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Unidade 1 - Plano Plurianual

Ao final desta unidade, vocé sera capaz de identificar a origem e a evolu¢iao dos Planos
Plurianuais.

1.1. Origem e evolug¢ao dos Planos Plurianuais

Antes da Constituicdo Federal de 1988, existiam outros instrumentos de planejamento, como o
Quadro de Recursos e de Aplicacdo de Capital (QRAC) e o Orcamento Plurianual de Investimentos
(OPI).

Quadro de Recursos e de Aplicagao de Capital (QRAC)

O Quadro de Recursos e de Aplicacdo de Capital (QRAC) englobava receitas e despesas de capital
por periodos trienais, no minimo, atualizados anualmente e aprovados por decreto (Lei n?
4.320/1964, artigos 23 e 24).

Esse processo de planejamento continuo, preservando o horizonte de trés anos, foi incorporado
a LDO pela LRF, mas infelizmente ndo foi incorporado ao PPA. Por outro lado, a sua aprovagdo
por decreto, e ndo por lei, ndo permitia o aperfeicoamento da norma pela apreciacdo legislativa.

Outra limitacdo do QRAC é que considerava apenas as despesas de capital, enquanto o PPA é
mais abrangente, devendo ser elaborado “para as despesas de capital e outras delas decorrentes
e para as relativas aos programas de duracdo continuada” (CF, artigo 165, paragrafo 19).

Ainda com rela¢do ao QRAC, os programas deviam estar correlacionados, sempre que possivel, a
metas objetivas em termos de realizagdo de obras e de prestacdo de servicos (Lei n2 4.320/1964,
artigo 25), devendo a proposta orcamentdria conter o programa anual atualizado pelo QRAC
(artigo 26), ou seja, o orgamento deveria ser, sempre que possivel, um elo entre os sistemas de
planejamento e de finangas.

Orgcamento Plurianual de Investimentos (OPI)

A Constituicdo de 1967 introduziu o Orcamento Plurianual de Investimentos (OPIl), que, da
mesma forma que no caso do QRAC, deveriam se submeter as despesas de capital na forma de
lei complementar (CF-67, artigo 63, Paragrafo Unico). De maneira diversa ao QRAC, o OPI seria
apreciado pelo Congresso Nacional, com a sancdo do Presidente da Republica (artigo 46, inciso
).
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Havia ainda a previsdao de que “nenhum projeto, programa, obra ou despesa, cuja execugdo se
prolongue além de um exercicio financeiro, podera ter verba consignada no orgamento anual,
nem ser iniciado ou contratado, sem prévia inclusdao no orcamento plurianual de investimento”
(artigo 65, pardgrafo 42), norma essa prevista na Constituicdo Federal de 1988 (CF, artigo 167,
paragrafo 19).

A Lei Complementar n2 3/1967 disp6s sobre os OPI, devendo ser eles “a expressdo financeira
dos programas setoriais regionais, consideradas, exclusivamente, as despesas de capital” (LC n?
3/1967, artigo 59), abrangendo trés anos (artigo 62, caput), ajustado anualmente (artigo 99),
devendo constar a programacao (artigo 69, inciso 1) e os objetivos a serem alcancados (inciso Il).
O Poder Legislativo podia deliberar sobre os OPI (artigo 12), mas se ndo o fizesse em 120 dias, a
matéria seria considerada aprovada (artigo 14).

Com a Emenda Constitucional n? 1/1969, outorgada pela Junta Militar, a Constituicdo de 1967
foi radicalmente alterada. Preservou-se o Orcamento Plurianual de Investimentos (OPI), no qual
deveriam constar apenas as despesas de capital na forma de lei complementar (CF-69, artigo
60, Paragrafo Unico) e a obrigatoriedade de inclusdo no OPI de projeto, programa, obra ou
despesa, cuja execucdo se prolongue além de um exercicio financeiro (artigo 62, paragrafo 32) e
a necessidade de o projeto continuar a ser apreciado pelo Congresso Nacional, com a sang¢do do
Presidente da Republica (artigo 46, inciso Il).

A Lei Complementar n2 3/1967 foi revogada pelo Ato Complementar n2 43/1969, mas manteve,
de uma forma geral, as mesmas determinac¢des. Duas alteragdes relevantes foram a possibilidade
de alterar o OPI a qualquer tempo, e ndo apenas anualmente (AC n? 43/1969, artigo 69), e a
reducdo do prazo de apreciacdo pelo Poder Legislativo para 90 dias (artigo 82), cujo escopo de
alteracdes foi restrito para aprovacdo integral ou formulagdo de “ressalvas ou restricdes” (artigo
29),

Apds a Emenda Constitucional n? 11/1978, os projetos de matérias orcamentarias seriam
submetidos por decreto-lei, sem possibilidade de alteracdo por parte dos parlamentares e com
prazo ainda mais reduzido para apreciacdo: 60 dias.

A necessidade de que projeto, programa, obra ou despesa, cuja execucado se prolongue além de
um exercicio financeiro conste no OPI e sua vinculacdo a um plano nacional foram dois avangos
com relagdo ao QRAC, mas limitacdes, como nao considerar despesas correntes e ndo ter carater
autorizativo, fizeram com que o OPI fosse visto como sem valor intrinseco e elaborado de maneira
burocratica.
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Historico dos PPAs
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PPA PPA PPA PPA PPA PPA PPA PPA
1991-  1996-  2000- 2004- 2008-  2012-  2016-  2020-
1995 1999 2003 2007 2011 2015 2019 2023

1. PPA1991-1995

O PPA 1991/1995 foi o primeiro plano elaborado em cumprimento as determinagdes
da Constituicdo de 1988. Como o mandato presidencial era de cinco anos, teve vigéncia
quinquenal. Com a redugdo do mandato presidencial (Emenda Constitucional de
Revisdo 5/1994), o PPA passa a vigorar por quatro anos.

A lei que dispds sobre o plano (Lei n2 8.173/1991) estabeleceu que ele devesse sofrer
uma primeira revisdo, a ser encaminhada ao Congresso Nacional por ocasido da
abertura da Sessdo Legislativa de 1992 (artigo 52). Ndo havia previsdo com relacdo a
avaliacdo do plano.

A Lein2 8.173/1991 deu as seguintes definicdes (artigo 19):

a) diretrizes: conjunto de critérios de acdo e de decisdo que deve disciplinar e
orientar os diversos aspectos envolvidos no processo de planejamento (artigo 19,
paragrafo 19, inciso 1);

b) objetivos: resultados que se pretende alcancar com a realizacdo das acdes
governamentais (artigo 19, paragrafo 19, inciso Il);

c) metas: especificacdo e a quantificacdo fisica dos objetivos estabelecidos (artigo
19, paragrafo § 19, inciso Ill).

Integravam essa lei ainda quatro anexos: Diretrizes e Objetivos Gerais (Anexo 1);
Diretrizes e Metas Setoriais (Anexo |l); Relagdo dos Projetos Prioritarios (Anexo ll); e
Quadros das Despesas (Anexo V). A partir das diretrizes gerais do governo, cada area
setorial define suas diretrizes, objetivos e metas (quantificadas por subprogramas e
regionalizadas por regido). Assim, seriam definidos os projetos prioritarios e detalhados
os quadros de despesa.




Arevisdo do Plano Plurianual para o triénio 1993/1995 foi aprovada (Lei n2 8.446/1992).
Apds o impeachment do presidente eleito, uma nova revisdo de prioridades para o
biénio 1994/1995 foi proposta (nos termos do artigo 32 da Lei n2 8.490/1992) por meio
da Mensagem Presidencial n? 26/1993, mas ndo foi aprovada. Havia a previsdo de
avaliacdo da execucdo do PPA, que acompanharia o PLDO (artigo 49).

Na Lein28.446/1992, que revisou o PPA, ndo constavam mais as definicdes de diretrizes,
objetivos e metas. Integrava essa lei trés anexos: com as prioridades de Governo (Anexo
[); com diretrizes, objetivos, metas setoriais e a programacdo da despesa (Anexo Il); e
“Desafios e potencialidades para o Brasil, estratégia de desenvolvimento e premissas
para o Plano Plurianual” (Anexo lll). Vale destacar o detalhamento de cada prioridade
de governo por problemas com seus respectivos descritores, definindo assim as agdes,
com valores e situacdo-objetivo.

Procurou definir diretrizes, objetivos e metas, o que ndo tornou a ocorrer nem na lei
de revisdo deste PPA. Por outro lado, esta lei de revisdo incorporou a pratica de revisao
e o detalhamento das prioridades por problemas, mas carecia da organizacdo em
programas orientados para resolver esses problemas.

2. PPA 1996-1999
Como consequéncia da alteracao constitucional que reduziu o mandato presidencial, o
Plano Plurianual passou a cobrir um periodo de quatro anos, durante o qual ndo passou
por revisdo. Mas a Lei que criou o PPA (Lei n2 9.279/1996) determinou que o relatério
sobre a sua execucdo fosse encaminhado até cento e vinte dias apds o encerramento
de cada exercicio financeiro (artigo 29). Integra a lei um anexo “Diretrizes, Objetivos e
Metas”, no qual estes sdao detalhados.

Na primeira parte do anexo, é definida a premissa basica do PPA como a necessidade
de consolidacdo da estabilidade de precos. Dessa premissa se originam trés estratégias
(construcdo de um estado moderno e eficiente; reducdo dos desequilibrios espaciais e
sociais do pais; e modernizac¢do produtiva da economia brasileira), sendo que para cada
uma delas sdo elencadas varias diretrizes. A alocacdo de recursos foi definida a partir
de prioridades setoriais. Na segunda parte do anexo, foram apresentados de forma
regionalizada os objetivos por areas temdticas e por acGes/projetos e, em quadro
anexo, por subprogramas, as metas quantificadas e distribuidas percentualmente entre
as regides.

A auséncia total de representacdo financeira e a desconsideracdo completa das
categorias estabelecidas pela Constituicdo Federal (as despesas de capital, as despesas
decorrentes destas e os programas de duracdo continuada) foram as maiores deficiéncias
desse PPA.

3. PPA 2000-2003
Esse PPA, denominado Avanca Brasil, teve vdrios dispositivos alterados por lei ou
regulamentados por decreto e programas e a¢des incluidos, alterados ou excluidos por
lei. A Lei que o aprovou (Lei n2 9.989/2000) determinou que o Poder Executivo enviasse
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ao Congresso Nacional, até o dia 15 de abril de cada exercicio, relatério de avaliacao
do plano (artigo 62). Destaque para a norma de exclusdo ou alteracdo de programas
(artigo59) e inclusdo, exclusdo ou alteracdo de acGes orcamentdrias e de suas metas
(artigo 72) que foi regulamentada pelo Decreto n? 4.052/2001.

Integrou ao plano o Anexo |, Diretrizes Estratégicas e Macroobjetivos, com 6 diretrizes,
28 macroobjetivos e 5 agendas (dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento;
de Gestdo do Estado; Ambiental; de Empregos e de Oportunidades de Renda; e de
Informacdo e Conhecimento). No anexo I, estava a programacdo organizada por
programas (com objetivos, indicadores e recursos) com suas respectivas acdes (com
metas e custos), devidamente regionalizados por regides. O Anexo Il apresentou o total
da programacgao, por programa e por programa e agao.

O ponto mais relevante deste PPA foi a adoc¢do do programa como centro da organizagao
do plano, com indicadores para a mensuracao dos seus resultados*, evidenciando a
preocupacao em obter a integragdao entre o plano e os orgamentos anuais.

*Observe-se, entretanto, que o Decreto n? 2.829/1998, o qual estabelecia as normas
para a elaboragdo e execug¢ao do Plano Plurianual e dos Orcamentos da Unido, foi

expressamente revogada pelo Decreto n2 10.179/2019.
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PPA 2004-2007

Um termo genérico, sem definicdo no ambito do Direito Internacional, que reflete o
entendimento comum de uma pessoa que se move do seu local habitual de residéncia,
seja dentro de um pais ou através de fronteiras internacionais, de forma tempordria ou
permanente, por uma variedade de razdes.

Aleique aprovou o PPA (Lein210.933/2004) estabeleceu que o Poder Executivo pudesse
enviar ao Congresso Nacional, até o dia 31 de agosto de 2004, 2005 e 2006, projeto
de lei para revisa-lo (artigo 59, paragrafo 12). De fato, esse PPA, denominado Brasil
de Todos, foi o plano cuja lei mais teve alteracbes de dispositivos e anexos. Estiveram
ausentes, contudo, decretos de regulamentacao.

Alei que disp6s sobre o plano determinou que o Poder Executivo enviasse ao Congresso
Nacional, até o dia 15 de setembro de cada exercicio, relatério de avaliacdo do Plano
(Lei n2 10.933/2004, artigo 99). Os critérios para alteracdo da programacdo constavam
dos dispositivos do artigo 59.

Inovou em pelo menos quatro pontos:
a) Primeiro, ao definir projetos de grande vulto, com metas fisicas cujos limites

respeitam a respectiva regionalizacdo, deveriam ser observados pelas LDOs, LOAs e
seus créditos adicionais (art. 32).
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b) Segundo, ao dispor que os valores financeiros estabelecidos para as acdes
orcamentarias eram estimativos e ndo seriam limites a programacao das despesas,
mas tdo somente para operacdes de crédito externo para o financiamento de tais
acGes orcamentarias (artigo 42 combinado com artigo 79, inciso Il).

c) Terceiro, ao estabelecer critérios para acées que nado precisariam ser discriminadas
no PPA (artigo 69).

d) E quarto, ao propor pactos de concertacdo com as unidades subnacionais para
execucdo e participacdo da sociedade civil para avaliacdo do plano (artigo 12).

O Anexo |, Orientacdo Estratégica de Governo, era composto por trés objetivos
desdobrados em 33 desafios. Aos primeiros estavam associadas diretrizes gerais;
enguanto aos segundos, diretrizes. No anexo |l estava a programacdo organizada por
programas (com objetivos, indicadores e recursos) com suas respectivas acdes (com
metas e custos), devidamente regionalizado. O anexo lll listava os érgaos responsaveis
por programa. E, no anexo |V, foram listados os programas sociais.

Do ponto de vista organizacional, muito semelhante ao PPA anterior, destaca-se pelos
mecanismos de participacdo das unidades subnacionais e da sociedade civil na sua
elaboracdo, execucgao e avaliacao.

PPA 2008-2011

A lei que dispds sobre o plano (Lei n2 10.653/2008) estabeleceu que o Poder Executivo
pudesse enviar ao Congresso Nacional, até o dia 31 de agosto, projeto de lei para
revisa-lo (artigo 15, paragrafo 12). Assim, este PPA, denominado Desenvolvimento
com Inclusdo Social e Educacdo de Qualidade, teve dois dispositivos revogados e
vdrias alteragOes em seus anexos promovidas por lei. Os critérios de monitoramento e
avaliacdo foram aperfeicoados, conservando a determina¢ao de que o Poder Executivo
enviasse ao Congresso Nacional, até o dia 15 de setembro de cada exercicio, relatério
de avalia¢do do Plano (artigo 19).

O Plano Plurianual para o periodo 2008/2011 manteve explicitamente as linhas
gerais de organizagdo por programas que foram adotadas desde o PPA 2000/20031,
e as determinagdes com relacdo a programas que deveriam constar do PPA, com duas
diferencas: primeiro, ndo fez mencao as acdes orcamentdrias cuja execucao restrinja-se
a um Unico exercicio financeiro; segundo, acrescentou que as a¢des nao discriminadas
seriam informadas pelo seu somatério por programa (artigo 23, Paragrafo Unico).

A Lei n2 10.653/2008 deu as seguintes defini¢cdes (artigo 49):

a) Programa: instrumento de organizagdo da a¢do governamental que articula um
conjunto de ag¢des visando a concretizagdao do objetivo nele estabelecido.

b) Programa Finalistico: programas pelos quais sdao ofertados bens e servigos
diretamente a sociedade e sdo gerados resultados passiveis de afericdo por
indicadores.
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c) Programa de Apoio as Politicas Publicas e Areas Especiais: programas voltados
para a oferta de servicos ao Estado, para a gestdo de politicas e para o apoio
administrativo.

d) Acdo: instrumento de programacao que contribui para atender ao objetivo de um
programa, podendo ser orgcamentdria ou ndo-orcamentdria, sendo a orcamentaria
classificada, conforme a sua natureza, em:

v Projeto: acdo or¢camentaria envolvendo um conjunto de operacdes, limitadas
no tempo, das quais resulta um produto que concorre para a expansao ou
aperfeicoamento da acdo de governo.

v' Atividade: acdo orcamentdria, envolvendo um conjunto de operac¢des que se
realizam de modo continuo e permanente, das quais resulta um produto
necessario a manutencao da a¢do de governo.

v' Operacgdo Especial: despesas que n3o contribuem para a manutencdo,
expansao ou aperfeicoamento das a¢des do Governo Federal, das quais ndo
resulta um produto e ndo gera contraprestacdo direta sob a forma de bens ou
servigos.

Manteve a determinacdo de que os valores financeiros estabelecidos para as acdes
orcamentarias sejam estimativos, e ndo limites a programacao das despesas; servindo
de limite apenas para operagdes de crédito externo para o financiamento dessas acoes
orcamentarias (artigo 52 combinado com artigo 69, inciso ).

Foram aprimoradas as determinacdes com relacdo aos projetos de grande vulto
(artigo 10) e definido tratamento especial para as acdes do Programa de Aceleracdo de
Crescimento (PAC), incluindo dispositivos para tratar de créditos adicionais (artigo 12),
de contrapartidas (artigo 13) e da apresentacdo de relatério quadrimestral (artigo 14).
Os mecanismos de participacao social continuaram presentes, ainda que de forma mais
genérica (artigos 20 e 21).

Os anexos do PPA continham apenas a relacdo de programas e o rol de 6rgaos
responsaveis por eles. Posteriormente, foi atualizado com dois anexos, incluindo as
acdes ndo orcamentdrias e as acdes do PAC.

Pela primeira vez, a estratégia do plano seguiu com a mensagem presidencial que
encaminhou a Lei, pratica que passou a ser adotada a partir de entdo. A estratégia do
desenvolvimento incluiu a Agenda Social, o Plano de Desenvolvimento da Educacao
(PDE) e o Plano de Aceleracdo de Crescimento (PAC). A estrutura do plano previu as
OrientacOes Estratégicas de Governo (visdo de longo prazo, 10 objetivos de governo e
as orientacOes estratégicas dos Ministérios). Foram fixadas também metas prioritarias
para o periodo 2008/2011 em 19 areas.

As duas grandes inovag¢des desse plano foram justamente a vinculacdo a um plano
de desenvolvimento com mecanismos explicitados no normativo legal (os créditos
adicionais e as contrapartidas para o PAC) e a exclusdo da estratégia do plano do corpo
da lei (sendo enviado com a mensagem presidencial que encaminhou o projeto).




6. PPA 2012-2015

A lei do plano (Lei n? 12.593/2012), regulamentado pelo Decreto n? 7.866/2012,
estabeleceu que o Poder Executivo pudesse enviar ao Congresso Nacional projeto de
lei para revisa-lo, ndo passando mais a especificar data para tal (artigo 21). Este PPA,
denominado Plano Mais Brasil, teve apenas o Anexo | alterado por lei. Os mecanismos
de monitoramento e avaliagdo continuaram a ser regulados por ato do Ministério do
Planejamento, bem como a cooperacao federativa para este fim. A participacdo social
nao foi mencionada na lei, mas recebeu grande destaque na elaboracdao do plano
como consta da mensagem presidencial que encaminhou a lei que o instituiu, tanto na
construcdo do PPA (oficinas, férum interconselhos, didlogos federativos, etc.), quanto
na sua gestao (particularmente no que toca ao monitoramento e avaliagao).

A lei definiu planejamento governamental como “atividade que, a partir de diagndsticos
e estudos prospectivos, orienta as escolhas de politicas publicas” (artigo 22) e o PPA
como “instrumento de planejamento governamental que define diretrizes, objetivos e
metas com o propdsito de viabilizar a implementagdo e a gestdo das politicas publicas,
orientar a definicdo de prioridades e auxiliar na promocdo do desenvolvimento
sustentavel” (artigo 39).

O PPA manteve a organizag¢do por programas, mas promoveu uma inovagao ao fazé-
la por meio de Programas Tematicos e de Gestdao, Manutencdo e Servicos ao Estado
(artigo 59):

a) Programa Tematico: expressa e orienta a agdo governamental para a entrega de
bens e servicos a sociedade.

b) Programa de Gestdao, Manutencdo e Servicos ao Estado: expressa e orienta as
acOes destinadas ao apoio, a gestdo e a manutencao da atuagdo governamental.

Cada Programa Tematico era composto por objetivos, os quais refletem as situacoes
a serem alteradas pela implementacdo de um conjunto de iniciativas (declara¢des
das entregas de bens e servicos a sociedade, resultantes da coordenacdo de acdes
governamentais, decorrentes ou ndo do orgamento).

A integracdo entre planejamento e orcamento, que era feita pelo programa (que tinha
um Unico objetivo), passou a ser feita pela iniciativa, a qual, por sua vez, estava associada
a um objetivo. Ou seja, as acdes orcamentdrias que estavam vinculadas a programas (e
por meio deles, ao objetivo) passaram a se ligar as iniciativas e, por meio delas, aos
objetivos. Além disso, O PPA discriminaria apenas os valores globais por programa, ja
gue a discriminacdo das acdes orcamentarias e a sua vinculacdo as iniciativas seria feita
exclusivamente na LOA.

Outro ponto importante é que as iniciativas também incluiram empreendimentos
a serem individualizados (Empreendimentos de Grande Porte) quando o valor de
referéncia superava parametros financeiros estabelecidos por programa.

Enap Fundagdo Escola Nacional de Administragdo Publica
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Os anexos do PPA eram compostos pela relagcdo de programas tematicos e de gestdo e
a relacdo de 6rgaos responsaveis por eles.

A estratégia foi baseada em uma visdao de futuro que reconhecia o modelo de
desenvolvimento sustentavel do Brasil, sendo nacdo democratica e soberana, e se
fundava em sete valores (soberania, democracia, justica social, sustentabilidade,
diversidade cultural e identidade nacional, participacdo social e exceléncia na gestdo).
A partir dessa visao de futuro, foram propostos 11 macrodesafios para orientacao das
politicas publicas, estruturados em 65 programas tematicos organizados em quatro
grandes areas (social, infraestrutura, desenvolvimento produtivo e ambiental, e
especial).

A reducdo no niumero de programas tematicos (de quase 400 para pouco mais de 60)
deu mais visibilidade para as politicas publicas, mas a integra¢cdao do orcamento (a¢des
orcamentarias) deveria ter sido feita pelos objetivos (que expressariam o que deveria
ser feito para resolver os problemas), e ndo pelas iniciativas, que representam acoes
orgamentarias e ndo orcamentdrias e empreendimentos de grande porte.

Outro problema é o valor global estar expresso por programas que se desdobram
em objetivos e estes em iniciativas. A associacdao de valores o objetivo facilitaria o
monitoramento relativo a eficiéncia.

Com relag3o ao conceito de iniciativa, ele precisaria ser reformulado. E Gtil uma forma
de expressar acdes ndo orcamentarias (tais como ac¢des institucionais e normativas,
pactuacdes entre entes federados, etc.) que contribuem para resolver um objetivo, mas
seria contraproducente associd-lo também a ag¢des orcamentdrias (que ja deveriam
contribuir para a resolucdo das causas do problema expresso no objetivo).

Finalmente, a definicdo de parametros financeiros para a definicdo do que é um
empreendimento de grande porte foi uma providéncia muito bem-vinda. No entanto,
tais empreendimentos deveriam ser classificados em categoria a parte, associada aos
objetivos do programa, e ndo como iniciativa.

PPA 2016-2019

A lei do plano (Lei n2 13.249/2016), regulamentado pelo Decreto n2 8.759/2016, ndo
estabeleceu que o Poder Executivo pudesse enviar ao Congresso Nacional projeto de lei
para revisa-lo. Este PPA, denominado Desenvolvimento, Produtividade e Inclusdo Social,
teve dois dispositivos e 0 Anexo | e Il alterado por lei. Os mecanismos de monitoramento
e avaliacdo continuaram a ser regulados por ato do Ministério do Planejamento, bem
como a cooperacdo federativa para esse fim. A participacdo social ndo foi mencionada
na lei e ndo recebeu grande destaque na elaboragdo do plano.

A lei definiu o PPA como “instrumento de planejamento governamental que define
diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas de capital
e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracao continuada,
com o propodsito de viabilizar a implementacdo e a gestdo das politicas publicas.” (artigo
29).




O PPA manteve a organizacdo por Programas Tematicos, mas vinculou as acdes
orcamentarias aos objetivos e redefiniu iniciativa como “declaracdo dos meios e
mecanismos de gestdo que viabilizam os Objetivos e suas Metas, explicitando a
l6gica da intervenc¢do” (artigo 69, inciso |, alinea c), incluindo os empreendimentos
individualizados, seja por terem superado os valores de referéncia ou por serem
plurianuais.

Os anexos do PPA eram compostos pela relagcdo de programas tematicos e de gestdo e
pelos empreendimentos individualizados (acima ou abaixo do valor de referéncia).

A estratégia foi baseada em quatro eixos estratégicos, aos quais estavam associadas
diretrizes estratégicas (podendo tais diretrizes estar associadas a mais de um eixo).

Emboratenhaavancadoaovincularasagdesorcamentariasaosobjetivoseaperfeicoando
o critério de individualizacdo de empreendimentos, o conceito de iniciativa permaneceu
bastante confuso. A especificacdo de valores globais permaneceu em nivel de programa,
dificultando avaliagdes de eficiéncia.

8. PPA 2020-2023

Aleido plano (Lei n2 13.971/2019), denominado Planejar, Priorizar, Avangar, foi o Unico
PPA sancionado antes do prazo em que deveria entrar em vigéncia. Os mecanismos de
monitoramento e avaliacdo devem ser regulados por ato do Ministério da Economia.
Os relatérios de avaliacdo devem ser encaminhados anualmente ao Congresso
Nacional, devendo um representante do érgdo central do Sistema de Planejamento
e de Orcamento Federal apresentar os resultados e as recomendacdes dos relatdrios
em audiéncia publica a ser realizada na Comissdao Mista de Orcamento (CMO). Sera
assegurado aos 6rgdos de controle acesso irrestrito para consulta aos sistemas de
informacao, podendo ser habilitados ainda cidaddos e entidades sem fins lucrativos a
ter esse acesso também.

Pela primeira vez desde o PPA 1991-1995, a lei definiu, entre outros conceitos, uma
diretriz, como declaracdo ou conjunto de declaraces que orientam os programas, com
fundamento nas demandas da populacdo (artigo 29, inciso XlI). Com a revogacdo do
Decreto n? 2.829/1998 pelo Decreto n? 10.179/2019, foi necessario definir programa
finalistico como “conjunto de acGes orcamentarias e ndo orgamentdrias suficientes para
enfrentar problema da sociedade, conforme objetivo e meta” (artigo 29, inciso XIl).

Os investimentos de grande vulto (aqueles chamados antes de empreendimentos
individualizados) passaram a ter referéncias de valor determinados apenas por seu
financiamento provir do orcamento de investimento das estatais ou do orcamento fiscal
e da seguridade social (artigo 82, caput), devendo, a partir de 2021, novos projetos de
grande vulto a ser iniciado se constarem de registro centralizado e prévio atesto da
viabilidade técnica e socioecondmica (paragrafo 29).

A metodologia proposta por esse PPA voltou a usar a terminologia de programa
finalistico, associado a um Unico objetivo, quantificado por uma meta e por um
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indicador. A mensagem destaca ainda que os programas foram construidos usando o
modelo légico, com os objetivos expressando a situacdo-problema a ser resolvida e as
acdes procurando eliminar ou mitigar uma ou algumas das causas dos problemas.

Os anexos do PPA sdo os seguintes: Programas Finalisticos (Anexo 1); Programas de
Gestdo (Anexo Il); Investimentos Plurianuais Prioritarios (Anexo lll); e Investimentos
Plurianuais das Empresas Estatais Ndo Dependentes (Anexo 1V). A Secdo Il do Anexo
Il dispde os investimentos plurianuais prioritarios que estdo condicionados ao espaco
fiscal nos exercicios financeiros de referéncia e a apresentacdo de emendas impositivas
individuais ou de bancada estadual (artigo 92, paragrafo 19).

A estratégia deste PPA esta baseada em treze diretrizes e quinze temas que dialogam
com cinco eixos (institucional, social, ambiental, econémico e infraestrutural).

Embora ndo mencione participacao social, esse PPA avanca ao se propor a dar acesso a
sociedade civil para consulta de dados e ao exigir que o relatério de avaliacdo do plano
seja discutido em audiéncia publica na CMO. Também se percebe um aperfeicoando na
gestdo dos investimentos de grande vulto (apesar da simplificacdo da especificacdo dos
referenciais de valores para classifica-los dessa maneira).

As definicdes no corpo da lei evitam a dubiedade do emprego de certos conceitos,
embora careca de explicitacdo a articulagao de conceitos e, principalmente, o modelo de
PPA. Com relacdo ao modelo, aparentemente retorna ao modelo utilizado do PPA 2000-
2003 ao 2008-2011, abandonando a concep¢ao de programa tematica e retornando
a concepcgao de programa finalistico. Todavia, o nimero quase igual de programas e
surpreendentemente menor de objetivos parece indicar que esses estdo expressos de
maneira mais genérica ou que a priorizacdo foi mais restrita.

Conheca, a seguir, o historico dos prazos e vigéncias das Leis Orcamentdrias.

SAIBA MAIS &

Prazos e vigéncia das leis orcamentarias

Ano PPA LDO LOA

1990 | NAORAPPA 1 g 800 de 10/07/1989 | Lei 7.999 de 31/01/1990
nesse periodo

1991 Lei 8.074 de 31/07/1990 | Lei 8.175 de 31/01/1991

1992 Lei 8.211 de 22/07/1991 | Lei 8.409 de 28/02/1992
Lein2 8.173 de ; .

1993 | S ov01/1091 | L€l 8:447 de 21/07/1992 | Lei8.652 de 20/04/1993

1994 Lei 8.694 de 12/08/1993 | Lei 8.933 de 09/11/1994

1995 Lei 8.931 de 22/09/1994 | Lei 8.980 de 19/01/1995
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1996 Lei 9.082 de 25/07/1995 | Lei 9.275 de 09/05/1996
1997 | Lein29.276 de | Lei 9.293 de 15/07/1996 | Lei 9.438 de 26/02/1997
1998 09/05/1996 | Lei9.473 de 22/07/1997 | Lei 9.598 de 30/12/1997
1999 Lei 9.692 de 27/07/1998 | Lei 9.789 de 23/02/1999
2000 Lei 9.811 de 28/07/1999 | Lei 9.969 de 11/05/2000
2001 | Lein29.989 de | Lei 9.995 de 25/07/2000 | Lei10.171 de 05/01/2001
2002 21/07/2000 | Lei 10.266 de 24/07/2001 | Lei 10.407 de 10/01/2002
2003 Lei 10.524 de 25/07/2002 | Lei 10.640 de 14/01/2003
2004 Lei 10.707 de 30/07/2003 | Lei 10.837 de 16/01/2004
2005 | Lein?10.933 |Lei10.934 de 11/08/2004 | Lei 11.100 de 25/01/2005
2006 | de 11/08/2004 |Lei11.178 de 20/09/2005 | Lei 11.306 de 16/05/2006
2007 Lei 11.439 de 29/12/2006 | Lei 11.451 de 07/02/2007
2008 Lei 11.514 de 13/08/2007 | Lei 11.647 de 24/03/2008
2009 | Lein211.653 |Lei11.768 de 14/08/2008 | Lei 11.897 de 30/12/2008
2010 | de 07/04/2008 | Lei 12.017 de 12/08/2009 | Lei 12.214 de 26/01/2010
2011 Lei 12.309 de 09/08/2010 | Lei 12.381 de 09/02/2011
2012 Lei 12.465 de 12/08/2011 | Lei 12.595 de 19/01/2012
2013 | Lein212.593 |Lei12.708 de 17/08/2012 | Lei 12.798 de 04/04/2013
2014 | de 18/01/2012 | Lej12.919 de 24/12/2013 | Lei 12.952 de 20/01/2014
2015 Lei 13.080 de 02/01/2015 | Lei 13.115 de 20/04/2015
2016 Lei 13.242 de 30/12/2015 | Lei 13.255 de 14/01/2016
2017 | Lein©13.249 |Lei13.408 de 26/12/2016 | Lei 13.414 de 10/01/2017
2018 | de 13/01/2016 | Lei 13.473 de 08/08/2017 | Lei 13.587 de 02/01/2018
2019 Lei 13.707 de 14/08/2018 | Lei 13.808 de 15/01/2019
2020 Lei 13.898 de 11/11/2019 | Lei 13.978 de 17/01/2020
2021 | Lein213.971 - -

2022 | de 27/12/2019 - i

2023 - -

Unidade 2 - Planejamento e execu¢ao da LDO

Ao final desta unidade, vocé serd capaz de reconhecer as etapas do processo de elaboragao do
PLDO e sua relagao com o Anexo de metas e riscos fiscais.

Planejamento e execu¢dao da LDO

A LDO é o elo entre o PPA e a LOA. Seu papel é diminuir a distancia entre o planejamento e o
orcamento. Nos termos do paragrafo 22 do artigo 165 da Constituicao Federal, a LDO:
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a)

b)

c)

d)

e)

compreenderd as metas e prioridades da Administracdo Publica federal, incluindo
as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, ou seja, as metas e
prioridades que devem ser alcangadas por meio da alocagdo de recursos na LOA;

orientard a elaboracao da lei orcamentdria anual, ou seja, diz quais sdo os parametros
gue orientardo a elaboracdo da LOA;

dispora sobre as alteracdes na legislacdo tributdria, ou seja, vai considerar como
mudancas na obtencao das receitas podem impactar na execucao das despesasl;

estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento (CF,
artigo 165, pardgrafo 22), que objetiva o controle dos gastos das agéncias que fomentam

o desenvolvimento do Pais;

autorizacdo especifica para aumento de despesas com pessoal (CF, art. 169, § 29).

Além das metas e prioridades e das diretrizes orcamentarias, a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF, Lei Complementar n? 101/2000) determinou que a LDO dispusesse também sobre:

a)
b)

c)

d)

equilibrio entre receitas e despesas (LRF, artigo 42, inciso |, alinea a);
critérios e forma de limitacdo de empenho (LRF, artigo 42, inciso |, alinea b);

normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos programas
financiados com recursos dos orcamentos (LRF, artigo 42, inciso |, alinea e);

demais condic¢des e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e
privadas (LRF, artigo 42, inciso |, alinea f).

E que contivesse ainda os seguintes anexos:

a)
b)

c)

de Metas Fiscais (LRF, artigo 42, paragrafos 12 e 29);
de Riscos Fiscais (LRF, artigo 42, paragrafo 39); e,
com os objetivos das politicas monetaria, crediticia e cambial; com os pardmetros e as

projecdes para seus principais agregados e varidveis; e com as metas de inflacdo (LRF,
artigo 42, paragrafo 49).

Vamos conhecer um pouco mais sobre como é o processo de elaboracdao desses documentos.
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2.1. Processo de elaboracao do Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentdrias — Visao Geral

Oplanejamento do processotem comoinsumo aavaliagdo do PLDO anterior, aqual é realizada pela
SOF logo apds sua elaboracdo. A partir da avaliacdo, sdo realizadas tarefas como: implementacao
de melhorias nos processos de trabalho e no SIOP, elaboragdao do cronograma, atualizagdo dos
manuais e das instrugdes, e estabelecimento de diretrizes.

Em seguida, o processo percorre dois eixos principais: o primeiro, referente a elaborac¢do do
texto do projeto de lei, no qual sdo definidas as normas financeiras e orcamentdrias que integram
o PLDO; e o segundo, referente a elaboracdo dos anexos do PLDO, no qual sdo estabelecidas
metas, indicadores e riscos fiscais. Além disso, é dada transparéncia a politica fiscal e sdo fixadas
as metas e prioridades da Administracdo Publica federal.

O primeiro eixo, voltado ao texto do projeto de lei, envolve a participagao das unidades do Sistema
de Planejamento e Orcamento Federal, nomeadamente os Orgdos Setoriais (OSs) e as Unidades
Orcamentdrias (UOs), assim como algumas unidades do Poder Executivo, denominadas Agentes
Técnicos, com competéncia sobre assuntos abordados tecnicamente pelo PLDO.

Essa consulta é coordenada pela SOF e implementada no SIOP, permitindo aos referidos atores a
insercdo de propostas de emenda ao texto da LDO anterior. Posteriormente, a SOF e os Agentes
Técnicos elaboram pareceres sobre as propostas de emendas apresentadas, que subsidiam o
processo de decisao.

Paralelamente, os anexos da LDO s3ao elaborados com base em informag¢des fornecidas por
diversos érgaos, tais como o Ministério do Desenvolvimento Social, o Ministério da Defesa e o
Banco Central do Brasil, sendo, posteriormente, consolidados pelo Ministério da Economia.

As metas fiscais, por seu turno, sdo definidas pelo Presidente da Republica, com o apoio da
Junta de Execuc¢do Or¢amentaria (JEO), instituida pelo Decreto n2 9.169/2017 e composta pelos

antigos Ministros do Planejamento, da Fazenda e da Casa Civil.

A etapa seguinte consiste na consolidacao do PLDO a partir do resultado das etapas de elaboragao
do texto e dos anexos, e no envio do PLDO pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional.

Observe a seguir uma visao geral do processo de elaboragao do PLDO:

Elaboragio do

___________ . Texto do PLDO

s
! ’ H
355 ! PLANEJAMENTO
i DO PROCESSO
5

b #
CONSOLIDAGAC EsindaRLOO
DO PLDO a0 Congresso
Naclonal
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Processo de elaboragao do Projeto de Lei de diretrizes orgamentarias — Elaboragao
do texto

O fluxo a seguir representa a sequéncia de tarefas realizadas no subprocesso de elaboracdo do
texto do PLDO. Cada tarefa estd alocada a seu responsavel conforme sua disposicdao em raias.

SOF 7 ATs F 0Ss > Uos

Propor emendas a

LDO anterior

Avaliar emendas

Consolidar base de
partida para o PLDO 2021

Apresentar
instrucdes aos atores

Abrir janelas de
trabalho

5 )

: Propor emendas ; Propor emendas Abrir janelas de : Propor emendas
sobre a base de sobre a base de — sobre a base de

1 3 & trabalho 1 :

| partida [ partida partida

|| Avaliar e enviar o | Awvaliar e enviar

i as emendas i I as emendas

Avaliar e enviar

as emendas

Captar e avaliar as emendas

Analisar previamente
as emendas !
| ;4 | |

Emitir Propor

parecer emendas S:;i:‘:; Emitir parecer
sobre alternativas/ P ATs i sobre emendas s
emendas complement. !

Analisar pareceres
e emendas
Avaliar e enviar
as emendas

Fonte: MTO 2021, p. 24.
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Cada uma das etapas do fluxo tem a sua importancia dentro do processo de elaborag¢do do texto
do PLDO. Vamos conhecer mais detalhadamente cada uma dessas etapas clicando nas acdes
correspondentes a seguir:

1. Apresentar instrugdes aos atores
No inicio de cada exercicio, a SOF convida os Orgdos Setoriais (OSs) e os Agentes Técnicos
(ATs) para apresentar as instru¢es do processo elaboracdo do PLDO, com espaco para
solucionar as duvidas e responder aos questionamentos dos atores.

2. AbrirJanelas de Trabalho
Em seguida, a SOF cria janelas de trabalho no SIOP para que os OSs e os ATs possam
inserir suas propostas de emenda ao PLDO. Os OSs, por sua vez, podem descentralizar
essa tarefa para as Unidades Orcamentdrias (UOs), observando os limites de sua propria
janela de trabalho.

Em decorréncia desse fluxo e, sobretudo, da distribuicdo de responsabilidades entre os
atores, o processo foi estruturado no SIOP em diferentes Momentos de Trabalho. Tais
momentos ndao podem ser compartilhados, promovendo maior privacidade e seguranga
aos dados inseridos em cada etapa.

3. Propor Emendas
A apresentacdo de propostas de emenda a LDO é facultativa, sendo possivel a indicacao
no sistema de que a unidade ndo tem interesse em fazé-lo. Tal atividade é franqueada
aos Agentes Técnicos, as dreas técnicas da SOF, aos Orgdos Setoriais e, no caso de
descentralizacdo pelos OSs, as UOs.

As emendas devem ser inseridas no SIOP, Médulo LDO, e podem ser de quatro tipos:

a) Emenda Aditiva: propde a inclusao de um novo dispositivo antes ou depois do
dispositivo selecionado.

b) Emenda Modificativa: prop&e a alteracdo do texto de um dispositivo especifico.

c¢) Emenda Substitutiva: propde a exclusdo do dispositivo por inteiro, ou seja, dele e
de todos os “dispositivos-filhos” subordinados, e sua substituicdo por outro.

d) Emenda Supressiva: propde a exclusdo do dispositivo.

Para viabilizar a compreensdao e andlise das emendas, é imprescindivel que seja
apresentada justificativa, em campo préprio do SIOP, com a descricdo do problema que
motivou a propositura da emenda, a forma com que ele é solucionado e seus possiveis
impactos.

4. Analisar e Enviar as Emendas
As emendas apresentadas pelas Unidades Orcamentarias devem ser enviadas para seu
respectivo Orgdo Setorial. Em seguida, o OS deve analisar a pertinéncia da emenda,
podendo decidir sobre sua aprovacao, aprovacao parcial ou rejeicao.
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No caso de aprovacdo, a emenda serda encaminhada diretamente para a SOF. No caso
de aprovacdo parcial, o OS pode criar uma nova emenda, vinculada a anterior, ou
indicar que seu conteldo esta contemplado em outra emenda, de modo que a emenda
aprovada parcialmente ndao é encaminhada para a SOF. No caso de rejei¢cdo da proposta,
a emenda é classificada como rejeitada e ndo segue para as etapas seguintes.

Analisar Previamente as Emendas

Apds receber as emendas elaboradas por UOs, OSs e ATs, a SOF realiza uma andlise
preliminar para decidir sobre a solicitacdo de pareceres e estruturar sua distribuicdo
interna.

Emitir Parecer sobre Emendas

Os pareceres sao manifestacGes técnicas elaboradas com a finalidade de avaliar o
impacto, a legalidade e a pertinéncia das emendas. Os pareceres podem ser de dois
tipos:

a) Pareceres voluntarios: elaborados pelas areas técnicas da SOF, sem demanda
especifica.

b) Pareceres solicitados: elaborados, sob demanda, por Agentes Técnicos ou por
areas técnicas da SOF, tendo em vista a necessidade de posicionamento sobre
algum assunto de sua area de competéncia.

No caso de emendas enviadas por empresas estatais independentes, ocorre a solicitagdo
automatica de parecer pela SOF a SEST, quando de sua tramitacao do OS para a SOF.

Ressalte-se, ademais, que os pareceres solicitados sdo encaminhados diretamente para
a SOF por meio do SIOP.

Propor Emendas Alternativas ou Complementares

A partir da analise das emendas apresentadas nas etapas anteriores, as areas técnicas
da SOF podem apresentar propostas alternativas ou complementares, seguindo as
mesmas instrucdes da etapa de proposicao de emendas aplicaveis a UOs, OSs e ATs.

Analisar Pareceres e Emendas

Em seguida, em posse de todas as propostas de emenda e dos pareceres, a SOF realiza
um processo de decisdo interna. Essa atividade é semelhante a atividade de “analisar e
enviar as emendas”, e resulta na aprovacao, aprovagao parcial ou rejeicao das emendas.
No caso de aprovacdo parcial, a SOF pode inserir emendas com o texto ajustado.

As justificativas para essas decisdes ficam registradas no sistema, sendo disponibilizadas
para os demais atores a partir do envio do PLDO ao Congresso Nacional.

Validar Proposta de Texto do PLDO
Nessa atividade, a proposta de texto é validada com as instancias hierarquicas superiores
a SOF, nomeadamente, a Secretaria Especial de Fazenda, o Ministério da Economia




e a Presidéncia da Republica, podendo ainda ser objeto de ajuste fino por meio de
emendas.

10. Formalizar Texto do PLDO
Por fim, apds a validagdo com as instancias superiores, o texto do PLDO é formalizado
pela SOF e preparado para envio.

A partir deste ponto, os ajustes ndo sdao mais registrados no SIOP na forma de emendas.
Caso ocorram, sé sera possivel conhecé-los por meio de carga do texto a partir dos
arquivos fornecidos pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN/ME), Gabinete
do Ministro (GM/ME) ou pela Casa Civil da Presidéncia da Republica (CC/PR).

AsUnidades Orcamentadrias (UOs)'apresentam propostas de emenda e justificativas; encaminham
propostas para OS.

Os Orgdos Setoriais (0Ss)? solicitam a participagdo das UOs; analisam propostas das UOs,
apresentam propostas de emenda e justificativas; encaminham propostas para SOF.

Os Agentes Técnicos (ATs)® apresentam propostas de emenda e justificativas; encaminham
propostas de emenda para SOF; emitem pareceres, sob demanda, acerca de emendas em temas
de sua especialidade.

Unidades Técnicas da SOF (SOF)* analisam propostas dos OSs; apresentam propostas de emenda
e justificativas; emitem pareceres sobre emendas.

Processo de elaborag¢ao do Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias—Elaboragao
dos anexos

O processo de elaboracao dos anexos segue um fluxo externo ao SIOP e tem como objetivos dar
transparéncia a informacgdes técnicas referentes a politica fiscal e estabelecer parametros para a
tomada de decisdo sobre regras e metas fiscais.

Na imagem a seguir, é possivel acompanhar como ocorre o fluxo do processo de elaboracdo dos
anexos do PLDO. Também é importante destacar que os anexos citados na imagem sdo aqueles
que, por determinacdo dos paragrafos 12, 29, 32 e 42 do artigo 42 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, devem integrar os Projetos de Lei de Diretrizes Orcamentarias encaminhados ao Congresso
Nacional.

1_ Unidades de planejamento e orgamento que desempenham o papel de coordenagdo dos processos do ciclo orgamentario
no seu ambito de atuagdo, integrando e articulando o trabalho das suas unidades administrativas, sob orientagdo normativa e
supervisdo técnica do 6rgdo central e do respectivo Orgéo Setorial.

2_ Unidades de planejamento e orgamento responsaveis pela coordenagdo dos processos do ciclo orgamentario no nivel
subsetorial (Unidade Orgamentaria), sob orientagdo normativa e supervisdo técnica do érgdo central.

3_ Orgdos ou estruturas funcionais que detém informacdes especializadas sobre aspectos fundamentais da LDO.

4 _Unidades internas da SOF: Departamentos de Programa e unidades das Secretarias-Adjuntas da SOF.
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Fonte: MTO 2021, p. 33.

Anexo de Metas e Riscos Fiscais

Riscos Fiscais podem ser conceituados como a possibilidade da ocorréncia de eventos que venham
a impactar negativamente as contas publicas, eventos estes resultantes da realizacdo das acdes
previstas no programa de trabalho para o exercicio ou decorrentes das metas de resultados,
correspondendo, assim, aos riscos provenientes das obrigacdes financeiras do governo.
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E importante ressaltar que riscos repetitivos deixam de ser riscos, devendo ser tratados no &mbito
do planejamento, ou seja, devem ser incluidos como a¢des na Lei de Diretrizes Orcamentarias
e na Lei Orcamentaria Anual. Por exemplo, se a ocorréncia de catastrofes naturais — como secas
ou inundac¢des; ou de epidemias, como a dengue — tem sazonalidade conhecida, as a¢des para
mitigar seus efeitos, assim como as despesas decorrentes, devem ser previstas na LDO e na LOA
afetada, e ndo ser tratada como risco fiscal no Anexo de Riscos Fiscais.

A gestdo de riscos fiscais ndo se resume a elaboracao do Anexo de Riscos Fiscais, mas é composta
por seis funcdes necessadrias, a saber:

1. ldentificacdo do tipo de risco e da exposi¢do ao risco.

2. Mensuracdo ou quantificacdo dessa exposicao.

3. Estimativa do grau de tolerancia das contas publicas ao comportamento frente ao risco.
4. Decisdo estratégica sobre as op¢des para enfrentar o risco.

5. Implementacdo de condutas de mitigacdo do risco e de mecanismos de controle para
prevenir perdas decorrentes do risco.

6. Monitoramento continuo da exposi¢do ao longo do tempo, preferencialmente através
de sistemas institucionalizados (controle interno).

O Anexo de Riscos Fiscais, sendo parte da gestdo de riscos fiscais no setor publico, é o documento
gue identifica e estima os riscos fiscais, além de informar sobre as opg¢des estrategicamente
escolhidas para enfrentar os riscos. O demonstrativo tem por objetivo dar transparéncia sobre os
possiveis eventos com potencial para afetar o equilibrio fiscal do ente da Federacao, descrevendo
as providéncias a serem tomadas caso se concretizem.

Metas Fiscais representam os resultados a serem alcangados para varidveis fiscais, visando atingir
os objetivos desejados quanto a trajetdria de endividamento no médio prazo. Pelo principio da
gestao fiscal responsavel, as metas representam a conexdo entre o planejamento, a elaboracao
e a execucdo do orcamento. Esses parametros indicam os rumos da conducgdo da politica fiscal
para os préximos exercicios e servem de indicadores para a promocao da limitacdo de empenho
e de movimentacgdo financeira.

A LRF determina que, no Anexo de Metas Fiscais, serdo estabelecidas metas anuais, em valores
correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primdrio e montante
da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes, e conterd ainda:

a Avaliacdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior.

b) Demonstrativo das metas anuais, instruido com memaria e metodologia de calculo que
justifiguem os resultados pretendidos, comparando-as com as metas fixadas nos trés
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c)

d)

e)

exercicios anteriores e evidenciando a consisténcia das metas com as premissas e 0s
objetivos da politica econémica nacional.

Evolucdo do patrimoénio liquido, também nos ultimos trés exercicios, destacando a
origem e a aplicacdo dos recursos obtidos com a alienagao de ativos.

Avaliacao da situacdo financeira e atuarial: do regime geral de previdéncia social, do
regime proprio de previdéncia dos servidores e do Fundo de Amparo ao Trabalhador e
dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial.

Demonstrativo da estimativa e compensacdao da renuncia de receita e da margem de
expansao das despesas obrigatdrias de carater continuado.

A fim de dar cumprimento ao preceito da LRF, o Anexo de Metas Fiscais deve ser composto pelos
seguintes demonstrativos:

a)

b)

Enap Fundacgdo Escola Nacional de Administragdo Publica

Metas Anuais

Contempla as informacdes relativas as receitas (total e primarias), despesas (total
e primarias), resultados primario e nominal, divida publica consolidada e divida
consolidada liquida, para o ano de referéncia da LDO e para os dois anos seguintes,
em valores corrente e constante. Tem por objetivo, além de dar transparéncia sobre as
metas fiscais, dando base a avaliagdo da politica fiscal estabelecida pelo chefe do Poder
Executivo para o triénio, orientar a elaboracdo do projeto de lei orcamentaria anual de
forma a permitir o alcance das metas conforme planejado.

Avaliacdao do Cumprimento das Metas Fiscais do Exercicio Anterior

Informa as metas (em valores e em percentual do PIB e da RCL) para receita (total
e primdria), despesa (total e primaria), resultados primario e nominal, divida publica
consolidada e divida consolidada liquida, para o segundo ano anterior ao ano de
referéncia da LDO. Alguns fatores, tais como o cenario macroeconémico, o desempenho
das empresas estatais, as taxas de cambio e de inflagdo, devem ser motivo de explanacao
a respeito dos resultados obtidos.

A finalidade desse demonstrativo é estabelecer uma comparagao entre as metas
fixadas e o resultado obtido no exercicio financeiro do segundo ano anterior ao ano
de referéncia da LDO, incluindo analise dos fatores determinantes para o alcance ou
nao dos valores estabelecidos como metas.

Metas Fiscais Atuais Comparadas com as Metas Fiscais Fixadas nos Trés Exercicios
Anteriores

Deve vir acompanhado de andlise a respeito de alguns itens que representam
parametros bdasicos para se chegar aos valores apresentados como metas. Alguns itens
considerados necessarios a realizacdo da andlise sdo a taxa de juros, os indicadores de
atividade econ6mica e os objetivos da politica fiscal. A LRF estabelece, ainda, que o




demonstrativo das metas anuais deve ser instruido com a memaria e metodologia de
calculo, objetivando demonstrar como tais valores foram obtidos.

O objetivo do Demonstrativo é dar transparéncia as informagdes sobre as metas
fiscais dos trés exercicios anteriores e dos trés exercicios seguintes, para uma melhor
avaliacdo da politica fiscal, de forma a permitir a andlise da politica fiscal em uma
linha do tempo, combinando execuc¢ao passada e perspectivas futuras, validando a
consisténcia dessas ultimas.

d) Evolugao do Patriménio Liquido
Deve trazer em conjunto uma andlise dos valores apresentados, com as causas das
variacOes do Patriménio Liquido, por exemplo, fatos que venham a causar desequilibrio
entre as variacOes ativas e passivas e outros que contribuam para o aumento ou a
diminuicdo da situacdo liquida patrimonial.

O patrimonio publico é composto pelo Ativo, Passivo e Patrimoénio Liquido, conforme

segue:

v/ Ativo — compreende os recursos controlados pela entidade como resultado de
eventos passados e do qual se espera que resultem para a entidade beneficios
econdmicos futuros ou potencial de servicos.

v’ Passivo—compreende as obriga¢des presentes da entidade, derivadas de eventos
passados, cujos pagamentos se esperam que resultem para a entidade saidas de
recursos capazes de gerar beneficios econdmicos ou potencial de servigos.

v Patriménio Liquido, Saldo Patrimonial ou Situag¢do Liquida Patrimonial — ¢ o
valor residual dos ativos da entidade depois de deduzidos todos seus passivos.

Assim, o Patrimonio Liquido representa o valor residual dos ativos da entidade depois
de deduzidos todos seus passivos. Integram o Patriménio Liquido: o patrimonio (no caso
dos 6rgdos da administracdo direta) ou capital social (no caso das empresas estatais),
as reservas de capital, os ajustes de avaliacdo patrimonial, as reservas de lucros, as
acdes em tesouraria, os resultados acumulados e outros desdobramentos do saldo
patrimonial.

e) Origem e Aplicagdo dos Recursos Obtidos com a Alienagdo de Ativos
E importante ressaltar o disposto no artigo 44 da LRF, segundo o qual é vedada a
aplicacao de receita de capital derivada da alienacdo de bens e direitos que integram o
patrimoénio publico para o financiamento de despesa corrente, salvo se destinada por
lei ao Regime Geral de Previdéncia Social ou aos Regime Prdoprio de Previdéncia Social.

A LRF estabeleceu esse artigo objetivando preservar o patrimoénio publico, de forma
a impedir que os valores provenientes da alienacdo de bens cubram despesas
gue deveriam ser suportadas por receitas correntes, evitando também que haja a
dilapidacdo do patrimonio publico. Todavia, o que se quer é impedir a alienacdo de
bens sem contrapartida de novos investimentos.
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f)

g)
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Esse Demonstrativo deve conter informagdes sobre as receitas realizadas por meio
da alienagao de ativos* (discriminando as alienag6es de bens moveis e imdveis) e as
despesas executadas resultantes da aplicagao dos recursos obtidos com a alienagao
de ativos (discriminando as despesas de capital e as despesas correntes dos regimes
de previdéncia). Deve estar acompanhado de andlise dos valores apresentados, de
forma a dar maior clareza possivel a visualizagao da situagdo descrita, destacando
as eventuais variagOes atipicas e tendéncias de queda ou crescimento dos valores
de um exercicio financeiro para outro. O objetivo é assegurar a transparéncia da
forma como se utilizou os recursos obtidos com a alienagao de ativos, com vistas a
preservac¢ao do patrimonio publico.

*Transferéncia a terceiros do dominio de ativos pertencentes ao ente da Federacao,

devendo para tanto cumprir as exigéncias legais especificas.

Avaliagao da Situacgao Financeira e Atuarial do RPPS

O equilibrio financeiro representa a garantia de equivaléncia entre as receitas auferidas
e as obrigacdes dos RPPS, em cada exercicio financeiro; ou seja, o equilibrio financeiro
é atingido quando o que se arrecada dos participantes do sistema previdenciario é
suficiente para custear os beneficios por ele assegurados.

O equilibrio atuarial, por sua vez, representa a garantia de equivaléncia, a valor
presente, entre o fluxo das receitas estimadas e das obrigacdes projetadas, apuradas
atuarialmente, a longo prazo, devendo as aliquotas de contribuicdao do sistema ser
definidas a partir do cdlculo atuarial que leve em consideracdao uma série de critérios,
como a expectativa de vida dos segurados e o valor dos beneficios de responsabilidade
do respectivo RPPS, segundo a sua legislacao.

O objetivo do Demonstrativo é dar transparéncia a situagao financeira e atuarial do
RPPS para uma melhor avaliagdo do seu impacto nas metas fiscais fixadas, além de
orientar a elaboracao da LOA.

Estimativa e Compensagdo da Rentncia de Receita

Identifica os tributos para os quais estdo previstas renuncias de receita, destacando-
se a modalidade da renuncia (anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, etc.), os
setores/programas/beneficiarios a serem favorecidos, a previsdo da renuncia para o ano
de referéncia da LDO e para os dois exercicios seguintes, e as medidas de compensagao
pela perda prevista de receita com a renuncia.

Tem por objetivo dar transparéncia as renuncias de receita previstas no projeto de LDO,
para uma melhor avaliagdo do seu impacto nas metas fiscais fixadas, além de orientar a
elaboracdo da LOA considerando o montante das renuncias fiscais concedidas. Apesar
de esse demonstrativo ter por base legal o artigo 4°, pardgrafo 2°, inciso V, da LRF,
ele visa dar transparéncia também ao cumprimento dos requisitos exigidos para a
concessao ou ampliacdo de beneficios de natureza tributaria, dispostos no artigo 14 da
LRF.
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h) Margem de Expansao das Despesas Obrigatdrias de Carater Continuado.

Informa os valores previstos de novas despesas obrigatdrias de carater continuado
(DOCC) para o exercicio a que se refere a LDO, deduzindo-as da margem bruta de
expansdo (aumento permanente de receita e reducdo permanente de despesa). O
objetivo é dar transparéncia as novas DOCC previstas, se estdo cobertas por aumento
permanente de receita e reducdo permanente de despesa, para avaliacdo do impacto
nas metas fiscais estabelecidas, além de orientar a elaboracdo da LOA considerando o
montante das DOCC concedidas.

Unidade 3 - Conhecendo as etapas da Proposta de Lei
Orcamentaria - PLOA

Ao final desta unidade, vocé serd capaz de reconhecer as etapas do processo de elaboragao do
PLOA e sua relagao com os tramites financeiros.

3.1. Elaboracao do PLOA

A proposta de elaboracdo da proposta orcamentaria se desdobra em 11 etapas. O quadro a
seguir resume cada uma delas, seu responsdvel (ou responsaveis) e o(s) produto(s).

Etapas da Elaboragao da Proposta de Lei Orgamentaria (PLOA)
Etapas Responsavel Processo

Definicdo da estratégia do processo de
elaboracdo.

e Etapas, produtos e agentes responsaveis no
processo.

e Papel dos agentes.

1. Planejamento do e Metodologia de projecdo de receitas e
~ | * SOF
Processo de Elaboracao despesas.

¢ Fluxo do processo.

e InstrucBes para detalhamento da proposta
setorial.

e Publicacdo de Portaria unificada de prazos
do processo.
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2. Definicao de
Macrodiretrizes

SOF

Org3os Setoriais

Diretrizes para a elabora¢ao do PLOA: LDO -
Parametros Macroeconémicos.

Metas fiscais.
Riscos fiscais.

Objetivos das politicas monetdria, crediticia
e cambial.

Demonstrativo da estimativa da margem de
expansdo das despesas obrigatérias de
carater continuado.

Programatica

3. Revisao da Estrutura

ME

Casa Civil/
Presidéncia da
Republica

SOF e SEST

Orgaos Setoriais

UOs

Estrutura programatica do orgamento.

4. Elaboragdo de
Pré-proposta

SOF
ME
Orgaos Setoriais

UOs

Elaboracdo de estudos e projecdes fiscais
para 2019 — cenario PLDO.

Definicdo e validacdo dos pré-limites.

Divulgacdo dos referenciais monetdrios
prévios.

Exercicio de elaboracdo de versdo de pré-
proposta pela SOF.

Captacdo no SIOP da proposta Qualitativa.

Captacdo da pré-proposta por érgdo, analise
e discussao com orgaos setoriais.

para a Proposta
Orcamentdria

5. Avaliagdo da NFGC

SOF

Orgaos Setoriais

ME

Casa Civil/
Presidéncia da
Republica

Estimativa das receitas e das despesas que
compdem a NFGC, para a proposta
orcamentaria.
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SOF
6. Estudo, Definicdo e ME Referencial monetario para apresentacao
Divulgacao de Limites da proposta orcamentaria dos o&rgaos
para a Proposta Setorial Casa Civil/| setoriais.

Presidéncia da

Republica

UOs

7. Captacdo da
Proposta Setorial

Orgaos Setoriais

Proposta orcamentaria dos orgdos setoriais,
detalhada no SIOP.

8. Analise e Ajuste da

Proposta orcamentdria analisada, ajustada

Proposta Setorial SOF e definida.

SOF
9. Fechamento, ME Proposta orcamentaria aprovada pelo MP e
Compatibilizagao pela Presidéncia da Republica, fonteada,
e Consolidacdo da Casa Civil/ consolidada e  compatibilizada em
Proposta Orcamentdria Ca consonancia com a CF, o PPA, a LDO e a LRF.

Presidéncia da

Republica

SOF e SEST

10. Elaboracao e
Formalizacdo da
Mensagem Presidencial

Orgaos Setoriais

Mensagem presidencial, texto e anexos do
PLOA, elaborados e entregues ao Congresso

e do Projeto de Lei Casa Civil/| Nacional.
Orcamentdria Presidéncia da

Republica

SOF e SEST

11. Elaboragao
e Formalizacao

Area Econémica

Informagdes complementares ao PLOA,

das Informacgdes Orgaos Setoriais elaboradas e entregues ao Congresso
Complementares Nacional.
ao PLOA Casa Civil/

Presidéncia da

Republica

Fonte: MTO, 2020, p. 87-88.

Processo de Elaborac¢dao do PLOA

O processo de elaboracdo da LOA inicia-se com a formulacado das propostas orcamentdrias pelas
Unidades Orcamentarias observados o PPA e a LDO. As propostas sdao enviadas para consolidacao
setorial de cada Ministério ou érgao equivalente, seguindo para a consolidacdo geral pela
Secretaria de Orcamento Federal (SOF) do Ministério da Economia, formando, entdo, a Proposta

%
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Orcamentdria que o Chefe do Poder Executivo encaminha ao Congresso na forma de Projeto de
Lei.

A elaboracdo do orcamento é processada pelo SIOP, que trata as informacdes de cunho
orcamentario inseridas pelas UO no sistema. O acesso ao SIOP é exclusivo das Unidades e Org3os
envolvidos na elaboracdo da Proposta Orcamentaria. A seguir é apresentado um quadro com o

fluxo necessdrio para a elaboracdo do PLOA.

walida os pra-limites

Inicio do processe de elaboragdo do
da Lel

v
[DEFINE:
- DiratiizeE ESTratégicas
- parimetres Quantitatives
« OrlentazBes para Elaboragio

¥

Define pré-limites para cada Orgdo

setarial ® Aberiura da SIOP para as
fazes qualitative & quantitatia

Fluxo de Elaboragdo do PLOA
Fonte: MTO, 2020, p. 89.
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Fluxo completo dos momentos concernentes ao PLOA e LOA no SIOP

O processo de detalhamento da proposta setorial, via SIOP, compreende as trés etapas decisoérias
basicas, denominadas momento: UO, Orgdo Setorial e Orgdo Central. Cada momento é tratado
exclusivamente pelos atores orcamentarios responsaveis pela respectiva etapa deciséria e ndo
pode ser compartilhado, o que confere privacidade e seguranca aos dados.

Nos seus respectivos momentos, a UO, o Orgdo Setorial e a SOF poderdo consultar, incluir,
alterar e excluir dados até o encaminhamento da proposta. Encerrado cada momento, o érgao
e a unidade poderdo, ainda, consultar os dados encaminhados ou, excepcionalmente, alterar
apenas os textos referentes a justificativa de sua programacao.

Além desses momentos, os quais se referem a proposta do orcamento para o exercicio seguinte,
outros ocorrem em paralelo, uma vez que a execucao do orcamento referente ao exercicio atual
incorre, eventualmente, em alteracdes orcamentdrias. Assim, o fluxo completo dos momentos
concernentes ao PLOA e LOA no SIOP segue conforme disposto a seguir:

Momentos PLOA e LOA no SIOPFonte: MTO, 2020, p. 92.

FASE QUALITATIVA FASE QUANTITATIVA
10 100 PRE-PROPOSTA
& Ajuste da Base
Base de Partida
de Partida 50 , 110 , 120 130 150
I SubuO uo 0s oc (SOF) Consolidagio
l PROPOSTA
uo e 0s ~”  oc(soF) : :
500 1000 2000 3000
’ I SubUO <— UD <~ 0S < OC(SOF)
& [
O 4000
W e Qualidade/ <
Consolidado Legenda:
: Orgdo Setorial
6000 7000 =
4 k 8000 \ U0: Unidade Orcamentaria
- »{  Autégrafo —»  AndlisedeVetos > PLOA ﬁ 0c: Grgso Central
. PLOA \ PLOA \ / o RCA: Revislio do Cadastro de
o T— %000 Agdes
Iy 4 LOA + / AD: AlteragBes Orgamentdrias
m . 8300 8400 : ——» Envio ou captura
RCA - Base — RCA-0C — RCA- <—  Retorno
de Partida (SOF) ~<+— Qualidade e e
7!
9100 9200 9300 200 2700

— AD - ——=  AO - Anilise para

— —
nt ol AN S A A Formalizagio «——— Internalizagio

Momentos PLOA e LOA no SIOP
Fonte: MTO, 2020, p. 92.

A mensagem presidencial que encaminha o PLOA é o instrumento de comunicac¢ado oficial entre

o Presidente da Republica e o Congresso Nacional. Seu conteudo é regido pelo artigo 10 da LDO
2019.
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Cabe destacar que a Emenda Constitucional n? 95/2016 impds ao Governo Federal, quando
do encaminhamento do projeto de lei orcamentaria ao Congresso Nacional, a necessidade de
demonstrar os valores maximos de programacdo compativeis com os limites individualizados,
por Poder e Orgdo, calculados na forma do paragrafo 12 do artigo 107, observados também os
pardgrafos 72 a 92 do mesmo artigo. Tal imposicao encontra-se prevista no paragrafo 32 do artigo
107 da EC 95/2016.

Integragao entre Execugao Orcamentaria e Financeira

A programacdo orcamentaria e financeira, com a definicdo de limites para movimentacdo e
empenho e para as libera¢des financeiras, procura garantir a integracdo entre as duas execucoes.

O limite para empenhar (crédito orcamentdrio) sé deve ser liberado se ha expectativa de que
haverad realizacdo de receita que permita liberar o recurso financeiro. No momento em que ocorre
a liquidacao, a despesa previamente empenhada se torna liquida e certa porque a administragdo
atestou que o servico foi feito, o produto entregue, etc. Portanto, foi gerado direito a pagamento.

No quadro apresentado a seguir, é possivel verificar em que fase ha integracdo entre a execugao
orcamentaria com a execucao financeira, além de distinguir o que pertence a cada area.

Integracao entre Execugao Orcamentaria e Financeira

Execu¢dao Or¢camentaria Execuc¢do Financeira

Lei Orcamentaria Anual -

Detalhamento Quadro de Detalhamento )
de Despesas (QDD)

Programacdo | Limite para Movimentacdao e Empenho | Limite para Liberacdes Financeiras

Descentralizacado Descentralizacdo de Créditos Descentralizagcdo de Recursos

Empenho -

Estagios da

Despesa Liquidagao

- Pagamento

Descentralizagao de Créditos (Dotagao, Destaque e Provisao)

A programacdo orcamentdria se realiza em trés niveis distintos: Orgdo Central de Programacéo
Financeira, Orgdos Setoriais de Programacao Financeira - OSPF, e Unidades Orgamentadrias - UO.

Cabe a Secretaria de Orgamento Federal (SOF), érgdo central, a aprova¢do do limite de
movimentag¢do e empenho.

Cabe aos érgaos setoriais de planejamento e orcamento, observados os limites de movimentagao
e empenho, aprovar os limites de empenho de cada uma das suas unidades orgamentarias,
tendo como limite as dotagdes orgamentarias dos programas de trabalho autorizados na LOA e
os respectivos cronogramas de execucdo (artigo 10 do Decreto n? 93.872/1986).
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As UOs realizam a despesa em todas as suas fases (licitacdo, contratacdo, empenho, liquidacdo
e pagamento), cabendo-lhes encaminhar aos drgdos setoriais a proposta de cronograma de
empenho para os projetos e atividades a seu cargo.

e Descentralizacdo externa (ou destaque) é a movimentagao de créditos orcamentarios
iniciais ou adicionais entre UOs integrantes de Ministérios/Orgaos distintos.

e Descentralizagdo interna (provisiao) é a movimentagao de créditos orgamentarios ou
adicionais entre UG do préprio Ministério/Orgdo/Entidade.

A seguir, podemos visualizar os tipos de créditos orcamentarios entre cada unidade administrativa
responsdvel pela descentralizacdo do orcamento.
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Descentralizagao de Recursos (Cota, Repasse e Sub-repasse)

A programagdo financeira se realiza em trés niveis distintos: Orgdo Central de Programacio
Financeira, Orgdos Setoriais de Programacao Financeira - OSPF, e Unidades Gestoras - UG.

Cabe a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), érgdo central, a aprovacao do limite global de
pagamentos de cada Ministério ou Orgdo equivalente, tendo em vista o montante de dotacdes
e a previsdao do fluxo de caixa do Tesouro Nacional, devendo observar, do ponto de vista
orcamentario, o quantitativo das dotacdes (que podem ser alterados pelos créditos adicionais) e
o comportamento da execucdo orcamentdria; e, do ponto de vista financeiro, as restituicdes de
receita, beneficios fiscais e montantes inscritos em Restos a Pagar para alterar os limites globais
de pagamentos.

Cabe aos drgaos setoriais de programacao financeira, observados os limites de pagamentos fixados
e de acordo com fluxo de recursos do Tesouro Nacional, aprovar os limites de pagamentos de cada
uma das suas unidades orcamentdrias, tendo como base os programas de trabalho autorizados
na LOA e os respectivos cronogramas de execucdo (artigo 10 do Decreto n2 93.872/1986). Cada
Unidade Orcamentaria, quando conveniente e necessario, podera partilhar seu limite financeiro
entre as suas Unidades Administrativas Gestoras (UG).
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As UGs realizam a despesa em todas as suas fases (licitacdo, contratacdo, empenho, liquidacdo e
pagamento), cabendo-lhes encaminhar aos OSPF a proposta de cronograma de desembolso para
os projetos e atividades a seu cargo.

Cota é a primeira fase da movimentac¢ao dos recursos, realizada em consonancia com
o Cronograma de Desembolso aprovado pela STN. Esses recursos sao colocados a
disposicio dos Orgdos Setoriais de Programacgdo Financeira (OSPF) mediante
movimentagdo INTRA-SIAFI dos recursos da Conta Unica do Tesouro Nacional.

A Conta Unica do Tesouro Nacional, mantida no Banco Central do Brasil, é utilizada
para registrar a movimentagao dos recursos financeiros de responsabilidade dos
o6rgaos e entidades da Administragdo Publica e das pessoas juridicas de direito
privado que fagam uso do SIAFI por meio de acordo de cooperagao técnica firmado
com a STN.

Repasse éaliberagao derecursosrealizada pelos OSPF para Entidades da Administracao
Indireta e entre elas; e ainda, da Entidade da Administra¢do Indireta para Orgios da
Administra¢do Direta, ou entre esses, se de Orgdos diferentes.

Sub-repasse é a liberagao de recursos dos OSPF para as UG de um mesmo Ministério,
Orgido ou Entidade.

A seguir, é apresentado um fluxograma demonstrando como ocorre cada descentralizacao.
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