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Introducao

A Constitui¢do Federal criou um sistema de planejamento pu-
blico ancorado na triade or¢amentaria com Plano Plurianual
(PPA), Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e Lei Orcamenta-
ria Anual (LOA). A funcao do PPA é estabelecer as diretrizes, ob-
jetivos e metas de médio prazo da administracao publica em um
periodo de quatro anos. Para uma articulacao efetiva entre PPA
e orcamentos anuais, a LDO atua para assegurar uma fungao es-
tratégica aos orcamentos, tradicionalmente inerciais (PERES,
2018), prevista na Constituicao, art. 165, § 2°, para “estabelecer,
em conformidade com o PPA, as metas e prioridades [...] para o exer-
cicio financeiro subsequente” — permitindo integracdo entre
plano-orcamento (RIBEIRO; BLIACHERIENE, 2013). A LOA, por
sua vez, estima anualmente a receita e programa as despesas
para o exercicio financeiro.

Nesse sentido, um PPA estratégico contempla as orientacdes
do planejamento estratégico governamental, tendo como dire-

triz a integracdo entre plano e orcamento (NASCIMENTO ET
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AL., 2020). Apesar do aprimoramento dos planos nos tltimos 20
anos, hd ainda limitagdes importantes em termos de capacidade
técnico-administrativa em muitos municipios brasileiros para a
elaboracao do planejamento. O molde estratégico do plano é
raro — um outlier — e, frequentemente, torna-se meramente
uma peca formal-procedimental, sem institucionaliza¢do como
ferramenta gerencial (NASCIMENTO ET AL., 2020).

Nesse contexto, a partir de uma andlise das trés principais pe-
cas que compdem o planejamento or¢amentario de 2018 a 2021,
o presente artigo discute se o PPA cumpre um papel indutor no

processo orcamentario do municipio de Manaus (AM).
Plano Plurianual (2018-2021)

O Plano Plurianual (PPA) estd a disposi¢do para orientar a for-
mulacdo e implementagdo de politicas publicas. O PPA de 2018

a 2021 de Manaus esta disposto na lei 2.294/2018%.
Cenario Econémico

O PPA de Manaus ndo apresenta um anexo ao cenario econo-
mico. Ndo ha, também, a projecao de receitas para os préximos
quatro anos e nem mesmo demonstra os calculos realizados
para prever os recursos que estao disponiveis neste periodo.
Portanto, ndo é possivel avaliar se as despesas projetadas em re-
lagdo as receitas seguem as diretrizes impostas pela Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal. Isso demonstra fragilidades, uma vez que
o planejamento pode ter sido construido com base em projecdes

ndo tao precisas acerca dos recursos que estardo disponiveis'.

13 MANAUS. Lei 2.294/2018. Plano Plurianual do Municipio para o periodo de
2018 2 2021, 3 jan. 2018.

14 Essa caracteristica representa também falha na transparéncia, dificultando
que a sociedade possa monitorar e avaliar o planejamento do municipio de
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Anexo Programatico

O PPA pouco define quais agOes sdo necessarias para o cum-
primento de seus programas e o que serd ofertado. Também, ha
certa confusdo entre os conceitos de meta e objetivo, ainda que
os programas definam objetivos, quem serdo os responsaveis e

os beneficiarios.
Indicadores

Associado a cada programa no Anexo I (Programas de Go-
verno), hd indicadores de controle claros e compreensiveis em
relacdo a acdo e ao objetivo’. Além disso, as agdes or¢camentd-
rias do plano apresentam as metas financeiras. Contudo, nao hd
metas fisicas para definir a quantidade de bens e servigos a se-
rem entregues no exercicio (AMAZONAS, 2019). Vale ressaltar
que as metas fisicas deveriam ser representadas por valores, ndo
apenas algo como “reduzir em 50% o desemprego’™. Ainda as-
sim, o PPA 2018-2021 de Manaus apresenta uma linha de base, o
Indice de Referéncia, em alguns indicadores, indicando a data
do altimo indicador, seu respectivo indice e qual o indice pre-

visto para o PPA vigente.

forma efetiva, como a obediéncia ao equilibrio fiscal e a real capacidade do
governo em implementar os Programas anunciados.

15 Quando se sinaliza qual a fonte do indicador por um censo municipal, é
possivel verificar periodicamente e, assim, acompanhar em que medida as
metas estdo sendo alcangadas. Dessa forma, contraria-se o que a propria Lei
do Plano de Manaus prevé, destacando apenas os Orgdos responsaveis,
participantes e publico-alvo.

16 De acordo com o CAPITULO IV, Secdo I, § 2.° da lei 2.294/2018, “a avaliaco
do PPA sera realizada com base nos objetivos, no desempenho dos indicadores
previstos em cada Programa e na execuc¢do das metas fisicas e financeiras”.
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Lei de Diretrizes Orcamentarias (2018-2020)

Manaus prevé a LDO nas leis 2.227/2017", 2.324/2018" e
2.475/2019%, devendo ser um instrumento que define as diretri-
zes e prioridades anuais, servindo como ponte entre as metas do
PPA e as acoes especificas da LOA (PERES, 2018). Assim, € pos-
sivel verificar em que medida as diretrizes sdo coordenadas com

o PPA e se orienta a elaboracao da LOA do municipio.
Anexo programatico

Na LDO de 2018, ha um anexo de “Acdes Prioritarias” e, na de
2019 e 2020, o anexo consta como “Prioridades da Administragdo
Publica Municipal”. Contudo, ao contrdrio do PPA, esses anexos
dispdem sobre as prioridades anuais do governo de acordo com
a funcao e, sob ela, o que denomina “agdes” em vez de progra-
mas. Poucas dessas acdes foram nomeadas de acordo com os
programas estabelecidos pelo PPA — e ndo estdo enumeradas.

Como exemplo, os programas 0072 - Educacao e Cidadania e
0117 - Cadastro Unico e Programa Bolsa Familia nio podem ser
rastreados. Nao se encontra ac¢des, nos trés exercicios, que indi-
quem que esses objetivos foram encaminhados. H4 uma miri-
ade de agoes, ainda, que ndo seguem nenhum programa ou eixo
estratégico do PPA, indicando que as LDOs foram elaboradas
sem necessariamente considerar o planejamento de médio

prazo. Por outro lado, os novos parametros utilizados na LDO

17 MANAUS. Lei 2.227/2017. Diretrizes Or¢amentdrias para o exercicio de
2018. Manaus, 30 jun. 2017.
18 MANAUS. Lei 2.324/2018. Diretrizes Or¢camentdrias para o exercicio de
2019. Manaus, 28 jun. 2018.
19 MANAUS. Lei 2.475/2019. Diretrizes Orcamentdrias para o exercicio de
2020. Manaus, 09 Jul. 2019.
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aprimoraram o planejamento, dispondo também de metas fisi-
cas passiveis de serem monitoradas e avaliadas.

As LDOs sao mais organizadas do que o PPA do municipio,
uma vez que sao indicadas as fontes em todos os seus demons-
trativos e notas explicativas acerca de cada quadro mostrando o
que os valores significam na pratica. Destacam também o cena-
rio macroecondmico de referéncia (LDO 2019 e 2020), bem como

dados sobre ele (LDO 2018) — diferente do PPA.

Lei Orcamentaria Anual e Execu¢ao Orcamentaria (2018-

2020)

A LOA define propriamente e com detalhes as receitas pre-
vistas e despesas fixadas para o ano, em acordo com o PPA e
LDO — esses valores sao efetivamente executados uma vez apro-
vada a LOA pelo poder legislativo. Durante a execucao do orga-
mento, sdo efetivadas as politicas publicas de cada governo.

Em Manaus, para operacionalizar as metas do PPA (PERES,
2018), as LOAs do municipio (lei 2.293/201820, 2.386/201921 e
2.574/201922) estimam as receitas e fixam as despesas para o res-

pectivo exercicio.
Analise geral das LOAs

As LOAs néo dispdem de quadros comparativos com o PPA,

afetando a visualizacao da conexao entre eles. Contudo, ha o

20 MANAUS. Lei 2.293/2018. Estima a receita e fixa a despesa para o exercicio
financeiro de 2018. 03 jan. 2018.
21 MANAUS. Lei 2.386/2019. Estima a receita e fixa a despesa para o exercicio
financeiro de 2019. 02 Jan. 2019.
22 MANAUS. Lei 2.574/2019. Estima a receita e fixa a despesa para o exercicio
financeiro de 2020. 30 dez. 2019.
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quadro de compatibilidade fiscal da LDO com a LOA, que apre-
senta graficos mais claros de como serao distribuidos os valores
para cada 4rea.

Ainda assim, a LOA é uma peca elaborada em maior detalha-
mento, separando os programas por unidade orcamentdria e es-
pecificando qual a agdo, sua descricdo e sua finalidade, além de
um detalhamento maior no cédigo, sendo possivel identificar
quem executa, sua funcdo, qual o programa e qual a acdo espe-
cifica para este programa, sua classificacdo econémica e sua
fonte de recursos.

Ao analisar a LOA, é possivel comparar com o PPA; uma vez
que segue os programas criados pelo Plano. Com a LDO, no en-
tanto, ha empasses, visto que seu detalhamento é em torno das
acoOes. Nesse caso, o programa nao é a unidade comum de inte-
gracdo entre o plano e o orcamento (PARES; VALLE, 2006), ou
seja, o eixo organizador das trés pecas como seria esperado, o

que afeta a interacao desses instrumentos.
Execucao orcamentaria

Analisando a execucdo orcamentaria é possivel acompanhar
os programas previstos no PPA. O quadro abaixo apresenta uma
comparagao entre os valores orcados e executados nas LOAs de
2018, 2019 e 2020 a partir dos quatro programas analisados no

PPA 2018-2021:

/22



Boletim de Politicas Publicas/OIPP

Ne7 novembro/2020
/23
Quadro 1 - Valores orgados e executados nas LOAs (2018-2020)*
Nome do Orcado PPA Orcado Executado LOA Orcado LOA  Executado Orcado
Programa (2018-21)* LOA 2018 2018 2019 LOA 2019 LOA 2020
0015 -

Projetos R$ 1.020.251,87 R$ 146.947,04 R$ 71.083,98 R$ 106.158,87 R$ 56.880 R$ 120.000

Educacionais

0072 -
Educacdo e
Cidadania

R$ 102.526.038,28 R$ 4.597.444,42 R$ 18.643.626,06 R$ 18.551.262,53 R$ 21.439.509 R$ 22.334.000

0019 -
Geracéo de
Emprego e

Renda

R$ 4.220.484,26 R$ 1.187.789,59 R$ 864.813,68 R$1.782.407,43 R$2.448.275 R$ 868.000

0117 - Cad.
Unico e Bolsa
Familia

R$ 7.568.082,90 R$ 1.225.053,58 R$ 13.494.737,21 R$ 1.891.751,06 R$ 11.600.794 R$ 1.882.000

Fonte: Portal da Transparéncia de Manaus / Elaboragdo prépria.

Verifica-se que ha uma distancia significativa entre valores
orcados e executados. O primeiro programa, por exemplo, teve
uma execucao que alcancou quase menos da metade do que foi
orcado em 2018 e 2019. Para ilustrar melhor, o quadro abaixo
apresenta a relacdo entre as médias dos valores orcados e exe-

cutados da LOA com o PPA:

23 Considerando ajuste por inflagdo por meio do indice IGP-M (FGV).
24 Total para os quatro anos
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Quadro 2 - Relagao dos valores orcados e executados das LOAs
com o PPA®

Relacéo dos valores Relagdo dos valores
Nome do programa  orgados (2018, 2019 e executados (2018 e
2020) com 0 PPA 2019) com o PPA%

0015 - Projetos

e 36,56% 12,54%
Educacionais
0072 - Educagao e 44,36% 39,39%
Cidadania
0019 - Geragéo de 90,94% 78,50%
Emprego e Renda
0117 - Cad. Unico e 66,05% 331,59%

Bolsa Familia

Fonte: Portal da Transparéncia de Manaus / Elaboragdo prépria.

Os quadros evidenciam que a execucao do programa 0117 ul-
trapassa o valor previsto — chegando a ser quase seis vezes
maior do que as LOAs previam, além do programa 0019 quase
esgotar sua previsdo em apenas trés exercicios orcados e duas
execucoes. Esta situacao se confirma quando analisamos os nd-
meros em relacdo ao PPA, que previa um valor muito menor do
que foi realizado até entdo, ainda desconsiderando a LOA vi-
gente e a do préximo ano. A relacdo contraria se observa com os
programas Projetos Educacionais e Educacdo e Cidadania, que
receberam menos recursos do que o previsto nas leis.

O foco nos programas de geracdo de emprego e renda e do
Bolsa Familia (0019 e 0117), contudo, pode indicar efeitos de
crise econdmica mais graves do que o previsto, o que pode ter

aumentado o desemprego e causado perda de renda — gerando,

25 Considerando ajuste por inflacdo por meio do indice IGP-M (FGV) - a partir
de 06/1989.

26 Soma dos valores orcados para 2018, 2019 e 2020 dividido pela previsdo do
PPA para 2018-2021.

27 Soma dos valores executados em 2018 e 2019 dividido pela previsdo do PPA
para 2018-2021.
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portanto, necessidade de fortalecimento de programas voltados
a 4rea. E um aspecto que pode ser aprofundado em futuras pes-
quisas.

No geral, observa-se uma tendéncia em Manaus de valorizar
as metas financeiras sem dar tanta luz a quantificagdo do al-
cance real de suas a¢des como, por exemplo, o total de alunos
contemplados por um projeto educacional. Devido ao PPA, base
de planejamento das demais leis, nao evidenciar aspectos fisi-
cos, dificulta-se o monitoramento do cumprimento do planeja-
mento de médio prazo e da efetividade dos programas, bem
como o entendimento do que pode ser aprimorado para o pro-

ximo ano fiscal.
Consideracoes finais

Apesar dos pontos positivos na triade orcamentaria de Ma-
naus, os elementos sugerem que o municipio ainda apresenta
limitacOes em seu planejamento or¢amentdrio, uma vez que o
PPA possui agdo limitada no sentido de orientar a LDO e a LOA.
Ha pouca associacdo entre o planejamento de médio prazo, de
curto prazo e a execucdo do orcamento, resultando em uma
certa desintegracao entre planejamento e orcamento — tal des-
conexdo pode ser observada na elaboracao das politicas publi-
cas.

Assim, apesar de o PPA estabelecer o planejamento de pro-
gramas com objetivos detalhados, na LDO sdo transformados
em “acdes” que ndo possuem conexao com os programas elabo-
rados pelo planejamento de médio prazo. Porém, a LOA retoma

os programas, utilizando inclusive o mesmo cédigo estabelecido
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anteriormente. Pode se dizer, portanto, que o PPA e a LOA con-
versam entre si, mas a LDO é desconectada em termos de plane-
jamento das politicas publicas.

Um outro ponto diz respeito as metas fisicas, ndo tao claras
no Plano. A comparacao meramente financeira ndo garante a
adequada eficiéncia e efetividade no uso dos recursos. No en-
tanto, observamos que a primeira revisao (2019-2021) e a se-
gunda revisao (2020-2021) do PPA buscam consertar tal fato ao
apresentar as metas para o ano vigente, contendo metas fisicas
— como a oferta de 120 treinamentos em determinado programa
—, junto a meta financeira para o ano em questdo e os subse-
quentes, indicando que, possivelmente, o municipio identificou
posteriormente que havia essas lacunas que observamos na pri-
meira versdao do PPA. Ainda assim, verifica-se a auséncia relato-
rio de avaliacdo do PPA para identificar as entregas e resultados
em relagdo ao previsto.

Além, apesar de o PPA e a LOA se conectarem na elaboragdo
de politicas publicas, eles se desconectam em outros aspectos —
principalmente na previsao de receitas e despesas. Como exem-
plo, a execucdo anual do or¢camento de cada programa muitas
vezes difere do planejado pelo PPA, sendo que alguns progra-
mas ultrapassam esses valores enquanto outros sao preteridos.

Por fim, é preciso recordar do potencial que um planeja-
mento pode ter como indutor de um processo or¢camentdario que
se relacione com as demandas reais projetadas pelo municipio.
Caso contrério, a falta de didlogo entre pecas orcamentdrias
pode resultar em uma fun¢do meramente formal-procedimen-
tal ao or¢camento, limitando seu papel como ferramenta geren-

cial para a gestdo publica e para a gestédo de politicas publicas.
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