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“A construc¢ao do
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criar sinergias”
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Leany Lemos

Secretdria Nacional de Planejamento do Ministério do
Planejamento e Orcamento

Solange Monteiro, do Rio de Janeiro

Setembro comegou especial para Leany Ramos. O primeiro dia do més coincidiu com
a primeira sexta-feira — de meses — sem intensas reunides e trabalhos em torno do
Plano Plurianual 2024-27,que acabava de ser divulgado.Com o documento,denso em
indicadores, valores, eixos, diretrizes e objetivos interconectados, o Ministério do Plane-
jamento quer resgatar o papel norteador do PPA e defender sua validade como instru-
mento de apoio ao processo orcamentdrio.”Tinhamos que desenhar essa trilha, e néo
sdo politicas isoladas que vao dizer isso”, afirma Leany, que ja foi secretéria de Planeja-
mento e Orcamento do Distrito Federal (2015-18) e do Rio Grande do Sul (2019/20).
Nesta conversa a Conjuntura, ela detalha esse processo, destacando o cuidado de nao
permitir nenhuma politica solta.“Se um programa nao consegue apontar objetivo,
com indicador e meta, ele tem que cair ou ser reformulado. Também afirma que, antes
mesmo de estar pronto, o PPA j& contribuiu para estruturar o trabalho em muitos mi-
nistérios."As pessoas se conhecem, discutem, e isso ajuda o governo a funcionar.”
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Conjuntura Econémica — No Bra-
sil, temos a avaliacao de que planos
plurianuais sao malsucedidos em
seu objetivo de nortear a elabora-
cao orcamentaria e o cumprimento
da politica fiscal. Onde considera
que erramos?

Em primeiro lugar, acho que temos
um problema que é o de viver mui-
tos altos e baixos na economia. Es-
pecialmente na dltima década, nossa
performance de crescimento teve uma
média muito baixa. Sob esse contex-
to, vivemos na emergéncia do aten-
dimento das necessidades, da pressio
por mais or¢amento, com uma aloca-
¢4o nem sempre eficiente dos recursos.
Isso toma muito tempo dos gestores e
afeta o pensar mais de longo prazo, o

legado. Também acho que a gente tem



um conjunto de incentivos do ponto
de vista eleitoral que faz com que esse
sentido de emergéncia predomine.
Nos seis anos em que fui secretdria
estadual, fizemos a reforma da Previ-
déncia do Distrito Federal, a do Rio
Grande do Sul, reformas administrati-
vas com efeito fiscal, em busca de uma
maior sustentabilidade. H4 honrosos
exemplos no pais de governadores,
prefeitos que fizeram esse exercicio.
Mas, a0 mesmo tempo em que se bus-
ca olhar para a frente, ¢ preciso cuidar
da merenda da escola, o hospital que
precisa de um insumo, ou seja, parar
para cuidar das urgéncias.

O segundo ponto sio as préprias
caracteristicas do PPA, que foram se
perdendo como referencial no nivel
federal, ao nao ser abracadas como
algo que vai ajudar a chegar 14 na
frente. Tem um terceiro fator que
experimentei neste PPA, e que nio
tinha vivido antes, que foi partir de
uma desestruturacgio total da drea de
planejamento. Houve uma didspora
de analistas de planejamento e orga-
mento para outros ministérios, outras
dreas. Isso se refletiu na prépria estru-
tura metodoldgica do PPA anterior,
que a gente verifica que foi um plano
muito desarticulado, pouco elucidati-
vo do que o governo faz, que nio re-
flete as politicas puablicas. Isso foi algo
que me impressionou muito. De fato,
havia inclusive uma diretriz, uma pro-
posta de emenda constitucional de se
acabar com o PPA como instrumento
de planejamento. Acho que isso adi-
cionou um elemento de complexida-
de neste momento, bem como um
esforco maior nosso para reconstruir
algumas dreas. Foi uma oportunidade
de repensar o que se quer trazer para
um planejamento, como fazer para

que ele seja melhor. Diferentemente

do orcamento, que é mais regulado, o
PPA conta com mais flexibilidade. O
lado bom disso ¢ que pode se ajustar;
o lado ruim, é o da institucionaliza-
G40, que precisa ser reforgada.

Nio se trata de que o orgamento
seja mais claro, mais definido. Ao
contrério. Este as vezes pode ser até
mais nebuloso, no sentido de trazer
uma informagéo muito importante,
da despesa, mas sem clareza sobre
performance. Em entrevistas anterio-
res, jd ouvi o questionamento: “Mas
ninguém liga para o PPA...”. Veja, te-
mos trés instrumentos de orcamenta-
cao: o PPA, a LDO (Lei de Diretrizes
Orgamentdrias) e a LOA (Lei Orga-
mentdria Anual). Poderfamos ter um
$6; isso ¢ uma escolha. Ou poderiam
ser dois, ou cinco. Nosso problema
nio ¢ ter os trés, mas a falta de con-
vergéncia entre os instrumentos. A
LDO acaba mais casada 2 LOA, por-
que ambas sdo anuais, uma ¢ diretriz
da outra, mas ficaram mais afastadas
daquilo que ¢é politica publica. J4
quando vocé tem um plano, conse-
gue enxergar esta tltima de maneira
complementar. E que, até por ques-
toes de operagdo, das corporagdes,
acaba nio se integrando. Ou seja, é
um problema de agenda burocritica,
nio da concepgio, porque a concep-
¢ao vocé pode desenhar, converter
em um instrumento sO. Mas esse é

outro tema.

Como se buscou mudar o quadro de
baixa confianca na eficacia do PPA?
Costumo falar para a ministra Si-
mone Tebet que planejamento serve
para muita coisa, inclusive planejar.
Digo isso porque a elaboragio de um
PPA ¢ um processo que envolve coor-

denagio de governo, o que colabora
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para se criar cooperagdo. As pessoas
se conhecem, discutem, e isso ajuda o
governo a funcionar. Ou seja, além de
uma pega que vai ser gerada, o pro-
cesso de planejamento em si jd traz
beneficios colaterais para os governos.
Isso ¢ algo que tenho identificado em
varios momentos, em diferentes ni-
veis, ao longo dos ultimos 10 anos.
Outro beneficio é justamente olhar
para o médio prazo. Sendo uma peca
constitucional, obriga os ministérios
— no nivel subnacional acontece a
mesma coisa — a fazer uma reflexio de
inicio de governo: para onde vamos?
O que conseguimos entregar? O re-
sultado final pode ficar um pouco
descolado do ponto de vista fiscal, e
nosso esforco foi buscar um casamen-
to, para que as metas sejam de fato
implementdveis. Para isso, buscamos
estabelecer boas métricas, que obri-
gam o governo a se organizar. Tive o
feedback de muitos ministérios, prin-
cipalmente os que foram formados
este ano, de que esse processo de fato
os ajudou, pois foram obrigados a fa-
zer os programas, a tragar objetivos
especificos, indicadores, metas.
Promovemos mais de 125 ofici-
nas. Foram 716 horas com 4,4 mil
gestores. Sendo o primeiro semestre
de governo, isso de fato colaborou
a criar sinergias nesse processo de
estrutura¢do. Promovemos uma di-
namica diferente. Como queriamos
trabalhar com transversalidade, bus-
camos que parte das vagas de cada
oficina dedicada a determinado mi-
nistério fosse ocupada por outras
pastas — como Mulheres, Igualdade
Racial, Meio Ambiente — e por ter-
ceiros para que também pudessem
participar. Por exemplo, na oficina
do Ministério do Desenvolvimento

Regional, alguns bancos quiseram
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participar, como o Banco do Brasil,
porque opera fundos constitucio-
nais, e o BNDES, devido as sinergias
de sua atividade com o tema.

H4 varias coisas que pouca gente
sabe sobre um PPA. Uma delas é de
que ¢é nesse programa que se cola a
acio orcamentdria. Ou seja, os mi-
nistérios tém que prestar aten¢io
nele, pois ¢ dali que sai a macro-
orcamenta¢io — que é o pré-MTF
(sigla do modelo medium term fra-
mework), no sentido de que vocé jd
tem os grandes niimeros das politi-
cas publicas. Entdo, em quatro anos,
temos 88 programas que somam R$
13,3 trilhoes. Outra coisa importan-
te é que o PPA nio trata apenas de
orcamento. Além das agoes orcamen-
tdrias, que somam R$ 8,8 trilhoes,
tem as nio orcamentdrias — toda a
parte de subsidios financeiros, tri-
butdrios e de crédito, que envolvem
R$ 3,9 trilhées, portanto também
precisam ser avaliadas. Afinal, isso

7

também ¢ instrumento de politica
publica — estdo ali recursos do FAT e
do FGTS, por exemplo.

Considero que esse processo de
elaboracio foi muito inovador. Tan-
to das oficinas para dentro, quanto
para fora. A Plataforma Brasil Parti-
cipativo, aberta a toda a sociedade,
teve mais de 4 milhdes de acessos e
1,5 milhao de votos. Também houve
plendrias estaduais com mais de 34
mil participantes, e Féruns Intercon-
selhos. No caso da plataforma digital,
a incorporacio das sugestoes se deu a
partir de uma selecao dos programas
e propostas mais votados de atribui-
¢ao de cada ministério, que foram
encaminhadas para estes analisarem,
com sugestoes de incorporagio. Caso
nao fossem incorporadas, a decisio

teria que ser justificada.
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O PPA conta com trés camadas: a
estratégica, a tdtica e a gerencial. De
814 propostas, 528 foram incorpora-
das até no nivel gerencial, de entrega
de produto, e acho que isso ¢ mais um
ponto positivo. Outra inovagio im-
portante ¢ que mudamos radicalmen-
te a metodologia, e para isso tivemos
que contar com muito apoio. Para se
ter uma ideia, nossa equipe tem 30
pessoas — na verdade 40, se contar pes-
soal administrativo. Somente o Ipea
destacou mais de 30 pessoas para nos
ajudar. O IBGE colocou 2 disposi¢io

No PPA, nao tem objetivo
solto. Cada um tem que
ter indicador e tem que ter
meta. Se 0 programa nao
consegue ter objetivo com
indicador e meta, ele tem

que cair ou ser reformulado

cinco de seus especialistas durante
todo o processo das oficinas, para nos
apoiar com os indicadores. Tivemos
apoio do BID, da CAE e foi contra-
tada a Macroplan para dar suporte,
como uma espécie de verificador ex-
terno da consisténcia dos programas e
dos objetivos dos indicadores.

Acho que com isso conseguimos
produzir um trabalho de qualidade,

mas claro que queremos fazer mais.

Para dar um exemplo, dos 88 progra-
mas do PPA, selecionamos 30 para
subir a barra. Definimos que, dada sua
volumetria, convergéncia com a narra-
tiva do presidente, darfamos ainda mais

atengdo quanto a sua consisténcia.

Em que medida o processo orca-
mentario para 2024 - com estreia de
um novo arcabougo e com uma meta
fiscal que depende de receitas ad-
vindas de medidas de arrecadacao
que ainda precisam ser aprovadas -
influenciou nesse trabalho?

Foi dificil, porque a indefini¢io du-
rou até o tltimo minuto, com a lei do
novo arcabouc¢o sancionada pratica-
mente junto do envio da LOA e o en-
caminhamento do PPA. Para 2024, a
gente trabalhou junto, com o mesmo
cendrio. E importante lembrar que
nossos cendrios macroeconémicos
foram oferecidos pela Secretaria de
Politica Econdmica do Ministério da
Fazenda, e os limites para cada ano
sao encaminhados pela Secretaria de
Orcamento Federal (SOF). Entio a
gente trabalhou com realismo fiscal.
Estamos caminhando juntos.

Como esperam que a evolucao dos
programas e objetivos do PPA seja
acompanhada?

Buscamos adensar a visao estratégica, o
foco em resultados, e colocamos métri-
ca em todas as camadas. No PPA, nio
tem objetivo solto. Cada um tem que
ter indicador e tem que ter meta. Se o
programa nao consegue apontar objeti-
vo, com indicador e meta, ele tem que
cair ou ser reformulado. Demos mui-
ta énfase nisso, justamente para que o
PPA possa ser uma pega que ajude os
ministérios. Claro que o governo tem
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um monitoramento geral, um relatério Indicadores-chave nacionais do PPA 2024-27
anual que manda para o Congresso.

Mas aquela nao é a camada estratégi- Taxa de extrema pobreza

ca, que foi a que recriamos. Também Ano-base (2022) 6%
reintroduzimos uma visao de futuro. A Resultado base (2027) 478%
Visao de Futuro deste PPA (que apon-

, Resultado desejavel (2027) 2,72%
ta o que se pretende alcangar até 2027),

conta com sete indicadores-chave na-

Taxa de desemprego (média anual)
cionais com suas metas (ver quadro ao

.. , Ano-base 9,25%
lado); sete valores; 35 objetivos estraté-
gicos, os 88 programas que mencionei, Resultado base 10,73%
e 464 objetivos especificos. E um mon-  Resultado desejavel 6,63%
te de informacgdes, mas tinhamos que
desenhar essa trilha de onde estamos Razao entre as rendas dos 10% mais ricos e dos 40% mais pobres
indo, e ndo sdo politicas isoladas que  Ano-base 36
vio dizer isso. E um agregado, muita
) SR Resultado base 357
coisa acontecendo ao mesmo tempo, e
Resultado desejavel 3,16

precisamos ter clareza.

Os ObJeUVOS estrateglcos ainda es- Emissao de gases de efeito estufa (GEE) no Brasil (em Gg)

tao divididos em trés eixos (desenvol-

vimento social e garantia de direitos; A o 175857
desenvolvimento econdmico e susten-  Resultado base 1.493.993
tabilidade socioambiental e climdtica;  Ragitado desejavel 1391123

defesa da democracia e reconstrugio do

Estado e da soberania). Isso também Produto interno bruto per capita (em RS de 2022)

foi uma inovagao. Além da mensa-  Apgbase 46.155
em do presidente, do plano de go-

& P P g Resultado base 48.156

verno, fiz pessoalmente 20 entrevis-

tas com ministros, vérios em pastas  hesultado desejavel 53351

que tinham muitas entregas nessa " .
Desmatamento anual no bioma Amazonia (em km2)

Ano-base 11.594

camada estratégica. Mais de 20 do-
cumentos foram estudados — como
da OCDE, do Banco Mundial, e da  Resultado base 2.899
FGYV, realizado para o Movimento Resultado desejavel 2319
Brasil Competitivo (conhega aqui:

https://agendabrasil2034.com.br/).

Foram dois meses de trabalho apenas

Rendimento domiciliar per capita nas grandes
regioes (em milhares de R$ de 2022)

Centro-
1,38

entio, os programas estavam soltos. ~ Ano-base 1,25 2,32 232 249

Agora nio. Inclusive tivemos que  Resultado base 144 141 236 24 258
mudar o sistema interno, de soffware

nisso. Afinal, tem que ter estratégia,
pois nio se pode sair fazendo politi-

ca publica sem pensar para onde. Até

; Resultado desejavel 1,79 1,68 2,72 2,71 297
mesmo, para fazer esse gerenclamen-
to. Porque Cada programa tem que Fontes: Vérias, detalhadas no PPA 2024-27, Ministério do Planejamento.

contribuir para ao menos um obje— Ver: https://www.gov.br/planejamento/presidencial-ppa-2024-2027.
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tivo estratégico. Isso tudo implicou
um reforgo grande na camada tdtica
— introduzimos também indicadores
e metas anualizados, regionalizados
— ¢ também criamos essa figura da

7

camada gerencial, que é mais flexi-
vel, com bens e produtos, também
com indicadores e métricas, e tam-
bém medidas institucionais.

De novo, tudo isso porque plano
nio é orcamento; orcamento ¢ des-
pesa. Tenho conversado isso com o
Paulo (Bijos, secretdrio de Or¢camento
Federal): MTF ¢é expenditure budget,
nao ¢ performance budget. Sao instru-
mentos diferentes, mas complemen-
tares. H4 toda uma discussdo sobre a
convergéncia de instrumentos — em
alguns paises vocé nem tem expendi-
ture budgets, vai-se direto para o per-
Jformance budget; no Reino Unido sio
todos voltados para entrega e para re-
sultado. No Brasil, entretanto, hd ru-
bricas e agbes em que ndo se tém tanta
clareza, por exemplo, quanto se tem
no Bolsa Familia. E, nesse caso, acho
que o PPA tem um pouco mais de
abertura. Além disso, como mencio-
nei, planejamento tem toda essa parte
que a gente falou, das despesas nio
or¢amentdrias, ¢ medidas institucio-
nais, porque o que governo também
faz ou deixa de fazer em um aspecto
regulatério, de gestdo, pode impac-
tar o desenvolvimento, a geragao de
oportunidades. Por exemplo, se a gen-
te faz a regulamenta¢io do mercado
de carbono, isso é uma agio que pode
atrair investimentos e que basicamen-
te ndo gera custo adicional além do da
méquina publica. Muitas medidas de
gestao também vao nessa linha, como
simplificar o sistema alfandegdrio para
melhorar o seu funcionamento. Nes-
se campo, alids, somos os piores dos

Brics, e isso afeta a competitividade.
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Entao criamos essa figura de medidas
institucionais, de cardter regulatério e
de gestdo. Temos quase mil mapeadas
em todos os ministérios.

E, por dltimo, temos a questdo
das transversalidades que mencionei,
e que também ¢ importante para dar
visibilidade. O que esse or¢amento
estd trazendo? Como estd contem-
plando publicos minorizados, ou a
agenda ambiental, tdo fundamental
hoje, a pauta de mulheres, da igual-
dade racial? Acho que isso é um
avanco, porque ali na frente, no or-

O que o governo faz ou
deixa de fazer em um
aspecto regulatdrio,
de gestio, também
pode impactar o
desenvolvimento, a geragao

de oportunidades

¢amento, também vai permitir uma
identificagao melhor de para onde
VA0 0s recursos, como eles estio sen-

do alocados.

No caso dos indicadores-chave,
questiona-se a ambicao de algumas
metas que, se alcan¢adas, poderiam
provocar desequilibrios.E o caso da
taxa de desemprego, onde o PPA

aponta como cenario desejavel
que seja de 6,6% em 2027, abaixo
do que hoje os economistas consi-
deram uma taxa neutra - ou seja,
que poderia ser suportada sem ge-
rar pressdes como a inflacionaria.
Como avalia esse diagndstico?

A discussdo sobre o nome das linhas
que ilustrariam as metas mereceu
horas e horas. O que queriamos era
apresentar dois cendrios, que confi-
gurassem um intervalo (no caso da
taxa de desemprego, além do resultado
desejdvel, de 6,6% em 2027, estd o re-
sultado base, de 10,73%). Cada indi-
cador foi pactuado com o respectivo
ministério, que ¢ o guardido dessa
meta. De qualquer forma, questio-
namentos reforcam a importincia
desses indicadores, pois sua existén-
cia é que enseja avaliacoes, discus-
soes sobre o que ¢ razodvel em cada
um e possibilidades de revisao. Hoje,
a0 contrdrio, vemos cada segmento
podendo operar em piloto automadti-
co, sem olhar para o conjunto.

E aif vem outra questdo que gos-
taria de mencionar. O PPA deveria
ser revisto anualmente, mas isso
nio acontece, tem sido tratado pro
forma. Mas a gente quer fortalecer
também esse processo de monito-
ramento, com revisbes que tenham
consisténcia. Para nds, o plano en-
tregue ¢ o kick-off, o pontapé inicial
do debate. Contemplamos a criagdo
de um observatério que envolva so-
ciedade civil, setor produtivo e uni-
versidades para acompanhamento
dessa camada estratégica. Jd temos
algumas experiéncias bem-sucedi-
das, tanto em municipios quanto em
estados. O (Paulo) Hartung fez algo
similar no Espirito Santo, em Per-
nambuco também houve; algumas
cidades como Marilia (SP) também



tém um acompanhamento da estra-
tégia de planejamento que perpas-
sa governos. Estes mudam, mas se
continua acompanhando a evolugio
dos indicadores. Fiz essa proposta
para a ministra. Disse: “nao con-
segui fazer isso no Rio Grande do
Sul, nem em Brasilia, mas se pudes-
se fazer aqui seria 6timo justamente
para trazer esse debate qualificado”.
Afinal, é uma discussdo da popula-
¢do como um todo. E fato que nem

\

todo mundo tem acesso a internet
para participar, que sempre haverd
alguns vieses de representa¢io, mas
acho que a criagao desses locus de
debate com a sociedade civil nos co-

loca no caminho certo.

Como a revisdao de gastos e progra-
mas governamentais - atividade da
pasta de Planejamento a cargo da
Secretaria de Monitoramento e Ava-
liacao de Politicas e Assuntos Econo-
micos - sera incorporada ao PPA?

A secretaria de (Sérgio) Firpo deverd
cuidar desses estudos e trazer insumos
para a tomada de decisdo (leia entre-
vista de Firpo ao Blog da Conjuntura
hteps://bit.ly/45igfXu).

Lembrando que dreas de avaliagao e

Econdmica:
monitoramento fazem recomenda-
goes, que tém de ser apropriadas pelos
gestores, e tém de ser de implementa-
¢ao factivel. Sabemos que se negarmos
a parte politica das politicas publicas,
nao avancamos. Em geral, por mais
que recomendagoes apontem formas
mais eficientes, mudancas tém de ser
negociadas, ndo sio feitas de uma hora
para outra, e muitas vezes acontecem
de forma incremental. De toda ma-
neira, é essencial que tenhamos mais
informagoes, avaliagoes, com base em

evidéncias sdlidas, que colaborem com

toda essa elaboragio dos programas
das politicas em 4mbito mais macro.
No ministério — e isso é uma fala
da ministra—, se a gente conseguir fa-
zer a convergéncia da elaboracio do
PPA, que tem diretrizes, com uma
orgamentagdo que converse com es-
sas prioridades que estdo estabeleci-
das, com as transversalidades, e com
essas revisoes, para que sejam incor-
poradas, serd um processo virtuoso.
Mas ¢ um processo a ser construido.
Para o ministério levar isso para os
finalisticos, para os Ambitos setoriais,
demanda certa autoridade, apoio. En-
td0 ¢ preciso uma agenda muito for-
te para fazer isso acontecer. Quando
comecamos nosso trabalho, pedimos
ao Firpo e a Mirela (de Carvalho, se-
cretdria adjunta de Monitoramento
e Avaliacdo): facam resumos das 45
avaliagoes de politicas publicas que jd
existem — que deram origem a série
que langaram com apoio do BID -,
de ficil compreensio, sem citagoes
de modelos, regressoes, para apresen-
tarmos nas oficinas, para que todos

possam conhecer € saber as recomen-
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dagbes. E um processo que tem que
ser retroalimentado.

Em sua analise do PPA, citou a im-
portancia da gestao de recursos nao
orcamentarios, e no periodo até 2027
as medidas relacionadas a neoindus-
trializacdo estao no grupo de ativida-
des que lidera essa rubrica (ver grdfi-
co),em especial na parte de subsidios
tributarios,com R$ 893 bilhdes.Como
pretendem monitorar a eficacia na
alocacao desses recursos?

Essa parte estard a cargo do secretd-
rio Firpo, que agora tem uma dire-
toria para acompanhamento e revisao
de subsidios crediticios e tributdrios.
Como falei hd pouco, o que a gente
espera é que todo esse processo retro-
alimente o planejamento, e que seja
apropriado pelos gestores. Vemos que
haverd muito trabalho para a secre-
taria, que também estd se institucio-
nalizando, e terd que fazer escolhas,
com base em critérios claros, para
promover avaliagées do que efetiva-
mente tem impacto.

Distribuicao dos recursos nao orcamentarios por
programas finalisticos, 2024-27, (%)

5%

13%

Fonte: Siop. Elaboracao: Seplan/MPO.

m Neoindustrializacéo, ambiente de negécios e
participacdo econdmica internacional

Moradia digna
Agropecuaria sustentavel

Desenvolvimento regional e
ordenamento territorial

| Previdéncia Social: promogdo, garantia de
direitos e cidadania

m Seguranca alimentar e nutricional e
combate a fome

Atencdo priméria a saude

m Qutros
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