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1.1 IDENTIFICAGAO DO TRABALHO

Processo: TCE/009393/2015
Natureza: Auditoria Operacional
Projeto de Lei n°® 21.474/2015, que institui o
Objeto Auditado: Plano Plurianual Participativo - PPA do Estado
da Bahia para o quadriénio 2016-2019
Conselheiro Supervisor: Jodo Evilasio Vasconcelos Bonfim

Ordem de Servigo:

123/2015

Periodo de realizagao dos exames: 01/09/2015 a 10/11/2015

1.2 INFORMAGOES SOBRE O AUDITADO

Denominacdo: SECRETARIA DO PLANEJAMENTO (SEPLAN)

Endereco: Av. Luis Viana Filho, 22 avenida n°250 - CAB
Salvador — Bahia - CEP 41.745-003
Telefone: (71) 3115-3550
Titular: JOAO FELIPE DE SOUZA LEAO
Periodo: A partir de 01/01/2015 ‘
Enderego: Rua Praia de Iltamaraca, 19, quadra QC25, Lote 19, Vilas do

Atlantico, Lauro de Freitas — Bahia - CEP 42.700-000.

A Constituigdo do Estado da Bahia no seu Capitulo Ill, Dos Orgamentos, assim
estabelece a iniciativa para elaboragao do plano plurianual (PPA):

Avenida 4, n® 495, Plataforma V, CAB, Salvador-BA - CEP 41 ‘475-002“

Art. 159 - Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

| - plano plurianual;

Il - diretrizes orgamentarias;

Il - orgamentos anuais.

§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecera de forma
regionalizada diretrizes, objetivos e metas da administrag@o publica para as
despesas de capital e outras dela decorrentes e para as relativas aos
programas de duragao continuada.

[...]

§ 4° - Os planos e programas estaduais, regionais e setoriais serdo
elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados pela
Assembleia Legislativa.

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA |
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A Secretaria do Planejamento, criada pela Lei n® 2.925/71, alterada por legislagées
supervenientes, sendo as mais recentes as Leis Estaduais n* 10.549/06 e
13.204/14, tem por finalidade executar as fungdes de planejamento no Estado da
Bahia. Conforme o regimento interno em vigéncia, aprovado pelo Decreto Estadual
n.° 10.359/07, alterado pelo Decreto Estadual n.° 11.602/09, a SEPLAN possui
dentre suas atribuicdes a responsabilidade de “coordenar a elaboragdo e a
atualizagéo do Plano de Desenvolvimento Estadual, da Politica de Desenvolvimento
Territorial e Regional, do Plano Plurianual, das Diretrizes Orgamentarias e dos
Orgamentos Anuais”. |

1.3 OBJETO

O Projeto de Lei n°® 21.474/2015, apresentado a Assembleia Legislativa da Bahia, em
31/08/2015, institui o Plano Plurianual Participativo - PPA do Estado da Bahia para o
quadriénio 2016-2019, de forma regionalizada, conforme o dlsposto no inciso | do
caput e § 1°, ambos do art. 159, da Constituigho do Estado, estabelecendo
diretrizes, objetivos e metas com a finalidade de viabilizar a |mplementagao e a
gestdo das politicas publicas, convergir a agdo governamental, orientar a definicdo
de prioridades e ampliar as condigbes para o desenvolvimento sustentavel.

De acordo com o modelo apresentado, a base estratégica do novo PPA levou em
consideragdo as diretrizes estabelecidas no Programa de Governo (PGP), a
Avaliagdo do PPA 2012-2015, as Escutas Sociais realizadas em 2015, as
informagdes contidas nos Cendrios Prospectivos para a Bahia 2015-2030, além das
diretrizes estabelecidas pelo Governo Federal para o PPA 2016-2019

A partir desses elementos foram construidas 14 Diretrizes Estrateglcas publicadas
no Decreto n° 16.014, de 20 de margo de 2015, que serviram de referéncia para a
formulagdo dos programas teméaticos para o PPA Participativo 2016-2019, inspirando
a concepgao dos componentes da Matriz Programatica do novo PPA composta por:
Eixo, Temas Estratégicos e Programas, que se desdobram em atributos dos
programas, ementa e indicadores.

No comparativo com o PPA vigente 0 novo modelo difere no sentido que passa a
apresentar apenas um Unico eixo estruturante: Planejamento e Gestdo Estratégica
para o Desenvolvimento Socioeconémico Sustentavel e cada programa pode
englobar mais de uma area tematica, reforgando ainda mais o carater transversal do
Plano. De acordo com o modelo, a decisdo decorreu do fato que a divisdo por eixos
segregava temas correlatos e complementares e de que um programa pode produzir
efeitos sobre diversos temas estratégicos, dada a necessaria transversalidade dos
seus compromissos. No PPA 2012-2015 os programas do poder executivo estéo
inseridos no ambito de trés eixos estruturantes e 23 areas tematicas, sendo que
cada programa esta atrelado a apenas um eixo e a uma area tematica.

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA f
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|
Assim, a proposta do PPA 2016-2019 apresenta 14 temas estratégicos e 19
programas de governo, vinte e oito a menos que o PPA 2012—2015 vigente, que
apresenta para o poder executivo 47 programas de governo. Os temas estratégicos
e programas previstos para o novo PPA encontram-se no Anexo Il do presente
Relatério de Auditoria.

1.4 OBJETIVO E ESCOPO DA AUDITORIA

O plano plurianual, a lei de diretrizes orgamentarias (LDO) e a lei orgamentaria anual
(LOA) formam a triade orgamentaria, sendo que o PPA constitui-se numa peca legal
fundamental de direcionamento da LDO e LOA, bem como das agbes de governo no
periodo de quatro anos, visto que nele devem estar estabelecidos de forma
regionalizada, diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de
duragdo continuada.

Nao obstante a notéria importancia do PPA, ndo somente para a administragdo
publica, mas também para os organismos e instituigdes de controle, tanto interno
quanto externo, e para o controle social, verifica-se, ainda, fragilidades nesse
instrumento de tamanha relevancia.

O Tribunal de Contas do Estado da Bahia, no exercicio de sua competéncia,
estabelecida pela Constituicdo do Estado da Bahia no art. 91, inciso VI, para
realizar inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial, inclusive quando requeridas pelo Legislativo e por
iniciativa de comissé&o técnica ou de inquérito, tem apontado diversas fragilidades
nos planos plurianuais elaborados pelo estado.

As diversas fragilidades apontadas pelo TCE-BA ao longo dos PPAs, no ambito dos
modelos tedricos dos programas, vdo desde a existéncia de metas quantitativas sem
definicdo de valores a serem alcangados durante o plano e entregas de carater
genérico com baixa transparéncia do bem ou servico a ser ofertado, ao
estabelecimento de indicadores sem definigdo de parametros minimos de validade e
qualidade, dentre outros aspectos. Tais fragilidades comprometem a transparéncia
da gestdo na aplicagdo dos recursos publicos, impactam nas atividades de
monitoramento e avaliagdo, seja da prépria administragéo, quanto das instituigées
de controle interno e externo, bem como no exercicio do controle social,
consequentemente, trazem reflexos a qualidade dos resultados apresentados pe|as
politicas publicas.

Diante desse quadro recorrente, o TCE-BA realizou, no periodo de janeiro a
agosto/2015, Ordem de Servigo n° 012/2015, auditoria operacional na sistematica de
elaboracdo, acompanhamento, monitoramento e avaliagdo do PPA 2012-2015 e de
elaboragdo do PPA 2016-2019, com vistas a avaliar de que forma a sistematica de
elaboragdo do PPA tem viabilizado a construgdo de um“ instrumento que

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA '
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efetivamente norteie a condugdo das agbes das diversas secretarias, 6rgdos e
entidades do poder executivo, com vistas ao alcance dos objetivos estratégicos
definidos pelo estado.

Adicionalmente, buscou avaliar de que forma a sistematica de acompanhamento,
monitoramento e avaliagdo do PPA oferece subsidios para a retroalimentagéo do
processo e para identificagdo de desvios na execugdo dos programas, criando
condigdes para a validagdo dos resultados alcangados pelos programas de governo
e para o exercicio do controle social.

Os resultados da referida auditoria operacional, processo TCE/007741/2015,
apontaram oportunidades de melhoria na SEPLAN, coordenadora do processo de
elaboragdo do PPA, com atribuicdo de acompanhar e avaliar a execugdo dos
programas nele estabelecidos; assim como nas secretarias, 6rgédos e entidades do
poder executivo, participes nesse processo. As fragilidades encontradas na
sistematica de elaboragdo, acompanhamento, monitoramento e avaliagdo do PPA
sinalizam para situagbes que contribuem para construgdo de PPAs pouco eficazes
no direcionamento das agdes de governo e, consequentemente, pouco monitorados
e avaliados.

Os achados provenientes da auditoria operacional, Ordem de Servigo n° 012/2015,
finalizada em 01/09/2015, processo TCE/007741/2015, que geraram recomendacdes
ao governo do estado, a SEPLAN e as secretarias, 6érgdos e entidades do poder
executivo, encontram-se no Anexo | deste Relatério de Auditoria.

Diante do exposto, considerando que o governo do estado apresentou a Assembleia
Legislativa o Projeto de Lei n° 21.474/2015, que institui o Plano Plurianual
Participativo - PPA do Estado da Bahia para o quadriénio 2016-2019, e que este se
encontra em processo de apreciagdo pela Casa Legislativa, torna-se pertinente a
analise pelo TCE-BA, do modelo apresentado pelo governo do estado para o PPA
2016-2019, com vistas a avaliar o novo instrumento em relagéo ao PPA 2012-2015,
e emitir consideragdes técnicas quanto a sua estruturagdo, de forma a contribuir
para aprovagdo de um instrumento de planejamento que melhor direcione a
administragdo publica e que viabilize seu acompanhamento, monitoramento e
avaliagéo.

Cabe registrar que em decorréncia da necessidade de tempestividade no
pronunciamento por parte do Tribunal de Contas do Estado da Bahia, a analise do
modelo apresentado para o PPA 2016-2019 se restringiu a observagdes acerca dos
elementos que o compdem, considerando os aspectos ja relatados em trabalhos
anteriores deste Tribunal.

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA ;
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1.5 METODOLOGIA E FONTES DE CRITERIO

A 72 Coordenadoria de Controle Externo, por meio de uma anélise condizente com a
necessidade de tempestividade do seu pronunciamento, realizou avaliagdo do
modelo apresentado pelo Governo do Estado, em 31/08/2015, a Assembleia
Legislativa do Estado da Bahia para o PPA 2016-2019, via Proleto de Lei n°
21.474/2015, Protocolo n°® 2433/2015.

A avaliagéo foi realizada por meio de uma analise comparativa do referido Projeto de
Lei com o PPA vigente e as fragilidades ja nele apontadas, buscando verificar se os
elementos constitutivos do PPA proposto estdo expressos de forma clara e se
apresentam caracteristicas que permitam ndo apenas bem direcionar sua execugao
e possiveis revisdes, como viabilizar seu monitoramento e avallagao seja pela
propria gestdo quanto pelos organismos de controle. Para tanto foi conduzida
utilizando-se, principalmente, as seguintes fontes de critério:

Constituicdo Federal;

Constituicao do Estado da Bahia;

Lei Estadual n.° 12.504, de 29/12/2011, PPA Bahia 2012-2015;

Lei Estadual n.° 12.618, de 28/12/2012, regula o acesso a informagdes no

ambito do Estado da Bahia;

* Lei Estadual 13.204, de 11/12/2014, modifica a estrutura da Administragédo
Publica do Poder Executivo Estadual e da outras providéncias;

* Projeto de Lei n°® 21.474/2015, que institui o Plano Plurianual Participativo -
PPA do Estado da Bahia para o quadriénio 2016-2019 ”

* Decreto Estadual n° 12.578, de 08/02/2011, Plano Plurlanual Participativo -
PPA-P 2012/2015;

* Decreto Estadual n°® 16.014, de 20/03/2015, Plano Plurlanual Participativo —
PPA 2016/2019;

* Decreto Estadual n° 14.219, de 27/11/2012, institui 0 Modelo de Governanca
para Programas Integrantes do Plano Plurianual — PPA;

* Resolugdo n°® 192, de 14/10/2014, dispde sobre normas para prestagoes de
contas pelos responsaveis por Unidades Jurisdicionadas da Administragéo
Direta e Indireta Estadual para fins de julgamento pelo Trlbunal de Contas do
Estado da Bahia;

* Instrugdo Normativa n° 002 — SEPLAN, de 20/11/2012 - Processo de
Monitoramento e Avaliagdo (M&A) dos Programas de Governo do Plano
Plurianual (PPA);

* Nota Técnica Conjunta n° 10/2015 — Congresso Namonal/CONORF/COFF de
outubro/2015 - Subsidios a apreciagédo do projeto de lei do Plano Plurianual
para o periodo 2016-2019 (PL no 06/2015—CN);

* Normas de Auditoria Governamental (NAGs);

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA
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+ Relatorio de Levantamento de Natureza Operacional relativo a analise da
estrutura do PPA da Unido para o periodo de 2012/2015 (TCU/TC
043.571/2012-3);

* Relatério das Contas de Governo, exercicio 2014;

* Relatério da Auditoria Operacional na sistematica de elaboragéo,
acompanhamento, monitoramento e avaliagdo do PPA 2012-2015 e de
elaboragéo do PPA 2016-2019 (TCE/007741/2015).

1.6 LIMITAGAO DE ESCOPO

No transcurso desta Auditoria ndo foram impostas limitagées no taocante ao escopo e
ao meétodo utilizado nos trabalhos.

Em cumprimento a Ordem de Servigo n.° 123/2015, emitida pela Sétima
Coordenadoria de Controle Externo, efetuou-se, no periodo de 01/09 a 10/11/2015,
auditoria operacional tendo por objetivo analisar o modelo apresentado pelo
Executivo para o PPA 2016-2019, por meio do Projeto de Lei n° 21.474/2015.
Concluidos os exames, tornam-se pertinentes as seguintes observagoes:

2.1 Revisdes do Plano Plurianual pelo Poder Executivo sem tramite especifico
de apreciagao pelo Poder Legislativo

N&o obstante ser do Poder Executivo a iniciativa para elaboragdo de lei
estabelecendo o plano plurianual, a Constituigdo do Estado da Bahia, na Segéo II,
Das Competencuas da Assembleia Legislativa, estabelece no seu art. 70, inciso |,
que cabe a Assembleia Legislativa, com a sangdo do Governador, legislar sobre
todas as matérias de competéncia do Estado, especialmente sobre plano plurianual,
diretrizes orgamentarias e orgamentos anuais, dentre outras.

Em seguida, no Capitulo Ill, Dos Orgamentos, estabelece no seu art. 160:

Art. 160 - Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, diretrizes
orcamentarias, orcamento anual e créditos ad|C|ona|s serdo apreciados
pela Assembleia Legislativa, na forma do seu Reglmento Interno.

§ 1° - Cabera a uma comissdo permanente da Assembleia Legislativa:

| - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre
as contas apresentadas anualmente pelo Governador do Estado;

Il - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas estaduais,
regionais e setoriais previstos nesta Constituigdo e exercer o
acompanhamento e fiscalizagdo orgamentaria, sem prejuizo da atuagdo das
demais comissdes.

§ 2° - As emendas serdao apresentadas a comissao que sobre elas emitira
parecer, sendo apreciadas pelo Plenario da Assemblela Legislativa, na
forma regimental. \

i
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§ 3° - As emendas ao projeto de lei orgamentaria anual ou aos projetos
que o modifiquem somente podem ser aprovadas, caso:

| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias;

(-]

§ 4° - As emendas ao projeto de lei de diretrizes orgamentarias ndo poderao
ser aprovadas quando incompativeis com o plano plurianual.

§ 5° - O Governador podera enviar mensagens a Assembleia
Legislativa para propor modificacdo nos projetos a que se refere este
artigo, enquanto nio iniciada a votagédo, na Comissao referida no § 1°, da
parte cuja alteragéo € proposta.

§ 6° - Os projetos de lei do plano plurianual, das diretrizes orcamentarias
e do orgamento anual serdo enviados pelo Governador a Assembleia
Legislativa, obedecendo aos seguintes prazos:

| - o do plano plurianual, na forma da lei complementar;

Il - o de diretrizes orgamentarias, até 15 de maio, para o exercicio
subsequente;

Il - o do orgamento anual, até 30 de setembro, para o exercicio
subsequente.

§ 7° - Aplicam-se aos projetos mencionados neste artigo as demais
normas relativas ao processo legislativo que nao: contrariem o disposto
neste Capitulo. (grifo da Auditoria)

Contudo, a analise do Projeto de Lei n® 21.474/2015 evidencia que o0 mesmo avoca
para o Poder Executivo a possibilidade de revisdo do plano plurianual, em todos os
seus componentes e atributos: ementa, indicadores, compromissos, metas e
iniciativas, sem tramitagdo especifica para tal fim no ambito do Poder Legislativo,
apenas informando em anexo do Projeto de Lei Orcamentaria Anual as alteragbes
efou inclusdes promovidas, como demonstra o artigo a seguir transcrito, do referido
Projeto de Lei:

Art. 8° - Fica o Poder Executivo autorizado a promover a revisao do
PPA 2016-2019, por meio de alteragdes e inclusées nos componentes
programaticos e seus atributos, referenciados nos arts. 4° e 5° desta
Lei, visando atender a dinamica do ciclo de planejamento.

§ 1° - A revisdo do PPA 2016-2019 podera ser promovida como etapa
preliminar a elaboragdo do Projeto de Lei Orcamentaria Anual, cujas
alteragdes e inclusdes serio demonstradas em anexo especifico deste
instrumento.

§ 2° - Na hipétese da abertura de crédito adicional para a inclusdo de agao
orgamentaria para a qual ndo houve previsdo de Iniciativa no PPA 2016-
2019, a revisdo ficara limitada a inclusdo ou alteragdo da Iniciativa, cuja
ocorréncia e descricdo constard em anexo especifico do instrumento de
crédito.

§ 3°- As revisdes promovidas no PPA 2016-2019 serdo informadas no
sitio da Secretaria do Planejamento, na internet.(grifo da Auditoria)

Isso posto, observa-se a incompatibilidade do artigo 8° do Projeto de Lei n°
21.474/2015, que institui o Plano Plurianual Participativo - PPA do Estado da Bahia
para o quadriénio 2016-2019 com o texto constitucional. Cabe registrar que o texto
legal do PPA vigente, 2012-2015, trouxe, de forma expressa, a obrigatoriedade de

projeto de lei especifica para revisao do Plano, in verbis: l
i

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA
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|
Art. 10 - A inclusdo, exclusdo ou alteragdo de P‘i'ogramas constantes
desta Lei serdo propostas pelo Poder Executivo por meio de projeto de
lei de revisdo, sempre que necessario.
§ 1° - Apds publicagdo da respectiva Lei, o Poder Executlvo atualizara, na
internet, as alteragdes ocorridas nos Programas constantes do Plano
Plurianual em fungao do Projeto de Lei de reviséo.'
§ 2° - Na hipétese de revisdo do Plano Plurianual como etapa preliminar a
elaboragdo do Projeto de Lei Orgamentaria, os anexos deste constardo com
demonstrativos das alteragdes resultantes daquela revisdo. (grifo da
Auditoria)

Em atendimento & solicitagdo de esclarecimentos da auditoria, o gestor, através do
Oficio GASEC n° 338/2015, encaminhado a este Tribunal em 27/10/2015, considera
que “n&o ha porque se exigir que uma possivel alteragéo ao PPA deva ter tramitagéo
especifica para tal fim no ambito do Poder Legislativo”, como sugerldo pela auditoria,
tendo em vista que “ainda ndo ha no ordenamento brasileiro, Ie| dispondo sobre 'a
elaboracéo e organizagédo do plano plurianual' ou as hipéteses de seu texto”.

Nada obstante, o gestor informa que, considerando as observag¢des formuladas pela
auditoria, a SEPLAN elaborou proposta de modificagdo do artigo 8° do Projeto de Lei
21.474/2015, a ser encaminhada a Casa Civil, nos seguintes termos:

Art. 8° - A Lei Orgamentaria Anual podera contemplar alteragées e inclusées
nos componentes programaticos e seus atributos, de que tratam os arts. 4°
e 5° desta Lei, caso necessario ao atendimento da dinamica do ciclo de
planejamento.

§ 1° — As alteragbes e inclusbes de que trata o caput serdo demonstradas
em anexo especifico da Lei Orgamentaria Anual.

§ 2° — A Lei autorizativa a abertura de crédito adicional podera incluir ou
alterar Iniciativa, demonstrada em anexo especifico, para compatibilizar
inclusdo de agdo orgcamentaria em relagdo a qual ndo houve previsdo no
PPA 2016-2019.

§ 3° - As eventuais alteragbes promovidas no PPA 2016-2019 serdo
informadas no sitio da Secretaria do Planejamento, na intemet.

Contudo, tendo em vista que o gestor, como apresentado no paragrafo anterior, ndo
entende que deve ser exigida tramitagdo especifica no ambito do Poder Legislativo
para tal revisdo, a proposta de modificagéo apresentada para o artigo 8° do Projeto
de Lei, ndo evidencia de forma clara como se dardo possuvels revisbes no Plano
Plurianual.

Cabe ressaltar que de acordo com o texto constitucional, a Lei de Diretrizes
Orgcamentarias e a Lei Orgamentaria Anual devem ser compativeis com o Plano
Plurianual, sendo este o instrumento declaratério das diretrizes, objetivos e metas da
administragéo publica ao qual as demais peg¢as orcamentarias devem estar
atreladas.

|
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Ademais, como demonstrado no Relatério e Parecer Prévio do TCE sobre as Contas
do Chefe do poder Executivo do Estado da Bahia, exercicio 2014, foram constatadas
revisbes, por parte do Executivo, no tocante aos indicadores estabelecidos para
mensuragdo de desempenho dos programas do PPA 2012-2015, sem o devido
projeto de lei para tal fim:

* Inclus&o de novos Indicadores, além daqueles publicados no Plano
Plurianual 2012-2015, para monitoramento e avaliagdo dos
Programas, em dissonancia com o exposto na Lei n.° 12.504/2011.

[.]

* Modificagdo da Nomenclatura, Linha de Base (ano da informagao

ou valor) e indice Esperado do Indicador ao final da execugédo do

PPA, quando comparados com aqueles originalmente publicados
conforme Lei n.° 12.504/2012. (pp. 79 e 80)

Assim sendo, considerando a importancia do Plano Plurianual como instrumento
declaratério e direcionador da administragdo publica, e que possui rito proprio de
tramitagéo e aprovagao, toda e qualquer proposta de revisao no referido instrumento
dever ser justificada, explicitada e devidamente formalizada, em tramitagdo propria
no poder ao qual cabe legislar, posto que revisdes futuras, a qualquer tempo e em
qualquer teor, sem o devido processo legal, além de invalidar todo o processo
originario de aprovagdo do PPA; comprometer a avaliagdo da compatibilidade das
demais pegas orcamentarias, LDO e LOA, a este instrumento, o PPA, quando dos
seus proprios processos de aprovagao; torna vulneravel toda e qualquer atividade de
controle, seja da casa legislativa, dos érgdos de controle interno e externo, bem
como do controle social e compromete as atividades de monitoramento e avaliagdo
das intervengdes propostas, visto que quaisquer de seus parémetros podem ser
modificados a qualquer tempo.

Dessa forma, ndo obstante a divulgagdo das alteragdes em anexo especifico da lei
orcamentaria ou em sitio da Secretaria do Planejamento, faz-se necessario o devido
processo legal de revisdo do Plano Plurianual, quando esta se apresente
necessaria.

Isso posto, apesar da modificagdo proposta pela SEPLAN, apés os esclarecimentos
solicitados pela auditoria, persiste o entendimento sobre a situagdo ora apontada
quanto a vulnerabilidade das atividades de controle a serem realizadas, em face da
auséncia do devido processo legal de revisdo do PPA. Nesse sentido, recomenda-
se:

* Alteragéo do artigo oitavo do Projeto de Lei n°® 21.474/2015, que institui o
Plano Plurianual Participativo - PPA do Estado da Bahia para o quadriénio
2016-2019, com vistas a condicionar as revisdes no plano plurianual &
apresentagao pelo Poder Executivo de projeto de lei especifico para revisdo

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA
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do PPA, a ser apreciado pelo Poder Legislativo, em consonédncia com o
estabelecido na Constituicdo do estado;

*  Definir, formalizar e dar publicidade aos critérios para revisdo do PPA.

2.2 Nao explicitagao do elemento vinculante entre PPA e LOA

A Constituicdo do Estado da Bahia traz no seu art. 159 a obrigatoriedade de
compatibilizagdo do orgamento com o plano plurianual:

Art. 159 [...]

§ 4°- Os planos e programas estaduais, regionais e setoriais serdo
elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados pela
Assembléia Legislativa.

§ 5°- A lei orgamentaria anual compreendera:

| - o orgamento fiscal, incluindo todas as receitas e despesas, referente aos
Poderes do Estado, seus fundos, 6rgdos da administragdo direta,
autarquias, fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orgamento de investimento das empresas em que o Estado, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Il - o orgamento da seguridade social, abrangendo: todas as entidades e
drgdos a ela vinculados, da administragédo direta ou autarquica, bem como
os fundos e fundagdes instituidas pelo Poder Publico.

[..] ‘

§ 7°- Os Orgamentos previstos no § 5°, incisos | e Il, terdo:

| - compatibilizagdo com o plano plurianual;(grifo da Auditoria)

O art. 161, paragrafo primeiro, estabelece, ainda, que nenhum investimento cuja
execugéao ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo
no plano plurianual, ou sem lei que a autorize, sob pena de crime de
responsabilidade.

Diante do exposto, a vinculagdo da pega orgamentaria com o PPA deve estar
explicita de forma a permitir a sua identificagédo, assim como o acompanhamento do
que estd sendo executado em relagdo ao previsto. Entretanto, o Projeto de Lei n°
21.474/2015, que institui o Plano Plurianual Participativo - PPA do Estado da Bahia
para o quadriénio 2016-2019, ndo informa explicitamente como a LOA se vinculara
ao Plano, fazendo apenas referéncia as Iniciativas como determinantes para
definicdo das agdes orgamentarias:

Art. 5° - O Compromisso expressa, em Metas e Iniciativas, 0 que sera feito
para alterar as situagdes que justificam a implementagdo do Programa, de
modo a atingir o seu objetivo.

[...]

§ 3° - As Iniciativas, empreendidas para a consecugdo das Metas
estabelecidas, sdao determinantes para a definigao das agoes
orcamentarias e orientadoras para as demais agdes de carater
institucional ou normativo. (grifo da Auditoria)

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA ji
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O PPA 2012-2015, vigente, traz de forma explicita como o orgamento anual estara
vinculado ao Plano: ‘

Art. 5° - Os Programas do PPA serdo observados nas leis de diretrizes
orgamentarias, nas leis orgamentarias anuais e nos créditos adicionais que
as modifiquem.

Art. 6° - O investimento plurianual de que trata o paragrafo 1° do art.
161 da Constituicio do Estado, para o pericdo 2012-2015, esta
contemplado por meio das Entregas ou Iniciativas e respectivas agées
orgamentarias vinculadas e compde o montante dos Recursos do
Programa.

Paragrafo tnico - A Lei Orgamentaria Anual detalhara o valor dos Programas
para o exercicio de sua vigéncia.

Art. 7° - A criagdo de agdes no orgamento sera orientada:

| - para o alcance das metas dos Compromissos;

Il - pela viabilizagdo da execugdo das Entregas ou Iniciativas. (grifo da
Auditoria) ‘

O gestor, em Oficio GASEC n° 338/2015, encaminhado a este Tribunal em
27/10/2015, discorda do posicionamento desta auditoria quanto a necessidade de
explicitagdo de elemento vinculante entre PPA e LOA, alegando que ndo existe
previsdo constitucionalmente expressa para tanto. Prossegue afirmando que a
compatibilizagdo entre o PPA e LOA (e outros dispositivos) estd contemplada na
proposta do PPA 2016-2019 “uma vez que estabelece as iniciativas como
parametros 'determinantes' para elaboragédo das a¢des orgamentarias”.

Todavia, a SEPLAN entende que o artigo 5° do Projeto de Lei 21.474/2015 pode ser
alterado, propondo a seguinte redagao:

Art. 5° - O Compromisso expressa, em Metas e Iniciativas, o que sera feito
para alterar as situagdes que justificam a implementagdo do Programa, de
modo a atingir o seu objetivo.

[...]

§ 3° - As agOes orgamentarias serdo elaboradas considerando as
Iniciativas, de que trata este artigo, garantindo a compatibilizagao entre
o Plano Plurianual e a Lei Orgamentaria Anual. (grifo da Auditoria)

Nao obstante a alteragdo proposta pela SEPLAN ao artigo 5° diante da nova
metodologia na qual os programas constantes do PPA n&o trazem o detalhamento
das agdes orgamentarias a serem realizadas, as quais figurardo somente na lei
orgamentaria, e tendo em vista a necessidade de tornar transparente o processo de
execucgao do Plano, recomenda-se:

* Explicitar nos Projetos de Leis Orgamentarias anuais as vinculagées entre
acdes orgamentarias e as Iniciativas do PPA 2016-2019, com vistas a garantir
a transparéncia da compatibilizagdo, legalmente exigida, do orgamento com o
Plano.

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA
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2.3 Auséncia de vinculagao dos Programas aos Temas Estratégicos

Os programas do PPA 2016-2019, conforme mencionado antériormente, podem
contemplar, concomitantemente, diversos temas estratégicos, diferentemente do
PPA 2012-2015, no qual cada programa tinha origem em apenas uma area tematica.

Segundo o modelo apresentado, a possibilidade de intersegcdo entre temas
estratégicos e programas, parte do pressuposto de que “os programas refletem o
conjunto de agdes do governo para um determinado tema estratégico e ndo apenas
as agdes que uma secretaria especifica pretende desenvolver”. Ainda, segundo o
modelo apresentado pela SEPLAN:
O éxito dos programas implementados deve ser dimensionado para
eventuais corregbes ou aprimoramento, nas fases de monitoramento e
avaliagdo do PPA. Sendo assim, uma série de indicadores estratégicos
foi concebida com o proposito de aferir o andamento das agdes de

governo. E a partir dessa mensuragéo que se pode tomar decisdes acerca
das eventuais corregoes de rumo. (grifo da Auditoria)

Ante ao exposto, observa-se que as vinculagdes entre os temas estratégicos e os
programas n&o foram apresentadas, de forma a evidenciar as interrelagdes entre
eles, possibilitando uma analise e compreenséo das areas estratégicas de atuagéo
do Estado que devem nortear a implementagdo dos programas para a entrega de
bens e servigos a sociedade. Também nao foram identificados os indicadores
estratégicos mencionados no texto, que, conforme metodologia adotada pela
SEPLAN, “permitem identificar e aferir aspectos relacionados aos temas
estratégicos”.

Segundo o gestor, “a transversalidade entre programas, e destes com os temas,
esta materializada nos compromissos propostos por diferentes 6rgaos e entidades
da Administrag&o para os programas”. Os temas estratégicos, por sua vez, “foram os
elementos norteadores para construgdo dos compromissos [...] que constituem os
objetivos dos 19 programas de Governo nele apresentados”. Por essas razbes,
considera que a auséncia de vinculagdes entre os temas estratégicos e os
programas “ndo prejudica a analise e compreensdao das areas estratégicas de
atuagao do Estado”

Entretanto, segundo andlise realizada, em dezembro de 2014, pela
Superintendéncia de Gestao Estratégica (SPE) e pela entdo Superintendéncia de
Gestdao e Avaliagdo (SGA) da SEPLAN', com o objetivo de “contribuir para a
definicdo da dimens&o estratégica do PPA 2016-2019, com base na retroalimentagdo
das informagdes no ciclo de planejamento”, foram identificadas as seguintes
necessidades de melhoria na estrutura do PPA, “tendo como norte a proposta de
construgéo de um instrumento [PPA 2016-2019] mais estratégico”, a saber:

1 Relatério de Avaliagdo Rapida da Dimens&o Estratégica do PPA 2012-2015, p. 08. g
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2) Estrutura:;

« As areas tematicas do PPA devem caminhar para serem definidas pela
estratégia do governo nos quatro anos, tornando claro o que se quer
realizar para contribuir para o desenvolvimento no perlodo

« Uma Matriz de Relacionamento das Areas Tematicas e dos
Programas tornaria mais claras as interrelagdes entre elas e seus
responsaveis. Seria também um instrumento para definir a estrutura
de composicdo dos programas que constituem uma agenda
transversal da estratégia de governo. (grifo da Auditoria)

Quanto a ndo apresentagdo de indicadores estratégicos, o gestor esclarece,
preliminarmente, que estes “buscam mensurar uma realidade que extrapola o que o
programa pode modificar” e prossegue afirmando n&do ser oportuna a incluséo
destes indicadores no texto do PPA 2016-2019, dentre outras razdes, porque “os
temas estratégicos foram norteadores de toda elaboragdo dos objetivos dos
programas que serdo monitorados e avaliados a partir dos indicadores de programas
e das metas”, considerando também que indicadores estratégicos “servem como um
elemento a mais para retroalimentar o ciclo de planejamento na sua dimensé&o

estratégica para o PPA 2020-2023".

Segundo definicdo da propria SEPLAN?, os indicadores estratégicos “tém relagéo
direta (causa e efeito) com os contetidos abarcados pelo texto do tema estratégico e
medem a efetividade da agdo publica”. Dessa forma, persiste o entendimento desta
auditoria quanto a necessidade da apresentagéo dos indicadores estratégicos e,
consequentemente, de informagbes sobre a afericdo do alcance das metas
prioritarias definidas e os impactos dos programas e agdes executados na realidade
sobre a qual elas atuam.

Por fim, o gestor ressalta que “toda a concepgdo metodolégica foi amplamente
divulgada, aplicada nos procedimentos de elaboragéo e inserida no documento do
PPA apresentado na forma que a Administragdo estadual entendeu conveniente e
oportuno para melhor organizagéo do PPA”

Ainda que os 14 temas estratégicos tenham sido elencados no texto introdutério ao
PPA3 e ao definirem seus compromissos, como afirma o gestor, os 6rgéos e
entidades da Administragdo tenham feito uma correlagdo entre programas e temas
estratégicos; se for indagado, na sequéncia, que compromissos € que programas
estéo relacionados a esses temas estratégicos, nenhuma informagdo é objetiva e
expressamente apresentada no Plano. Ou seja, o carater transversal desses
compromissos, assim como a dimensdo estratégica que norteia a agenda para
esses programas, nao estdo apresentados de maneira suficientemente clara, de
forma a evidenciar como os temas estratégicos orientaram a concepgdo e a

2 SEPLAN, Apresentagio do PPA Participativo 2016-2019, SEPLAN, margo ;. 2015. Disponivel em:

http://www.ppaparticipativo.ba.qov.br/anexos/Apresentacao_PPA-Participativo-2016-2019-2.pdf. Acesso em 06 nov. 2015.
3 Pagina 13 e 14 do PPA 2016-2019. }
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implementagdo da dimensdo tatica do plano, representada por 19 programas e
respectivos compromissos.

Tendo em vista a pouca clareza do carater transversal do PPA 2016 2019 proposto
como estratégia de governo, recomenda-se: ‘

* Especificar os principais temas estratégicos relacionados aos programas,
assim como a correlagdo dos respectivos compromissos com os temas
estratégicos, de forma a apresentar de forma clara os temas estratégicos que
orientaram a concepgdo e a implementacdo da dlmensao tatica do plano,
representada por 19 programas e respectivos compromlssos

* Dar publicidade aos indicadores estratégicos, viabilizando a utilizagdo do PPA
como instrumento de gestao estratégica por todas as instancias de governo.

2.4 Deficiéncia na conceituagao dos atributos do Programa

Em relagdo aos atributos dos programas previstos para o PPA 2016-2019, o Projeto
de Lei traz as seguintes defini¢gbes:

Art. 4° - O Programa, individualizado por nome, descreve, na sua ementa,
os conteudos programaticos abarcados pelo conjunto de
Compromissos setoriais formulados.

Paragrafo unico - O Programa tera sua efetuvndade aferida por meio de
indicadores compativeis com a capacidade de promogao de mudangas do
conjunto de Compromissos setoriais formulados.

Art. 5° - O Compromisso expressa, em Metas e Imcnatlvas, 0 que sera
feito para alterar as situagdes que justificam a implementacdo do
Programa, de modo a atingir o seu objetivo.

§ 1° - O Compromisso tera a sua eficacia aferida por meio de uma ou
mais Metas, estabelecidas de forma compativel com o conjunto de
Iniciativas formuladas.

§ 2° - A Meta é apresentada no seu valor global, podendo ser detalhada por
Territério de Identidade.

§ 3° - As Iniciativas, empreendidas para a consecugcdo das Metas
estabelecidas, sdo determinantes para a definigio das acgdes
orgcamentarias e orientadoras para as demais agbes de carater
institucional ou normativo. (grifo da Auditoria)

A analise do Projeto de Lei evidencia que no novo modelo do PPA 2016-2019, a
excegao da mengao a criagdo de indicadores estratégicos, ndo apresentados, foram
mantidos para os programas os mesmos atributos e componentes constantes do
PPA 2012-2015, quais sejam: ementa, indicadores do programa, compromissos,
metas e regionalizagdes, e iniciativas. Contudo, observa-se as seguintes deficiéncias
na conceituagao desses atributos:

* Ementa - passa a descrever os contetidos programatlco§ abarcados pelo

conjunto de Compromissos setoriais formulado, ou seja, este atributo

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA
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ndo mais define o objetivo do programa, embora a conceituagdo dos
compromissos faga mengao a objetivo; (grifo da Auditoria)

* Meta - ndo ha conceituagdo desse atributo, apenas informa que sera
apresentada no seu valor global e podera ser territorializada;

* Iniciativas - ndo ha conceituacdo desse atributo de modo a diferencia-lo do
Compromisso, apenas informa que serdo empreendidas para a consecugdo
das Metas estabelecidas, e que sdo determinantes para a definigdo das
acdes orgamentarias e orientadoras para as demais agbes de carater
institucional ou normativo.

A titulo comparativo, apresenta-se a conceituagéo dos atributos dos programas, de
acordo com a Lei que instituiu o PPA 2012-2015:

Art. 3° - O Plano Plurianual 2012-2015, alicergado no fortalecimento da
fungdo de planejamento governamental, pelo maior didlogo com a dimensao
estratégica e estruturagdo na dimensao tatica, estd organizado em Eixos
Estruturantes e respectivas areas tematicas, em que as politicas publicas
estdo expressas por meio de Programa, composto por Ementa,
Indicadores, Recursos do Programa e Compromissos.

§ 1° - A Ementa, formulada a partir das diretrizes estratégicas, expressa o
resultado ou impacto pretendido pela agao de governo.

§ 2° - Os Indicadores sdo instrumentos que permitem identificar e aferir
a efetividade do Programa, auxiliando o seu monitoramento e avaliagao.

§ 3° - Os Recursos do Programa indicam uma estimativa para a
consecugido dos Compromissos.

§ 4° - Os Compromissos refletem o que deve ser feito e as situagées a
serem alteradas pela implementagdao de um conjunto de Entregas ou
Iniciativas, sob a responsabilidade de um 6érgéo setorial, e tem como
atributos:

| - Meta: uma medida do alcance do Compromusw, podendo ser de
natureza quantitativa ou qualitativa;

Il - Entrega ou Iniciativa: declara as iniciativas a serem empreendidas
para a entrega de bens e servigos a sociedade, resultantes da
coordenagdo de agdes orgcamentarias e outras agdes institucionais e
normativas, bem como da pactuag&o entre entes federados, entre Estado e
sociedade e da integragdo de politicas publicas. (grifo da Auditoria)

Em resposta & Solicitagdo n° 01/2015 deste TCE, o gestor considera que “ndo ha
deficiéncia de conceituagdo”; assinalando, entretanto, que elaborou proposta de
alteragéo dos artigos 4° e 5° do PL 21.474/2015, “com o objetivo de conferir melhor
compreenséo do conteudo do PPA 2016-2019”, nos seguintes termos:

Art. 4° - O Programa, individualizado por nome, descreve, na sua ementa,
os enfoques estratégicos presentes nos conteudos dos Compromissos
que subsidiardo a atuagéo do Estado na vigéncia do PPA 2016-2019
§ 1° - O Programa tera sua efetividade aferida por meio de indicadores
compativeis com a capacidade de promogdo de mudangas do conjunto de
Compromissos setoriais formulados.
§ 2° - Os indicadores do programa buscam mensurar a variagdo da
realidade como uma aproximacédo do resultado das acdes do programa
de Governo; w
!
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programaticos abarcados pelo conjunto de Cohpromissos setoriais
formulados.

Art. 5° - O Compromisso tera a sua eficacia aferida por meio de uma ou
mais Metas, estabelecidas de forma compativel. com o conjunto de
Iniciativas formuladas e expressara, através destas,;io que sera feito para
alterar as situagoes que justificam a implementagdo do Programa, de
modo a atingir o seu objetivo.

§ 1° — Para os fins desta lei, conceitua-se:

a) Compromisso: atributo de programa que descreve um objetivo a ser
cumprido pelo 6rgdo responsavel por meio da entrega de bens ou
servigos, e possui como atributos: 6rgao responsavel, meta (global ou
regionalizada) e iniciativa;

b) Meta: componente do compromisso que expressa medida de agdes
para o alcance do compromisso ao qual estad vinculada, podendo ser
territorializada;

b) Iniciativa: componente do compromisso que expressa a¢des de Governo,
que devem viabilizar a realizagdo das metas.

§ 2° - As agbes orcamentdrias serdo elaboradas considerando as
Iniciativas, de que trata esse artigo, garantindo a compatibilizagao entre
o Plano Plurianual e a Lei Orgamentaria Anual. (grifo da Auditoria)

N&o obstante as alteragbes na redagdo do Projeto de Lei, propostas pela SEPLAN,
ainda persistem efetivamente as deficiéncias observadas por esta auditoria no que
tange aos indicadores, tendo em vista que o referido Projeto de Lei (cuja redagao foi
mantida pela SEPLAN) estabelece que os mesmos permitirdo aferir a efetividade
dos programas, ou seja, os impactos e efeitos produzidos com a intervengao,
limitando-os, portanto, a qualidade de indicadores de efetividade, ou seja, sem
previsdo de indicadores de desempenho que mensurem eficiéncia e eficacia dos
programas. ‘

Nesse sentido, recomenda-se:

* Formalizar no PL 21.474/2015 PL as alteragdes propostas para os artigos 4° e
5°, para posterior apreciagao pela Assembleia Legislativa.

2.5 Deficiéncia no estabelecimento das metas para os compromissos dos
Programas, comprometendo o monitoramento e a avaliagdo do PPA

2.5.1 Metas com caracteristicas de agOes a serem executadas e sem
especificagoes claras e mensuraveis

A analise do modelo apresentado para o PPA 2016-2019 demonstra a existéncia de
metas com caracteristicas de agdes a serem executadas, sem especificagéo clara e
mensuravel, seja qualitativa ou quantitativamente. A caracteristica de agdo é
evidente, tendo em vista que se observa repeticdo da descricdo de metas na
definigdo de Iniciativas. |
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Em resposta a Solicitacdo n° 01/2015 deste TCE, o gestor assinala que a existéncia
de metas com descri¢cdo idéntica a de iniciativas “n&o feriu em qualquer caso, a
orientacdo metodologica adotada pela Administragcdo estadual” e acrescenta que
“todas as metas consignadas no PPA s&o quantificadas e mensuraveis,
apresentando plenas condi¢des de monitoramento [...]". ‘

De acordo com o documento “Cadernos de Orientacdes Metodologicas para a
Construgdo do PPA BAHIA 2016-2019*", metodologia adotada pela SEPLAN, as
metas descritas no Plano, para efeito se sua formulagéo, sdo classificadas em meta
produto e meta resultado. Segundo essa classificagdo, as metas produto quantificam
a entrega de bens ou servigos a sociedade e as metas resultado sintetizam o
resultado de um conjunto de iniciativas que contribuem para o alcance da meta.

O citado documento estabelece que as iniciativas expressam as agbes que devem
ser executadas para a concretizagéo dos bens e servicos vinculados a meta,
classificando-as em iniciativas relacionadas as metas produto que “expressam agdes
que envolvem a entrega de bens ou servicos a sociedade” e as iniciativas
relacionadas as metas resultados que expressam “realizagdes diversas que
contribuem para o alcance de metas do tipo resultado”.

Como visto, as iniciativas deveriam expressar, de forma clara e inequivoca, as agdes
ou conjunto de agdes a serem executadas para viabilizar a entrega dos bens e
servigos vinculados a uma meta, atendendo ao objetivo do compromisso, em
oposi¢éo a mera reprodugéo da redagéo das metas a elas vinculadas, ou vice-versa.
O préprio gestor, ao assinalar em suas justificativas que o propoésito das iniciativas é
“explicitar o 'como fazer' ou as entregas de bens e servigos resultantes da atuagéo
do Estado”, corrobora o entendimento desta auditoria.

A titulo de exemplo, o quadro a seguir apresenta alguns compromissos do Programa
Pacto Pela Vida, o qual envolve recursos no montante de R$20.781.092.637, cujas
metas apresentam a fragilidade de formulagéo identificada pela auditoria:

4 SEPLAN, disponivel em httg:llwww.ggagarticigativo.ba.gov.brlanexoleaderno-de-Orientacoeg‘j-Metodologicas.gdf. Acesso
em 09 nov. 2015, i
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QUADRO 01 — Exemplos de fragilidades relacionadas a formulagdao de metas —
Programa Pacto pela Vida

{ Descngao
1 Compromisso Meta Iniciativa Con;\zr:‘t;;l:i:: da
| ! e »
i Promover melhorias | Promover a ampliagdo | Promover a ampliagdo Quantas unidades .
urbanas em areas com e requalificagdo de e requalificagdo de serdo ampliadas e’
maiores indices de | equipamentos de | equipamentos de quantas teréo 0S|
violéncia esporte e lazer esporte e lazer equipamentos ‘
considerando as considerando as requalificados? Como:
diretrizes de | diretrizes de sera mensurado o que:
seguranca para as 10 seguranga para as 10 o compromisso  se|
maiores cidades do maiores cidades do. prop6e9
Estado Estado
Garantir o cumpnmento Ampllar a oferta de Ampllar a oferta de| Como sera verlfcada a
das medidas|vagas da medida/vagas da medida ampliagdo da oferta de
socioeducativas restritivas | socioeducativa de | socioeducativa de/vagas, que é a
de liberdade e ag¢des para|semiliberdade nos  semiliberdade nos iniciativa? Através de
reinsergédo de egressos territérios de | territérios de | construgado, reforma
identidade identidade iefou ampliagdo dei
unidades existentes? |
Modernizar os Centros: Requalificar os | Requalificar os | Quantos Centros
Sociais Urbanos e os| Centros Sociais | Centros Sociais | Sociais Urbanos e
Centros Integrados de Urbanos e Centros:Urbanos e Centros quantos Centros
Apoioc a Crianga e ao Integrados de Apoio a:Integrados de Apoio a Integrados de Apoio a
Adolescente Crianga e ao| Crianga e ao | Crianca e ao
Adolescente Adolescente Adolescente serao.

Ofertar acolhimento,
cuidado e alternativas de,
reinsercdo  social para

pessoas com transtornos
decorrentes do uso de
'substancias  psicoativas,
suas familias e outros
| grupos vulneraveis

1
{
{

Fonte: SEPLAN, PPA 2016-2019
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requalificados? Nao ha [

especificagdo da meta, .

visto que esta
. apresentada
‘englobando os dois

aspectos, seguindo a
redagdo da iniciativa,
que descreve o que
sera realizado.

Qualuﬁcar profissionais ; | Qualificar profissionais A meta sera mensurada\

que atuam no campo
do alcool, crack e
outras drogas, nos
municipios com
maiores indices de|
crimes violentos letais
intencionais da Bahia

da rede de atengdo no
campo do alcool,
crack e outras drogas

por qualificagbes ou por
profissionais?

:No caso da meta ser‘
‘por qualificagdo, que
‘tipo de qualificagéo sera
iofertada e deve ser,
-aferida, genérica para
'todos os aspectos
‘mencionados — alcool,
‘crack e outras drogas
\ ou especnf ca?

l
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2.5.2 Estabelecimento de metas globais para os compromissds
As metas estabelecidas para os compromissos dos programas do PPA 2016-2019,
na proposta apresentada, continuam sendo globais, ou seja, sem quantificagdo
anual que permita o0 monitoramento e avaliagdo do seu implemento por exercicio.

Essa fragilidade da metodologia de construgdo do PPA, quanto a auséncia do
estabelecimento de projegGes anuais para as metas, foi apontada no Relatério da
Auditoria Operacional na sistematica de elaboragdo, acompanhamento,
monitoramento e avaliagdo do PPA 2012-2015 e de elaboragéo do PPA 2016-2019,
processo TCE/007741/2015, e também no Relatério e Parecer Prévio do TCE sobre
as Contas do Chefe do poder Executivo do Estado da Bahia, exercicio 2014.

Registre-se que o Tribunal de Contas da Unido (TCU), no processo TC
043.571/2012-3, relativo a analise da estrutura do Plano Plurianual (PPA) para o
periodo 2012-2015, também ressalta a auséncia de quantificagéo anual das metas,
conforme transcrito a seguir:

93. [...] No entanto, uma observagdo importante em relagdo a essas metas,
€ que, apesar de serem mensuraveis, muitas delas ndo apresentam qual o
valor a ser alcancado em cada ano ou ao final do PPA, como, por
exemplo, a meta de “Aumentar o acompanhamento do acesso das criangas
beneficiarias do PBF ao sistema de saude infantil, considerando as
especificidades dos povos indigenas e comunidades quilombolas”, n&o
sendo possivel identificar qual seria o resultado desejavel, o que deixa a
meta sem critérios objetivos de apuragio e avaliagdo. (grifo da Auditoria)

O gestor, entretanto, em resposta aos esclarecimentos solicitados pela auditoria,
considera que o modelo proposto para o PPA 2016-2019 “deixa claro que a meta € o
elemento do programa que permite verificar a evolugdo do compromisso”, durante o
periodo de vigéncia do PPA. No entender do gestor, a partir das iniciativas dos
compromissos, serdo estabelecidas as agbes orgcamentarias ao longo dos quatro
anos de vigéncia do PPA, sempre de acordo com as condigbes “reais e objetivas” de
Governo, a saber:

» disponibilidade de recursos;

* desenvolvimento de meios e condi¢gdes necessarios a sua execugao;

« outras circunstancias convenientes e oportunas para o melhor desempenho
da ag&o governamental.

O gestor acrescenta, ainda, que, garantida a compatibilidade entre LOA e PPA,
‘ficam dadas condigdes para o monitoramento e avaliagdo periddicas da
implementagédo do PPA 2016-2019".

i
|
51

8
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Cabe pontuar que os aspectos observados no tocante as metas estabelecidas
contrap8em-se ao explicitado no modelo de gestdo constante na prépria proposi¢do
do Plano: ‘

Alguns conceitos ndo formalizados em planos plurianuais anteriores devem
ser esclarecidos. Assim, os ciclos anuais de planejamento englobam a
programagido, a execugdo, o monitoramento bimestral ou trimestral,
conforme o caso, de compromissos, iniciativas e metas, a avaliagdo
anual de desempenho de programas, e, caso hecessario, a revisdo com
vistas a incorporagdo de melhorias.

A instancia de gestio operacnonal corresponde a gestao da execugéo de
compromisso de programa, cuja responsabilidade € da secretaria ou
entidade da administragdo indireta em que estejam alocados os recursos
orcamentarios. Nessa instincia, serdo produzidas informagoes
estruturadas e alternativas de solugdo para superagao de restricées a
execucdo das iniciativas e metas dos compromissos, quando
condizentes com o nivel de competéncia institucional do 6rgéo ou entidade
por eles responsdvel; quando a solugdo estiver fora do ambito de
competéncia, a demanda sera encaminhada a instancia de gestao politico-
institucional.

A instancia de gestdo politico-institucional, por sua vez, corresponde a
instancia de gestdo da execugdo de programa, cuja responsabilidade é
compartilhada pelos titulares das secretarias ou entidades da administra¢do
indireta em que estejam alocados os recursos orgamentarios referentes aos
compromissos. Nessa instancia, serdo produzidas informagées estruturadas
e alternativas de solugdo para superagdo de restrigbes a execugdo do
programa, de modo a subsidiar a tomada de decisdo que dependa da
pactuacgéo entre secretarias de Estado. (pag. 30)

[.]

Essas trés instancias sucessivas de gestdo operam a sistematica de
monitoramento em rede por intermédio de equipes interinstitucionais de
assessoramento que informam tempestivamente, a instincia seguinte
quanto ao andamento dos compromissos e programas do PPA, em
particular sobre as restricbes ao desempenho, considerando a
situacdo presente e as potenciais dificuldades que podem
comprometer o alcance das suas metas. Apenas quando necessario sdo
acionadas as salas de gestdo, modo de operagdo dos colegiados
institucionais integrados por secretarios de Estado. (pag. 31)

(grifo da Auditoria)

Assim, fica comprometido o monitoramento bimestral ou trimestral, conforme o caso,
de compromissos, iniciativas e metas, como previsto pelo modelo de gestdo
proposto, visto que ndo ha proje¢do dos resultados a serem alcangados anualmente
para as metas estabelecidas para os compromissos. Cabe ressaltar, ainda, que o
estabelecimento de metas anuais para os compromissos, além de viabilizar o seu
monitoramento, permite uma melhor compatibilizagdo das LOAs para o alcance do
previsto.

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA |
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Registre-se que o monitoramento ndo deve ser restrito a co; paragao entre o
planejado e o executado, em determinado periodo de tempo, nas também deve
permitir, dentre outras agdes, a identificagdo de gargalos e a otimizag&o de recursos,
bem como subsidiar a tomada de decisbes, através de uma mensura¢éo qualificada
e relativa entre o real apurado em relagdo a um ideal previsto. |

Recomenda-se, portanto:

* Revisdo das metas estabelecidas no PPA 2016-2019, de forma a eliminar o
carater de agdo a ser executada, dando as mesmas aspecto mensuravel,
qualitativo ou quantitativo, bem como realizar proje¢des am“Jais, que permitam
o monitoramento regular de seu cumprimento, e, consequentemente, dos

compromissos a elas atrelados.

2.6 Estabelecimento de indicadores para os programas sem definicdo de
indices esperados

O estabelecimento de indicadores adequados e satisfatérios a mensuragdo do
desempenho dos programas é condi¢do fundamental para a dem “nstragéo por parte
da administragdo publica do alcance dos resultados pretendidos com a aplicagéo
dos recursos publicos.

Nesse quesito, as fragilidades sédo recorrentes e ja foram apontadas ao longo de
diversas auditorias operacionais em programas de governo, assim como sé&o
constantemente apresentadas recomendagbes relacionadas a construgdo e
estabelecimento de indicadores para mensuragéo de desempenho das intervencoes
publicas. Assim, o Relatorio da Auditoria Operacional na sistematica de elaboragao,
acompanhamento, monitoramento e avaliagdo do PPA 2012-201]‘5 e de elaboragéo
do PPA 2016-2019, processo TCE/007741/2015, e também o ﬂelatério e Parecer
Prévio do TCE sobre as Contas do Chefe do Poder Executivo do Estado da Bahia,
exercicio 2014, pontuam quanto a necessidade de aperfeigoémento da gestéo
publica no estabelecimento de indicadores para mensuragéo de désempenho da sua
atuacgao.

A analise do modelo proposto para o PPA 2016-2019, contudo, evidencia nova
fragilidade no que tange aos indicadores do PPA, qual seja, a ine)ﬁlisténcia de indices
esperados para os indicadores propostos. O ndo estabelecimento de indices
esperados para os indicadores deixa a gestdo sem parametros a serem alcangados,
o que fragiliza o planejamento, a organizagdo e a operacionalizagdo das ag6es a
serem executadas. A mensuragdo é parte essencial de um modelo de gestdo do
desempenho, o que requer ndo apenas apurar o valor do indicador no ato da
medigdo, mas comparar o valor apurado com um valor-meta, éue expresse uma
medida relativa entre o real apurado em relagdo a um ideal/situagéo esperada

produzidas a partir das agdes de governo.

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA
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O gestor considera que as metas, componentes do compromisso, séo os parametros
a serem alcangados pela gestdo no periodo de vigéncia do PPA e apresenta a
seguinte justificativa para a auséncia de definicdo de indices ésperados para os
indicadores: ’

[...] apesar do grau de aderéncia aos programas, estes ainda podem receber
influéncias de outros fatores e agdes além daquelas implementadas pelo
Governo estadual. O estabelecimento de alcance (indices esperados) para
estes indicadores levaria a um nivel de comprometimento sobre questoes
em relagédo as quais a Administracdo estadual ndo tem controle.

A titulo de referéncia, vale ressaltar que o Tribunal de Contas da Unido (TCU), no
processo TC 043.571/2012-3, relativo & andlise da estrutura do Plano Plurianual

(PPA) para o periodo 2012-2015, traz a seguinte ressalva quapto a auséncia de

definicdo de valor esperado dos indicadores ao final do plano, como resultado de
suas agdes, conforme transcrito a seguir: :

142. [...] No PPA 2012/2015 definiu-se apenas o valor de referéncia dos
indicadores, ficando a critério do 6rgédo setorial e da SPI definir qual
sera o valor desejado para cada ano e para o final do plano. Esta nova
postura em relagdo aos indicadores também foi reproduzida quanto as
metas dos objetivos e reflete o discurso da SPI de que o monitoramento nao
€ cobranga e sim aprendizado. No entanto, a auséncia de parametros e
definigdes basicos impede a cobranga necessaria, que é a cobranga por
melhorias, possuindo reflexos negativos sobre o acompanhamento
das politicas. (grifo da Auditoria)

Cabe ressaltar que o PL do PPA 2016-2019 da Unido também n&o apresenta o valor
esperado para os indicadores ao final do periodo do Plano, restringindo-se a
apresentar seus valores de base. A esse respeito, Nota Técnica Conjunta n°
10/2015°, “Subsidios a apreciagdo do projeto de lei do Plano Plurianual para o
periodo 2016-2019 (PL no 06/2015-CN)", destaca que:

Dificuldades ainda s3o enfrentadas no que diz respeito aos indicadores do
Plano. Primeiramente, ndo esta identificada a relagdo de causalidade entre
a execugdo de agdes e os indicadores associados ao mesmo programa .[...]
Além disso, nenhum dos indicadores possui a meta esperada para o
final do periodo. Ou seja, apesar de serem apresentados indicadores que
podem ser monitorados, seria interessante que o Governo viesse a se
comprometer com metas quantificadas. (grifo da Auditoria)

A situagdo relatada, além de comprometer o processo de monitoramento e avaliagdo
de desempenho dos programas do PPA, vai de encontro a Resdlugéo n° 192/2014
deste Tribunal de Contas, que determina a apresentagéo por parte dos gestores, no
processo de prestacdo de contas, de quadro demonstrativo ‘ da evolugdo dos
indicadores do PPA, apresentando indice esperado e aferido, para cada periodo,
compreendido pelo Plano. |

§ CONGRESSO NACIONAL. Documento elaborado pela Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagdo e Controle — Senado
Federal (CONORF/SF) e Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira — Camara dos DFputados (COFF/CD),
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Assim sendo, recomenda-se:

* Revisdo dos indicadores estabelecidos no PPA 2016-2019, de forma a
projetar os indices esperados, para cada ano e para o final do plano, que
viabilize o monitoramento e a avaliagdo do resultado obtido apds a
implementagao das agdes de governo.

Em reuni&o realizada em 01/10/2015, foram levados ao conhecimento do gestor da
SEPLAN os resultados preliminares da auditoria (memorando), sendo-lhe
oportunizada a apresentagéo de consideragdes (Solicitagdo TCE n° 01/2015 — Anexo
IIl) acerca das ocorréncias registradas no referido documento. Em 27/10/2015, a
SEPLAN encaminhou justificativas e/ou esclarecimentos a este TCE (OF GASEC n°
338/2015 — Anexo 1V), os quais foram devidamente consnderados na andlise dos
achados constantes deste Relatorio.

O Projeto de Lei n° 21.474/2015, que institui o Plano Plurianual Partlmpatlvo PPA
do Estado da Bahia para o quadriénio 2016-2019, traz como proposta a
possibilidade de revisdo do Plano a qualquer tempo, sem tramltagao especifica no
ambito do Poder Legislativo para tais revisdes, bem como a existéncia de metas e
indicadores, sem a proje¢do anual de resultados, dentre outros aspectos.

Tais fragilidades podem comprometer as atividades de controle indo de encontro as
boas praticas de planejar, monitorar e avaliar, com vistas a subsidiar uma gestédo
estratégica voltada a resultados, e com normatizagées cada vez} mais aprimoradas
para conduzir uma gestao de qualidade, com recursos publlcos escassos e uma

sociedade cada vez mais ativa no exercicio do controle social. 1

|
Assim, ap0s a avaliagdo do modelo apresentado para o PPA 2016-2019, esta
auditoria evidenciou oportunidades de melhoria, quais sejam:

1 Revisdes do Plano Plurianual pelo Poder Executivo sem trémlte 21
especnfico de apreciagao pelo Poder Legislativo

‘2 Nao explicitagdao do elemento vmculante entre PPA e LOA ) o 2.2

'3 Ausencla de v;rilciulagao dos Programas aos Temaé Es;;ateglcos - ‘ 23

v i lDef' ciéncia n;b;r;;;iuagao dos atrlbutds Vdo Programa - o 24

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA ‘
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P A C Tor o
5 Deficiéncia no estabelecimento das metas para os compromissos dos' 25 W

Programas, comprometendo o monitoramento e a avaliagao do PPA )

1

Metas com caracteristicas de agbes a serem executadas e sem 251 |
especuf‘ icagOes claras e mensuraveis e r
Estabelecimento de metas globais para os compromissos, sem 252 ‘
quantlf'cagao anual e \
|
6 Estabelecimento de indicadores para os programas sem defmlgao de 26 }
indices esperados ) 1

Dessa forma, com vistas a tornar o Plano proposto um instrumento que estabelega
de forma clara as diretrizes, objetivos e metas da administragéo para o quadriénio
2016-2019, e melhor direcione a gestéo, bem como seu monltoramento e avaliagéo
tornaram-se pertinentes as seguintes recomendacdes: ‘

Recomendag¢ées ao Governo do Estado e a SEPLAN:

» Alteragdo do artigo oitavo do Projeto de Lei n°® 21.474/2015, que institui o
Plano Plurianual Participativo - PPA do Estado da Bahia para o quadriénio
2016-2019, com vistas a condicionar as revisées no plano plurianual a
apresentagdo pelo Poder Executivo de projeto de lei especifico para
revisdo do PPA, a ser apreciado pelo Poder Legislativo, em consonancia
com o estabelecido na Constituigdo do estado;

» Definir, formalizar e dar publicidade aos critérios para revisdo do PPA;

» Explicitar nos Projetos de Leis Orgamentarias anuais as vinculagdes entre
agbes orgamentarias e as Iniciativas do PPA 2016-2019, com vistas a
garantir a transparéncia da compatibilizagdo, legalmente exigida, do
or¢amento com o Plano;

» Especificar os principais temas estratégicos reIacuonados aos programas,
assim como a correlagdo dos respectivos compromlssos com os temas
estratégicos, de modo a apresentar de forma clara os temas estratégicos
que orientaram a concepgéo e a implementagéo da dimensé&o tatica do
plano, representada por 19 programas e respectivos com‘promissos

* Dar publicidade aos indicadores estratégicos, vnablllzando a utilizagdo do
PPA como instrumento de gestdo estratégica por todas as instancias de
governo; :

* Formalizar no PL 21.474/2015 as alteragdes propostas para os artigos 4° e
5°, para posterior apreciagdo pela Assembleia Legislativa;
|

|
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i
* Revisar as metas estabelecidas no PPA 2016-2019, de forma a eliminar o
carater de agdo a ser executada, dando as mesmas aspecto mensuravel,
qualitativo ou quantitativo, bem como realizar projegdes anuais, que
permitam o0 monitoramento regular de seu cumprimento, e,
consequentemente, dos compromissos a elas atrelados;

* Revisar os indicadores estabelecidos no PPA 2016-2019, de forma a
projetar os indices esperados, para cada ano e para o final do plano, que
viabilize a mensuragdo do resultado obtido apdés a implementagéo das
actes de governo.

Ademais, a auditoria sugere o encaminhamento de copia do presente relatorio a ALBA,
especificamente as Comissdes de Constituigdo e Justica e de Orgamento, Fiscalizago
e Controle, considerando que o Projeto de Lei se encontra em tramitagdo na Casa
Legislativa.

Geréncia 7A, 18 de novembro de 2015.

Auditor Estadual deCon role Externo

i
i
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ANEXO |

ACvHADOS DA AUDITORIA OPERACIONAL TCE/007741/2015 ‘

| SISTEMATICA DE ELABORAGAO DO PPA DO GOVERNO DO ESTADO DA BAHIA |

—
3
.

-l

Pouca garantia de efetividade dos resultados da escuta social na elab*c;ra—g';;do 1.1 - |
PPA | '
Intempestividade na disponibilizagéo dos resultados da escuta social para subsidiar o‘ 111 \
processo de elaboragd@o do PPA 2012-2015 e do PPA 2016-2019 \ " ;
Pouca transparéncia da utilizagdo dos resultados da escuta social para a formul?géo 11.2 \
dos compromissos e metas dos programas do PPA 2012-2015 ! o

Pouca transparencla da devolutiva da escuta social para elaboragao do PPA 1.2 '
2012-2015 ] !
Fragllldades na orgamzagéo admlmstratlva da SEPLAN paraa elaboragao do PPA 13 1
' Intempestividade na formallzag:éo do fluxo do processo de elaboragdo do PPA - 1.3.1 ;
Inadequagéo do cronograma de elaboragéo do PPA i 1.3.2 f
Insufi cuéncna de conhecumento dos participantes da SEPLAN para a elaboragéo do PPA ] 1.3.3 1
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Secretaria e
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paraa elaboragio do PPA I T -
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Ausencla de publu:ldade da vinculagdo entre LOA e PPA

Nio |mplementagao do modelo de governanga do PPA previsto no Decreto n°

‘SISTEMATICA DE ACOMPANHAMENTO, MONITORAMENTO E AVALIAGAO DO PPA
Do GOVERNO DO ESTADO DA BAHIA

.2

21
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7° COORDENADORIA DE CONTROLE EXTERNO
GERENCIA 7A

ANEXO I |
|

TEMAS ESTRATEGICOS E PROGRAMAS PREVISTOS PARA O PPA 2016-2019
Temas estratégicos definidos para o PPA

POBREZA, INCLUSAO SOCIOPRODUTIVA E MUNDO DO TRABALHO

DESENVOLVIMENTO RURAL E AGRICULTURA FAMILIAR

DESENVOLVIMENTO URBANO E REDE DE CIDADES |

SAUDE E ASSISTENCIA SOCIAL

EDUCAGAQ, CONHECIMENTO, CULTURA E ESPORTE

SEGURANGA PUBLICA CIDADA |

CONSOLIDAGAO E DIVERSIFICACAO DA MATRIZ PRODUTIVA ESTADUAL

INFRAESTRUTURA PARA O DESENVOLVIMENTO ' INTEGRADO E

SUSTENTAVEL

9. INSERGAO COMPETITIVA E INTEGRAGAO COOPERATIVA E ECONOMICA
NACIONAL E INTERNACIONAL

10.MEIO AMBIENTE, SEGURANGCA HIDRICA, ECONOMIA VERDE E
SUSTENTABILIDADE

11. MULHERES, GENERO E DIVERSIDADE

12.IGUALDADE RACIAL E IDENTIDADES

13.GERAGAO, CIDADANIA E DIREITOS HUMANOS

14.GESTAO GOVERNAMENTAL E GOVERNANCA SOCIOECONOMICA

ONoOOR~WN=

Programas previstos para o novo PPA

SAUDE MAIS PERTO DE VOCE |

CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVAGAO PARA O DESENVOLVIMENTO
CULTURAE IDENTIDADES

DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO
INFRAESTRUTURA PARA O DESENVOLVIMENTO
PACTO PELA VIDA

DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
MEIO AMBIENTE E SUSTENTABILIDADE

BAHIA TRABALHO DECENTE

10 DESENVOLVIMENTO URBANO

11. TURISMO

12.MULHER CIDADA

13.EDUCAR PARA TRANSFORMAR

14.AGUA PARA TODOS

15.IGUALDADE RACIAL, POVOS E COMUNIDADES TRADICIONAIS
16.CIDADANIA E DIREITOS

17.VIDA MELHOR

18.ESPORTE E LAZER

19.GESTAO PARTICIPATIVA

©COENOO AWM=

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA
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|
souanc;;To N° 01/2015 LB

Salvador, 01 de outubro de 2015

Da: 72. Coordenadoria de Controle Externo
Geréncia 7A

Para: Dr. Claudio Ramos Peixoto
DD. Chefe de Gabinete/ SEPLAN

Para dar cumprimento a Ordem de Servigo n.° 123/2015, que delega poderes a
equipe técnica designada para proceder a Inspecéo, tendo por ObjetIVO analisar o modelo
apresentado pelo governo do estado para o PPA 2016-2019, sohmta—se que seja(m)
apresentado(s) esclarecimentos sobre os fatos a seguir: |

* Previsao de revisbes do Plano Plurianual pelo Poder Executivo sem tramitagao
especifica para tal fim no ambito do Poder Legislativo.

* O Projeto de Lei de instituigdo do PPA 2016-2019 n&o informa explicitamente como a
LOA se vinculara ao Plano, fazendo apenas referéncia as Iniciativas como
determinantes para definicdo das agoes orgamentarias, contranando os artigos art.
159 e art. 161 da Constituigdo do Estado da Bahia |

* Auséncia de Vinculagdo dos Programas aos Temas Estratégicos, de forma a
evidenciar as interrelagées entre eles, possibilitando uma analise e compreenséo das
areas estratégicas de atuagdo do Estado que devem nortear a implementagéo dos
programas para a entrega de bens e servigos a sociedade. Também nao foram
apresentados os indicadores estratégicos.

+ Deficiéncia na conceituagdo dos atributos dos programas (ementa, indicadores,
compromissos, metas e iniciativas) previstos para o PPA 2016-2019,
comprometendo significativamente a especificagdo do modelo tedrico das
intervengdes previstas.

* Deficiéncia no estabelecimento das metas para os compromissos dos Programas que
comprometem o monitoramento e a avaliagdo do PPA

* Metas com caracteristica de agdo a ser executada, sem especificagdo clara e
mensuravel (seja qualitativa ou quantitativamente), e com descri¢do idéntica a de
iniciativas

* As metas estabelecidas para os compromissos dos programas do PPA 2016-2019,

na proposta apresentada, continuam sendo globais, ou seja, sem quantificagéo anual

\ 0\\\0 que permita o monitoramento e avaliagdo regular de seu cumprimento, e,

consequentemente, dos compromissos a elas atrelados.

Tribunal de Contas do Estado da Bahia
Ed. Cons. Joaquim Batista Neves, n°495, Plataforma 05, Avenida 4,
Centro Administrativo da Bahia — CAB Salvador/BA — CEP: 41.745-002
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soucmcﬁﬁo N° 01/2015 LB

« Estabelecimento de indicadores para os programas sem  definigdo de indices
esperados, além da nao explicitagdo dos responsaveis pela\f mensuragao, deixa a
gestdo sem parametros a serem alcangados o que fragiliza o planejamento, a
organizagdo e a operacionalizacdo das agbes a serem executadas, visto que nao traz
referéncia a ser alcangada pelo estado, que justificou a implementacéo dos
Programas do Plano, produzidas a partir das a¢des de governq]

Atenciosamente,

~ PARA PREENCHIMENTO DA ENTIDADE AUDITADA

Nome: Assinatura:
Cargo: Cadastro: Recebidoem: [/ /
i
h
Tribunal de Contas do Estado da Bahia ﬂ
Ed. Cons. Joaquim Batista Neves, n°495, Plataforma 05, Avenida 4,

Centro Administrativo da Bahia — CAB Salvador/BA — CEP: 41.745-002



7° COORDENADORIA

DE CONTROLE EXTERNO

GERENCIA 7A

ANEXO IV

OF GASEC n° 338/2015

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA
Avenida 4, n® 495, Plataforma V, CAB, Salvador-BA - CEP 41.475-002

33

Lo



-

ESTADO DA BAHIA
SECRETARIA DO PLANEJAMENTO j
GABINETE DO SECRETARIO

OF. GASEC N° 338/2015

Salvador, 26 de outubro de 2015
Prezada Senhora,

Cumprimentando-a cordialmente, reporto-me a Solicitagédo n° 01/2015 LB subscrita
por V.Sa., que encaminha Memorando referente a inspegao realiiada no Projeto de
Lei n°® 21.474/2015, contendo demandas de aperfeigoamento e esclarecimentos,
para apresentar consideragdes e providéncias adotadas para o apnmoramento do
referido normativo nos itens que seguem:

|
l. Aspectos relevantes sobre o Plano Plurianual no Brasil e na Bahia

O art. 165', inserido no Capitulo |l da CF/88 estabelece que as “Leis de iniciativa do
Poder Executivo estabelecerdo”: |

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao
| - o plano plurianual; i“

Il - as diretrizes orgamentarias; ]

lIl - os orgamentos anuais. |

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo
publica federal para as despesas de capml e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragao
continuada. ’

()

§ 4° Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos
nesta Constituigdo serdo elaborados em consonéncia com o plano
plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional.

A Senhora

LUCIA CERQUEIRA BITENCOURT
Auditor Estadual de Controle Externo !
Tribunal de Contas do Estado da Bahia — TCE

72 Coordenadoria de Controle Externo — Geréncia 7A
Nesta

! No mesmo sentido dispe o art. 159 da Constituicio Estadual.

! Av. Luis Viana Filho, 2° Avenida, n° 250 - CAB. Cep: 41.745-003. Salvador - Baiua Brasil.
{Tel. 71 3115.3944 - Fax. 71 3115.3945 | www.seplan.ba.gov.br | gasec.seplan@sepl. gn ba.gov.br
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GABINETE DO SECRETARIO

§ 5° A lei orcamentaria anual compreendera:

| - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Uniéo, seus fundos,
6rgdos e entidades da administragdo direta e indireta, inclusive
fundagbes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

il - o orgcamento de investimento das empresas em que a Uniéo,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto;

Il - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e 6rgdos a ela vinculados, da administragcéo direta ou
indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos
pelo Poder Publico.

(...)-

§ 7° Os orgamentos previstos no § 5° | e Il, deste artigo,
compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre suas
fungdes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério
populacional.

§ 9° Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a
elaboragdo e a organizagdo do plano plurianual, da lei de
diretrizes orgamentérias e da lei orcamentaria anual;

(grifos nossos)

A regulamentagéo prevista nos incisos do § 9° do art. 165 foi, em parte, objeto da
Lei Complementar 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal. Entretanto, no
contetdo desta Lei foram vetados os dispositivos referentes ao plano plurianual, o
que deixou uma lacuna quanto ao processo de “elaboragéo e de organizagédo do
plano plurianual” de que trata o inciso | acima transcrito. Diante deste fato -
respeitados os aspectos de reserva legal, especificados, entre outros, no art. 165
quanto ao conteido, bem como no art. 48 da LRF? sobre a participagéo social no
processo de elaboragio das leis orgamentarias - a metodologia de elaboragéao do
plano plurianual ficou na esfera da discricionariedade administrativa.

A auséncia do normativo especifico, at¢é o momento, ndo gerou Qbices para a
elaboragéo dos planos plurianuais nas unidades federadas.

2 LRF: “Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada ampla divulgaggo, inclusive em
meios eletrdnicos de acesso piblico: os planos, orgamentos e leis de diretrizes orgamentdrias; as prestagies de contas € o
respectivo parecer prévio; o Relat6rio Resumido da Execugio Orcamentéria e o Relatério de Gestéo Fiscal; e as versdes
simplificadas desses documentos.

Parégrafo Gnico. A transparéncia seré assegurada também mediante:

I — incentivo 2 participagdo popular e realizagdo de audiéncias piblicas, durante os processos de elaboragdo e discusséo dos
planos, lei de diretrizes orgamentérias e orgamentos;”

Av. Luis Viana Filho, 22 Avenida, n° 250 - CAB. Cep: 41.745-003. Salvador - Bahia - Brasil.
Tel. 71 3115.3944 - Fax. 71 3115.3945 | www.seplan.ba.gov.br | gasec.seplan@seplan.ba.gov.be
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A partir do § 1° do art. 165, tem-se como escopo basico do PPA o estabelecimento,
de forma regionalizada, das “diretrizes, objetivos e metas da administragdo
publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para

as relativas aos programas de duragdo continuada”.

A Lei 4320/1964 dispoe como despesas de capitais: os investimentos, inversées de
capital e transferéncias financeiras, assim classificados:

§ 4° Classificam-se como investimentos as[ dotacbes para o
planejamento e a execugdo de obras, inclusive as destinadas a
aquisicdo de iméveis considerados necessérios a realizagdo destas
Ultimas, bem como para os programas espéciais de trabalho,
aquisicao de instalages, equipamentos e mat@nal permanente e
constituigdo ou aumento do capital de empresas que nao sejam de
carater comercial ou financeiro.

§ 5° Classificam-se como Inversdes Fmancelras as dotagdes
destinadas a:

| - aquisicao de imdveis, ou de bens de capital j& em utilizacao;

Il - aquisigao de titulos representativos do capital de empresas ou
entidades de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operagao
néo importe aumento do capital;

nm - constntuugao ou aumento do capital de entndades ou empresas
que visem a objetivos comerciais ou financeiros, mclusuve operagoes
bancaérias ou de seguros.

§ 6° Sao Transferéncias de Capital as dotagoes para investimentos
ou inversdes financeiras que outras pessoas de direito publico ou
privado devam realizar, independentemente de contraprestagao
direta em bens ou servicos, constituindo essas transferéncias
auxilios ou contribuiges, segundo derivem dlre;amente da Lei de
Orgamento ou de lei especialmente anterior, bem como as dotagées
para amortiza¢do da divida publica. |

(grifos nossos)

E os programas de carater continuado sdo aqueles com duragao superior a um
exercicio financeiro como orientam os artigos a seguir: 7;

l

LRF 4

Art. 52 (...)

§ 52 A lei orgamentaria ndao consignara dotagéo para investimento
com duragdo superior a um exercicio fi nancelro que nao esteja
previsto no plano plunanual ou em lei que autopze a sua incluséo,

conforme disposto no § 1° do art. 167 da Constutu:ga

(grifos nossos) t

| Av. Luis Viana Filho, 2 Avenida, n® 250 - CAB. Cep: 41.745-003. Salvador - Bah - Brasil.
Tel. 71 3115.3944 - Fax. 71 3115.3945 | www.seplan.ba.gov.br | gasec.sepl. ov.br
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CF/88

Art. 167.

§ 1° Nenhum investimento cuja execugédo ultrapasse um exercicio
financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no plano
plurianual, ou sem lei que autorize a inclusao, sob pena de crime de
responsabilidade.

(grifos nossos)

rd

A atividade de planejamento é inerente ao exercicio da fungdo administrativa
desempenhada pelos Poderes, em especial pelo Poder Executivo. E atividade que
perpassa por todo o texto constitucional, contendo, em alguns casos, carater mais
amplo e abrangente, como no caso do PPA, e, em outros, carater mais restrito,
geralmente relacionado a politicas publicas especificas (como € exemplo o art. 187
CF/88 - planejamento da politica agricola).

E comentario corrente na literatura especializada que, durante muitos anos, os
planos plurianuais de todas as esferas governamentais figuravam como
instrumentos declaratérios, sinalizadores de perspectivas para a realizagiao do gasto
publico e eram, frequentemente, desconsiderados por nao possuirem carater
vinculatério e obrigatério para a agdo governamental. Tal inobservancia, também,
nao gerava sangdes para os gestores.

A EC 19/98 introduziu no ordenamento juridico brasileiro as bases para 0 modelo da
Administragdo Publica Gerencial, que tem a eficiéncia, a eficacia, a efetividade a
accountability’ como seus principais principios norteadores.

3 «Accountability: obrigagio de prestar contas. Responsabilizagio. Envolve néo apenas a transparéncia dos processos como
também a definigio de responsabilidades e identificagio dos responséveis. E vélido lembrar que a responsabilizagio néo
compreende somente o controle de processos, mas também a cobranga de resultados.
(..
Economicidade: minimizagfo dos custos dos recursos utilizados na consecuggo de uma atividade, sem comprometimento dos
padrdes de qualidade. Refere-se a capacidade de uma organizagio de gerir adequadamente os recursos financeiros colocados
a sua disposigdo.
Eficdcia: grau de alcance das metas programadas, em um determinado perfodo de tempo, independentemente dos custos e
dos recursos implicados. A eficdcia € a comparagdo entre o que se pretendia fazer e o que efetivamente se conseguiu realizar.
Eficiéncia: relacio entre os produtos (bens e servigos) gerados por uma atividade e os custos dos insumos empregados para
tal em um determinado perfodo de tempo. Se a quantidade de produto estd predeterminada, procura-se minimizar o custo
total; se o gasto total estd previamente fixado, procura-se otimizar a combinagéo de insumos para maximizar o produto; em
ambos os casos a qualidade deve ser mantida. Essa dimensdo, portanto, mede o esforgo do processo de transformagfo de
insumos em produtos. A eficiéncia significa a correta utilizagdo dos recursos (meios de produgio) disponiveis.
Efetividade: relacio entre os resultados alcangados e os objetivos que motivaram a atuagio organizacional, entre o impacto
previsto e o impacto real de uma atividade.” Glossério TCU In
file:///C:/Meus%20Documentos/Glossario_GovPessoas2013.pdf Acessado em 19/10/2015
Av. Luis Viana Filho, 2* Avenida, n° 250 - CAB. Cep: 41.745-003. Salvador - Bahia - Brasil.
Tel. 71 3115.3944 - Fax. 71 3115.3945 | www.seplan.ba.gov.br | gasec.seplan@seplan.ba.gov.br
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A Lei de Responsabilidade Fiscal, em sintonia como os dispositivos constitucionais
citados e os principios do novo modelo de administragéo, reforgou o carater de
planejamento do PPA e aprimorou as orientagfes para estabelecumento do ciclo
orcamentario como engrenagem essencial da gestéo estatal, uma vez que
explicitou, de foram clara e inequivoca - inclusive com a', possibilidade de
responsabilizagcéo - a necessidade de articulagdo e de compatipilizagéo entre as
legislages integrantes deste ciclo. E o que se observa nos disposi,itivos abaixo, para
citar alguns: jJ

Art. 52- O projeto de lei orgamentaria anual, élaborado de forma

compativel com o plano plurianual, com d‘i lei de diretrizes
orgamentarias e com as normas desta Lei Complementar:

(--) ;

Art. 16 -A criagdo, expansdo ou aperfeig&amento de agao
governamental que acarrete aumento da despesa sera
acompanhado de:

§ 12 Para os fins desta Lei Complementar, consudera-se

(...)

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes
orcamentarias, a despesa que se conforme com as diretrizes,
objetivos, prioridades e metas previstos nesses instrumentos e
ndo infrinja qualquer de suas disposi¢des. '

|
As orientagbes principiologicas e normativas do novo modelo de administragéo -

materializadas no texto constitucional e na Lei de Responsabilidad? Fiscal - geraram
novas sinergias para a gestdo governamental. Esta perspectivlg se observa no
aprimoramento dos instrumentos de gestdo, do planejamento g(?vernamental, em
especial no estabelecimento progressivo de correlagbes ent’;re planejamento,
orcamento e gestdo, conferindo outros contornos para reajtlizagéo do ciclo

orcamentério e seus instrumentos, como PPA. 3[

|
}
{

Os ultimos quatro planos plurianuais do Governo Federal Qemonstram uma
evolugdo dos aspectos metodoldgicos de elaboragdo, fundados nas premissas
legais obrigatérias para composigao do escopo, bem como em outros instrumentos
e praticas de gestdo absorvidos pela administragdo gerencial. |

Av. Luis Viana Filho, 2* Avenida, n® 250 - CAB. Cep: 41.745-003. Salvador - Bahia - Brasil.
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Paulatinamente, a partir da CF/88, as metodologias de elaboragdo do plano
plurianual pelo Governo Federal foram se modificando, formatando instrumentos
para atender aos novos desafios da gestdo, considerando o perfil do Estado
brasileiro, conformado na nova Carta Constitucional e nos cenarios de
desenvolvimento sécio politico econémicos nos quais estava inserido.

A cada ciclo de planejamento, a forma tradicional de planejamento plurianual -
durante muito tempo marcada pelos tragos do modelo de administragéo burocratica,
que enfatizava a atividade meio, os seus instrumentos e procedimentos, em especial
os de orgamentagao - foi se modificando para incorporar metodologias que melhor
subsidiam a agdo estatal para a producédo de resultados efetivos na implementacéo
de politicas publicas.

Algumas das metodologias, utilizadas pelo Governo Federal para estes fins, foram
normatizadas por ato regulamentar do Poder Executivo’, onde se observam
pardmetros normativos orientadores da concepgdo de administracdo publica
gerencial e das contemporaneas praticas de gestdo bem sucedidas, a exemplo do
planejamento estratégico® e outras correlatas®.

E, neste aspecto, a Administragdo federal tem se utilizado dos critérios
discricionarios de conveniéncia e oportunidade em relagdo as suas condigdes
materiais objetivas para elaboragédo dos referidos planos. Ha que se destacar, como
jA mencionado, que estas metodologias se pautam, também, por aspectos
vinculados, quais sejam, as determinagdes sobre escopo obrigatério, como no
mencionado art. 165 da CF/88, bem como algumas orientagdes procedimentais (a
exemplo do art. 48 LRF) e, ainda, as vedagdes atinentes a elaboragdo das
legislagoes orgamentarias.

4 Como por exemplo do Decreto n. 2829/98 que estabeleceu as “normas para a elaboragéio e execugio do Plano Plurianual e
dos Orgamentos da Unifo” entre outras providéncias.
5 Baseado fortemente nas ligdes de Carlos Matus, que apresentava o planejamento estratégico situacional em contraponto ao
glanejamento econdmico normativo, predominante nas préticas tradicionais dos governos brasileiro até os anos 2000.

Bem como, para exemplificar, 0 Balanced Socrecard ferramenta referencial para mensuragdo de desempenho e da gestdo
estratégica das organizagdes, também conhecido como indicadores balanceados de desempenho ou placar balanceado de
indicadores.
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Estas orientagdes metodoldgicas utilizadas pelo Governo Federal influenciaram a
elaboragdo dos PPA na maioria dos entes subnacionais e, na Bahia, pode-se
destacar como exemplos o0 PPA 2012-2015 e o PPA 2016-2019, este ultimo, objeto
de comentarios no presente documento.

Na Administragdo do Estado da Bahia’, foram cumpridos os requisitos
constitucionais e legais de estruturagdo do PPA 2016-2019, previstos no art. 159 e
seguintes da Constituicdo estadual e outros pertinentes.

Além do conteudo vinculado a legalidade, o PPA 2016-2019 fPi concebido pela
Administragdo estadual como documento de politica governamental pactuado e
utilizado estrategicamente por todas as instancias de Governo tendo como
objetivos: constituir-se no principal instrumento da gestao estratéglca do Estado,
fornecer elementos para a tomada de decisao e possibilitar o acompanhamento das
politicas estratégicas. Além disso, a elaboragéo do PPA se norteou pelas seguintes
diretrizes:

Fortalecimento da dimensao estratégica;
Fortalecimento da dimenséo territorial; '
Fortalecimento como instrumento da articulagao setorial;
Aproximagao com 0s planos setoriais e sistemas estaduais;
Ampliacao da participagéo social no planejamento.

E com o intuito de melhor orientar os agentes publicos dos Poderes e Orgaos
Independentes, bem como da sociedade civil sobre este processo de elaboragéo do
PPA, foi publicado, em 21/03/2015, o Decreto n® 16.014, com as normas para “a
elaboragéo do Plano Plurianual Participativo - PPA 2016-2019 do Estado da Bahia”,
dispondo, entre outros sobre: 0 processo participativo dos 6rgéos e entidades do
Executivo e da sociedade; as relagbes com os demais Pé)deres e Orgaos
independentes, a coordenagéo do processo de elaboragdo do PPA, a expedigio de
outras orientagdes metodoldgicas.

/I icipativo.ba.gov.br/o-ppa. Acessado em 20/10/2015.
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A partir do Decreto n° 16.014/2015, foram constituidos grupos de trabalhos de
coordenagdo e de execugao de atividades, publicizado site® contendo diversos
instrumentos para uso dos participantes, inclusive manuais, textos, glossarios
préprios, bem como foram realizados diversos encontros preparatorios e
operacionais de confecgdo do PPA com todos os drgaos e entidades previstos em
Lei e a sociedade.

Toda esta concepgdo teve como ponto de partida o redesenho do processo de
trabalho do PPA, quando foram amadurecidos o novo modelo, a metodologia e
outros procedimentos para elaboragéo da proposta do PPA.

Estas foram algumas das principais premissas normativas e metodoldgicas, que
fundamentaram a agdo da Secretaria do Planejamento do Estado da Bahia,
responsavel pela elaboragio do PPA 2016-2019, e que contextualizam as
consideragfes a seguir realizadas aos pontos elencados na aludida Solicitagao
n° 01/2015 LB.

Il. Ponto 3.2 da Solicitagdo TCE: “Revisboes do Plano Plurianual pelo Poder
Executivo sem tramite especifico de apreciagao pelo Poder Legislativo.” -

“Previséo de revisdes do Plano Plurianual pelo Poder Executivo sem
tramitagdo especifica para tal fim no ambito do Poder Legislativo.”
(Solicitagdo TCE n. 01/2015 LB, pags. 1 e 2 do Oficio de
encaminhamento)
Considerando as observagoes formuladas na Solicitagdo n° 01/2015 LB, de modo a
afastar qualquer divida sobre a interpretagdo do artigo citado, a Secretaria do
Planejamento elaborou sugestédo de modificagéo do art. 8° do PL 21.474/2015 (PPA
2016-2019), a ser encaminhada a Casa Civil. A nova redacéo busca estabelecer as
hipéteses de alteragdo ou insergdo no texto do PPA, quanto aos componentes
programaticos e seus atributos, resguardando limites de atuacdo dos Poderes e

garantindo que as eventuais alteragdes, quando necessarias, atendam as

)

8 Idem nota 7.
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necessidades de aderéncia deste instrumento com a realidade da gestéao publica. A
nova redagéo € a seguinte: i
|

“Art. 8° - A Lei Orgamentaria Anual podera contemplar alteracbes e
inclusées nos componentes programaticos e seus atributos, de que
tratam os artigos 4° e 5° desta Lei, caso necessério ao atendimento
da dinamica do ciclo de planejamento. {1

§ 1° - As alteragbes e inclusGes de que trata 0 caput serao
demonstradas em anexo especifico da Lei Orgamentana Anual.

§ 2° - A Lei autorizativa a abertura de crédito adlc:onal podera incluir
ou alterar Iniciativa, demonstrada em anexp especifico, para
compatibilizar inclusdo de acdo orcamentaria en] relacao a qual nao
houve previsao no PPA 2016-2019.

§ 3° - As eventuais alteragbes promowdas no I'T‘PA 2016-2019, em
face do disposto neste artigo, seréo publicadas no sitio da Secretaria
do Planejamento na internet.” ‘

A modificag&o ora apresentada para o artigo 8° propicia ao Podér Executivo, caso
necessario para adequagdo das dindmicas da gestdo e do c%clo orgamentario,
elaborar, na forma que especifica, propostas de alteragbes i{)u inclusdes nos

contetdos do PPA no momento da propositura das Leis Orgaantérias Anuais. A
redacéo, transcrita acima, ratifica o principio da reserva legal e resguarda a atuagao
do Poder Legislativo para autorizar a promog¢éo de alteragoes no’ .conteddo do PPA
2016-2019. ;5
E, no caso, ndo ha o que se falar da necessidade de lei especu’fica pois, além do
disposto no art. 48 da LRF e na Constituicio Federal e Estadual) ﬂ ainda nao ha, no
ordenamento brasileiro, lei dispondo sobre “a elaboragdo e a ornglzagéo do plano
plurianual” ou as hipéteses de seu texto. Assim, considerando que tanto a lei do PPA
como a Lei Orcamentaria Anual sao leis ordinarias e seguem o}! mesmo processo
legislativo, ndo ha porque se exigir que uma possivel alteragéoiz ao PPA deva ter

“tramitagdo especifica para tal fim no &mbito do Poder Legislativo” icomo sugerido na

45

Solicitagdo TCE n° 01/2015. @\

'~ Av. Luis Viana Filho, 2% Avenida, n° 250 - CAB. Cep: 41.745-003. Salvador - Ballja - Brasil.
‘Tel. 71 3115.3944 - Fax. 71 3115.3945 | www.seplan.ba.gov.br | .seplan@seplan.ba.gov.br



ESTADO DA BAHIA
SECRETARIA DO PLANEJAMENTO
GABINETE DO SECRETARIO

lll. Ponto 3.4 da Solicitagdo TCE: “Deficiéncia na conceituagdo dos atributos
do programa”

“Deficiéncia na conceituagdo dos atributos dos programas (ementas,
indicadores, compromissos, metas e iniciativas) previstos para o
PPA 2016-2019, comprometendo significativamente a especificagdo
do modelo teérico das intervengbes previstas.” (Solicitagdo TCE n.
01/2015 LB, pégs. 1 e 2 do Oficio de encaminhamento)

Constituem atributos dos programas ementas, indicador de programa,
compromissos, metas e iniciativas. Tais atributos traduzem o carater tatico do PPA
dentro de uma estratégia de médio prazo (quatro anos).

A conceituagéo destes atributos foi realizada nos artigos 4° e 5° do PL 21.474/2015,
correlacionando as referidas definicbes. A ementa contém “os conteudos
programaticos abarcados pelo conjunto de Compromissos setoriais formulados” e os
compromissos fazem mengao aos objetivos do programa. Foram estas as principais
finalidades previstas na metodologia adotada pela Administragdo estadual para
estes atributos. Nao ha deficiéncia de conceituagao.

Ja as definigdes de metas e iniciativas podem ser observadas nos dispositivos do
art. 5°. Ambas compdem o0s compromissos. As metas serdo apresentadas no seu
valor global, podendo ser detalhada por Territério de Identidade e possibilitarao
aferir a eficicia do compromisso. Serdo estabelecidas de forma compativel com o
conjunto de iniciativas formuladas.

As iniciativas estdo atreladas as metas para o seu alcance e “séo determinantes
para a definicio das agdes orgamentarias e orientadoras para as demais agoes de
carater institucional ou normativo” (§ 3° do art. 4 ° no PL 21.474/2015).

Vejamos o disposto nos artigos 4° e 5° originalmente propostos no PL 21.474/2015:

“Art. 4° - O Programa, individualizado por nome, descreve, na sua
ementa, os conteldos programaticos abarcados pelo conjunto de
Compromissos setoriais formulados.
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Paragrafo unico - O Programa tera sua efetividade aferida por meio
de indicadores compativeis com a capacidade de promogédo de
mudangas do conjunto de Compromissos setoriais formulados.

Art. 5° - O Compromisso expressa, em Metas)e Iniciativas, o que
sera feito para alterar as situagdes que justificam a implementacao
do Programa, de modo a atingir o seu objetivo. |

§ 1° - O Compromisso terd a sua eficacia aferida por meio de uma
ou mais Metas, estabelecidas de forma compa ivel com o conjunto
de Iniciativas formuladas.

§ 2° - A Meta é apresentada no seu valor global podendo ser
detalhada por Territério de Identidade.

§ 3° - As Iniciativas, empreendidas para a consecugao das Metas
estabelecidas, sdao determinantes para a definigho das acgdes
orcamentarias e orientadoras para as demais agdes de carater
institucional ou normativo”.

Nao obstante, em face das observagbes da Solicitagao TCE n° 01/2015 LB, a
SEPLAN avaliou a possibilidade de tornar ainda mais claras as definicOes destes
atributos. Para tanto, elaborou proposta de alteragdo aos referigﬁlos artigos com o
objetivo de conferir melhor compreenséo do conteudo do PPA éo16-2019, com a
seguinte redagéo:

I
W

“Art. 4° - O Programa, individualizado por nomé, descreve, na sua
ementa, os enfoques estratégicos presentes pos conteudos dos
compromissos que subsidiardo a atuagao do Estado na vigéncia do
PPA 2016-2019. |

§1° - O Programa terd sua efetividade aferida por meio de
indicadores compativeis com a capamdadef de promogdo de
mudangas do conjunto de Compromissos setorlais formulados.

§2° - Os indicadores do programa buscam mergsurar a varlagao da
realidade como uma aproximagdo do resultado das agdes do
programa de Governo.

Art. 5° - O Compromisso tera a sua eficacia aferida por meio de uma
ou mais Metas, estabelecidas de forma compativel com o conjunto
de Iniciativas formuladas e expressara, através destas, o que sera
feito para alterar as situages que justificam & implementagéo do
Programa, de modo a atingir o seu objetivo.

§1° - Para os fins desta lei, conceitua-se:

a) Compromisso: atributo de programa que descreve um objetivo
a ser cumprido pelo érgao responsével por meio da entrega de bens
ou servicos, e possui como atributos: 6rgdo ' responsavel, meta
(global e regionalizada) e iniciativa; i

b) Meta: componente do compromlsso que expressa medidas de
acoes para o alcance do compromisso ao q al estd vinculada,
podendo ser territorializada; ;

c) Iniciativa: componente do compromisso que expressa agoes
de Governo, que devem viabilizar a realizagdo dj"r metas. a\
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§2° - As agbes orcamentérias serdo elaboradas considerando as
Iniciativas de que trata este artigo, garantindo a compatibilizagao
entre o Plano Plurianual e a Lei Orgamentaria Anual”.

IV. Ponto 3.3 da Solicitagdo TCE: “Auséncia de Vinculagcao dos Programas aos
Temas Estratégicos”

“Auséncia de Vinculagdo dos Programas aos Temas Estratégicos, de
forma a evidenciar as interrelagées entre eles, possibilitando uma
anélise e compreenséo das dreas estratégicas de atuagéo do Estado
que devem nortear a implementagéo dos programas para a entrega
de bens e servigos a sociedade. Também n&o foram apresentados
os indicadores estratégicos.” (Solicitagdo TCE n. 01/2015 LB, pags. 1
e 2 do Oficio de encaminhamento)

Os temas estratégicos refletem as areas estratégicas de atuagdo do Estado,
definidos a partir das diretrizes estratégicas de Governo (art. 6° do Decreto
n° 16.014/2015), e orientam a atuagao dos programas.

Os programas refletem o conjunto de agdes do Governo que contribuem para o
alcance dos temas estratégicos e ndo apenas as agfes que um 6rgédo ou uma
entidade especifica pretende desenvolver. Dessa forma, a perspectiva da
transversalidade ganha forca a partir dos temas estratégicos. O exercicio de
relacionar programa a temas permitiu que, ao elaborar os programas de Governo,
os 6rgaos e entidades da Administracdo estadual assegurassem o componente
estratégico do PPA. Ao definirem seus compromissos, o fizeram considerando a
base estratégica a qual os temas estratégicos fazem parte. Com fundamento nessa
estruturagdo, um programa pode produzir efeitos concomitantes sobre diversos
temas estratégicos, dado o carater transversal de seus compromissos®.

Ressalta-se que estas vinculagbes foram premissas para elaboragdo dos
compromissos no ambiente das 14 (quatorze) mesas teméaticas, correspondentes a
cada um dos temas do PPA, organizadas pela SEPLAN. Neste sentido, os temas
foram os elementos norteadores para constituigio dos compromissos nestas mesas.

? Conforme ilustra a figura 2 na pégina 14 do PPA 2016-2019.
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No texto introdutério ao PPA, onde se descreve a sua metodologia de elaboragéo e
constituicao™®, foram explicitados os temas e estas miltiplas possibilidades de
relagbes entre programas e temas estratégicos, inclusive a f,conformagéo dos
aspectos de transversalidade inerentes a estas relagbes. Em face da amplitude
destas vinculagbes e das probabilidades de delas decorrentesi, a Administragao
estadual optou por suprimir a discrimina¢do de programas poﬁ areas tematicas,
como realizada no PPA 2012-2015. Tal discriminagao segregava temas correlatos e
complementares, afetando o carater transversal dos programa#, gerando alguns
entraves ndo esperados, a época, para gestdo do PPA. l

:
A transversalidade entre programas, e destes com os temas, estd materializada nos
compromissos propostos por diferentes 6rgaos e entidades da Administragéo para
os programas. Esta metodologia propiciara condigdes mais favoréYeis para a gestao
destes programas. |

|
A néao especificagéo de tais relagées, ao contrario do sugerido na Solicitagdo TCE
n° 01/2015 LB, néo prejudica a analise e a compreensao das éreés estratégicas de
atuacao do Estado, pois estas areas foram expressas nas péginés introdutérias do
PPA 2016-2019 e vincularam a elaboragdo de todos os cbmpromissos dos
programas consignados no texto do PPA. [

Sobre a afirmagéo de que “ndo foram apresentados os indicadorgs estratégicos”, é
necessario esclarecer que a metodologia que estrutura o PPA I%'articipativo 2016-
2019 estabelece dois niveis diferenciados de indicadores que subsidiardo o
monitoramento e a avaliagdo do PPA: indicadores estratégicos' e indicadores de

programa (abordados no Tépico V — item 3.6 da Solicitagdo TCE n° 01/2015).

O indicador do tema estratégico permite identificar e aferir aspectos relacionados ao
tema estratégico e, por isso, tem um nivel maior de agregacéo do que indicador de
programa. Expressa o resultado da andlise articulada de um anjunto de fatores,

19 Pégina 13 e 14 do PPA 2016-2019. |
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como agdes produzidas pelo Estado e de outras esferas federadas'’, para citar
alguns. Por exemplo, a pobreza ¢ um fendmeno multideterminado, que envolve
vérias dimensoes e cujo combate vai além da acéo estadual, sendo, também, objeto
de politicas federais e municipais no ambito do Estado.

Assim, os indicadores estratégicos buscam mensurar uma realidade que extrapola o
que o programa pode modificar. O programa alcanga apenas uma parcela da
transformagdo daquela realidade, que é influenciada por diversos fatores. Por
exemplo, a taxa de desemprego, que, por mais que um programa de trabalho e
renda se esforce para gerar empregos, a influéncia conjuntural € preponderante.

Em face da sua complexidade e das suas caracteristicas de estruturagdo, bem
como das inovagdes implementadas no modelo do PPA 2016-2019, a Administragéo
estadual entende que estes servem como um elemento a mais para retroalimentar o
ciclo de planejamento na sua dimensao estratégica para o PPA 2020-2023, néo
sendo oportuna a inclusdo destes elementos metodolégicos no texto do PPA atual.
Esta decisdo n&o prejudica, sob qualquer aspecto, a andlise e compreensao das
dreas estratégicas de atuagdo do Estado, porque, como ja dito antes, os temas
estratégicos foram norteadores de toda elaboragéo dos objetivos dos programas
que serdo monitorados e avaliados a partir dos indicadores de programas e das
metas.

Conforme ja abordado no inicio deste documento, a histéria dos planos plurianuais
no Brasil, quando elaborados - uma vez que nem sempre foram obrigatérios - revela
diferentes abordagens metodoldgicas. Foram constituidos muitos planos focados
preponderantemente nos aspectos orgamentarios. Nos ultimos PPA do Governo
Federal - instrumentos que influenciaram fortemente os PPA estaduais e municipais
- em especial o PPA 2012-215 e, agora, o PPA 2016-2019, houve incorporagbes de
inovagdes metodolégicas significativas e caracteristicas do planejamento estratégico
e do modelo da administragéo publica gerencial. Estes planos apresentam alguns

11 956 considerados, também, indicadores resultantes dos censos demogréficos, das bases de dados do Ministério do
Trabalho, entre outros fatores.

A
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componentes que possibilitam o aperfeicoamento da gestado governamental com

énfase na produgéo de resultados efetivos para os cidadéos, dife‘ ente dos modelos
focados no orgamento, que priorizavam a agao governamental em;@ si.

Estes planos plurianuais, materializados em Leis, né&o conSignam todos os
conteGdos e componentes metodolégicos utilizados para sua elaboragéo,
monitoramento e avaliagdo. Explicitam os elementos basilares da sua estruturagio,
conforme determinagcéo constitucional para o seu escopo e para conformagao do
seu carater estratégico, conforme, neste Ultimo caso, andlise discricionaria do
Governo Federal. Semelhante foi realizado pelo Governo do Es"tado da Bahia no
PPA 2012-2015 e no PPA 2016-2019, em apreciacao na Assembleia Legislativa do
Estado da Bahia (ALBA). Neste ditimo, como ja explicitado, toda a concepgéo
metodolégica foi amplamente divuilgada, aplicada nos procedime:ttos de elaboragao
e inserida no documento do PPA apresentado na forma qu# a Administragao
estadual entendeu conveniente e oportuno para melhor organizagéio do PPA.

A proposta do PPA 2016-2019 do Estado da Bahia contemplou tq%dos 0s elementos
legais vinculantes para sua construgdo. Além disso, apresenta tiéxtos introdutérios
sobre sua metodologia e fundamentos. Possui como referc%nciais 14 temas
estratégicos, os quais nortearam a elaboragéo dos compromissos Lque constituem os
objetivos dos 19 programas de Governo nele apresentados. Ca’pa programa esta

detalhado com nome, ementa, indicador de programa, compromissos, metas e
. da Bahia para o

iniciativas que explicitam as pretensoes do Governo do Estado
periodo de quatro anos da sua vigéncia. i
|

A abordagem metodolégica do PPA 2016-2019 do Estado da Bahia consigna um
avanco, um aprendizado sobre a dindmica da gestdo governarhental, propiciado
com a implementagdo do PPA 2012-2015. A sua elaboragéoi; foi baseada em
insumos selecionados de um conjunto amplo de elementos descritivos da realidade
do Estado e do Brasil, ensejando que - ao nortear a estratégia para médio prazo - o

Estado implemente condigdes mais favoraveis de desenvolvimenta a longo prazo.
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V- Ponto 3.6 da Solicitagido TCE: “Estabelecimento de indicadores para os

programas sem definigao de indices esperados”

“Estabelecimento de indicadores para os programas sem definigdo
de Indices esperados, além da nédo explicitagdo dos responsaveis
pela mensuragdo, deixa a gestdo sem pardmetros a serem
alcangados o que fragiliza o planejamento, a organizagdo e a
operacionalizagdo das agbes a serem executadas, visto que néo traz
referéncia a ser alcangada pelo Estado, que justificou a
implementagdo dos Programas do Plano, produzidas a partir das
acbes do governo.” (Solicitagéo TCE n. 01/2015 LB, pégs. 1 e 2 do
Oficio de encaminhamento)

Os programas foram construidos no ciclo tatico, apos o ciclo estratégico'? de
elaboragdo do PPA, a partir de insumos obtidos em diversos documentos
governamentais, como por exemplo: Plano de Governo do Estado da Bahia
(protocolado no Tribunal Regional Eleitoral), Balango do PPA 2012-2015, diretrizes
dos programas de Governo (art. 6 © do Decreto n° 16.014/2015) para citar alguns.

Os indicadores de programas permitem identificar e aferir aspectos relacionados aos
objetivos dos programas materializados nos compromissos. Buscam mensurar,
portanto, a variagéo da realidade como uma aproximagéo do resultado das agGes do
programa de Governo durante a vigéncia do PPA. Cada compromisso descreve um
objetivo, uma questdo ou problema a ser resolvido com bens ou servicos a serem
cumpridos pela Administragéo estadual. O compromisso possui como atributos as
metas e as inciativas.

As metas sdo componentes do compromisso, que expressam medidas de agbes
para o alcance do compromisso ao qual esta vinculada. Revelam as estratégias
quantificaveis de atuagéo do Estado, séo apresentadas no seu valor global para os
quatro anos do Plano e devem ser regionalizadas e quantificadas por unidade de
medida. Estdo associadas as iniciativas e devem refletir, de forma objetiva, o

resultado da agdo governamental.'® Q\

12 1dem nota 7 e péginas 12 e 14 do PPA 2016-2019.
13 [dem nota 7.
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No PPA 2016-2019, todos os indicadores de programa contém suas fontes e
férmulas de calculo. ;;
isi
Em face de tais consideragées, divergimos das afirmagtes contldas na Solicitagao
TCE n°01/2015 LB e esclarecemos, ainda, que:
A auséncia de definigdo de indices esperados nos indicadores para os programas
justifica-se, porque apesar do grau de aderéncia aos programas, QStes ainda podem
receber influéncias de outros fatores e agbes além daquelas imblementadas pelo
Governo estadual. O estabelecimento de alcances (indices esperados) para estes
indicadores levaria a um nivel de comprometimento sobre quest?es em relagéo as
quais a Administragao estadual ndo tem controle.

:i
Entretanto, as metas permitem a governanga do Estado da Bahiaisobre a execugéo
dos objetivos dos programas. Considerando o inicio da vigéncia do PPA, pretende-
se que todas as metas sejam alcangadas no periodo de quatro ahos. Estes sao os
parametros a serem alcancados pela gestdo no médio prazo. Os indicadores de
programa somam-se as metas para andlise dos resultados esperados com o PPA.
Reitera-se que a proposta do PPA 2016-2019, sob apreciacio da ALBA, contemplou
todos os elementos legais vinculantes para sua construgdo. Além disso, contemplou
todos os elementos essenciais que firmam o seu caréter estratégico para médio
prazo, bem como a sua unidade e coeréncia como instrumento dé planejamento da
acdo governamental, consignando elementos basilares para nortear a gestdo
transversal dos programas de Governo, e ainda para o monitoramento e a avaliagao
da sua execucdo e das pretensfes da Administragcdo estadual com a sua
implementagéo.

Pequenos ajustes ainda podem e devem ser feitos no processo leglslatlvo para sua
melhor apropriagcdo pela sociedade baiana, mas, tal como \‘ proposto, relne
condicbes satisfatorias de aprovagédo, bem como para acompanhamento pelos
6érgéos de Controle Externo e pelo controle social realizado pela socuedade

\ On

Av. Luis Viana Filho, 2° Avenida, n® 250 - CAB. Cep: 41.745-003. Salvador - Bahia - Brasil. \Y
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Neste aspecto, frisa-se que o Governo do Estado estd legalmente vinculado ao
dever de publicidade e transparéncia previsto em diversos dispositivos
constitucionais e infraconstitucionais, e deve, periodicamente, apresentar relatérios
de execugdo orcamentaria, bem como de monitoramento e avaliagdo da
implementagao do PPA, nos quais estraréo descritas metodologias e indicadores de
andlises aplicados.

Informa, também, que a mensuragdo destes indicadores sera realizada pela
Secretaria do Planejamento, responsavel pelo monitoramento e avaliagdo do PPA
2016-2019. E este tema, dada a sua complexidade, é prioritario nos estudos e
pesquisas realizadas para o aprimoramento do monitoramento no Estado.

Assim, ao contrario do afirmado na Solicitagdo TCE n° 01/2015LB, na metodologia
adotada pela Administragdo estadual, estes elementos reforcam, com parametros
definidos, o planejamento, a organizagdo e operacionalizagédo das agoes a serem
executadas, bem como permite condigdes satisfatérias para 0 seu monitoramento e
avaliagao.

VI - Ponto 3.5 da Solicitagdo TCE: “Deficiéncia no estabelecimento das metas

para os compromissos dos programas que comprometem o monitoramento e

a avaliagdo do PPA”

3.5.1. “Metas com caracteristica de agido a ser executada e com descrigao

idéntica a de iniciativas.”

“Deficiéncia no estabelecimento das metas para os compromissos
dos Programas que comprometem o monitoramento e a avaliagdo do
PPA.

Metas com caracteristicas de agdo a ser executada, sem
especificagdo clara e mensurdvel (seja qualitativa ou
quantitativamente), e com descrigdo idéntica a de iniciativas.

As metas estabelecidas para os compromissos dos programas do
PPA 2016-2019, na proposta apresentada, continuam sendo globais,
ou seja, sem quantificagéo anual que permita o monitoramento e
avaliagdo regular de seu cumprimento, e, consequentemente, dos
compromissos a elas atrelados.” (Solicitagdo TCE n. 01/2015 LB,
pégs. 1 e 2 do Oficio de encaminhamento) w
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De acordo com a metodologia apresentada no documento “Diretrizes para
construgio do PPA BAHIA 2016-2019""*, metas sdo medidas ide acbes para o
alcance do compromisso ao qual estdo vinculadas. RevelaLn as estratégias
quantificaveis de atuagédo do Estado, sdo apresentadas no seu valor global para os
quatro anos do Plano, sdo regionalizadas e devem ser quantificadas por unidade de
medida.

As metas estdo associadas as iniciativas e devem refletir, de forma objetiva, o
resultado da agao governamental. Para efeito da sua formulacéo, séo classificadas
em meta produto, que quantificam a entrega de bens ou servigbs a sociedade, e
metas resultado que sintetizam o resultado imediato de um conjun*o de iniciativas.
|

No modelo proposto para o PPA 2016-2019, quando se trata dp meta produto a
iniciativa é o proprio descritor da meta. Ratifica, com precisao, a antrega do bem ou
servico correspondente. Ja a meta resultado, pode ter uma ou mais iniciativas que
identificam agGes complementares para atender a um resultado pretendido.

Todas as metas descritas no PPA 2016-2019 foram estabelecidas com base nestes
conceitos. A existéncia de metas com descrigao idéntica a de iniciativas ocorreu, e
nao feriu, em qualquer caso, a orientagdo metodolégica adotada pela Administragao
estadual.

Todas as metas foram definidas com descritor, quantidade e unidade de medida,
como se verifica em todo texto do PPA 2016-2019. Este procedimento fez parte das
orientagbes metodoldgicas contidas no documento “Diretrizes para construgéo do
PPA BAHIA 2016-2019" (pg. 41)'°.

Assim, todas as metas consignadas no PPA sdo quantificadas e mensuraveis,
apresentando plenas condigbes de monitoramento, diferenteﬁ do exposto na
Solicitagdo TCE n° 01/2015 LB.

1 1dem nota 7.
5 Idem nota 7.
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3.5.2. “Estabelecimento de metas globais para os compromissos”

A respeito do afirmado na Solicitagdo TCE n° 01/2015 LB sobre o estabelecimento
de metas globais para os compromissos “sem quantificagdo anual que permita o
monitoramento e avaliagdo regular de seu comprimento e, consequentemente, dos
compromissos e a elas atrelados”, cumpre esclarecer o que segue:

O § 1°, art. 159 da Constituicdo Estadual dispoe que:

“A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, diretrizes, objetivos e metas da administragéo publica
para as despesas de capital e outras dela decorrentes e para as
relativas aos programas de duragao continuada.”

E no artigo 32 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias foi detalhada a
vigéncia de cada uma das Leis integrantes do ciclo orcamentario. Vejamos:

“Art. 32. Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere
a Constituigdo Federal, serdo obedecidas as seguintes normas:

| — o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do
primeiro exercicio financeiro do mandato subsequente, sera
encaminhado até quatro meses antes do encerramento do
primeiro exercicio financeiro e devolvido, para sangdo, até o
encerramento da sessio legislativa;

Il - o projeto de lei de diretrizes orgamentarias sera encaminhado ate
oito meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro e
devolvido, para sangéo, até o encerramento do primeiro perfodo da
sessao legislativa;

Il - o projeto de lei orgamentaria do Estado ser4 encaminhado até
trés meses antes do encerramento da sesséo legislativa.”

(grifos nosso)

Dentre os atributos de programa, que constam no Projeto de Lei 21.474/2015,
referente ao PPA 2016-2019, a meta é estabelecida de forma global e se refere ao
periodo de vigéncia do PPA, em consonancia com o disposto nos artigos
supracitados.

O PPA 2016-2019 expressa proposta metodoldgica que promove a viséo estratégica
das agoes de Governo garantindo a distingéo entre Plano e Orgamento, respeitando
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a diferenca estrutural entre eles, evitando a sobreposigao dr instrumentos, a
exemplo' da Lei Orgamentaria Anual (LOA), que define os recursos anuais

I

necessarios as agdes. A temporalidade de vigéncia (em anos) de cada instrumento
normativo cumpre finalidades especificas dentro do ciclo orgémentério. O PPA
contém pretensées governamentais a serem realizadas em médio prazo (quatro
anos) e a LOA especifica as agoes que podem ser executadas em um exercicio (um

ano).

A proposta do Governo estadual para o PPA 2016-2019 deixa clé‘tro que ameta é o
elemento do programa que permite verificar a evolugdo do coTnpromisso. A sua

execucao devera ocorrer durante o periodo de vigéncia do PPA.

As iniciativas integram as metas e expressam o conjunto de ages de Governo, que
devem viabilizar a realizagdo das metas, atendendo ao objetivo do compromisso.
Explicitam o “como fazer” ou as entregas de bens e servigos resultantes da atuagéo
do Estado.

O §3° do artigo 5° do PL 21.474/2015'° dispde que:

“As Iniciativas, empreendidas para a consecu¢cdo das Metas
estabelecidas, sao determinantes para a definicdo das agbes
orcamentarias e orientadoras para as demais agdes de carater
institucional ou normativo.”

Conforme o dispositivo citado, a partir das iniciativas, que integram as metas do
PPA 2016-2019, serdo estabelecidas agbes nas Leis Orgame_ tarias Anuais do
periodo de vigéncia do PPA. E tais inser¢es ocorrerdo, sempre de acordo com as
condigGes reais e objetivas de Governo, referentes a disponibilidabe de recursos, ao
desenvolvimento dos meios e condigées necessarias a sua execu&éo, bem como de
outras circunstancias convenientes e oportunas para o melhor desempenho da agéo

51

governamental. ‘ (@\

16 Verificar Item I1I — referente ao Ponto 3.4 da solicitacdo 01/2015 onde consta proposta de alteragdo do referido pardgrafo.
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Assim, ndo é possivel afirmar, como dito na Solicitagdo TCE n° 01/2015 LB, que o
estabelecimento de metas globais para os compromissos “sem quantificagdo anual”

ndo permitird ‘o monitoramento e avaliagdo regular de seu comprimento e,

consequentemente,

dos compromissos e a elas atrelados”, pois, entre outros

argumentos j& expostos, garantida a compatibilidade entre a Lei Orgcamentaria de

cada exercicio e o PPA, ficam dadas condigées para o monitoramento e a avaliagéo

periédicas da implementagdo do PPA 2016-2019.

VIl - Ponto 3.2 (sic) da Solicitagdo TCE (pg. 6): “Nédo explicitacdo do elemento
vinculante entre PPA e LOA”

Os artigos 159 e art.

“O Projeto de Lei de instituigdo do PPA 2016-2019 né&o informa
explicitamente como a LOA se vincularé ao Plano, fazendo apenas
referéncia as Iniciativas como determinantes para definicdo das
agbes orgamentarias, contrariando os artigos art. 159 e art. 161 da
Constituicdo do Estado da Bahia.” (Solicitagdo TCE n. 01/2015 LB,
pégs. 1 e 2 do Oficio de encaminhamento)

161 da Constituicao do Estado da Bahia, determinam que:

“Art. 159. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:

| - plano plurianual;

()

§ 4° Os planos e programas estaduais, regionais e setoriais
serdo elaborados em consonancia com o plano plurianual e
apreciados pela Assembleia Legislativa.

(..)

§ 7° Os orgamentos previstos no § 5°, incisos | e Il, terao:

| - compatibilizagdo com o plano plurianual;

Art. 160. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, diretrizes
orcamentarias, orgamento anual e créditos adicionais serao
apreciados pela Assembleia Legislativa, na forma do seu Regimento
Interno

(...

§ 3° As emendas ao projeto de lei orgamentaria anual ou aos
projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas, caso: | —
sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orgamentarias;

Art. 161. (..)

§ 1° Nenhum investimento cuja execugcdo ultrapasse um
exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia incluséo no
plano plurianual, ou sem lei que a autorize, sob pena de crime de

responsabilidade.” &

(grifos nossos)
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Como se observa nos artigos supracitados, a Constituigao Estadual, bem como a
LRF (§ 5°, art. 5°) determinam a compatibilizagao entre as leis orgamentarias e os
demais planos e programas estaduais, regionais com o plano plurianual.

O PPA constitui-se, portanto, no instrumento parametro pareg formulagdo dos
contetidos dos demais instrumentos citados. O termo compatibi}lizagéo” € amplo,
mas combinado com 0s demais dispositivos citados, sinaliza o grau elevado de
harmonia pretendido entre os instrumentos. E, somente em alguns casos, textos
constitucionais foram taxativos sobre a necessidade de vinculagbes, como se pode

observar no § 1° do art. 161 da CE. !

Nos quatro anos da vigéncia do PPA, todos os |nstrument03| citados e outros
referentes ao planejamento da agdo governamental devem nele se fundamentar.
Considerando os argumentos ja despendidos acerca da mpossnbmdade de
delimitagdo da execugdo das metas, por ano de vigéncia do PPA - que é
instrumento de planejamento a médio prazo (conferir tépico VI — referente ao item
3.5.2) - ndo ha que se falar em elemento vinculante entre o PPA e a LOA.

Primeiro, em face da finalidade constitucional prevista para ;‘cada instrumento
normativo do ciclo orgamentario (PPA, LDO e LOA), suas 'icaracteristicas, a
diferenciagdo dos seus conteudos, temporalidades e alcances (?rt. 32 ACDT, art.
159 e seguintes CE, LRF), como ja abordado no presente documento.

|
Segundo, porque, na vigéncia do PPA, seréo produzidas quatro |eis orgamentarias

) . P
anuais, e cada uma dependera das condigdes de Governo que viabilizem os seus
conteudos. Estes contelidos serdao definidos conforme os critérios de legalidade,

17 Compatibilizagdio: 1. A¢3o ou resultado de compatibilizar(-se).
Compatibilizar: 1.Tornar (algo ou alguém, inclusive si mesmo) concilidvel ou compativel com (outra coisa, outrem)
Conciliar: .

1.Ref. a concil:o, ou que dele resulta (decisao conciliar) '
2. Diz-se de quem participa de concilio (representante conciliar) l
1. Aliar, unir; combinar, compatibilizar (coisas diferentes ou que sejam ou paregam mcompativens)
2. Harmonizar(-se); por(-se) de acordo; reconciliar(-se).

In http://www.aulete.com.br
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vinculagdo, conveniéncia e oportunidade de cada ano, fatos que impedem uma
vinculagéo direta entre contetidos discriminados do PPA e da LOA.

Reitera-se que é pacifico o entendimento quanto a necessidade da compatibilizagao
de todos os instrumentos citados (artigos 159, 161 e outros) com o PPA. Entretanto,
nio ha como o PPA projetar a sua interferéncia direta em cada um destes
instrumentos, em cada um dos quatro exercicios da sua vigéncia. Na elaboragéo do
PPA estes ndo existem ainda e todos serdo realizados no futuro. E, somente
quando da elaboragéo de cada um destes instrumentos € que se deve utilizar o PPA
como parametro e promover a compatibilizagdo dos seus contetdos com este plano.

A Administragdo estadual estabeleceu no §3° do artigo 5° do PL 21.474/201 5'8;

“Art. 5° (...)
()

§ 3° - As Iniciativas, empreendidas para a consecugéo das Metas
estabelecidas, sdo determinantes para a definicido das agGes
orcamentarias e orientadoras para as demais agbes de carater
institucional ou normativo.”

Ao contrario do entendimento apresentado na Solicitagdo TCE n. 01/2015 LB - nao
obstante a soberania do texto constitucional a respeito do assunto, bem como o
imperativo do dispositivo que determina a comentada compatibilizagcéo entre PPA e
LOA (e outros instrumentos) - a proposta do PPA 2016-2019 contempla dispositivo
(supracitado) que auxilia o processo de compatibilizagdo da Lei Orgamentaria Anual
e demais instrumentos ao PPA, uma vez que estabelece as iniciativas como

i)

parametros “determinantes” para elaboragao das agdes orgamentarias.

18 [dem nota 16.
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Considerando a preocupagéao do r. Orgédo de Controle Externo, a' SEPLAN entende
que o dispositivo proposto pode ser alterado para deixar ainda mais transparente o
parametro criado para a compatibilizagdo que a Constituigo obrigé. A nova redagao
a ser encaminhada é a seguinte:

“Art. 5° (...) i

(...) 3

§ 3° - As agbes orgamentarias serdo elaboradas considerando as
Iniciativas de que trata este artigo, garantindo:a compatibilizagao
entre o Plano Plurianual e a Lei Orgamentaria Anual.”

Isto posto, a Administragéo estadual entende que cumpriu, na proposta do PPA
2016-2019, que tramita na ALBA (PL 21.474/2015), os requisitos de legalidade e de
constitucionalidade aos quais esta vinculada para elaboragao do plano plurianual, e
adotou as melhores opgdes metodoldgicas nos aspectos ?tinentes a sua
discricionariedade para elaboragdo do instrumento. E, em atengéo a Solicitagao
01/2015 LB, informa que recepciona em parte as sugestées de aperfeicoamento
formuladas pelo Tribunal de Contas do Estado, as quais resultaram em propostas
de alteragéo da redagéo original do PL 21.474/2015, encaminhadas a Casa Civil

para adogdao dos procedimentos necessarios junto a Assembl iia Legislativa do
Estado. |

Com os melhores cumprimentos,

CLAUDI %S PEIXOTO
Chefe de Gabinete
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De: Lucia Cerqueira Bitencourt/TCE
Para: claudio.peixoto@seplan.ba.gov.br, gasec.seplan@seplan.ba.gov.br
cc: ranieri.barreto@seplan.ba.gov.br, Josimeire Leal de Oliveira/TCE@TCE

[

Data: Segunda-feira, 26 De outubro De 2015 09:00 AM (
Assunto: Solicitagdo n® 01/2015 LB |

Prezado Sr. Claudio Peixoto, :
Conforme contato mantido com o Sr. Ranieri Barreto, aguardamos a entntfega, até o dia
27/10/2015, dos documentos/informagdes elencados na Solicitagdo n% 01/2015 LB,
datada de 01/10/2015, relacionada a Ordem de Servigo 123/2015 deste Tribunal.

|
Agradecemos antecipadamente a colaboragdo, destacando a importancia do
fornecimento dos documentos/informagGes para realizagdo do nosso trabalho.

Por favor, confirmar o recebimento deste email.

Atenciosamente,

Lucia Cerqueira Bitencourt

Auditora Estadual de Controle Externo TCE/BA
Equipe de Auditoria Operacional - AOP - 72 Coord.
Contato: 71-3115-5630
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De: Claudio Ramos Peixoto <claudio.peixoto@seplan.ba.gov.br>

Para: “lucia@tce.ba.gov.br” <lucia@®tce.ba.gov.br>, Gasec Seplan
<gasec.seplan@seplan.ba.gov.br>

cc: Ranieri Muricy Barreto <ranieri.barreto@seplan.ba.gov.br>,

"jhosiebahia@tce.ba.gov.br” <jhosiebahia@tce.ba.gov.br>

Data: Segunda-feira, 26 De outubro De 2015 09:17 AM
Assunto: Re: Solicitacio n° 01/2015 LB

Prezada Lucia

Acusamos recebimento e confirmamos para amanh3, 27/10/2015 o envio das informagdes

solicitadas.

Att

Claudio Peixoto

55



