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INTRODUCAO

Na afirmac¢do de Matus(1993): “Governar ou conduzir é algo
muito complexo, que ndo pode ser reduzido inteiramente a uma teoria. E
uma arte, mas ndo é pura arte. Para governar requer-se cada vez mais um
certo dominio tedrico sobre os sistemas sociais”. Governar, entio,
constitui-se na articulagdo de trés varidveis, apresentadas como o
Triangulo de Governo (Matus, 1993): projeto de governo, governabilidade
e capacidade de governo ou governanga, como se convencionou chamar
nos escritos mais modernos. Essas varidveis sao interdependentes, de tal
forma que um governo ndo serd melhor do que o seu projeto, mas
poderd, sem duvida, ser pior, na medida em que ndo tiver condi¢bes de
construir governabilidade ou apoio social e politico a seu projeto, e/ou se
for falho na sua capacidade de governar. Capacidade de governo, aqui,
deve ser entendida como “o acervo de técnicas, métodos, destrezas e
experiéncias de um ator ou equipe de governo, para conduzir o processo
social a objetivos declarados, dados a governabilidade do sistema e o
conteldo propositivo do projeto de governo” (MATUS,1993).

E nessa dimensdo, de qualificar a estrutura estatal de
capacidade de governo, de melhorar a governanca do aparelho estatal,
gue experiéncias tém-se desenvolvido nos ambitos do Governo Federal e
dos governos estaduais. O Plano Plurianual (PPA), introduzido no
ordenamento juridico brasileiro com a Constituicdo de 1988, tem
importante papel nesse processo de qualificacdo e capacitacdo dos
governos. Instrumento de grande potencial, o PPA ainda nao foi
plenamente absorvido pela burocracia estatal, apesar dos avancgos que ja
se podem identificar. No Rio Grande do Sul, o PPA comec¢a a ganhar
importancia a partir de sua edicdao correspondente ao periodo 2004-2007,
guando uma série de inovagdes metodoldgicas foi incorporada as praticas
de gestdo do Governo estadual, processo que teve continuidade no
periodo seguinte (2008-2011).
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A elaboracdo de um Plano Plurianual (PPA), assim, constitui
oportunidade impar para que se discutam as formas como o Governo do
Estado deve se organizar para enfrentar as demandas por politicas
publicas que contribuam para o desenvolvimento econémico e social do
Estado e para o bem-estar de sua populagdo. E a oportunidade em que o
Governo eleito deve transformar sua plataforma eleitoral vitoriosa em
plano de acdo, definindo os programas segundo suas propostas
aprovadas pela sociedade. A elaboragao do PPA é o momento em que as
propostas ganham concretude, definindo-se quais sdo os programas, seus
responsaveis, sua forma de financiamento, suas metas e indicadores.

Da qualidade desse processo de elaboragdao do PPA, que é
arduo e trabalhoso, depende a sua efetiva utilidade como um
instrumento de referéncia para a conducdo e permanente avaliacdo da
gestdo. E, portanto, para a elaboracdo do PPA que se devem preparar as
condi¢cdes metodoldgicas e tecnoldgicas que garantam a construgdo de
um plano que, de um lado, expresse as orientacdes estratégicas do
Governo e, de outro, possa representar um instrumento que guie de
forma qualificada todo o processo de gestao.

Um primeiro passo para que o PPA 2012-2015 possa ter as
condicbes para cumprir esse papel ja foi dado por meio do
encaminhamento de Proposta de Emenda a Constituicdo Estadual (PEC),
que leva o nimero 204/2010, redefinindo o prazo para elaboracdo do
Plano Plurianual, estipulando a data de 12 de agosto do primeiro ano do
mandato do Governador para envio do correspondente projeto de lei a
Assembleia Legislativa. Com isso, havera setenta e cinco dias a mais para
a elaboragdo do PPA. Essa PEC estd em exame na Comissdo de
Constituicdo e Justica e ja conta com parecer favoravel do relator e, pode-
se afirmar, tem boas chances de ser aprovada.

Este trabalho tem, assim, o objetivo de iniciar esse debate,
fazendo uma avaliagdo dos avancos até aqui conquistados, dos limites
encontrados e das formas de superacao. No capitulo 1, apresenta-se uma
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abordagem do PPA como um instrumento de gestdo, avaliando suas
potencialidades, sua evolugdo no Brasil e outras experiéncias afins. No
capitulo 2, faz-se uma avaliagdo do PPA no Rio Grande do Sul e se
apresenta uma visdo critica do PPA 2008-2011, evidenciando os limites a
serem superados. No capitulo 3, sdo propostos os fundamentos
metodoldgicos para a elaboracdo do PPA 2012-2015, abordando-se as
fases de elaboracdo das orientacBes estratégicas e da elaboracdo dos
programas. Por fim, em anexo, uma analise juridica para embasar a
elaboracdo do projeto de lei do proximo PPA e uma avaliacdo dos
programas do PPA 2008-2011.
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1. O PLANO PLURIANUAL COMO INSTRUMENTO
DE PLANEJAMENTO E GESTAO

A Constituicdo Brasileira de 1988 ja previa os instrumentos
de planejamento publico, traduzidos pelo Plano Plurianual — PPA, as Leis
de Diretrizes Orgamentarias — LDO, e as Leis Orgamentdrias Anuais — LOA.
Por esses instrumentos, o Governo passou a ter como obrigagdo
submeter ao parlamento seus planos de médio e de curto prazo, de modo
concatenado, sendo no PPA apresentados os programas a serem
executados no quadriénio seguinte. A LDO e a LOA sendo responsaveis
pela publicizagdo das prioridades e programas a serem executados no
exercicio seguinte. O PPA surgia, assim, como um instrumento que
poderia mediar o projeto de governo e os orcamentos anuais. Entretanto,
tanto os dirigentes quanto o aparato técnico dos governos nao estavam
habilitados a utilizar esses instrumentos de modo a qualificar a gestao
publica. Assim, os primeiros planos plurianuais ndo foram capazes de
refletir algum avanco no processo de gestdo publica.

Ao contrario, o primeiro PPA da Unido, para o periodo 1991-
1995, seria elaborado pelo governo eleito em 1989, primeira eleicdo apds
a promulgacdo da Nova Constituicdo Brasileira. O candidato vitorioso, a
par dos desdobramentos éticos que culminaram na interrupcao de seu
mandato, patrocinou, logo no dia de sua posse, uma reforma politico-
administrativa que representaria forte retrocesso nas praticas de
planejamento governamental no Brasil. De cardter economicista, a
reforma transparecia a ideia, prevalente entre os economistas que
compunham a equipe do governo, de que o planejamento era um
instrumento ultrapassado (GARCIA, 2000).

Assim, o primeiro PPA foi pouco mais do que um Orgamento
Plurianual de Investimentos (OPI), nos moldes do que previa a Lei
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4.320/64", sem suporte de projeto claro e consistente de governo. A
elaboracdo e apresentacdo do Plano teve o carater de cumprir a exigéncia
constitucional. A conturbacdo politica que caracterizou esse periodo, com
impeachment do Presidente da Republica e a consequente posse do seu
Vice, fez com que o plano elaborado perdesse ainda mais importancia.

O PPA 1996-1999, elaborado no primeiro mandato do
Presidente Fernando Henrique Cardoso, confirma ainda um viés
fortemente economicista, especialmente quando estabelece principios
para o desenvolvimento econOGmico. Apesar do anuncio de trés
estratégias (Construcdo de um Estado moderno e eficiente; Reducgdo dos
desequilibrios espaciais e sociais; Inser¢do competitiva e modernizagao
produtiva), essas ndo se traduziam em programas e ag¢des. Tratava-se,
assim, de um novo OPl ampliado, no que se refere aos projetos
orcamentdrios. Na avaliagdo de Garcia (2000), o PPA 1996-1999 alcanga,
quando muito, o carater de um plano econémico normativo. Era a
repeticao das praticas tipicas de planejamento normativo e determinista,
pouco adequado quando se deseja um Estado moderno e eficiente, como
anunciavam as trés estratégias do Plano. Mais uma vez, o PPA tinha o
carater de cumprir uma exigéncia constitucional.

Pode-se resumir a experiéncia dos dois primeiros planos
plurianuais como documentos que apresentavam as seguintes
caracteristicas:

- Predominancia da légica orcamentaria;

- N&o-institucionalizacgo do PPA e da LDO como
instrumentos objetivos de planejamento e gestdo e de racionalizacdo do
gasto publico;

- Inexisténcia de um processo de planejamento
permanente e integrado;

LA Lei 4.320/64 previa o OPI, no qual eram feitas as projecdes dos investimentos para um
periodo de trés anos. Com a escalada inflacionaria, nos anos 80, esse instrumento perdeu
utilidade, pela dificuldade de previsdo dos gastos.
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- Falta de correspondéncia entre os objetivos e diretrizes e
a programacao e suas metas;

- Regionalizagdo apenas formal.

Entretanto, foi na vigéncia do PPA 1996-1999 que, em agosto
de 1996, surgia o Programa Brasil em A¢ao, no bojo de uma proposta de
modernizagdo da gestdo de programas e a¢des do governo, com base em
novo modelo de gerenciamento. Esse programa constituiu-se no embrido
do Novo Modelo de Planejamento, Orcamento e Gestdao, que tomou
forma no PPA 2000-2003. Foram selecionados 42 empreendimentos
previstos no PPA, em vista da capacidade de induzir investimentos
produtivos e reduzir desigualdades regionais e sociais. Para cada um
desses empreendimentos, foi designado um gerente, que tinha como
atribuicdes especificas motivar atores publicos e privados e criar sinergia
entre eles; prestar informagdes precisas sobre o projeto e sua execugao;
estabelecer estratégias de implementacdo e lutar por recursos; além de
desenvolver estratégias de alinhamento dos interessados e de
comunicacado dos resultados.

A principal mudang¢a introduzida pelo Brasil em Acao,
efetivamente, foi a adog¢do de métodos de gerenciamento mais eficientes,
que buscavam quebrar a fragmentacao setorial tipica do servico publico,
horizontalizando as relagbes dentro do governo. Além disso, a
implementacdo de um Sistema de Informagdes Gerenciais foi elemento
de qualificacdo da gestdo, pois propiciava um monitoramento mais
eficiente do desenvolvimento dos empreendimentos integrantes do Brasil
em Acgao.

Garcia (2000) afirma que esse modelo, por suas
caracteristicas empresariais, tendia a ser bem sucedido nos projetos
referentes a obras. Ja as atividades ndao tdo bem estruturadas, tipicas dos
servicos continuos do governo, como educacdo e saude, ndo se
mostraram muito adequadas a implantacdo do modelo. Mesmo assim,
deve-se destacar que o programa iniciou uma importante mudanca de

-11-



MARCO METODOLOGICO PARA ELABORAGAO DO PPA 2012-2015

Secretaria do Planejamento e Gestdo

s
L BAE .
sovmmaomsmoooe  Departamento de Planejamento Governamental
gl

cultura de gestao, agora preocupada em acompanhar o andamento das
acdes, a evolugdo de indicadores, os custos envolvidos, entre outros.

O Brasil em Agdo representou, assim, um ponto de inflexdo
na administracdo publica no Pais, passando de um modelo tradicional,
setorializado, fragmentado, no qual ndo havia preocupag¢do com
integracao de a¢des, para um Novo Modelo, que tem no Plano Plurianual
2000-2003 a sua materializacdo e como caracteristica fundamental a
introdugao do pensamento estratégico como pratica de planejamento
publico.

Ja o PPA 2000-2003 representa, talvez, a mais importante
mudang¢a em termos de metodologia de planejamento e gestao publicos
registrada no Pais. Abandonavam-se os planos e orcamentos elaborados
de forma burocratica, a classificagdao das despesas segundo uma relagao
de programas criados com a Lei 4.320/64 e validos em todo o Brasil.
Enfim, pretendia-se, agora, introduzir uma visdo estratégica na
formulacdo do plano plurianual e dos orcamentos.

O movimento que precedeu a edicdo do PPA 2000-2003
representou a insercdo, no ambito do governo, de ideias modernas sobre
planejamento publico, de substituicdo de um modelo de planejamento
tradicional, de viés economicista, normativo e determinista, por um novo
modelo de planejamento, baseado fortemente nas licdes de Carlos Matus
(1993, 1997), que apresenta o planejamento estratégico situacional em
contraponto ao planejamento econémico normativo, predominante nas
praticas tradicionais dos governos.

Outra questdo importante atacada pelo Novo Modelo diz
respeito a integracdo do plano com o orcamento. Para tanto, a partir do
plano concebido segundo o método entdo em construgdo, o orcamento
passaria a ser elaborado a partir dos programas definidos no PPA,
detalhando-os em projetos e atividades.

-12 -
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Formulada a metodologia para elaboracdao do PPA 2000-
2003, havia a necessidade de se fazerem as adequagdes da legislacdo. Foi,
entdo, editado o Decreto n° 2.829, de 28 de outubro de 1998, bem como
as Portarias n° 117, de 12/11/1998, e n° 42, de 14/04/1999, instrumentos
legais que redefiniram pontos importantes do sistema de planejamento e
orcamento publicos no Brasil, reconceituando a figura do programa, que
deixa de ser classificatdrio da despesa, para ser instrumento de realizagcdo
dos objetivos estratégicos do Governo.

Para tanto, os programas passavam a ser definidos nos
Planos Plurianuais e a ter um conjunto de atributos que lhes conferiram
conteldo estratégico, com definicdo de objetivo, indicadores e agdes,
além de valor, fontes de financiamento e metas. O programa, assim, é o
centro desse Novo Modelo, integrando planejamento, orcamento e
gest3o. E através da elaboracdo, da execucdo, do acompanhamento e da
avaliacdo dos programas que se pretende criar um circulo virtuoso de
qualificacdo da gestdo publica no Brasil.

Em resumo, o Novo Modelo de Planejamento, Orcamento e
Gestdo introduziu nas praticas de elaboracdo dos planos e orgamentos
publicos o sentido estratégico da acdo estatal, a orientacdo para
resultados e, fundamentalmente, o foco no cidad3o. Agora a agao estatal
deve estar, necessariamente, voltada para a solugao de problema ou
atendimento de demanda da sociedade. A simples manutencdo de
acoes desempenhadas ha muito tempo por determinada estrutura nao é
mais razdo para sua inser¢do nos planos e orgamentos. Os orcamentos
passam a ser elaborados com o foco no plano e no desempenho dos
programas e, ndo mais, com o foco no passado, que era a pratica normal
dos orgamentos publicos (reproduz-se, no futuro, o que se fez no
passado).

-13-
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2. AEVOLUGAO DO PPA NO RIO GRANDE DO SUL

No ambito do Estado do Rio Grande do Sul, a histéria dos
Planos Plurianuais ndo é muito diferente, a ndo ser pela defasagem
temporal entre as a¢des desenvolvidas pelo Governo Federal e a adogao
de medidas similares pelo Governo estadual.

Com efeito, os PPAs 1992-1995, 1996-1999 e 2000-2003,
elaborados nos Governos Alceu Collares, Antonio Britto e Olivio Dutra,
respectivamente, ndo passaram de documentos formais que cumpriam
uma exigéncia das Constitui¢cbes Federal e Estadual, ndo tendo maior
utilidade do ponto de vista da qualificagdo dos processos de
planejamento e gestdo no Governo do Estado.

O PPA 2004-2007

No final do Governo Olivio Dutra, entretanto, foi percebida a
necessidade de que o futuro PPA 2004-2007 fosse elaborado de modo
diferente, seguindo a metodologia do Novo Modelo de Planejamento,
Orcamento e Gestdo. Varias acGes foram desenvolvidas com a intencdo
de dotar a mdquina do governo das condi¢Ges técnicas necessarias.
Servidores foram treinados, estudos prospectivos foram realizados e a
Constituicdo foi alterada, jd em acordo com o Governador eleito,
definindo como prazo de entrega do PPA a data de 15 de maio do
primeiro ano do mandato; em vez de conferir um prazo maior para o PPA,
nos moldes do Governo Federal e da maioria do estados, que faz a
entrega do plano junto com o orcamento do primeiro ano de sua
vigéncia. No caso do Rio Grande do Sul, essa data é 15 de setembro. Se a
opcao fosse essa, seria possivel, inclusive, uma experiéncia inédita de
participacdo popular na elaboracdo dos programas do PPA, significando
importante avanco em relacdo, tanto ao Orcamento Participativo quanto
a Consulta Popular, que se restringem a definicdo de obras e servicos.
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Além disso, a entrega do PPA, juntamente com o Projeto de Lei
Orgamentaria Anual, teria facilitado o processo de integracdo plano x
orcamento, pois, ao se definirem as a¢Ges do PPA, ja se estaria, também,
orcando o seu primeiro ano de execugao.

Apesar disso, o PPA 2004-2007, remetido pelo Governador
Germano Rigotto a Assembleia Legislativa em 15 de maio de 2003,
representa importante avango no campo da gestdo publica no Estado.
Foram adotados os mesmos principios metodolégicos do PPA federal,
com o programa como o centro do sistema de planejamento, orgamento
e gestdo, cada um deles com indicacdo do problema social a resolver,
com objetivo, indicador e um conjunto de ag¢des integradas para a solugao
do problema ou demanda social.

Em relacdo ao anterior, o PPA 2004-2007 apresenta
mudangas importantes. A mais significativa delas é a alteragcdo do
conceito e da funcdo do programa no processo de planejamento e
orcamento do Estado, abandonando seu carater classificatério da
despesa, e passando a representar efetivamente programas de governo,
gue visam a solucdo de problemas da sociedade. Para isso, foram
identificados, em cada programa, o problema social a resolver, fixados os
objetivos a serem alcancados e os indicadores que permitem
acompanhamento e avaliacdo da efetividade de cada programa. Além
disso, foram também identificadas as ag¢des que possibilitam o
atendimento dos objetivos, para as quais foram definidos os
correspondentes produtos, com suas unidades de medida, fixadas as
respectivas metas fisicas e recursos financeiros correspondentes.

Foi, também,
FPA ORCAMENTO , .
' construido um modo inovador de
PROGRAMA, A{;AD —— PROJETO/ATIVIDADE . ~
integracdo entre plano e
AC;\O PROJETO/ATIVIDADE

orcamentos anuais, capaz de, por
um lado, lidar com a defasagem temporal entre o PPA e a Lei
Orcamentaria, e, por outro, conferir flexibilidade a execucdo das acdes
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definidas no Plano. Assim, a cada a¢do orcamentdria do PPA poderiam
corresponder um ou mais projetos/atividades do orcamento, na
propor¢do de uma agdo para “n” projetos/atividades.

Complementando esse rol de inovagbes, ainda foram
introduzidas novas praticas de importancia significativa. S3o elas, o
acompanhamento dos indicadores de programa e das metas das a¢bes
por meio de sistema préprio, a avaliacdo dos programas e do plano como
um todo e, ndo menos importante, a realizagdo de revisdes anuais do
PPA, pratica tdo desconhecida, que gerou embaracos na tramitacdo na
Assembleia Legislativa.

Se o PPA 2004-2007 representou um conjunto importante de
avancgos nos procedimentos de planejamento, orgamento e gestdo, na
medida da incorporacdo desses novos conceitos na Administracdo
Estadual, ele encontrou também dificuldades e limites, que impediram
uma mais completa assimilagdo, nos diversos processos e instancias de
governo, dos novos instrumentos disponibilizados. Assim, a gestdo
orcamentdria ndo chegou a utilizar, nas suas decisGes, as informacdes
geradas no acompanhamento dos programas. Os ajustes orcamentdarios
continuaram a se realizar segundo praticas antigas e segundo uma visdao
muito fragmentada dos processos de gestdo, ainda que tivesse a sua
disposicdo elementos de analise estratégica.

A questdo da regionalizacdo das metas do PPA, por
indefinicdo metodoldgica, foi tratada de modo meramente burocratico.
Outro limite importante decorre da fraca base estratégica do PPA 2004-
2007, o que gerou a elaboracdo de programas com corte eminentemente
setorial. O conhecimento, todavia, dos avancos praticados e dos limites
encontrados, propiciava boas condi¢cbes para que o PPA 2008-2011
caracterizasse a continuidade desse processo de qualificacdo do Plano
como instrumento de planejamento e gestao.

-17 -
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O PPA 2008-2011

A elaboragdo do PPA 2008-2011 teve por objetivo gerar um
plano que representasse avang¢os em relacdao ao anterior, em especial
pela superacdo dos limites ja identificados, de modo a consolidar a ideia
de um Estado comprometido com a obtengao de resultados e conferir ao
Plano a condic¢do de instrumento efetivo de planejamento e gestdo. Nesse
sentido, foram desenvolvidos esforgos para:

Reforgar a base estratégica do PPA;

Ampliar a multissetorialidade dos programas e ag¢bes do
Governo;

- Refletir o impacto das acbes do Governo nas regides;

- Dar tratamento adequado a temas de natureza
transversal.

Assim, os programas do novo PPA foram elaborados a partir
da definicdo da base estratégica da ac¢do do Governo, construida com
base no programa de governo e trabalhos decorrentes de iniciativas
planejamento ja publicados (RUMOS 2015, Agenda 2020 e Pacto de Rio
Grande). Essa base estratégica, formulada em oficinas de planejamento
estratégico que envolveram o primeiro escaldo do Governo, é
representada por uma visdo de futuro de longo prazo (20 anos) e por um
conjunto de estratégias de médio prazo (quatro anos) organizadas em
trés eixos de atuagdo. Desse modo, os programas deixaram de ser
representativos de objetivos setoriais, para darem resposta aos objetivos
estratégicos do Governo. Essa opc¢ao metodolégica propiciou a
construcdo de programas a partir de uma visdo multissetorial dos
problemas ou demandas da sociedade. Como consequéncia, foi possivel
reorganizar a acao governamental em um numero significativamente
menor de programas, tendo-se passado de 242 programas, no PPA 2004-
2007, para 89, no novo PPA.
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Uma outra inovacdo de natureza metodoldgica foi a
introdugao, no PPA 2008-2011, da possibilidade da vinculagdo a uma agao
de um ou mais produtos, o que consolida o método de vinculacdo do
orcamento ao PPA na proporcio de uma acdo para “n”
projetos/atividades adotada no PPA anterior, e amplia o grau de

flexibilidade para execucdo das acGes pela via dos orcamentos anuais.

A questdo da regionalizagdo foi tratada em dois momentos,
em decorréncia, fundamentalmente, da ndo supera¢ao de um dos limites
do processo de elaboragdo do PPA no Rio Grande do Sul, ou seja, o seu
exiguo prazo de elaboragdo. No primeiro momento, durante a elaboracdo
do PPA, foi realizado workshop envolvendo os Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (COREDEs), consolidando a ja tradicional participacdo
da sociedade na construcdo dos planos do Governo. Nessas reunioes,
foram colhidas as contribuicGes dos COREDEs para a elaboracdo dos
programas do novo PPA. Além disso, no segundo momento, foi
estabelecida na Lei do PPA” a elaboragdo, em um prazo de dois meses
apods a sanc¢do da Lei, dos chamados Cadernos de Regionalizagdo do PPA.
Em consequéncia, foi elaborado um caderno para cada Regido Funcional
de Planejamento’, nos quais foram estabelecidas metas regionais para
indicadores e agbes de programas finalisticos passiveis de serem
expressas de forma regionalizada.

Além disso, também em decorréncia de dispositivo da Lei do
PPA 2008-2011, para temas de natureza transversal, ou seja, cuja forma
de atuacdo governamental envolve varios programas e setores, foi aberta
a possibilidade de formalizar os chamados Planos de Politicas
Transversais, que visam consolidar politicas publicas dirigidas a diferentes
segmentos sociais em situacdo de vulnerabilidade. Um primeiro exemplo
dessa pratica é o Plano RS Mulher, que articula agdes de diversos setores

%Leine 12.749, de 20 de julho de 2003.

® As RegiGes Funcionais de Planejamento foram formadas no estudo do RUMOS 2015 e
correspondem a um agrupamento de COREDEs. Os 28 COREDEs foram agrupados em nove
Regides Funcionais.
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e programas governamentais segundo as necessidades desse segmento
social, destacando metas especificas. Trata-se, no entanto, de uma
experiéncia que carece de aprimoramentos e de amadurecimento dos
gestores para tratar de temas com caracteristicas de transversalidade e
gue, por isso mesmo, exigem maior articulagio e acordos de
responsabilidades para que as politicas transversais possam efetivamente
produzir os resultados que delas se espera.

UMA VISAO CRITICA DO PPA 2008-2011
Se a elaboragdo do PPA 2008-2011 representou alguns
avancos significativos, ndo é menos verdade que algumas barreiras ndo
puderam ser superadas e alguns problemas surgidos comprometeram a
gualidade e a utilidade do PPA como ferramenta de gestao.

Alguns desses problemas decorrem do préprio processo de
elaboragdao do PPA e do contexto politico no qual ele se desenvolveu,
tipico de um governo em fase de instalagdo. Outros foram detectados a
partir da avaliacdo que se pode fazer, considerando a execucdo dos
programas e a andlise da aderéncia dos mesmos e seus atributos aos
conceitos metodoldgicos que orientaram a sua elaboragao.

A intencdo de fortalecimento da base estratégica encontrou
forte barreira no exiguo prazo de elaboragao do Plano. Com efeito, ndo se
pode esperar que, no primeiro ano de mandato do Governador do
Estado, considerando tudo o que envolve a instalagdo de um governo
novo, se possa produzir de modo tecnicamente consistente as
orientacbes estratégicas do Governo, com a formulacdo dos grandes
objetivos e das estratégias para alcancga-los, antes do final do més de
abril. Considerando que o prazo definido na Constituicdo Estadual para
entrega do projeto de PPA na Assembleia Legislativa encerra em 15 de
maio, é preciso que se formulem os programas antes mesmo da
conclusdo e divulgacdo dessas orientacGes estratégicas que, para serem
bem assimiladas pela estrutura do Governo, precisam ser também
desdobradas em orientagdes estratégicas setoriais (por secretaria). Assim,

-20-



MARCO METODOLOGICO PARA ELABORAGAO DO PPA 2012-2015

- Secretaria do Planejamento e Gestdo
sovmmaomsmoonc  Departamento de Planejamento Governamental
gl

os programas do PPA 2008-2011 foram concebidos tendo como
referéncia politica unicamente o plano de governo da Governadora eleita
no pleito de 2006.

Essa situacdo gerou como consequéncia um relativo
afastamento entre o conjunto de programas e as estratégias de governo
reveladas em tempo em que ndo era mais possivel utiliza-las como a base
estratégica do PPA, orientadora do processo de formulacdo dos
programas. Isso ficou muito claro no processo de definicdo dos programas
estruturantes do Governo, os quais, inicialmente, seriam construidos de
modo integrado com o PPA, mas, em parte pelas questdes ja
mencionadas, foram definidos de forma autébnoma e sem referéncia ao
Plano Plurianual. Como consequéncia, ficou evidente a falta de integracao
entre dois importantes instrumentos de planejamento e gestdo, além da
dificuldade de conciliar os processos de tomada de informacdes sobre a
execucdo das acgdes de governo, uma vez que, para cada um desses
instrumentos (pelas diferencas metodoldgicas), utilizou-se um sistema
diferente.

Além disso, a elaboracdo dos programas nao é orientada pela
perspectiva da execucdo, ndo se levando em conta as responsabilidades e
os métodos a serem empregados na realizacdo das acdes, na identificacdo
e remocdo de entraves e na apuracao dos indicadores de resultado. A
identificacdo dos responsdveis pelos programas e acdes, assim como o
conhecimento dos sistemas e métodos de gestdo e de prestacdo de
contas, ja na fase de elaboracdo do PPA, poderia conferir aos programas
maior qualidade, em especial na definicdo de indicadores, produtos e
metas mais realistas (porque definidos por quem vai executar), gerando
maior comprometimento com o alcance dessas metas e com a prestagdo
de informacdes sobre a execucdo. Ou seja, ja na elaboracdo do plano, se
definiriam os métodos de acompanhamento e de avaliacdo dos
programas e do préprio PPA.
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A aprovacao do Projeto de Emenda Constitucional n2
204/2010, em tramitacdo na Assembleia Legislativa, proporcionara um
prazo mais adequado para o desenvolvimento de todas as etapas do
processo de elaboracdo do PPA na perspectiva de sua qualificagdo como
instrumento de planejamento e gestdao do Governo do Estado, corrigindo
as falhas anteriormente apontadas. Nos capitulos adiante, sdo
apresentadas as propostas de adequacdo da metodologia de elaboracgado
do PPA 2012-2015, contemplando a corre¢do das falhas ja assinaladas.

Deve-se citar, também, que a opg¢do pela inexisténcia de
revisdes sistematicas do PPA retirou dele o papel de instrumento de
planejamento dos drgdos, pelo crescente distanciamento do Plano em
relacdo a realidade. Ha necessidade de tornar o Plano Plurianual um
reflexo do planejamento e das atividades dos 6rgdos estaduais, que sao
dinamicos, o que n3o ocorre quando ele n3o é atualizado. E preciso que a
ideia de se manter o PPA atualizado, por meio de revisGes periédicas ou
sempre que necessarias, seja incorporada ao processo normal da gestdo,
conferindo ao Plano o papel de espelho do planejamento governamental,
gue é suscetivel as alteragOes impostas pela realidade, ditadas pela
dindmica social e econdmica.

No que diz respeito a abrangéncia do Plano, ocorreu a
tentativa, no PPA 2008-2011, de espelhar a totalidade das acbes
desenvolvidas pelos 6rgaos, com definicdo de indicadores, metas e fontes
de financiamento para todas essas acGes. Na pratica, isso contribuiu para
aproximar o Plano do Orgamento — o que se constitui em fator positivo —
mas o afastou do planejamento real dos drgdos, geralmente incompleto
na data de entrega do Plano, gerando a inser¢do de estimativas irrealistas
para varios dos atributos dos programas. O acompanhamento do alcance
dessas estimativas, elaboradas com pouca qualidade, apds a aprovacao
do PPA, sem a realizacdo de revisbes, reduz a credibilidade de todo o
processo.
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A experiéncia da regionalizagdo do PPA 2008-2011 pode ser
considerada um grande avango em relagdo aos planos anteriores, pois,
acima de tudo, significou a valorizacdo da dimensdo territorial no
planejamento governamental. Entre os avangos do Plano podem ser
destacadas a introdugdo de uma visao multiescalar com a flexibilizagdo do
procedimentos de regionalizacdo e a qualificagdo da participagdo da
sociedade.

No que tange as escalas utilizadas, os programas, agdes e
indicadores foram regionalizados a partir dos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (COREDEs) e das Regides Funcionais de Planejamento. A
utilizagdo das Regides Funcionais de Planejamento permitiu que fossem
publicados 9 Cadernos de Regionalizacdo e que os mesmos fossem
discutidos com os representantes das regides. Entretanto, devido a
exiguidade dos prazos, a regionalizacdo foi elaborada em conjunto com a
formulagdo dos programas, sendo encaminhada posteriormente ao envio
do Projeto de Lei a Assembleia Legislativa, em um prazo de 90 dias,
conforme definido no Projeto.

Outro avango significativo foi a qualificagdo das propostas
encaminhadas pela sociedade, através dos COREDEs, especialmente
devido a Carteira de Projetos do Estudo de Desenvolvimento Regional e
Logistica do RS (Rumos 2015). Esse material qualificado encaminhado
pelas regides nao foi utilizado de forma adequada na elaboragdo dos
programas e acdes, tendo sido apenas compatibilizado com a
programacao ja elaborada dos érgaos.

Dessa forma, considerando aos avancos e os limites da
experiéncia realizada, para que a regionalizacdo do PPA seja qualificada,
trés melhorias sdo fundamentais. A primeira se refere ao tempo de
elaboracdo do processo, que deve ocorrer de forma simultanea a
construcdo dos programas, acdes e indicadores. Com isso, ao avaliar a
territorialidade dos programas, se podera indicar modificacbes
necessarias ao aperfeicoamento dos mesmos.
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A segunda melhoria se refere ao momento em que as
contribui¢cdes dos COREDEs sdo inseridas no processo. Considerando a
cultura de participacao do Estado do Rio Grande do Sul e que as regides
vém qualificando seu processo de planejamento®, n3o faz nenhum
sentido que apenas se compatibilize suas demandas com o planejamento
dos érgdos. As contribuicbes da sociedade devem ser encaminhadas em
tempo para que sejam consideradas pelos 6rgdos no processo de
elaboragdo de seus programas e agdes.

Por fim, a terceira e ndo menos importante melhoria pode
ser obtida através da qualificacdo dos critérios de regionalizacdo. Para
tanto, a construcdo dos programas ndo deve se basear somente na
generalizagdo do cendrio financeiro, para os 28 COREDEs e 9 Regides
Funcionais. Para que se obtenha a efetiva regionalizacao do Plano, devem
ser avaliados, em cada programa ou ag¢do, elementos como o histérico do
mesmo, o publico atendido em cada regido e a variabilidade dos
indicadores de mensuragao nas diferentes regioes.

J4 no que concerne a estrutura do PPA e de seus programas,
é necessario que se analisem a tipologia de programas, seus atributos e o
proprio contetddo do Plano.

No PPA 2008-2011, buscou-se avancar na implantacdo do
modelo de planejamento e gestdo proposto pelo Governo Federal por
meio do Decreto n2 2.829/1998 e portarias regulamentadoras. Em outras
palavras, buscou-se consolidar o entendimento do programa como
unidade de planejamento e gestdo. Além disso, era objetivo dotar o PPA
do que se chamou de universalidade financeira, ou seja, que todas as
despesas da Administracdo estivessem contidas no Plano Plurianual. Para
isso, foram feitas algumas op¢Ges metodoldgicas, tais como:

*No ano de 2010, através do Planejamento Regional Integrado, estdo sendo concluidos 28
Planos Regionais, contendo uma avaliagdo sobre a realidade regional, estratégias e uma
carteira de projetos priorizados.
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- Os programas sdo classificados em: finalisticos®, de
servicos ao Estado®, de gestdo de politicas publicas’, de politica de
crédito® e de apoio administrativo’;

- Os programas finalisticos, os de gestdo de politicas
publicas e os de servicos ao Estado devem conter todas as despesas
necessarias a realiza¢cdo de suas a¢des, com exce¢do das de pessoal;

- Os o6rgdos que tenham mais de um programa sob sua
responsabilidade podem prever as despesas gerais de manuteng¢do, nao
passiveis de apropria¢do nos programas finalisticos, dentro do Programa
de Apoio Administrativo. Para tanto, esse programa, além das despesas
com pessoal ativo, dispGe de acBes padronizadas voltadas a manutencao
e qualificagdo da infraestrutura dos érgdos e a publicidade institucional
nao vinculada a programas finalisticos.

Quanto a tipologia dos programas, é possivel afirmar que a
classificacdo adotada se revelou de pouca utilidade, pois ndo ha qualquer
avaliagdo que se faga a partir da mesma. O que se verifica, em especial

®> 0s Programas Finalisticos destinam-se a solugdo ou atenuagdo de problemas da
sociedade ou, ainda, ao aproveitamento de oportunidades, em consonancia com a
orientagdo estratégica do Governo. Tém seus resultados medidos e avaliados por
indicadores especificos.

®0s Programas de Servigos ao Estado sdo programas cujo publico-alvo é o proprio Estado.
Exemplos desse tipo de programa s3o os relativos a arrecadagao tributaria, gestdo
financeira, defesa judiciaria do Estado, entre outros.

7 0s Programas de Gestdo de Politicas Publicas tém por finalidade gerir as politicas
publicas de uma darea ou setor do governo. Em consequéncia, seus resultados sdo aferidos
pelos resultados dos Programas Finalisticos e de Servigos ao Estado, ndo possuindo
indicadores proéprios.

8Os Programas de Politica de Crédito s3o destinados a expressar os programas geridos
pelas instituicGes de crédito do Estado e se diferenciam dos Programas Finalisticos pelo
fato de que suas agdes ndo contém dados relativos as despesas, tendo somente metas
fisicas, caracterizadas pelo volume de crédito concedido, pelo nimero de operagdes
realizadas e/ou pelo niumero de beneficidrios dessas operagdes.

°0 Programa de Apoio Administrativo destina-se a realizagdo de ag¢Ges cuja alocagdo nos
outros programas é de dificil realizagdo. No PPA 2008-2011, esse programa concentrard as
despesas com pagamento de pessoal da Administragdo Direta, das fundagdes e das
autarquias, além daquelas correspondentes a manutengdo dos 6rgdos e nao ligadas
diretamente a um programa e de publicidade institucional.
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nos critérios adotados pelo Governo Federal, é uma classificacdo mais
simples, em que se dividem os programas em somente dois grupos: os
finalisticos e os demais, que sdo chamados de apoio a implementacdo de
politicas publicas, que abrangem o de apoio administrativo e os de gestdo
de politicas.

Quanto aos atributos dos programas, ressalta-se que a
aderéncia ou n3do aos seus respectivos conceitos é fortemente
condicionada pelas dificuldades do processo de elaboragdo do PPA ja
mencionadas. A ndo-utilizacdo de metodologias especificas para andlise
de problema e elaborac¢do de programas dificulta a correta especificacdo
dos problemas a serem enfrentados e oportunidades a serem
aproveitadas e, em consequéncia, dificulta a declara¢do dos objetivos e
indicadores e a identificacdo das acdes correspondentes.

Além disso, a auséncia de preocupag¢dao com a execucao dos
programas fica evidente quando, além de nao se definirem a priori os
responsdveis e os métodos de gestdo, ndo se explicita a estratégia de
implementacdo dos programas, deixando em aberto questdes como
parceiros, formas de implementacdo das a¢des e métodos e ferramentas
de acompanhamento e avaliacdo. Essa deficiéncia pode ser resolvida pela
criacdo de um novo atributo no programa destinado ao registro dessas
informagdes. Com isso, pode-se avancar no sentido de incluir, ja na
elaboracdo dos programas, a preocupac¢do com o processo de execucao,
acompanhamento e avaliagdo.

No Anexo 2 deste documento, consta relatdrio de avaliagao
dos programas do PPA 2008-2011 sob o enfoque de adequac¢do aos
conceitos dos diversos atributos, constituindo informacdo util para o
correto entendimento dos conceitos metodoldgicos a serem utilizados na
elaboracdo dos programas do PPA 2012-2015. A seguir, apresenta-se uma
avaliacdo mais geral de cada um desses atributos.
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Denominagdao: O nome dos programas cumpre
essencialmente o papel de comunicar o que é o programa, de tal forma
gue o leitor ja possa concluir sobre sua func¢do, ou seja, qual o problema
social que ele busca resolver. Além disso, ou até mesmo por isso, a
escolha do nome tem carater eminentemente comunicacional, podendo
ser orientada por métodos tipicos de marketing, na medida em que ele
auxilia na prestacdo de informacdo ao publico. Devem ser evitados nomes
excessivamente técnicos.

No PPA 2008-2011, de um modo geral, os nomes dos
programas sdo razodveis e cumprem bem essas finalidades. As excec¢des
coincidem com casos em que os programas estdo mal concebidos como
um todo, com deficiéncias na definicdo do problema, dos objetivos e do
conjunto de acgdes.

Justificativa: Talvez a maior dificuldade na construcdo dos
programas do PPA 2008-2011 seja exatamente a identificacdo e
explicagdo dos problemas ou oportunidades que justificam a existéncia de
um programa, o que pode ser constatado na leitura e andlise dos
respectivos textos que buscam justifica-los. O que mais se encontra nesse
espaco sdao mencgdes ao objetivo do programa, ao modo de atuacao.

A abordagem do problema e suas causas (ou oportunidades
com seus ganhos), bem como a informagdo do contexto situacional que
no qual se inserem, é rara e, quando aparece, merece corregGes. Esse
talvez seja o campo de conteddo mais importante na construcao de um
programa, pois dele dependem a definicdo dos objetivos, em especial, e

das acdes, pois estas devem atuar sobre as causas do problema.

A adocdo de uma ferramenta de andlise de problemas e
elaboracdao de programas provavelmente conferira mais qualidade ao
preenchimento desse campo, contribuindo também para o
aperfeicoamento dos demais atributos do programa, que dependem

-27-



MARCO METODOLOGICO PARA ELABORAGAO DO PPA 2012-2015

Secretaria do Planejamento e Gestdo
sovmmaomsmoooe  Departamento de Planejamento Governamental
gl

fundamentalmente da correta apresentacdo e explicacdo do problema
gue se pretende resolver ou atacar.

Objetivo: Mesmo podendo parecer um paradoxo, os
objetivos dos programas estdao mais bem elaborados do que suas
justificativas. Isso talvez se deva ao fato de que, mesmo que
intuitivamente, os problemas sao conhecidos a partir dos seus sintomas.
Entretanto, como os problemas ndo sdo bem explicados, os objetivos
decorrem do senso comum e ndao de um processo de conhecimento das
situacOes-problema, que permita a descricdo da situacdo-objetivo
pretendida. A adogcdo de ferramentas especificas para elaboragdo de
programas podera qualificar o processo de formulagdo de objetivos,
tornando-os mais precisos na descricdo da situagdo-objetivo.

Indicadores: Em decorréncia, os indicadores padecem do
mesmo mal que afeta os objetivos, ou seja, muitos deles ndo conseguem
expressar as situagdes-problema que justificam os programas, nem
tampouco medir a evolucdo dessa situacdo rumo ao objetivo do
programa. Além disso, ha certa confusdo metodoldgica na construcao dos
indicadores, pois muitos deles sdo mera reproducdo de produtos das
acoes.

Outra questdo importante quanto aos indicadores diz
respeito aos métodos de apuracdo, nem sempre Obvios. Isso, associado
ao fato de que a responsabilidade pelos programas nao é bem definida,
gerou dificuldades e até impossibilidade na apuracdo de vdrios
indicadores. A adog¢do de um novo campo no sistema de elaboracdo do
PPA, que tratasse especificamente da forma de cédlculo e do método de
apuracao poderia contribuir tanto para a proposicdo de indicadores mais
bem construidos como para evitar os problemas enfrentados na apuracao
de varios indicadores do PPA 2008-2011.

A adocdo de métodos especialmente concebidos, como o
Guia Metodolégico para Elaboracdo de Indicadores de Programas,
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editado pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo,
contribuird para a formulagdo de indicadores mais apropriados e, em
consequéncia, para o aperfeicoamento do processo de avaliacdo dos
resultados da a¢ao governamental.

AgOes: As acles representam o esfor¢o do Governo para o
alcance dos objetivos dos programas e devem, para tanto, incidir sobre as
causas dos problemas. Assim, o conjunto das acGes de um programa deve
ser capaz de propiciar o alcance do seu objetivo, ou seja, devem levar a
situacdo-problema para a situagdo-objetivo. Para isso, as a¢des precisam
ser coerentes entre si e, no seu conjunto, enfrentar as causas do
problema. No Anexo 2, sdo apresentados comentdrios sobre as agdes do
PPA 2008-2011 em face dos objetivos dos programas, sob os enfoques da
suficiéncia e da coeréncia entre as acdes, os quais serdo Uteis para
orientar a elaboracdo dos programas do PPA 2012-2015.

A estrutura das agdes representa um dos avangos no
processo de elaboracdo do PPA 2008-2011. A possibilidade de definicao
de varios produtos em uma mesma acdo cria melhores condicGes para a
integracdo do plano com o orgamento e permite uma melhor definicdo do
resultado de cada acdo.

Além disso, um mesmo produto pode ser medido de varias
maneiras, por exemplo, o produto crédito rural concedido pode ser
medido em valor dos créditos concedidos, numero de contratos de
crédito e numero de beneficiados com o crédito, permitindo melhores
condicdes de avaliacao.
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RO CRANDE DO S8

3. UMA PROPOSTA DE METODOLOGIA DE ELABORAGAO
DO PPA 2012-2015

Conforme disposto no artigo 165 da Constituicdo Federal de
1988, o Plano Plurianual —PPA, estabelece, de forma regionalizada, as
diretrizes, os objetivos e as metas da administracdo publica para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de durag¢ao continuada.

Da mesma forma, o art. 149 da Constituicdo Estadual de
1989 prevé que a lei que aprovar o plano plurianual estabelecerd, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas, quantificados fisica e
financeiramente, dos programas da administragdao direta e indireta, de
suas fundagdes, das empresas publicas e das empresas em que o Estado
detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito
a voto. E, ainda, que o plano plurianual serd elaborado em consonancia
com o plano global de desenvolvimento econémico e social do Estado,
podendo ser revisto quando necessario. Essa atribuicdo confere ao PPA
papel central no processo de planejamento do Estado.

A cada quatro anos, com a proximidade do processo de
elaboracdo do Plano, busca-se aprimorar o método de elaboragdo do
mesmo, de forma a conceder-lhe maior tecnicidade e especificidade, e
tornd-lo cada vez mais eficiente no atendimento das necessidades da
sociedade gaucha. E nesse sentido que este documento foi construido:
buscar o aprimoramento da metodologia de construcdo do PPA.

A partir do conhecimento do processo evolutivo do Plano
Plurianual no ambito do Governo do Rio Grande do Sul e da avaliacdo do
PPA 2008-2011, com a identificacdo do que ele apresentou de inovacao e
avangos, assim como de seus limites, o que se apresenta como
indispensavel é o desenho de uma nova proposta de metodologia para a
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elaboragcao do PPA 2012-2015, que seja capaz de apontar os caminhos
para a superagdao desses limites. Tal proposta é apresentada a seguir,
abordando a elaboracdo da base estratégica orientadora da elaboracado
do PPA, com a fixacdo dos objetivos estratégicos do Governo e seu
desdobramento em objetivos setoriais, o processo de elabora¢do dos
programas, a insercdo do enfoque regional e a participacdo da sociedade.

O que se pretende com isso é reforcar o papel do PPA como
instrumento de planejamento e de gestdo do Governo do Estado, que
sirva como um guia permanente da a¢do governamental, como
orientador do processo de decisdo e de alocagdo de recursos, além de
base para a avaliagdo dos resultados do Governo e de prestagao de
contas a sociedade. Para tanto, é indispensavel garantir que o PPA reflita
efetivamente as estratégias do Governo, validadas no processo
democratico, e que, ja na fase de elaboracdo do Plano, sejam tratadas
guestées como responsabilidade pela coordenacdo de programas e
acoes, estratégias de implementacdo, além métodos de
acompanhamento, avaliacdo e revisdo do PPA.

Assim, propbe-se a adocdo de uma sequéncia de acgles
concatenadas, para que os programas e acées do PPA 2012-2015 sejam a
expressao das estratégias do Governo, reflitam o processo de consulta a
sociedade, respeitem as peculiaridades regionais, sejam financeiramente
vidveis, apontem para metas factiveis e transformadoras da realidade,
constituindo-se o Plano, desse modo, em um instrumento valioso para a
gestdo governamental e para a avaliacdo de seus resultados e como meio
de prestacdo de contas a sociedade. A figura a seguir tenta demonstrar
essa proposicao:
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3.1 A BASE ESTRATEGICA

A base estratégica consolida os objetivos com os quais o
Governo se compromete a partir do processo democratico. Assim, ela
deve representar a ideia de desenvolvimento econdomico e social
defendida na campanha eleitoral (portanto, validada pela populagdo),
além de considerar os estudos técnicos existentes e a manifestacdo da
sociedade por meio de instituicdes reconhecidas, como os COREDEs e

entidades de representacdo setorial e de segmentos sociais.
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« Estudos Setoriais Governo
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Estratégica | gesenvovimentodoRS SEpLaG)  Estratégicos do
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Operacional Programas e AcBes do PPA Secretarias

2012-2015

No momento da elaboragdo da base estratégica, alguns
fatores devem ser levados em consideracdo por condicionarem tudo o
gue vem apés. Do lado politico, estd o Programa de Governo que, por ter
sido escolhido no processo eleitoral, deve ser considerado como a
expressdo das aspiracdes da sociedade e, assim, é indicado que o que
consta nele seja utilizado para a construgdo das linhas basicas de atuagao
do Governo. O Cenario Fiscal, elaborado pela Secretaria da Fazenda em
conjunto com a Secretaria do Planejamento e Gestdo, condiciona as a¢des
a capacidade de financiamento do Setor Publico — é necessdrio saber a
disponibilidade de recursos para se tracar um plano que apresente
consisténcia entre o que é possivel executar e o quanto estard disponivel.
Essa é uma projecao dadas as expectativas de receitas e o montante de
recursos destinados a despesas obrigatdrias, tendo em conta os possiveis
rumos que as economias estadual, nacional e internacional podem tomar.
Por fim, devem servir de subsidios para a construcao da base estratégica
do Governo as orientacdes para o desenvolvimento do Estado®, assim
como os demais estudos e planos setoriais.

1% Elaboradas a partir da realizagdo, pela SEPLAG, de agosto a outubro de 2010,
de treze workshops sobre temas relevantes para o desenvolvimento do Rio
Grande do Sul.
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Para isso, constituem a base estratégica um conjunto de
declaragées que vdo orientar todo o planejamento do Governo e a
execucdao e avaliacdo de seus programas e agles. Essas declaracdes
devem resultar de esforco conjunto dos integrantes do primeiro escaldo
do Governo, reunidos em semindrio de planejamento estratégico, e sdo:
Missdo, Visdo de Futuro, Valores, Objetivos Estratégicos do Governo ou
Desafios e Objetivos Setoriais.

A metodologia de elaborac¢do da base estratégica para o PPA
2012-2015, aqui proposta, prevé dois momentos distintos. O primeiro diz
respeito as definicGes mais gerais e constitui a Orientacdo Estratégica do
Governo (OEG), a cargo de sua alta dire¢do. O segundo momento visa
estabelecer o vinculo entre os setores do Governo e a Orientagdo
Estratégica do Governo, que resulta na definicdo dos objetivos e das
estratégias setoriais.

Orientacao Estratégica do Governo
Nesse momento, mediante a utilizacdo de ferramenta
apropriada de planejamento estratégico, serdo definidas a Missdo, a
Visdo de Futuro e os Objetivos Estratégicos do Governo, os quais poderdo
ser organizados por area ou por eixo de atuagdo. Participam dessa etapa
o Governador, o Vice-Governador, os secretarios de estado e respectivas
assessorias.

Missdo: corresponde a finalidade da organizag¢do (Governo
do Estado), em face das suas atribuicGes legais e dos seus compromissos
politicos. Deve referir a funcdo basica do Governo e o modo como sera
exercido, compativel com a linha politica legitimada no processo eleitoral.

Visdo de futuro: representa uma visdo de longo prazo do
processo de desenvolvimento da sociedade gaucha, definindo a situacao
almejada para um horizonte de 20 anos ou mais. Também estd associada
ao projeto politico legitimado no processo eleitoral. A visao de futuro serd
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o ponto de partida para a formulagdo dos objetivos estratégicos do
Governo.

Valores: sdo os principios, normas tdcitas ou padrdes que
norteiam a acao governamental.

Objetivos estratégicos ou desafios: conferem materialidade e
significancia para a missdo, asseguram coeréncia com a “visao de futuro”
e compatibilidade plena com os valores, representando a situacdo
desejada no horizonte de vigéncia do PPA 2012-2015, observados os
condicionantes politicos e financeiros, em busca dos quais a
administragdo tracard suas linhas de acdo. Os objetivos estratégicos
deverdo ser, acima de tudo, fatores de mobiliza¢do e de articulagdo dos
meios para alcanga-los, podendo ser organizados a partir de areas ou de
eixos de atuacdo do Governo.

Objetivos e estratégias setoriais

Os Objetivos e Estratégias Setoriais (OESs) traduzem a OEG
em estratégias de acdo e indicam o modo como o Governo busca alcancgar
cada objetivo estratégico ou desafio, constituindo a base para a
formulacdo dos programas. S3o baseados nas forcas e fraquezas das
instituicdes, sendo construidos a partir das respostas a trés perguntas
fundamentais:

= Que forcas devem ser preservadas ou acentuadas?
= Que forgas se tornaram de pouca valia?

= Que novas forcas precisam ser criadas e que fraquezas
precisam ser eliminadas para superar as ameacas e aproveitar as
oportunidades?

O método proposto para formulacdo dos OESs é a formacao
de grupos temadticos por drea ou por eixo de atuacdo do Governo,
reunindo os setores envolvidos na consecuc¢do dos objetivos estratégicos
correspondentes. Os grupos tematicos, em semindrios de planejamento,
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formulardo as estratégias, identificando os setores responsaveis pela
execu¢do, indicando quais estratégias tém cardter intersetorial ou
transversal. Os grupos tematicos podem ser o embrido de futuros féruns
intersetoriais de gestao.

Os OESs, desse modo, detalham os objetivos estratégicos ou
desafios, transformando-os em objetivos a serem alcancados pelos
Orgdos setoriais (secretarias de estado ou equivalentes) e as
correspondentes  estratégias para alcang¢d-los, levando-se em
consideracdo o papel desses orgdos dentro do Governo. Os OESs
representam, assim, o esforco a ser desenvolvido pelas diversas areas
(secretarias de estado, fundag0es, autarquias e estatais) para a realizagdo
da visdo de futuro, a partir da superacdo de fraquezas e ameacgas e do
aproveitamento de oportunidades, e serdo a base para elaboragdo dos
programas do PPA 2012-2015.

Na construgdo dos OESs, devem ser utilizados, além da OEG,
estudos setoriais sobre as realidades especificas das areas (por exemplo,
estudos sobre cadeias produtivas, estudos sobre causas da mortalidade
infantil, etc.), planejamentos setoriais ja realizados, ou em
implementacdo, bem como as avaliagdes do PPA 2008-2011.

A visdo territorial é fundamental nessa etapa, visando, ja na
formulacdo dos OESs, contemplar as peculiaridades regionais e construir
uma politica de tratamento das desigualdades entre as regides do Estado,
respeitando suas vocacdes e indicando o modo como o Governo pode
atuar na superacdo de questdes que condicionam o desenvolvimento de
cada regido. Essa visdao deve ser construida a partir da OEG, dos estudos
setoriais ja desenvolvidos e da contribuicdo da sociedade manifesta pelos
COREDEs nos seus respectivos Planos Estratégicos.

A formulacdo dos OESs sera precedida de diagndstico ou
analise situacional, identificando, pelo menos:

= Um delineamento geral do setor, drea ou eixo de
Governo;

= Uma apresentacdo sucinta dos principais atores
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envolvidos no desenvolvimento do setor e suas competéncias;

= A identificacdo dos problemas (por exemplo, caréncias e
oportunidades) existentes na sociedade, relacionadas ao setor e seus
segmentos, que serdo objeto de intervenc¢do ao longo do PPA, relatando
o que ja foi feito para a sua solugao;

= Detalhamento dos problemas identificados, onde sdo
apontadas suas causas e as consequéncias do seu ndo enfrentamento;

= Possiveis solugdes para os problemas observados e o que
pode ser feito no periodo de vigéncia do PPA 2012-2015.

Os Objetivos Estratégicos Setoriais serdo, assim, formulados
em func¢do da selegao de problemas a serem enfrentados no horizonte de
vigéncia do PPA 2012-2015, sendo a origem da elaboracdo dos programas
e agoes.

3.2 A VISAO TERRITORIAL E A PARTICIPACAO SOCIAL

Para efeito da elaboragao do Plano Plurianual 2012-2015, a
regionalizacdo das ag¢bes serd definida pelas duas escalas de abrangéncia
ja utilizadas pelo sistema de planejamento governamental: 9 RegiGes
Funcionais de Planejamento e 28 Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (COREDEs)*.

Os critérios para a regionalizacdo serdo definidos em
conjunto com cada 6rgdao quando das oficinas de elaboragdo dos
programas e devem contemplar, no minimo, os seguintes aspectos:
histérico da execucdo orcamentdria dos programas e agoes ja existentes,
populagdo atendida e distribui¢cdo territorial dos indicadores utilizados
pelo programa.

A participacdo das regies no processo de elaboragcdo do PPA
ocorrera durante a elabora¢do do Projeto de Lei que serad enviado a
Assembleia Legislativa. Conforme cronograma definido pela Secretaria do

11 1 ~ . . . ~ .
A utilizagdo da Escala Estadual ficara restrita aos casos em que ndo exista nenhuma
possibilidade de regionalizagdo dos programas agdes e ou indicadores.
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Planejamento e Gestdo, em um primeiro momento, estd prevista a
realizagdo de Féruns para apresentagao da base estratégica do Plano as 9
Regides Funcionais de Planejamento’ Em um segundo momento, as
regiGes poderdo encaminhar suas prioridades a SEPLAG, tendo como base
a carteira de projetos elaborada pelos planos estratégicos das 28 regides.
Na oportunidade em que serdo realizadas as oficinas setoriais, as
demandas serdo apresentadas aos 6rgdos que, na medida do possivel,
incorporardo as mesmas aos seus programas e agdes. Finalmente, a
regionalizacdo sera consolidada nos Cadernos de Regionalizacdo e,
oportunamente, apresentados para as nove Regibes Funcionais de
Planejamento.

3.3 A ELABORAGCAO DOS PROGRAMAS

Os programas, no Plano Plurianual, serao elaborados a partir
dos Objetivos e Estratégias Setoriais e representam o modo de organizar
as a¢bes do Governo no sentido da realizagdo da Visdao de Futuro, de
acordo com as Orientacdes Estratégicas do Governo e com os Objetivos
Estratégicos Setoriais. Os programas traduzem, assim, a forma de
enfrentamento dos problemas que se interpdem entre a situacao inicial e
a projetada para o horizonte de vigéncia do PPA, sendo elaborados a
partir da analise dos problemas, identificacdo de suas causas, regidoes de
incidéncia, grupos sociais atingidos e consequente estabelecimento do
objetivo e do conjunto de acdes.

As AcGes de Governo, por sua vez, serdo realizadas para o
alcance dos objetivos setoriais e regionais. A avaliacdo do cenario fiscal,
considerando as projecOes de receitas e de despesas, é que definird o
escopo e a abrangéncia das a¢Ges a serem incorporadas e desenvolvidas
nos Programas. Portanto, os Programas e suas Ag¢des representam a
forma, permitida pelo cenario fiscal, de enfrentamento dos problemas e

A realizagdo dos Féruns Regionais sera beneficiada com a aprovagdo do Projeto de Lei
que prorroga o prazo de entrega do Plano Plurianual de 15 de maio para 01 de agosto.
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aproveitamento das oportunidades, para o horizonte de vigéncia do PPA.

Para elaboragdo dos Programas e definicdo das Ac¢bes a
serem realizadas, faz-se necessario estabelecer uma metodologia. Esta
deverd identificar as causas dos problemas/oportunidades e o contexto
socioecondmico, preferencialmente regionalizado, em que se inserem, o
publico-alvo ou grupo social a ser beneficiado, e consequente
estabelecimento do(s) objetivo(s) e do conjunto de agles para o seu
alcance.

Os Programas, através do conjunto de suas Ac¢Ges, serdo
monitorados ao longo da vigéncia do PPA para a verificacdo do alcance
dos seus objetivos. Os objetivos serdo atingidos através dos resultados
das AcGes. Dessa forma, o conjunto dos produtos planejados deve ser
capaz de modificar a situagao inicial constatada como problema ou como
oportunidade a ser aproveitada.

Problema Objetivo + Indicador
Agoes
Causas Al
C1 A2
C2 A3
C3

Sociedade: Pessoas, Familias, Empresas

Tanto a situacdo inicial, que justifica a formulacdo do
Programa e a realizagao de suas Ag¢des, como a situagao atingida ao final
do PPA serdo expressas por meio de um Indicador. Dessa forma, o
Indicador é o instrumento que permite identificar e mensurar o resultado
do Programa ou a sua evolucgdo.

Dessa forma, um Programa é um instrumento de organizagdo
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da atuacdao governamental, que articula um conjunto de Ag¢les para
enfrentar um problema de modo a alcangcar metas preestabelecidas,
sendo os resultados mensurados através de Indicadores.

A elaboracdo dos programas do PPA 2012-2015 sera feita em
oficinas especificas para andlise de problemas e desenho das agGes
necessarias ao respectivo enfrentamento. Nessas oficinas, a partir das
orientagdes estratégicas do Governo, dos objetivos e estratégias setoriais
e da contribuicdo das regides, serdo identificados e priorizados os
problemas que serdo objeto da elaboracdo de programas do PPA,
tracados os respectivos objetivos e indicadores e definidas as agdes
necessarias ao enfrentamento dos problemas. Na primeira oficina, a
elaboracdo dos programas ndo levara em conta as limita¢des de recursos,
sendo a Unica preocupac¢do identificar as a¢Bes capazes de resolver o
problema. Essa primeira oficina denomina-se Etapa Qualitativa da
elaboracdo dos programas.

ELABORAGCAO DOS PROGRAMAS DO PPA 2012-2015
BJETT -
Eos'gREAT:E'/gISAES PRIORIDADES CENARIO
SETORIAIS REGIONAIS FISCAL
I N
I {
OFICINA DE
ELABORACAO DE LIMITES
PROGRAMAS - ETAPA FINANCEIROS
QUALITATIVA
PROGRAMAS
ELABORADOS
OFICINA DE
ELABORACAO DE
PROGRAMAS - ETAPA
QUANTITATIVA PRIORIDADES E
METAS PARA LDO
2012

A partir do cenario fiscal previsto para o periodo de vigéncia
do PPA 2012-2015, consideradas as prioridades do Governo, oriundas dos
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compromissos politicos assumidos e dos condicionantes legais existentes,
serdo estabelecidos os limites financeiros que irdo condicionar a
guantificacdo dos objetivos dos programas e a definicdo das respectivas
metas fisicas das a¢Oes. Assim, a elaborac¢do dos programas parte de um
exercicio livre de construcdo de solugdes e, conhecidas as limitagdes, em
especial as financeiras, sdo redimensionados os objetivos e as metas a
alcancar.

Desse modo, das oficinas de elaboragdo de programas,
resultam os programas do PPA 2012-2015 e, além disso, as prioridades e
metas para o exercicio de 2012, que orientardo a elaboragdo do Projeto
de Lei Orgamentaria Anual.

Os programas no PPA 2012-2015

Os programas do PPA 2012-2015, elaborados segundo o
método antes descrito, terdo a estrutura a seguir apresentada, com a
descrigado de seus atributos.

1. O Problema e a sua Justificativa

Para o propdsito de elaboracdo de Programas do PPA,
“problemas” sdao demandas ndo satisfeitas ou caréncias ou oportunidades
identificadas socialmente que, ao serem reconhecidas e declaradas pelo
governo, passam a integrar a sua agenda de compromissos. Na
metodologia de formulacdo de programas, os problemas devem ser
expressos por uma “justificativa”. A justificativa é a descricdo do
problema com a argumentacdo sobre os motivos que fundamentam a
proposicdo do programa, deve incluir o diagndstico e as causas da
situagao-problema, bem como seu contexto situacional, com dados que
comprovem a pertinéncia da realizagdo do programa

2. Publico-Alvo e o Tipo de Programa
Na delimitacdo do problema, deve ser explicitado o

segmento ou setor, social e econémico, afetado pelo mesmo. O publico-
alvo corresponde, assim, ao grupo social ou setor econbmico a ser
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beneficiado pelas acdes do Programa. A definicdo do publico-alvo apoiara
a caracterizagdo do tipo de Programa. Quando o produto das A¢bes e os
resultados do Programa enfocarem diretamente um segmento
socioecondmico bem definido, os Programas serdo do tipo Finalistico.

Ha, ainda, outros tipos de programas, cuja finalidade das Agdes
destina-se a apoiar a Gestdo de Politicas publicas ou outros, que sdo de
carater Administrativo. Desses resultam produtos que beneficiam
indiretamente a sociedade, tais como os programas de Apoio
Administrativo que, entre outras a¢ées, incluem o pagamento da folha de
pessoal dos servidores do Estado e o custeio da Administragdo Publica.

3. Objetivos e Metas

As metas representam o resultado que se deseja alcangar
com o desenvolvimento do Programa. Para que as metas sejam passiveis
de alcance, é importante considerar o horizonte temporal da execugdo do

programa. Portanto, o resultado do programa é a transformacdo ou
mudanca ocorrida em uma realidade a partir da execucao do mesmo.

Os objetivos estdo relacionados a realizacdo das Ag¢des cujos
produtos devem, em conjunto, apoiar o alcance das metas. Assim, os
objetivos devem ser indicados de modo preciso, a fim de apoiar a
identificacdo das acdes a serem realizadas para a obtencdo dos
resultados/metas esperados pelo programa. As acdes e seus objetivos
podem ter cardter geral, isto é, para todo o Estado, ou podem estar
associados a regiGes ou a setores, ndo atingindo todo o Estado ou todos
os 6rgdos, mas, ainda assim, seus resultados ou produtos estardo
contribuindo para o alcance das metas do programa.

Além da definicdo dos principais elementos que caracterizam
o Programa, é importante definir a estratégia de implementacdo do
Programa, ou seja, o modo como ele serd executado. Para tanto, devem
ser definidos quais sdo as instituicbes e os atores responsaveis pela
coordenacdo dos Programas e pela realizacdo das suas Ac¢des, quais as

instituicbes parceiras e quais 0s recursos necessarios para a sua
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implementacdo, bem como a forma de sua obtencao.

Cabe, ainda, ressaltar que o alcance dos objetivos e metas
das AcGes e dos Programas estara relacionado aos métodos de gestdo
adotados pela coordenacdo dos Programas. Isso impde que os métodos
de gestdo dos Programas e Ag¢des sejam detalhados na etapa de sua
formulagdo. Da mesma forma, o modo de verificagdo do alcance dos
resultados esperados pela realizacdo do Programa necessita ser descrito
antecipadamente.

A observacdo desses procedimentos quando da formulagdo
dos programas contribuira para a eficiéncia na utilizacdo dos recursos e
para o alcance eficaz dos produtos e resultados dos programas.
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CONCLUSAO

0O momento da elaboracao do Plano Plurianual caracteriza-se
como propicio para que se desenvolvam esfor¢os para a qualificagdo dos
processos de planejamento e gestdo no ambito do Governo do Estado,
com vistas a dota-lo de ferramentas que ampliem a sua capacidade de
transformar projeto de governo e demandas sociais em politicas publicas
e programas capazes de produzir os melhores resultados, tudo em
beneficio da sociedade. O que se propde neste documento é, assim,
fortalecer o Plano Plurianual como um instrumento efetivo e qualificado
de planejamento e gestdo, capaz de ser um orientador da acdo
governamental, o que sera tanto mais verdadeiro quanto maior for a sua
capacidade de traduzir, em programas e agbes, as estratégias do
Governo.

Com os aperfeicoamentos propostos, o PPA 2012-2015
gualifica-se como uma importante ferramenta de gestdao governamental.
Da qualidade do processo de formulacdo dos programas resultara um
plano que, posto em execucdo e adequadamente monitorado e avaliado,
serd orientador das principais decisGes sobre estabelecimento de
prioridades e aloca¢do dos recursos de toda ordem.
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R0 CRAN

Conteudo Minimo Obrigatdrio do
Projeto de Lei do PPA

Para fins desta analise, foi feito o levantamento da legislagao
gue aborda diretamente os planos plurianuais, foram analisadas a
legislacdo Federal e do Estado do Rio Grande do Sul. Além disso, foi feita
pesquisa doutrinaria e jurisprudencial.

Iniciando pela andlise da legislagdo Federal, a Constituicdo de
1988 (CF) estabelece, em seu art. 165, § 99, inciso |, que cabe a Lei
Complementar (LC) dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os
prazos, a elaboracdo e a organizacdo do plano plurianual, da lei de
diretrizes orcamentdrias e da lei orcamentaria anual. Contudo, até o
presente, ndo ha lei complementar federal dispondo sobre essa matéria.

Sendo assim, os PPAs federais tém como base a CF e uma lei
ordindria, a Lei Federal 10.180/01 que, dentre outras providéncias,
organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de Orcamento
Federal, de Administracdo Financeira Federal, de Contabilidade Federal e
de Controle Interno do Poder Executivo Federal.

O inciso Il do art. 72 dessa lei é de especial importancia
relativamente ao PPA federal.

“Art. 72 Compete as unidades responsdveis pelas
atividades de planejamento:

(...)

Il - coordenar a elabora¢do dos projetos de lei do plano
plurianual e o item, metas e prioridades da Administragao
Publica Federal, integrantes do projeto de lei de diretrizes
orcamentarias, bem como de suas alteragGes,
compatibilizando as propostas de todos os Poderes,
6rgdos e entidades integrantes da Administracdao Publica
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Federal com os objetivos governamentais e os recursos
disponiveis;”

Entretanto, a mesma nao apresenta um maior detalhamento
sobre a elaboracao do plano.

Além desses instrumentos, ha a Portaria 42/99, do Ministério
do Orcamento e Gestdao, que atualiza a discriminacdo da despesa por
funcdes, relativamente a Lei 4.320/64, estabelece conceitos e da outras
providéncias. Seus artigos 22 e 32 estabelecem:

Art. 22 Para os efeitos da presente Portaria, entendem-se
por:

a) Programa, o instrumento de organizacdo da agdo
governamental visando a concretizagdo dos objetivos
pretendidos, sendo mensurado por indicadores
estabelecidos no plano plurianual;

b) Projeto, um instrumento de programacao para alcangar
o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de
operagOes, limitadas no tempo, das quais resulta um
produto que concorre para a expansao ou o
aperfeicoamento da agdo de governo;

c) Atividade, um instrumento de programagdo para
alcancar o objetivo de um programa, envolvendo um
conjunto de operagdes que se realizam de modo continuo
e permanente, das quais resulta um produto necessario a
manutengao da a¢do de governo;

d) Operagdes Especiais, as despesas que ndo contribuem
para a manutencdo das a¢les de governo, das quais nao
resulta um produto, e ndo geram contraprestagao direta
sob a forma de bens ou servigos.

Art. 32 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios estabelecerdo, em atos prdéprios, suas
estruturas de programas, codigos e identificacdo,
respeitados os conceitos e determinagGes desta Portaria.
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Sendo assim, obedecendo-se ao disposto na referida
Portaria, hda a necessidade do estabelecimento de indicadores de
programas no plano plurianual.

No ambito estadual, além da Constituicdo do Estado (CE), ha
a LC 10.336/94, que posteriormente foi alterada pela LC 11.180/98. Essas
LCs estatuem, entre outras, normas para a elaboracdo e controle dos
planos plurianuais.

Art. 22 § 32 - “O plano plurianual podera ser revisto, por
lei, quando necessario.”

E importante destacar o que consta do art. 32:

“Art. 32 - Integrarao a lei do plano plurianual:

| - as diretrizes que norteardao a administragdo publica e os
objetivos de cada érgdo por Programa;

Il - o demonstrativo das receitas por fonte e das despesas
por Programa;

Il - a estimativa das despesas de capital, especificadas por
Programa;

IV - as metas, quantificadas fisica e financeiramente, por
orgdo e por Programa, que deverdo ser atingidas
relativamente a prestac¢ao de servigos-fins;

§ 12 - A origem de recursos sera especificada por Recursos
do Tesouro, Préprios da Autarquia, Préprios da Fundacgao,
Convénios, Operacgbes de Crédito Internas e Operacgbes de
Crédito Externas.”

O § 29 define os termos empregados na lei:

“§ 29 - Para efeitos desta Lei, consideram-se:

| - Diretrizes: os critérios de agdo e de decisdo que devem
disciplinar e orientar os diversos aspectos envolvidos no
processo de planejamento;

Il - Objetivos: os resultados que se pretende alcangar com
a realizacdo de agdes governamentais;
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Il - Metas: a especificacdo e a quantificacdo fisica e/ou
financeira dos objetivos estabelecidos;

IV - Programa: o conjunto de agdes necessdrias para
alcancar um objetivo;

V - Projeto: o conjunto de ag¢bes limitadas no tempo, do
qual resulta um produto final que concorre para a
expansdo ou aperfeicoamento da acdao governamental;

VI - Atividade: o conjunto de a¢bes que se realizam de
modo continuo e permanente, necessarias a manutengao
da a¢do governamental, de prestacdo de servigos-fins ou
de prestagdo de servigos-meios;

VIl - Atividade de prestagao de servigos-fins: as acdes que
resultam em servigos prestados a comunidade passiveis de
especificacdo e quantificagdo fisica;

VIII - Atividade de prestacdo de servigos-meios: as agdes
de manutenc¢do administrativa;

IX - Investimento em obras: as despesas com acgdes
destinadas a ampliar ou aperfeigoar a infra-estrutura.”
Com relagdo a regionalizacdo, ha a seguinte previsao:

“8§ 32 - As informagGes devem ser especificadas também
por regido.”

Ainda, quanto ao detalhamento do PPA, o art. 42:

“Art. 42 - A especificacdo das metas quantificaveis
fisicamente, referidas no artigo 32, inciso IV, far-se-a em
trés grupos: as relativas a acdes em andamento, a agdes
paralisadas e a agdes novas.”

Ao analisar-se a Justificativa do projeto da Lei Complementar
11.180, enviada pelo Executivo a Assembleia Legislativa, cumpre destacar:

“O Plano Plurianual, como explicitacdo da vontade de
governo, deve formular de modo global a intencgdo
governamental. O detalhe de execugcdo em nivel de
projeto e/ou atividade ¢é tarefa para os orgcamentos
anuais.”
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Mais adiante:

“Com relagdo aos demonstrativos integrantes do Plano
Plurianual, é proposta a seguinte apresentagdo: das
receitas, por fonte e estimativa das despesas. Bem como
das metas por 6rgdo e por Programa para o quadriénio
como um todo e relativas a prestacdo de servigos-fins. A
apresentacdao das proposicoes em nivel de projeto e
atividade fica eliminada.

Optou-se pela caracterizagdo das proposi¢cdes em niveis
globais para os quatro anos por 6rgdo e por Programa, de
tal forma que, a cada ano, selecionar-se-do as proposicdes
que integrardo a proposta orgamentaria compatibilizando,
de forma mais adequada, as despesas necessdrias aos
recursos disponiveis.”

E, ainda:

“Ao Poder Executivo caberd, quando do inicio de cada
gestdao administrativa, apenas expor, para o quadriénio,
as metas que pretende alcangar e os seus grandes
objetivos de governo, deixando as delimitacdes para os
orgcamentos anuais.”

Pelo exposto, fica clara a intencdo do legislador de ndo
explicitar em demasia o contetido do Plano. E possivel concluir pela
desnecessidade da colocagdo de metas por a¢do, sendo apenas exigidas
para os programas. E mesmo quanto a estes, somente nos casos dos
servigos-fim.

Visando a um maior entendimento sobre o conceito de
servicos-fim e servicos-meio, constantes da LC 10.336, buscou-se
definicdes desses termos na doutrina. Contudo, os servigos publicos ndo
sao classificados dessa forma. Assim, por extensdo, passou-se a defini¢ao
de atividades-fim e atividades-meio. A melhor definicdo, e citada por
varios doutrinadores, continua sendo a de Hely Lopes Meirelles:
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“A Administragdo exercita duas espécies de atividades: as
atividades-fins e as atividades-meios, aquelas empregadas
na consecucdo do seu objetivo especifico, e estas, na
organizacdo, acionamento e manutencdo da infraestrutura
administrativa, sem a qual as primeiras ndo podem ser
realizadas. E ébvio que as atividades-fins, constituindo a
razdao de ser do Estado, sdo as mais importantes, nao
podendo ser subordinadas as atividades-meios.

As atividades-meios sdo aquelas comuns a toda a
Administragdo, como as relacionadas com o pessoal e a
execug¢do orcamentdria, ao passo que as atividades-fins
sdo  especificas de um determinado  drgdo,
individualizando-o no conjunto dos demais o6rgdos
administrativos.”

Outra explanagdo bastante util, retirada do site Ponto dos
Concursos, é a que segue:

A Administragdo Publica pode ser definida, segundo Di
Pietro, como “a atividade concreta e imediata que o
Estado desenvolve, sob regime juridico de direito publico,
para a consecucdo do interesse coletivo”.

Além dessas atividades, as atividades-fim, a Administracdo
exerce uma série de atividades-meio, que podem ser
definidas como as atividades que a Administragdo deve
desenvolver como condigdo indispensavel para o exercicio
de uma atividade-fim. S3o atividades relacionadas,
essencialmente, a formagdo e conservacdo do patriménio
publico, a obtencdo de recursos financeiros e a
composicdo do corpo de pessoal.

O raciocinio é simples: os o6rgdos e entidades
administrativos sdo criados para exercerem alguma das
atividades finalisticas acima citadas (fomento, policia
administrativa,  servicos publicos e intervencdo
administrativa). S3o estas atividades que justificam a
propria existéncia da Administragdo, pois no seu exercicio
a Administracdo estara satisfazendo diretamente os
diversos interesses da coletividade.

Todas as atividades que a Administracdo deve exercer
como antecedente necessario ao exercicio dessas
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atividades-fim correspondem as atividades-meio da
Administragdo. Assim, a celebragdo de um contrato para a
construcdo de uma obra publica a ser utilizada na
prestacdo de um servigo publico é exemplo de atividade-
meio. O servico publico é atividade-fim, mas para ser
prestado é necessaria a construcdo de uma obra. Logo, a
celebragdo de um contrato para a realizagdo da obra é um
exemplo de atividade-meio da Administragdo. Podemos
citar também, como exemplos de atividade-meio, a
nomeacdo de servidores publicos, o recebimento de
recursos financeiros etc.

Quanto a pesquisa jurisprudencial sobre servigos-fim,
servicos-meio, atividades-fim e atividades-meio, essa trouxe apenas
resultados referentes ao Direito do Trabalho e a terceirizagao dos servigos
publicos.

Contetido minimo a ser incluido no projeto de lei do PPA 2012-2015

No tocante ao detalhamento da lei do PPA, a Portaria 42/99,
do Ministério do Orcamento e Gestao, estabelece:

Art. 22 Para os efeitos da presente Portaria, entendem-se
por:

a) Programa, o instrumento de organizacdo da agdo
governamental visando a concretizagdo dos objetivos
pretendidos, sendo mensurado por indicadores
estabelecidos no plano plurianual;

E, mais adiante:

Art. 32 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios estabelecerdo, em atos proéprios, suas
estruturas de programas, codigos e identificagdo,
respeitados os conceitos e determinagGes desta Portaria.
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Dessa forma, faz-se necessario o estabelecimento de
indicadores nos programas do plano plurianual.

Quanto a quantificacdo fisica e financeira das metas, apesar
de a LC 10.336/94, em seu art. 39, inciso IV, estabelecer que “as metas,
guantificadas fisica e financeiramente, por 6rgdo e por Programa, que
deverdo ser atingidas relativamente a prestacdo de servigos-fins,

III

integrardo a lei do plano plurianual”. O § 22 do mesmo artigo, ao definir
os termos estabelecidos na lei (Atividade de prestacdo de servigos-fins: as
acOes que resultam em servicos prestados a comunidade passiveis de
especificacdo e quantificagdo fisica; Atividade de prestacdo de servigos-
meios: as ac¢Ges de manuten¢do administrativa;), nos abre uma
possibilidade importante. Todos os servicos considerados meio ndo
necessitam de uma quantificagao fisica e financeira de suas metas.
Igualmente, mesmo os servicos-fim, que ndo forem passiveis de
especificagdo e quantificacdo fisica ndo necessitariam desse

detalhamento.

De qualquer modo, a LC nao exige o detalhamento das
acoes. Assim, é obrigatdria apenas a quantificagdo fisica e financeira das
metas por Programa, e apenas nos programas finalisticos. O que
também é corroborado pela justificativa do projeto da referida LC.

Ainda, a LC obriga que as informacgses sejam regionalizadas:

“Art. 32 § 32 - As informacOes devem ser especificadas
também por regido.”

Mais adiante, quanto ao detalhamento do PPA, o art. 42 da
LC, obriga a que as metas dos programas contenham a especificacao
quanto a acdes em andamento, paralisadas e novas:

“Art. 42 - A especificacdo das metas quantificaveis
fisicamente, referidas no artigo 32, inciso IV, far-se-a em
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trés grupos: as relativas a agdes em andamento, a agdes
paralisadas e a agdes novas.”

Esse artigo apresenta grandes dificuldades quanto a seu
cumprimento. No PPA atual consta a situagdo da ag¢do, se nova ou em
andamento. Porém ndo ha a indicacdo quanto a situacdo das metas.

Todavia, convém ressaltar que, caso sejam inseridos detalhes
na lei (como indicadores e metas por a¢do), os mesmos sé serdo passiveis
de alteragdo por lei.

Outra sugestdo seria que o detalhamento de indicadores,
metas por agao, etc., fosse incluido na parte inicial do plano, junto com
a mensagem, e ndo no anexo da lei. Desse modo, o Plano permaneceria
transparente, sem, contudo, ser “engessado”.



MARCO METODOLOGICO PARA ELABORACAO DO PPA 2012-2015
Secretaria do Planejamento e Gestdo
ﬁuwu:ﬁg;mn: Departamento de Planejamento Governamental

Sugestao Esquematica de Material a ser enviado a Assembleia

e Mensagem
e Projeto de Lei
e Anexo - Programas

e Programa
e C(Classificacdo (Finalistico — Servicos ao Estado — Politicas
Publicas — Politica de Crédito — Apoio Administrativo)

e Orgio

e  Objetivo

e Despesas Correntes — Despesas de Capital — Total

e Indicador — Unidade de Medida — indice Recente — indice
Desejado

e Meta por Programa

e Situacdo das metas (Em andamento — Paralisadas —
Novas)
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ANEXO 2 — AVALIACAO DOS PROGRAMAS DO PPA 2008-
2011
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