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Apresentagao

Este numero do Estudos DEPLAN é dedicado a apresentagdo do Marco Metodolégico
que orientou a elaboracdo do Plano Plurianual 2016-2019. E também uma homenagem in
memoriam da Secretaria do Planejamento, Mobilidade e Desenvolvimento Regional a uma
importante personalidade que fez parte de sua histéria e muito contribuiu para esse tema,
Rogério Corréa Fialho.

Nascido em S3o Leopoldo em 12 de dezembro de 1955, Rogério Corréa Fialho
graduou-se em Engenharia Mecanica pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (1978) e
tornou-se especialista em Gestdo Publica Participativa pela Universidade Estadual do Rio
Grande do Sul (2003).

Em 1998 ingressou na entdo Secretaria da Coordenacdo e Planejamento, como
Técnico em Planejamento e, mais recentemente, desempenhava suas atividades como Analista
de Planejamento, Orcamento e Gestdo da Secretaria do Planejamento, Mobilidade e
Desenvolvimento Regional (SEPLAN). Dentre outras atividades, desempenhou a funcdo de
Diretor-Geral da Secretaria no periodo 2011-2012, e sua contribuicdo concentrou-se na
atividade cotidiana junto ao Departamento de Planejamento Governamental (DEPLAN), como
lider de equipe.

Em sua trajetdria profissional Rogério desenvolveu atividades ligadas ao
planejamento, ao orcamento e a gestdo publica no Rio Grande do Sul, criando e
implementando novas ideias e consolidando-se como uma referéncia técnica da Secretaria
nessa tematica. Participou do processo de modernizacdo do planejamento e da gestdo, em
especial através da qualificacdo dos instrumentos de planejamento, como o Plano Plurianual e
os orcamentos anuais, assim como do desenvolvimento e implantacdo de sistemas de
monitoramento e avaliacdo da a¢do governamental. Também atuou na implementacdo de
ferramentas e praticas ligadas ao desenvolvimento regional no Rio Grande do Sul.

A firmeza de suas posicées, suas ideias e sua dedica¢do absoluta a qualificacdo do
planejamento governamental continuardo a inspirar os técnicos do DEPLAN e a guiar os rumos

da SEPLAN.

Cristiano Tatsch

Secretario do Planejamento, Mobilidade e Desenvolvimento Regional



Editorial

Em um ambiente de redemocratizacdo do Estado brasileiro, preocupados com a
organizagao e o controle das a¢Oes e das despesas publicas, os constituintes de 1988 criaram
instrumentos e determinagdes que, desde entdo, organizam e viabilizam o planejamento e a
acdo governamental. Essas determinac¢des encontram-se materializadas nos artigos 165 e 174
da Constituicdo Federal, que estabelecem os trés instrumentos responsaveis por essa
organizagao, a saber: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei
do Orcamento Anual (LOA).

Desde entdo, o Plano Plurianual é o instrumento legal que define, para um periodo
de quatro anos, diretrizes, objetivos e metas da Administracdo Estadual. Estd organizado por
meio de programas e acles por area de atuacdo, regionalizados para a busca do equilibrio
territorial. O PPA é elaborado no primeiro ano de governo e abrange os proximos quatro anos,
alcancando o primeiro ano do governo seguinte.

Para orientar o processo de preparacao e definir as bases metodoldgicas do Plano, foi
feito o Marco Metodoldgico para a elaboragdo do PPA 2016-2019. A proposta, publicada nesta
edicdo do Estudos DEPLAN, detalha alguns avangos implementados no sentido de aprimorar
esse instrumento que organiza as politicas publicas do Estado.

A preocupacdo com a qualificacdo e a integracdo dos processos de planejamento da
acdo governamental é uma diretriz detalhada no Marco Metodolégico. Essa diretriz parte da
visdo de que a construcdo da base estratégica, a elaboragdo dos programas do PPA, a definicdo
de projetos prioritarios e os or¢camentos anuais decorrem de um mesmo processo de
planejamento, o qual visa o alcance dos objetivos expressos no mapa estratégico do Governo.

Outro aspecto abordado é a especial atencdo dada a expressdo territorial dos
programas e acdes, de forma a aprofundar a regionalizagdo de seus produtos e metas. A
proposta também destaca o papel da participacdo da sociedade na construcdo do
planejamento publico.

O Marco Metodolégico exprime a intencdo de qualificar o planejamento e a
elaboracdo das politicas publicas e aborda, ainda, a necessidade de adequacdo do
planejamento a realidade orcamentaria.

Desejamos uma boa e proveitosa leitura.

A Comissao Editorial
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Marco Metodoldgico para Elaborag¢ao do PPA 2016-2019

Resumo

Este texto tem o objetivo de apresentar um marco metodolégico para a
construcdo dos instrumentos de planejamento governamental para o periodo 2016-2019. O
contexto de inicio de um periodo de governo representa uma oportunidade de fortalecer e
unificar o processo de planejamento governamental de modo a garantir a completa integracao
entre os instrumentos de planejamento. Inicialmente apresenta-se um breve histérico do PPA,
tanto em nivel federal quanto estadual. Em seguida é apresentada a metodologia proposta
para a elaboracao do PPA 2016-2019. A Base Estratégica do Governo é representada por um
conjunto de declaragdes que constituem a base sobre a qual se construirao os instrumentos de
planejamento governamental. No processo de construcdo da Base Estratégica, os Objetivos
Estratégicos do Governo podem ser desdobrados em Estratégias de Implementac¢do, mediante
a realizacdo de oficinas envolvendo as secretarias envolvidas com o alcance de cada um dos
Objetivos Estratégicos. Outro avanco pretendido no processo de elaboracdo do PPA 2016-2019
diz respeito a sua dimensdo territorial e a importancia que a visdo dos problemas a partir do
territério assume no atual contexto do planejamento publico no Brasil. O processo de
participacdo da sociedade se dard através de um conjunto de atividades voltadas a definicdo
de objetivos regionais, a serem considerados pelo Governo do Estado na elaboracdo de seus
instrumentos de planejamento, inclusive nos processos de consulta popular desenvolvidos na
elaboracdo dos orgcamentos anuais. Por fim, detalha-se a estrutura do préximo PPA, a qual
deve ser um espelho das diversas etapas do processo de planejamento apresentados neste
documento.

Palavras-chave: planejamento governamental, Plano Plurianual, politicas publicas.
Abstract

This text aims at presenting a methodological framework for the construction of
governmental planning tools for the period 2016-2019. The context of the beginning of a
period of government represents an opportunity for strengthening and unifying the
government planning process in order to ensure the total integration of planning tools.
Initially, a brief history of the Pluriannual Plan is presented, both at federal and state levels.
Following, the proposed methodology for the elaboration of the Pluriannual Plan 2016-2019 is
presented. The Strategic Basis of the Government is represented by a set of statements that
form the foundation on which the instruments of government planning will be built. In the
construction of the Strategic Basis, the Strategic Objectives of the Government may be
unfolded into Implementation Strategies, by conducting workshops with the secretariats
involved in reaching each of the Strategic Objectives. Another intended improvement in the
elaboration process of the Pluriannual Plan 2016-2019 concerns its territorial dimension and
the relevance that a overview of the problems from the perspective of the territory assumes in
the current context of public planning in Brazil. The process of participation of society will
occur by means of a set of activities towards the definition of regional objectives, to be taken
into consideration by the State Government in the formulation of its planning tools, including
the popular consultation processes developed during the elaboration of annual budgets.
Finally, the framework of the next Pluriannual Plan is detailed, which must be a portrait of the
several stages of the planning process presented in this document.

Keywords: governmental planning, Pluriannual Plan, public policies.
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Introducao

"Onde e quando o planejamento no sentido forte e
complexo do termo deixa de anteceder e orientar a agdo e a gestdo
cotidiana do Estado, esta ultima se torna um fim em si mesma." (José
Celso Cardoso Jr.)!

Planejamento governamental constitui matéria de grande importancia, que tem
sido objeto da atencdo de estudiosos e de gestores publicos no Brasil. Nos ultimos tempos,
tem-se buscado a qualificacdo da funcdo de planejar no ambiente dos governos, bem como o
desenvolvimento de instrumentos e arranjos organizacionais mais adequados a execugao das
politicas publicas.

A Constituicdo Federal de 1988, no capitulo relativo ao orgamento publico,
instituiu os instrumentos formais de planejamento na Administracdo Publica, que sdo o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e a Lei Orcamentdria Anual (LOA),
estabelecendo um nexo entre o planejamento de médio prazo (PPA) e as programacdes de
curto prazo expressas nas leis orcamentarias.

O PPA é elaborado no primeiro ano de governo e planejado para os préximos
quatro anos, alcancando o primeiro ano do governo seguinte. E organizado por meio de
programas, setoriais e multissetoriais, compreendidos no arcabouco das acdes
governamentais e politicas publicas. Seus programas contemplam indicadores, cujo alcance
deve ser obtido por meio de agGes com metas definidas. O PPA passa a ser executado a partir
do segundo ano de governo, conforme a orientacdo definida pela Lei de Diretrizes
Orcamentarias e recursos previstos pela Lei Orcamentdria Anual.

Além do PPA e demais instrumentos formais de planejamento, tem-se
desenvolvido experiéncias, identificadas como Projetos Prioritdrios ou Estruturantes ou
Estratégicos, com o intuito de destacar a principalidade dessas iniciativas como realizadoras
dos compromissos politicos assumidos pelos governantes nas disputas eleitorais. Tais projetos
passam a integrar Carteiras de Projetos, e a realizagdo das suas agbes é monitorada
intensivamente, centralizando a atengdo do Governo para o alcance de suas metas.

Entretanto, trago comum nas diversas gestdes é o distanciamento entre os
instrumentos formais de planejamento e essas carteiras de projetos, visto resultarem ambos
de processos de planejamento distintos, organizados por equipes diferentes. A multiplicidade
de processos de planejamento e equipes produz resultados por vezes conflitantes, provocando
confusdo nas equipes de gestdo, podendo levar ao descrédito os instrumentos e a prdpria
gestdo do planejamento. Contribuem para tal as frequentes mudancas metodoldgicas e de
sistemas informacionais, realizadas na busca da corre¢cdo desse ambiente de planejamento
confuso, resultante da multiplicidade de processos. Portanto, a busca da compatibilidade entre
tais processos constitui um desafio a ser superado.

Yin "Planejamento Governamental e Gestdo Publica no Brasil: Elementos para Ressignificar o Debate e Capacitar o
Estado", Texto para Discussdo n. 1584, IPEA.
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Outra questdo fundamental diz respeito ao tratamento estratégico dado ao
desenho dos instrumentos de planejamento, ou seja, a vinculagdo necessdria dos programas,
iniciativas e projetos do Governo com as diretrizes, objetivos e agendas de desenvolvimento
do Estado e suas regides. Em outras palavras, o processo de planejamento do Governo deve
comegar na constru¢do da estratégia de desenvolvimento do Estado, incluindo suas regides, e
na identificagdo do papel do Governo do Estado na viabilizagao dessa estratégia.

Aspecto do mesmo modo relevante é a participacdo da sociedade no processo de
planejamento, também objeto de multiplas experiéncias e também merecedor de esforcos
para insercdo nesse mesmo processo de planejamento do Governo, visando evitar conflito
entre os projetos do Governo e aqueles oriundos da participacdo da sociedade.

O inicio de um periodo de governo representa oportunidade de mudar esse
quadro, fortalecendo o processo de planejamento governamental de modo a garantir a
completa integracdo entre os instrumentos de planejamento, tanto os formais, a comecar pelo
PPA, como aqueles voltados ao tratamento diferenciado, destinado aos projetos prioritarios
do Governo, resultando todos esses instrumentos do mesmo processo de planejamento.

Este documento tem, assim, a finalidade de abordar essa tematica e de
apresentar um marco metodoldgico para o planejamento governamental no Rio Grande do
Sul. Nos préximos tépicos, serdo abordadas de forma detalhada as diversas questdes aqui
elencadas, a partir de um breve histdorico do PPA como instrumento de planejamento e da
proposicdo do arcabouco metodoldgico para a construcdo dos instrumentos de planejamento
governamentais para o periodo 2016-2019, tudo sob a premissa de se estabelecer um Unico
processo de planejamento, capaz de produzir tanto os instrumentos formais de planejamento
(PPA, LDO, LOA) quanto aqueles destinados a expressar as prioridades do Governo ou outros
voltados a consolidar agendas regionais e transversais ou para orientar os processos de
participacao da sociedade.

estudos
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1. O Plano Plurianual como Instrumento de Planejamento
do Governo - Evolucgéao, Limites e Potencialidades

Surgido no ordenamento juridico brasileiro com a Constituicdo de 1988, o Plano
Plurianual se apresentava como um instrumento destinado a promover uma mediacdo entre o
projeto de médio prazo de um governo e os orcamentos anuais. Desde entdo, vem-se
desenvolvendo varias experiéncias na utilizacdo desse instrumento como modo de expressar
os planos de governo e organizar a acao governamental.

Na esfera federal, apds duas edigdes” em que o plano elaborado pelo Governo
tinha o mero propédsito de atender a nova exigéncia constitucional, o PPA teve, na segunda
gestdo de Fernando Henrique Cardoso, a primeira tentativa de se mostrar como um
instrumento a servico do planejamento e da gestdo governamentais. Fruto de uma experiéncia
desenvolvida ainda no primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso para gestdo de um
conjunto de projetos integrantes do chamado Programa Brasil em Acdo, o PPA 2000-2003,
denominado Avanca Brasil, introduziu uma série importante de inovag¢des na gestdo publica no
Brasil, com a ado¢do do programa como unidade de planejamento e gestao.

O Decreto n? 2.829/1998 introduziu altera¢cdes na classificacdo funcional-
programatica prevista na Lei n? 4.320/1964. Na verdade, foi redefinido o conceito de
programa, que deixa de ser uma unidade de classificacdo da despesa para se associar a ideia
de solucdo de problema da sociedade. A partir do PPA 2000-2003, os programas passaram a
ser criados no processo de elaboracdo do Plano Plurianual, sendo estruturados a partir da
identificacdo de problema a ser resolvido ou oportunidade a ser aproveitada, tendo na
estrutura uma justificativa, em que sdo caracterizadas as situa¢des-problemas que geram a
criacdo dos programas; objetivo, apontando para um novo estagio da situacdo-problema;
indicadores, que permitem a avaliagdo do andamento do programa; além de um conjunto de
acOes suficientes para o alcance do objetivo. Além disso, os programas passaram a constituir
unidades de gestdo e, no ambito do Governo Federal, foram designados gerentes de
programa, na tentativa de sobrepor os programas a estrutura organizacional.

O movimento que precedeu a edi¢cdao do PPA 2000-2003 representou a insergao,
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 (1997)%, que
apresentava o planejamento estratégico situacional em contraponto ao planejamento
econdmico normativo, predominante nas praticas tradicionais dos governos.

Para tanto, os programas passavam a ser definidos nos Planos Plurianuais e a ter
um conjunto de atributos que lhes conferiam contetdo estratégico, com definicdo de objetivo,
indicadores e agGes, além de valor, fontes de financiamento e metas. O programa, assim, é o

2 Correspondentes aos PPAs enviados ao Congresso Nacional pelos presidentes Fernando Collor e Fernando
Henrique Cardoso, em sua primeira gestdo.
3 MATUS, Carlos. Politica, Planejamento e Governo. Brasilia, IPEA, 1997
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centro desse Novo Modelo, integrando planejamento, orcamento e gestdo. E através da
elaboracdo, da execuc¢do, do acompanhamento e da avaliagcdo dos programas que se pretendia
criar um circulo virtuoso de qualificacdo da gestao publica no Brasil.

Em resumo, o Novo Modelo de Planejamento, Orcamento e Gestdo introduziu nas
praticas de elaboracdo dos planos e orcamentos publicos o sentido estratégico da acao estatal,
a orientacdo para resultados e, fundamentalmente, o foco no cidadao. Agora a acdo estatal
deveria estar, necessariamente, voltada para a solucdo de problema ou atendimento de
demanda da sociedade. A simples manutencdo de acdes desempenhadas ha muito tempo por
determinada estrutura ndo era mais razao para sua insercao nos planos e orcamentos. Os
orcamentos passariam 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 orcamentos publicos
(reproduz-se, no futuro, o que se fez no passado).

Esse modelo, que foi difundido nos governos estaduais e municipais, vigorou até o
PPA 2008-2011 e, com vistas ao PPA 2012-2015, o Governo Federal introduziu uma série de
alteracdes metodoldgicas no processo de elaboracdo do PPA. Considerado como responsavel
por um indesejavel engessamento do processo de execug¢do dos orgamentos anuais, em
virtude da correspondéncia entre acdes do PPA e a¢des orcamentarias®, o modelo do PPA
2012-2015 foi profundamente modificado, passando a se estruturar em programas tematicos,
com a definicdo, em cada programa, de indicadores, objetivos e iniciativas. Desfez-se a
integracdo entre o PPA e os orcamentos anuais, em nome de destinar ao plano uma funcado
mais estratégica. As consequéncias dessa modificacdo ainda estdo em processo de andlise,
havendo opinides positivas e negativas sobre a experiéncia conduzida pelo Ministério do
Planejamento”’.

1.1 O PPA no Rio Grande do Sul
O Plano Plurianual, no Rio Grande do Sul, seguiu trajetdria semelhante, sendo, em
suas primeiras edi¢cbes, um mero modo de cumprimento de uma exigéncia constitucional e
pouco ou nada representava como orientador das agdes governamentais.

Foi no PPA 2004-2007 que o Governo do Rio Grande do Sul aderiu a metodologia
implantada no ambito do Governo Federal, adotando a figura do programa como unidade de
planejamento, voltado para a solugdao de problemas, atendimento de demandas sociais ou
aproveitamento de oportunidades. Em consequéncia, os programas passaram a ter conteldo
estratégico, sendo constituidos por objetivo, indicadores e conjunto de acbes que, se
executadas, levam ao alcance do objetivo. Mais do que isso, foi estabelecido processo de
integracdo entre o Plano Plurianual e as Leis Orcamentarias Anuais, residindo aqui, talvez, a

* No modelo adotado pelo Governo Federal, as agcSes do PPA sdo as mesmas do orgamento, na razdao de uma agdo
no PPA para uma no orgcamento.
> Sobre a nova metodologia do PPA 2012-2015, recomenda-se a leitura dos textos:
. Navarro, Claudio A. A. L.; dos Santos, Eugénio A. V.; Franke, Fernando D.; A Estrutura do PPA 2012-2015,
Revista Brasileira de Planejamento e Orgamento, Vol. 2, N2 1, 2012, pg. 24 a 47,
e  Garcia, Ronaldo C; PPA: (0] que nio é e o que pode ser, in
http://www.en.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/ politicas_sociais/bps_20_artigoespecial.pdf.
11
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principal diferenca com relagdo aos métodos propostos e adotados pelo Governo Federal.
Enquanto na esfera federal o vinculo entre o PPA e as LOAs se da pela coincidéncia entre as
acdes do PPA e dos orcamentos, no Rio Grande do Sul optou-se por conferir as acdes do PPA
um status de agregador, havendo a possibilidade de se vincularem varios instrumentos de
programacdo (projetos, atividades e encargos especiais) dos orcamentos a uma mesma acgdo
do Plano Plurianual — conforme sera apresentado em secao especifica deste documento.

Foi, assim, construido um modo inovador de integracdao entre plano e 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 execucao das acdes definidas no Plano.

Nas edi¢des seguintes do PPA (2008-2011 e 2012-2015), buscou-se qualificar o
Plano Plurianual como um instrumento efetivo de planejamento do Governo do Estado e util
para o processo de gestdo. Assim, houve avancos na regionalizacdo das metas, no processo de
participacdo da sociedade na elaboracdo do Plano e nos mecanismos de acompanhamento e
de revisdo do PPA. Além disso, o tratamento da base estratégica que orienta a elaboracdo dos
programas tem melhorado e, se no PPA 2004-2007 deu-se pouca atencdo e esse ponto, nos
seguintes a etapa da construgdo de visdao de futuro, diretrizes e objetivos estratégicos ja foi
bem mais qualificada e contribuiu no processo de construcdo dos programas. Mesmo assim, é
um aspecto que merece mais reflexdao com vistas a construcdo de um fluxo de elaboracdo do
PPA no qual os programas aparecam como o modo de organizacdo das a¢des do Governo
visando o alcance dos objetivos estratégicos definidos.

Malgrado todos os avancos praticados, um trago comum tem comprometido a
efetividade dos Planos Plurianuais como instrumentos de planejamento e gestdo dos
governos. Trata-se da repetida adog¢do de processos paralelos de planejamento governamental
com o intuito de construir e declarar os projetos que constituem o nucleo principal da acdo
transformadora proposta por cada governo, sdo os projetos estruturantes, prioritarios,
estratégicos ou outro nome que se lhes possa dar®.

Essa pratica, apesar de justificavel e desejavel, pois visa dar destaque ao que é
mais importante e sobre tais projetos exercer maior controle para garantia de execucdo, traz
consigo efeitos indesejados. Em primeiro lugar, institui processos paralelos de planejamento,
normalmente com coordenagdes distintas, com métodos e nomenclaturas diferentes,
dificultando o necessério didlogo entre o processo formal de planejamento, expresso pelo PPA,
e esse outro processo, nao formal mas politicamente importante. Em segundo lugar, tende a
desacreditar o processo formal de planejamento, pois permite identificar no processo paralelo
"maior importancia". Em terceiro lugar, induz a adoc¢do de sistemas de elaboracdo e de
monitoramento diferentes e separados, gerando dificuldade no registro das informacdes,
retrabalho (pois varias informacdes devem ser registradas em dois sistemas) e, o que é pior,
divergéncias entre os sistemas, com a consequente falta de credibilidade das informacgdes.

®Essa pratica ndo é exclusividade do Governo do Rio Grande do Sul, sendo utilizada inclusive no ambito do Governo
Federal, como se depreende do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC).
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No préximo PPA, o que se pode recomendar é, de um lado, o aperfeicoamento do
Plano Plurianual e, de outro, a superacdo dessa dicotomia, desenhando-se um processo de
planejamento que seja, a um sé tempo, capaz de atender as exigéncias formais do
planejamento governamental e dar o necessadrio e desejavel destaque aos programas ou
projetos que constituem prioridades de Governo.
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2. O Método de Elaboracéao do PPA 2016-2019

Conforme disposto no artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988, o Plano
Plurianual 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 duragao continuada.

Da mesma forma, o art. 149 da Constituicao Estadual de 1989 prevé que a lei que
aprovar o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e
metas, quantificados fisica e financeiramente, dos programas da administracdo direta e
indireta, de suas fundacdes, 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 sera elaborado em consonancia com o plano global de desenvolvimento econ6mico
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 elaboragcdo do Plano,
busca-se aprimorar o método de elaboracdo do mesmo, de forma a torna-lo cada vez mais
eficiente no atendimento das necessidades da sociedade gaucha e mais Util para o processo de
gestdo governamental como um todo, sendo capaz de lidar com a ideia de priorizacdo de
programas e projetos. E nesse sentido que este documento foi construido: buscar o
aprimoramento metodoldgico do processo de planejamento governamental, no qual a
elaboracdo do PPA detém papel fundamental.

A partir do conhecimento do processo evolutivo do Plano Plurianual no ambito do
Governo do Rio Grande do Sul, com a identificagdo do que ele apresentou de inovagdo e
avancgos, assim como de seus limites, notadamente no que se refere a ja tratada dicotomia
entre processo formal de planejamento e as importancias do Governo, o que se apresenta
como indispensavel é o desenho de um novo método para a elaboracdo do PPA 2016-2019,
que seja capaz de apontar os caminhos para a superacdo desses limites. Tal método é
apresentado a seguir, abordando a elaboragdo da base estratégica orientadora da elaboragao
do PPA, com a fixacdo dos objetivos estratégicos do Governo e seu desdobramento em
estratégias de implementagdo, o processo de elaboragdo dos programas e identificagao das
prioridades do Governo, a inser¢ao do enfoque regional e a participagao da sociedade.

O que se pretende com isso é reforcar o papel do PPA como instrumento de
planejamento e de gestdao do Governo do Estado, que sirva como um guia permanente da agao
governamental, como orientador do processo de decisdo e de alocagdo de recursos, além de
base para a avaliacdo dos resultados do Governo e de prestacdo de contas a sociedade. Para
tanto, é indispensdvel garantir que o PPA reflita efetivamente as estratégias do Governo,
validadas no processo democratico, e que, ja na fase de elaborac¢do do Plano, sejam tratadas
questGes como responsabilidade pela coordenacdo de programas e agles, estratégias de
implementacdo, além dos métodos de acompanhamento, avaliagdo e revisdo do PPA. Em vista
disso, e para orientar a constru¢do do método de elaboragdo do PPA 2016-2019, adotaram-se
os seguintes desafios norteadores:

14

estudos
1l DEPLAN



Estudos DEPLAN n24/2015. Marco Metodoldgico para Elaboragdo do PPA 2016-2019

* Integracdo dos processos de planejamento do Governo do Estado, tendo o PPA
como peca central, evitando-se a dicotomia entre o planejamento formal e o necessario
tratamento diferenciado dado aos programas e projetos prioritarios ou estratégicos. Em outras
palavras, o processo de planejamento do Governo deve ser Unico, guardando métodos,
nomenclaturas e sistemas comuns ou compartilhados.

* O PPA deve ser resultado de processo de planejamento estratégico do
Governo, com declaracdo de visdo de futuro e de objetivos estratégicos, considerando os
compromissos politicos decorrentes do processo eleitoral, os objetivos para o
desenvolvimento regional e de outros estudos propostos por atores da sociedade civil.

* A participagdo da sociedade, no ambito da elaboracdo do PPA, se dara por
meio da discussdo, em Fdruns Regionais, da Base Estratégica do Governo, e posterior
elaboracdo de Objetivos Estratégicos Regionais para as nove Regides Funcionais de
Planejamento.

* Valorizacdo da dimensdo territorial no processo de planejamento
governamental, devendo-se estimular a construcdo dos programas com base em uma
problematizacdo feita a partir da visdo territorial e utilizacdo dos Objetivos Regionais como
auxiliares na regionalizacdo das metas do PPA.

* O processo de planejamento governamental deverd ter como produtos
necessarios, além dos programas do Plano Plurianual e suas acbes, os projetos com
caracteristicas de estratégicos, que serdo submetidos a gerenciamento intensivo. Isso evitara o
estabelecimento de processos dicotébmicos de planejamento, com objetivos diferentes, com
métodos, nomenclaturas e sistemas distintos.

* O desenho dos programas devera respeitar a existéncia de planos e politicas
setoriais, devendo as estratégias e metas neles fixadas servir como orientadoras dos
indicadores de programas e metas das a¢des ou iniciativas.

Assim, serdo adotadas uma sequéncia de ag¢des concatenadas, para que os
programas e agoes do PPA 2016-2019 sejam a expressdo 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 mostra as grandes etapas do processo de elabora¢do do PPA:
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Figura 1 - Processo de Planejamento Governamental
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O processo de elaboracdo do PPA identifica-se com o préprio processo de
planejamento do Governo, iniciando com atividade de constru¢do e declaragdo da Base
Estratégica do Governo, envolvendo necessariamente os escaldes superiores, com a
participacdo do Governador, secretarios e respectivas assessorias. Nessa atividade, sdo
estabelecidos a visdo de futuro, definindo a situa¢do almejada no horizonte do mandato, e
respectivos objetivos estratégicos.

Na sequéncia, desenvolve-se um conjunto de atividades que promovam a
integracdo da estrutura do Governo com seus objetivos estratégicos. Para tanto, serdo criados
Grupos Temadticos para cada eixo de formulacdo e execucdo de politicas publicas expressos no
Mapa Estratégico, integrados por representantes das secretarias e 6rgdos envolvidos no
esforco de realizagdo dos respectivos objetivos estratégicos. Esses grupos, constituidos por
indicacdo formal dos titulares das secretarias de estado, serdo responsdveis pelo
desdobramento dos objetivos estratégicos em Estratégias de Implementagdo, definindo ja
nesse momento as responsabilidades pela implementacdo das respectivas a¢des, servindo de
orientacdo para a elaboragdo dos programas que compordo o PPA 2016-2019, assim como
para a identificagdo daqueles programas ou acdes que possam ter carater de prioritarios e/ou
transversais, com vistas a construcdo de uma carteira de projetos a serem monitorados
intensivamente.

Como ultima grande etapa do processo de elaboragdo do PPA 2016-2019, serd
procedida a elaboracdo dos seus programas e a identificacdo dos projetos com caracteristicas
de estratégicos.

O processo de elaboragdo do PPA 2016-2019 serd coordenado pela Secretaria do
Planejamento e Desenvolvimento Regional e seguird os preceitos estabelecidos no Decreto n2
52.287, de 12 de margo de 2015.
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2.1 A Base Estratégica
A Base Estratégica do Governo é representada por um conjunto de declara¢des
que constituem a base sobre a qual se construirdo os instrumentos de planejamento
governamental. Representa a visdo do Governo quanto ao processo de desenvolvimento do
Rio Grande do Sul e inclui o conjunto de compromissos do Governo com relacdo e esse
processo de desenvolvimento. Integram a Base Estratégica a Visdo de Futuro e os Obijetivos
Estratégicos, organizados por eixo de atua¢do do Governo.

A formulacdo da base estratégica exige a aplicacdo de técnicas de planejamento
estratégico e envolve necessariamente o alto escaldo do Governo do Estado, com a
participacdo do Governador, secretdrios e respectivas assessorias. A vista do programa de
governo legitimado no processo eleitoral, de estudos setoriais e de outros elementos de
conhecimento da realidade e da capacidade de implementacdo das politicas publicas de
ambito estadual, esse férum formulou, no primeiro més da gestdo, a grande estratégia do
Governo, representada por trés elementos fundamentais:

* Visdo de Futuro — representa uma visdo de longo prazo do processo de
desenvolvimento da sociedade galdcha. Também estd associada ao projeto politico legitimado
no processo eleitoral. A Visdo de Futuro serd o ponto de partida para a formulacdo dos
Objetivos Estratégicos do Governo. Associada a Visdao de Futuro estd a noc¢do dos Valores, ou
seja, os principios, normas tdcitas ou padrées que norteiam a acdo governamental.

* Eixo de formulacdo e execucdo de politicas publicas — eixos em torno dos quais
o Governo organiza seus objetivos estratégicos.

* Objetivos Estratégicos — conferem materialidade e significancia a Visdo de
Futuro, representando a situa¢do desejada no horizonte de vigéncia do PPA 2016-2019,
observados os condicionantes politicos e financeiros, em busca dos quais a administracdo
tracard suas linhas de agdo. Os Objetivos Estratégicos sdo, acima de tudo, fatores de
mobilizagdo e de articulagdo dos meios para alcang¢a-los, podendo ser organizados a partir de
areas ou de eixos de atuacdo do Governo.

Essas declaragbes estratégicas foram apresentadas sob a forma de Mapa
Estratégico, como mostrado na Figura 2:
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Figura 2: Mapa Estratégico

Viver um novo ciclo de desenvolvimento sustentavel e de qualidade de vida no

ECONOMICO

Gerar novo ciclo de
desenvolvimento sustentavel

1. Promover o desenvolvimento, buscando
maior equilibrio entre as regides do RS

Estado do Rio Grande do Sul

SOCIAL

Reforgar e ampliar as garantias dos
direitos sociais

2. Estimular a diversificagdo e o
crescimento da industria do RS

7. Melhorar o acesso e a qualidade na
prevencdo e promogdo da satde

INFRAESTRUTURA E AMBIENTE
Prover as condig¢oes de infraestrutura
necessarias ao pleno desenvolvimento
sustentavel e regional

3. Fortalecer a agricultura familiar, o
cooperativismo e o agronegdcio

8. Conquistar um novo patamar de
qualidade educacional, gerando
oportunidades para todos

12. Otimizar os procedimentos para uso
adequado dos recursos naturais

4. Criar condigdes para o desenvolvimento
sustentavel do turismo

9. Fortalecer politicas para garantir
seguranga a sociedade

13. Fortalecer sistema multimodal de
transporte de pessoas e cargas

5. Incentivar as micro e pequenas
empresas, 0 comércio, 0s servigos, o
terceiro setor e o empreendedorismo

10. Fortalecer e ampliar politicas publicas
voltadas aigualdade de géneros, ainclusdo
social e a diversidade

14. Ampliar e garantir a qualificagdo dos
servigos de telecomunicagdes e energia

6. Promover a qualificagdo do capital
humano, as politicas de inovagdo e o
desenvolvimento tecnoldgico

11. Preservar e ampliar o acesso a cultura,
ao esporte, a recreagdo e ao lazer

15. Garantir a universalizagdo do
abastecimento de dgua e a ampliagdo dos
servigos de esgotos e de residuos sélidos

GOVERNANCAE GESTAO
Produzir resultados por meio do planejamento e integragdo das politicas ptblicas

16. Dar agilidade a gestdo . " in . 19. Garantir a transparéncia e o
L N 17. Valorizar e capacitar os 18. Assegurar a eficiéncia na N A
publica, com foco na melhoria da ) L = P controle social na utilizagdo dos
= N servidores publicos do RS gestdo das contas publicas P
prestagdo dos servigos recursos publicos

2.1.1 As Estratégias de Implementacéao

Dando sequéncia ao processo de construcdo da Base Estratégia, os Obijetivos
Estratégicos do Governo podem ser desdobrados em Estratégias de Implementagdo, mediante
a realizacdo de oficinas envolvendo as secretarias envolvidas com o alcance de cada um dos
Objetivos Estratégicos, em um processo de preparagdo das estruturas de governo para a
realizagdo da sua estratégia. As Estratégias de Implementa¢do traduzem a Orientagdo
Estratégica do Governo em linhas de agdo e indicam o modo como o Governo busca alcancar
cada Objetivo, constituindo a base para a formulagao dos Programas.

A formulagdo das Estratégias de Implementacdo deve ser baseada na andlise das
forgas e fraquezas das institui¢Ges, sendo construidas a partir das respostas a trés perguntas
fundamentais:

= Que forcas devem ser preservadas ou acentuadas?

= Que forgas se tornaram de pouca valia?

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

O método para formulacdo das Estratégias de Implementacdo é a formacdo de
Grupos Tematicos, reunindo os setores envolvidos na consecugao dos Objetivos Estratégicos
correspondentes, organizados por eixo de formulacdo e execucdo de politicas publicas. Os
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Grupos Temadticos, em semindrios de planejamento, formulardo as Estratégias, identificando
os setores responsaveis pela execucdo, indicando quais delas tém cardter intersetorial,
transversal ou prioritdrio para o Governo.

As Estratégias de Implementacdo, desse modo, detalham os Objetivos
Estratégicos, traduzindo-os em estratégias para alcanga-los, levando-se em consideracdao o
papel dos diversos 6rgaos dentro do Governo. Representam, assim, o esforco a ser
desenvolvido pelas diversas areas (secretarias de estado, fundacdes, autarquias e estatais)
para a realizacdo da Visdo de Futuro, a partir da superagdo de fraquezas e ameacgas e do
aproveitamento de oportunidades, e serdo a base para elaboracdo dos programas do PPA
2016-2019 e dos projetos com caracteristicas de estratégicos ou prioritarios.

Na sua construcdao, devem ser utilizados, além das Declaracdes Estratégicas de
Governo, estudos setoriais sobre as realidades especificas das areas (por exemplo, estudos
sobre cadeias produtivas, estudos sobre causas da mortalidade infantil, etc.), planejamentos e
politicas setoriais ja realizados, ou em implementa¢ao, bem como as avalia¢cdes dos programas
do PPA 2012-2015.

A visdo territorial é fundamental jd nessa etapa, visando contemplar as
peculiaridades regionais e construir uma politica de tratamento das desigualdades entre as
regioes do Estado, respeitando suas vocacdes e indicando o modo como o Governo pode atuar
na superacao de questGes que condicionam o desenvolvimento de cada regido. Essa visdo
deve ser construida a partir das Declaracdes Estratégicas, dos estudos setoriais ja
desenvolvidos e da contribuicdo da sociedade manifestada pelos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (COREDEs) nos Foruns Regionais e expressa nos Objetivos Regionais por
Regido Funcional.

2.2 A dimensé&o territorial do PPA
A dimensdo territorial do planejamento tem ocupado maior destaque no
planejamento governamental, especialmente a partir do final da década de 1980 quando, no
Brasil, a pauta do planejamento foi retomada. Em grandes linhas, a valorizagado do territorio se
deve ao fato de que é nele que se materializam as rela¢des entre individuos e grupos sociais e
a decorrente necessidade de aproximar as agbes do Estado das regides, dando mais
transparéncia e foco as acGes publicas.

A vinculacdo da programagdo publica com o territorio estd proposta na
Constituicdo Federal de 1988, conforme disposto no artigo 165, tendo sido reforgada pela
Constituicao Estadual de 1989, em seu artigo 144. Este determina que a lei que aprovar o
plano plurianual estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas,
quantificados fisica e financeiramente, dos programas da administracdo direta e indireta, de
suas fundacGes, das empresas publicas e das que o Estado detenha, direta ou indiretamente, a
maioria do capital social com direito a voto.

A regionalizagdo do Plano permite que se tenha maior transparéncia nas a¢ées
publicas, na medida em que a populagdo pode conhecer detalhes do que foi programado para
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sua regido. Também qualifica o controle do gasto e a avaliagdo do publico, uma vez que evita
gue seja elaborada uma programacao genérica, comprometendo os gestores com o que foi
programado.

O Rio Grande do Sul tem sido protagonista no sentido de estabelecer vinculos
territoriais para suas politicas publicas que, de diferentes formas, tem se refletido nas ultimas
edicdes do Plano. Além da disposicao constitucional, contribuiram para a priorizacdo da
temadtica a valorizacdo da dimensdo regional, sempre presente entre os eixos ou objetivos
estratégicos dos Governos e, também, a criacdo dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento,
formalizada pela Lei n? 10.283, de 17 de outubro de 1994, que adicionou um férum
permanente e autbnomo de discussdo e decisdo a respeito de politicas e a¢des que visam o
desenvolvimento regional.

Assim, um avanco pretendido no processo de elaboracdao do PPA 2016-2019 diz
respeito a sua dimensdo territorial e a importancia que a visdo dos problemas a partir do
territdrio assume no atual contexto do planejamento publico no Brasil. Nesse sentido, um
primeiro elemento a ser considerado é o RS 2030: Agenda de Desenvolvimento Territorial, que
segue uma série de trabalhos de carater prospectivo sobre o Rio Grande do Sul desenvolvidos
no ambito da Secretaria do Planejamento, Gestdo e Participacdo Cidada (SEPLAG) do Rio
Grande do Sul e da Fundacdo de Economia e Estatistica (FEE). O RS 2030 articula-se com a
proposta do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, de construir um efetivo
Sistema Nacional de Planejamento, a partir da dimensao territorial, integrando as diretrizes
gerais do desenvolvimento nacional as especificidades regionais. Além disso, discute algumas
das principais dinamicas territoriais recentes no Estado e propbe temas estruturadores do
desenvolvimento territorial, que se constituem em relevantes insumos para a elaboracdo e
regionalizacdo das diretrizes, objetivos e metas do plano plurianual.

Um segundo componente metodoldgico relevante para a construcdo da dimensao
territorial do PPA 2016-2019 se refere as escalas utilizadas. Nesse sentido, um primeiro
elemento a ser considerado é que os érgdos setoriais possuem diferentes regionalizacdes que
atendem a ldgicas especificas. Uma alternativa para essa questdo tem sido a utilizagcdo de
regionalizagdes de referéncia, que permitem a organiza¢ao das a¢des de governo em uma
peca Unica, que pode ser comunicada com a sociedade, como é a caracteristica do Plano
Plurianual. Para tanto, vem sendo utilizada a escala de regionalizacdo dos COREDEs que, desde
o inicio da década de 1990, se constituem no principal canal de participa¢ao da sociedade na
elaboracdo do plano e, também, na escala que o Estado apresenta suas a¢des. Adicionalmente,
a partir do PPA 2008-2011, tem sido utilizada a escala das Regides Funcionais de
Planejamento, que se constituem em agregacao dos COREDEs, proposta no ambito do Rumos
2015.

Seguindo essa tendéncia, o PPA 2016-2019 utilizarda como referéncia a
regionalizacdo dos COREDEs e das Regides Funcionais de Planejamento. Além disso, serd
disponibilizada e estimulada a regionaliza¢cdo das acdes por municipio, que permitird que os
orgdos acompanhem suas a¢des também pelos seus recortes territoriais.
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Figura 3: Regionalizacao dos COREDEs e das Regidoes Funcionais de Planejamento
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A utilizacdo de cada uma dessas regionalizacGes pode ser adotada de acordo com
o nivel escalar de cada programa. Os critérios adotados deverao levar em consideragao o
histérico de aplicacdo de recursos, para o caso de programas ja existentes e, também
indicadores definidos regionalmente pelos érgaos.

Por ultimo, o processo de regionalizagao serd construido em dois momentos,
seguindo e aperfeicoando o exemplo exitoso do PPA 2008-2011. Assim, em um primeiro
momento, quando da elaboracdo dos programas e acées, os 6rgdos deverao regionalizar suas
acOes, objetivos e metas. Em um segundo momento, o processo poderd ser detalhado,
resultando na regionalizagdo do Plano. Assim, o Projeto de Lei, encaminhado a Assembleia
Legislativa contemplard a previsdao de que, em um prazo de sessenta dias (60), sejam
publicados Cadernos de Regionalizagdo, por Regidao Funcional de Planejamento.

2.3 A participacao da sociedade
Em consonancia com a ideia de qualificar o processo de participacdo da sociedade
como protagonista do processo de planejamento das a¢des do Governo do Estado, serdo
enfocados os aspectos mais voltados as definicbes das estratégias de atuagdo do Governo e
suas relagdes com o desenvolvimento das regiGes, além do fortalecimento do papel dos
COREDEs como interlocutores no processo de planejamento governamental.
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Em vista disso, e como modo de alcance desses desideratos, sera realizado um
conjunto de atividades voltadas a definicdo de objetivos regionais a serem considerados pelo
Governo do Estado na elaboracdo de seus instrumentos de planejamento, em especial o Plano
Plurianual. Tais definicbes serdo importante elemento para constituicdo dos processos de
consulta popular desenvolvidos na elaboracdo dos orcamentos anuais.

Assim, os COREDEs reunidos em Regides Funcionais de Planejamento elaborarao
até 19 Objetivos Regionais vinculados ao Objetivos Estratégicos do Governo e orientados pela
Base Estratégica do PPA e pelos Perfis Regionais. Com o intuito de apresentar o resultado da
construcdo das Regides Funcionais de Planejamento, serdo realizadas reunides nas nove
Regides, em que serdo divulgados os Objetivos Regionais e apresentada a Base Estratégica do
PPA, com a visao de futuro orientadora do planejamento e respectivos objetivos estratégicos.

O Governo do Estado, por sua vez, considerara esses objetivos nas oficinas de
elaboracdo dos programas do PPA 2016-2019 e, no inicio do més de julho de 2015, informara
aos COREDEs, em atividade a ser combinada, a forma de insercdo de tais objetivos nos
programas do proximo Plano Plurianual.

Esse processo de participacdo da sociedade tera continuidade apds a elaboracado
do PPA 2016-2019, com vistas a construcdo das Agendas de Desenvolvimento Regional e
estabelecimento dos respectivos pactos entre atores regionais e desses com o Governo.

2.4 A estruturado PPA 2016-2019
A estrutura do Plano Plurianual 2016-2019 deve refletir o processo de
planejamento estratégico do Governo do Estado, permitindo que se percebam os necessarios
vinculos entre os programas e a¢des desenvolvidos no ambito da Administracdo Estadual e os
Objetivos Estratégicos e a Visdao de Futuro que orientam a formulagdo dos instrumentos de
planejamento publico.

Desse modo, e visando construir esses vinculos, é que a estrutura do préoximo PPA
deve ser um espelho das diversas etapas do processo de planejamento também apresentado
neste documento, permitindo que o processo de acompanhamento e avaliagdo do PPA possa
ser utilizado para acompanhamento e avaliagdo da prépria estratégia de Governo. Portanto, o
primeiro elemento da estrutura do PPA sdo as Declaragdes Estratégicas do Governo, expressas
pela Visdo de Futuro e respectivos Eixos e Objetivos Estratégicos, acrescido das Estratégias de
Implementacdo, configurando a dimensdo estratégica do PPA 2016-2019.

Os programas complementam a estrutura do PPA 2016-2019, demonstrando, na
dimensdo tatico-operacional, o modo como o Governo organiza suas a¢des na busca da
obtengdo de seus Objetivos e construgdo da Visdo de Futuro. Assim, esquematicamente, o
proximo Plano Plurianual tera as seguintes categorias de organizacdo:
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Figura 4: Organizagao do Plano Plurianual 2016-2019
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2.4.1 Elaboracao dos Programas

A estrutura dos programas proposta para o PPA 2016-2019 é, em sua esséncia, a
mesma dos ultimos Planos Plurianuais elaborados no ambito do Governo Estadual, sendo,
portanto, tais programas a forma de organizacdo da acdo estatal a partir da ideia de resposta a
identificacdo de problemas, oportunidades e demandas sociais, sendo seus atributos basicos
os Objetivos, seus Indicadores e um conjunto de Ag¢des que, uma vez executadas, levam ao
alcance do Obijetivo. A novidade proposta para o novo PPA é o refor¢co da vinculacdo dos
programas a Base Estratégica que orienta a elaborag¢do do préprio Plano Plurianual.

Assim, os Programas, no Plano Plurianual, serdo elaborados a partir das
Estratégias de Implementagdo e representam o modo de organizar as a¢ées do Governo no
sentido da realizagdo da Visdo de Futuro, de acordo com as DeclaragGes Estratégicas do
Governo e com as Estratégias de Implementagao. Os Programas traduzem, assim, a forma de
enfrentamento dos problemas que se interpdem entre a situacdo inicial e a projetada para o
horizonte de vigéncia do PPA, sendo elaborados a partir da andlise dos problemas,
identificacdo de suas causas, consequéncias, regides de incidéncia, grupos sociais atingidos e
consequente estabelecimento do Objetivo e do conjunto de Agdes.

A avaliagdo do cenario fiscal, considerando as proje¢des de receitas e de
despesas, e a capacidade de captagdo de recursos para investimento é que definirdo o escopo
e a abrangéncia das A¢Oes a serem incorporadas e desenvolvidas nos Programas. Portanto, os
Programas e suas AgOes representam a forma, permitida pelo cenario fiscal, de enfrentamento
dos problemas e aproveitamento das oportunidades, para o horizonte de vigéncia do PPA.
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Para elaboracdo dos Programas e definicdo das Ag¢Ges a serem realizadas, faz-se
necessario estabelecer um método. Esta deverd identificar causas e compreender
consequéncias dos problemas/oportunidades dentro do contexto socioecondmico,
preferencialmente regionalizado, em que se inserem. Devendo, ainda, identificar o publico-
alvo ou grupo social a ser beneficiado, estabelecendo, por fim, o(s) Objetivo(s) e o conjunto de
Acgdes para o seu alcance.

Tanto a situacgdo inicial, sobre a qual se deseja incidir, que justifica a formulagdo
do Programa e a realizacdo de suas Ag¢des, como a situacdo a ser atingida ao final do PPA,
serdo mensuradas e expressas por meio de Indicador(es), instrumento que permite identificar
o0 quanto as Metas alcancadas — resultado do Programa — podem alterar qualitativa e
guantitativamente o estado geral da situacdo problema e/ou o nivel de aproveitamento da
oportunidade identificada.

Figura 5: Logica de Elaboragao de Programas do Plano Plurianual 2016-2019
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Dessa forma, um Programa é um instrumento de organizacdo da atuacdo
governamental, que articula um conjunto de Ag¢des para enfrentar um problema de modo a
alcancar metas preestabelecidas, sendo os resultados mensurados através de Indicadores.

A elaboragdo dos Programas do PPA 2016-2019 sera feita em oficinas especificas
nas quais, para aqueles problemas selecionados e também para aquelas oportunidades
identificadas, deverda ser desenvolvido processo de andlise que vise sua completa
compreensdo através de suas respectivas explicacdes apropriadas mediante a identificacdo de
causas e consequéncias.

Nessas oficinas, a partir das Declara¢des Estratégicas do Governo, das Estratégias
de Implementagdo setoriais e dos Objetivos Regionais, serdo identificados e priorizados os
problemas que serdo objeto da elaboragdo de Programas do PPA, tracados os respectivos
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Objetivos e Indicadores e definidas as A¢Ges necessarias ao enfrentamento dos problemas. Na
primeira oficina, a elaboracdo dos programas nao levard em conta as limitagcdes de recursos,
sendo a Unica preocupacdo identificar as acdes capazes de resolver o problema. Essa primeira
oficina denomina-se Etapa Qualitativa da elaboracdo dos Programas.

Figura 6: Fluxo de Elaboragao de Programas
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A partir do cenario fiscal previsto para o periodo de vigéncia do PPA 2016-2019,
consideradas as prioridades do Governo, oriundas dos compromissos politicos assumidos e dos
condicionantes legais existentes, serdo estabelecidos os limites financeiros que irdo
condicionar a quantificagdo dos Objetivos dos Programas e a definicdao das respectivas Metas
Fisicas das A¢Oes orcamentarias. Destaca-se que o horizonte financeiro estabelecido a partir
do cotejamento entre receita e despesa deverd considerar, complementarmente, aqueles
recursos que o Estado vier a captar em operag¢des de crédito internas ou externas, convénios
com outros entes federados e os investimentos a realizar, viabilizados mediante a constituicdo
de parcerias com o setor privado. Assim, a elaboracdo dos programas parte de um exercicio
livre de construgdo de solugdes e, conhecidas as limitagdes, em especial as financeiras, sdo
redimensionados os objetivos e as metas a alcangar.

Cabe destacar que, no PPA 2016-2019, poderao ser desenvolvidas A¢des nao
orcamentdrias, isto é, que ndao necessitam de alocagdo de recursos financeiros para a sua
execucao.

Desse modo, das oficinas de elaboragdo de programas, resultam os programas do
PPA 2016-2019 e, além disso, as prioridades e metas para o exercicio de 2016, que orientarao
a elaboracdo do Projeto de Lei Orcamentaria Anual 2016.
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2.4.2 Os Programas no PPA 2016-2019

Os programas do PPA 2016-2019, elaborados segundo o método anteriormente
descrito, terdo a estrutura a seguir apresentada, com a descri¢ao de seus atributos.

1. O Problema e a sua Justificativa

Para o propésito de elaboracao de Programas do PPA, “problemas” sdo 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 argumentacao 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 Tipo de Programa

Na delimitacdo do problema, deve ser explicitado o segmento ou setor, social e
econOmico, afetado pelo mesmo. O publico-alvo corresponde, assim, ao grupo social ou setor
econOmico a ser beneficiado pelas acées do Programa. A definicdo do publico-alvo apoiara a
caracterizagdo do tipo de Programa.

Os programas do PPA 2016-2019 serdo de quatro tipos: Finalisticos, de Apoio as
Politicas Publicas e Servicos ao Estado, de Politica de Crédito e de Apoio Administrativo.

Os Programas Finalisticos sdo programas que resultam em bens ou servicos
ofertados diretamente a sociedade. Destinam-se a solucdo ou atenuacdo de problemas ou,
ainda, ao aproveitamento de oportunidades, em consonancia com a orientagdo estratégica do
Governo. Tém seus resultados medidos e avaliados por indicadores especificos.

Os Programas de Apoio as Politicas Publicas e Servigos ao Estado sdao programas
voltados aos servigos tipicos de Estado, ao planejamento, a formulagdo e gestdo de politicas
setoriais, a coordenacdo, a avaliagdo ou ao controle dos programas finalisticos, resultando em
bens ou servigos ofertados ao préprio Estado.

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

Os Programas de Apoio Administrativo englobam ac¢des de natureza tipicamente
administrativa que, embora colaborem para a consecucdo dos objetivos dos demais
programas, ndo tém suas despesas passiveis de apropriacdo aqueles programas.

O Programa de Apoio Administrativo possui trés ac¢des padronizadas:
Remuneracdo do Pessoal Ativo e Publicidade Institucional, para cada drgdo, e Apoio
Administrativo e Qualificacdo da Infraestrutura para os érgdos que forem responsaveis pela
execucdo de acBes em mais de um programa.
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Através do Programa Encargos Especiais sdo registradas opera¢des de natureza
exclusivamente financeira, por meio das seguintes acdes padronizadas: Outros Encargos
Especiais, Servico da Divida e outras que forem necessarias.

3. Indicador

E o elemento capaz de medir a evolucdo do problema. Deve ser coerente com o
Objetivo do Programa, sensivel a contribuicdo das principais A¢des e apuravel em tempo
oportuno. Permite, portanto, a mensuragdo dos resultados alcangados com a execug¢do do
Programa. E geralmente apresentado como uma relacdo ou taxa entre varidveis relevantes,
indicando um valor inicial e um valor desejado ao final do PPA. Todos os programas do tipo
Finalistico terdo, no minimo, um indicador.

4. Objetivos e Metas

Os objetivos expressam a busca por um propdsito, descrevendo a finalidade do
programa com concisdo e precisdo, a fim de apoiar a identificacdo das acles a serem
realizadas para a obtenc¢do dos resultados esperados. Assim, o resultado de um Programa é a
transformacdo ou mudanca ocorrida em uma realidade a partir da execu¢do do mesmo —
devendo ser mensurdvel por um ou mais indicadores.

As acBes, por sua vez, sdo conjuntos de operacBes que contribuem para o alcance
dos objetivos, sendo mensurados os seus desempenhos pelo alcance das metas dos produtos
executados. Elas podem ter carater geral, isto é, para todo o Estado, ou podem estar
associadas a regiGes ou municipios, ndo atingindo todo o Estado, mas, ainda assim, seus
resultados e produtos estardo contribuindo para o alcance do Objetivo do Programa.

E importante ainda definir o método de implementacdo das ac¢Oes, ou seja, 0
modo como cada uma sera executada. Para tanto, devem ser definidos quais sdo as
instituicdes e os atores responsaveis pela coordenacgao e pela realizagdo dos produtos, quais as
instituicdes parceiras e quais 0s recursos necessarios para a sua implementacdo, bem como a
forma de sua obtencdo.

Cabe, ainda, ressaltar que o alcance dos objetivos e metas das A¢bes e dos
Programas estard relacionado aos métodos de gestdo adotados pela coordenacdo dos
Programas, recomendado-se seu detalhamento ja na etapa de formulacdo dos programas. Da
mesma forma, o modo de verificagdo do alcance dos resultados esperados pela realizagdo do
Programa necessita ser descrito antecipadamente.

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

27

estudos
1l DEPLAN



Estudos DEPLAN n24/2015. Marco Metodoldgico para Elaboragdo do PPA 2016-2019

2.4.3 A Integracdo PPA, LDO e LOA
Como expresso anteriormente, o PPA é um instrumento de planejamento de
médio prazo, estabelecendo programas, objetivos e metas que norteardo a administracdo
publica pelos quatro anos subsequentes a sua aprovacao.

A LDO orienta a elaboracdo da LOA ao estabelecer as metas e prioridades para o
exercicio financeiro seguinte. A LOA, por sua vez, apresenta os recursos necessarios para a
execucdo do exposto na LDO.

Dessa forma, tudo o que constar na LDO e na LOA deve estar, inicialmente, no
PPA. Fazendo uma simplificacdo, a LDO e a LOA s3ao uma parte do PPA que sera executada em
um ano. A figura abaixo faz essa representacgao:

Figura 7: Integracao entre PPA, LDO e LOA
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A Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n2 101/2000, reforca a
necessidade de integracdo entre esses trés instrumentos. Os artigos 15, 16 e 17 expressam a
obrigatoriedade de a agdao governamental que gera nova despesa e aquelas com despesa de
carater continuado estarem de acordo com as normas contidas no PPA e na LDO.

O método de elaboragdo de programas apresentado neste documento traz
implicita uma forma de PPA e LOA estarem integrados. As acdes do PPA fazem o elo de ligacdo
entre os dois instrumentos de planejamento, isto é, para cada a¢gdo de um programa um ou
mais projetos, atividades ou encargos especiais (chamados de instrumentos de programacdo
orcamentdria) podem estar vinculados. Assim, para a execucdo do PPA, anualmente, as a¢oes
que serdo executadas devem ter instrumentos de programacgao orgamentaria a elas vinculados
e constando da LOA.
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Figura 8: Acdo ligando PPA e LOA
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Esse modo de integracdo entre plano e orcamentos, além conferir flexibilidade a
execugdo das a¢des, uma vez que sdo orgadas (isto é, possuem instrumentos de programacgao
orgcamentdria vinculados) apenas as a¢bes que serdo executadas no ano seguinte, torna nula a
defasagem temporal entre PPA e LOA, ja que é possivel a atualizacdo anual dos valores
financeiros.

Visando uma integracdo ainda maior entre o Plano e o Orcamento, durante a
construcdo do PPA 2016-2019, serd realizada a etapa qualitativa da elaboracdo da Lei
Orgamentaria 2016, quando da formulagao dos Programas e A¢des também serdo organizados
os projetos e atividades a eles vinculados.
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Conclusao

O momento da elaborac¢do do Plano Plurianual caracteriza-se como propicio para
que se desenvolvam esforcos para a qualificacdo dos processos de planejamento e gestdo no
ambito do Governo do Estado, com vistas a dotd-lo de ferramentas que ampliem a sua
capacidade de transformar projetos de governo e demandas sociais em politicas publicas e
programas capazes de produzir os melhores resultados, tudo em beneficio da sociedade. O
gue 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 agdes, as estratégias do Governo.

Merecem destaque as propostas que buscam evitar a multiplicidade de processos
de planejamento, de modo que tanto os instrumentos formais de planejamento
governamental quanto aqueles que vierem a ser adotados com vistas ao monitoramento das
acGes de maior importancia em vista da estratégia do Governo resultem de um mesmo e
integrado processo de planejamento, evitando desse modo a multiplicidade de nomenclaturas
e de sistemas.

Com os aperfeicoamentos elencados, o PPA 2016-2019 qualifica-se como uma
importante ferramenta de gestdao governamental. Da qualidade do processo de formulacdao
dos programas resultard um plano que, posto em execucdo e adequadamente monitorado e
avaliado, sera orientador das principais decisdes sobre estabelecimento de prioridades e
alocacdo dos recursos de toda ordem.
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