FUNDAQAO JOAO PINHEIRO
Escola de Governo Professor Paulo Neves de Carvalho

Lara Fernandes Soares

PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO E EXECUCAO FINANCEIRA: OS EFEITOS
DAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS NAS POLITICAS PUBLICAS DE
DESENVOLVIMENTO AGRARIO EM MINAS GERAIS, ENTRE 2011 E 2018

Belo Horizonte

2019



Lara Fernandes Soares

PLANEJAMENTO ORGAMENTARIO E EXECUGAO FINANCEIRA: OS EFEITOS
DAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS NAS POLITICAS PUBLICAS DE
DESENVOLVIMENTO AGRARIO EM MINAS GERAIS, ENTRE 2011 E 2018

Monografia apresentada ao Curso de
Graduacdo em Administragcdo Publica da
Escola de Governo Professor Paulo Neves de
Carvalho da Fundacdo Jodo Pinheiro, como
requisito parcial para obtencdo do titulo de
Especialista em Politicas Publicas e Gestéo

Governamental.

Orientadora: Isabella Virginia Freire Biondini

Belo Horizonte
2019



S676p

Soares, Lara Fernandes.

Planejamento orgcamentario e execucdo financeira [manuscrito]
. 0s efeitos das reformas administrativas nas politicas puablicas de
desenvolvimento agrario em Minas Gerais, entre 2011 e 2018 /
Lara Fernandes Soares. — 2019.

[14], 104 f. : il

Monografia de conclusdo de Curso (Graduagdo em
Administracdo Pudblica) — Fundacdo Jodo Pinheiro, Escola de
Governo Professor Paulo Neves de Carvalho, 2019.

Orientadora: Isabella Virginia Freire Biondini

Bibliografia: f. 113-117

1. Orgcamento publico - Minas Gerais. 2. Reforma
administrativa — Minas Gerais. 3. Despesa publica — Minas Gerais.
4. Execucdo orcamentaria — Minas Gerais. |. Biondini, Isabella

Virginia Freire. Il. Titulo.

CDU 336.12(815.1)




AGRADECIMENTOS

A Deus, por ter me guiado e me permitido chegar até aqui.

Aos meus pais pelo amor incondicional, pelo apoio e incentivo durante toda a
graduacéo.

Ao meu irm&o e meus amigos, pelo conhecimento trocado e por proporcionarem
descontragao e apoio nos momentos de tensao.

Aos meus professores do CSAP, que me renderam grandes aprendizados.
A minha orientadora Isabella Biondini, pela contribuicdo e atencéo.
Aos profissionais da SEDA e da SEAPA, que permitiram a realizag&o deste trabalho.

Por fim, aos meus amigos e colegas do 36 CSAP, pela convivéncia e contribuigéo
para minha formacéo.



RESUMO

O objetivo dessa monografia é analisar os efeitos das reformas administrativas nas
politicas publicas de desenvolvimento agrario no periodo de 2011 a 2018, com o
foco no efeito da criacdo da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Agrario
(SEDA), sob a édtica do planejamento orgamentario e execugéo financeira. O
desenvolvimento do trabalho partiu do levantamento teérico a respeito das reformas
administrativas; suas influéncias sobre a transicdo das demandas sociais em
politicas publicas, principalmente as de desenvolvimento agrario, e 0s instrumentos
utilizados para transformar as politicas publicas em programas. Trata-se de uma
pesquisa quantitativa, a luz da analise de créditos orcamentarios e despesas das
secretarias responsaveis pela pauta nos anos analisados. Os resultados obtidos,
apo6s o detalhamento dos orcamentos gerais € especificos dos programas de area
meio e area fim, apontam para a falha do planejamento or¢camentario e a
desnecessaria criacdo de uma secretaria, isso porque a estrutura ndo garante maior

quantidade de recursos finalisticos e melhor execuc¢éo financeira.

Palavras-chave: Desenvolvimento Agrario. Politicas Publicas. Planejamento.

Orcamento.



ABSTRACT

The objective of this monograph is to analyze the effects of the administrative
reforms on public agricultural development policies from 2011 to 2018, focusing on
the effect of the creation of SEDA, from the perspective of budgetary planning and
financial execution. The development of the work started from the theoretical survey
on administrative reforms; their influence on the transition from social demands to
public policies, especially those of agrarian development, and the instruments used
to transform public policies into programs. This is a quantitative research, in the light
of the analysis of budget credits and expenses of the secretariats responsible for the
agenda in the analyzed years. The results obtained, after detailing the general and
specific budgets of the middle and end area programs, point to the failure of budget
planning and the unnecessary creation of a secretariat, because the structure does
not guarantee more quantity of finalistic resources and better execution financial

management.

Keywords: Agrarian Development. Public policy. Planning. Budget.
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1 INTRODUCAO

Os governos em todos 0s niveis passam constantemente por reformas
administrativas, mesmo que singelas, haja vista que quem assume o poder coloca
em pratica suas prioridades e ideais. As mudang¢as podem surgir no sentido de
mudar estruturalmente as organizaces e/ou alterar como o Estado se impde diante
das demandas sociais. O contexto social, econémico e politico impacta diretamente

nos direcionamentos dados as reformas e, consequentemente, as politicas publicas.

As teorias administrativas divergem de acordo com seus objetivos e
tracos marcantes. O modelo burocratico weberiano, por muito tempo presente na
administracdo publica em ambito mundial, pregava centralizacdo, impessoalidade,
regras € normas, estabilidade, meritocracia, dentre outras caracteristicas que, diante
das condicbes no momento de sua concepgao, tornavam a dominagdo necessaria.
Contudo, essas mesmas colocaram-no num patamar de teoria que morava o sistema

gerencial.

A crise de 1970 criou um contexto favoravel a mudancga de perspectiva a
respeito do papel do Estado, influenciando na criacdo de uma nova teoria
administrativa, chamada de Nova Gestao Publica (NGP), a qual tentou contrariar os
ideais anteriormente defendidos e buscou dar um novo sentido a gestdo. O
gerencialismo, corrente que baseou a NGP, apresentou trés vertentes:
gerencialismo puro, consumerismo e public service orientation, a medida que essas

ilam surgindo, havia a tentativa de suprir lacunas deixadas anteriormente.

Essas teorias guiam as reformas administrativas para que o0 governo
coloque suas caracteristicas e impressdes, isso acontece através das mudancas
sugeridas, seja na estrutura da organizagao, seja nas suas prioridades. O emprego
das politicas publicas pode ser afetado a medida que as prioridades se alteram,
ocorrendo normalmente em fun¢do de mudancgas de ordem politica, e alternancia de
ideologia a partir de eleicbes. Assim, os efeitos sdo sentidos no foco dado a

determinadas politicas publicas, que poderao se tornar mais ou menos prioritarias.

O Estado de Minas Gerais passou por diversas reformas administrativas,
as quais afetaram n&o sb a estrutura burocratica, como as prioridades. Cada

governo, na tentativa de dar suas caracteristicas para o mandato, cria sua prépria
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agenda e altera as politicas de maneira a representar mais os interesses dos seus

eleitores, principalmente.

As politicas publicas de desenvolvimento agrario por muito tempo
estiveram por conta da Secretaria de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(SEAPA), mas durante o governo de Fernando Pimentel (2015-2018) a pauta
recebeu atencdo e passou a ter uma secretaria especifica para tratar dessas
politicas, a Secretaria de Desenvolvimento Agrario (SEDA). Sendo uma demanda
considerada nao-prioritaria, diferente de saude e educacado, que séo prioritarias, 0s
recursos podem aumentar com a criagdo da secretaria, dando, ou nao, status a
demanda, visto que os recursos podem ser tanto utilizados para melhora das
politicas, como para a manutencdo da maquina publica, ja que, a partir do momento

da criacio da secretaria, conta com mais funcionarios e maior estrutura fisica.

O presente trabalho teve como objetivo geral analisar os efeitos das
reformas administrativas nas politicas publicas de desenvolvimento agrario no
periodo de 2011 a 2018, com o foco no efeito da criacdo da SEDA, a luz da analise
orcamentaria e financeira. Pretendeu-se explorar os programas e as acgdes
realizados no cerne das politicas publicas de desenvolvimento agrario, tanto no
ambito da SEDA, como antes da secretaria ser criada, ou seja, quando as politicas
publicas da area eram executadas pela SEAPA. Esse estudo fez-se necessario,
principalmente, diante do momento de mudanga pelo qual o estado de Minas Gerais
vem passando, sendo que a reorganizacao estrutural estatal, junto com uma analise
do papel do estado e suas prioridades, pode interferir nas condi¢des das politicas
executadas. A mudancga de perspectiva advinda de um novo governo pode criar um
clima de incerteza quanto as politicas secundarias, como é o caso do

desenvolvimento agrario.
Dito isso, foram definidos os seguintes objetivos especificos:

- apresentar os modelos gerenciais e as reformas administrativas ocorridas em

Minas Gerais;

- apresentar as teorias sobre politicas publicas e as politicas de desenvolvimento

agrario;
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- relacionar planejamento e orcamento, a luz das politicas publicas de

desenvolvimento agrario;

- analisar o planejamento orcamentario e a execuc¢do financeira das politicas antes
da criac&o da secretaria (2011-2014) e depois (2015-2018).

Assim, a partir do viés orcamentario e financeiro, € importante entender
se a criacdo de uma secretaria deu status a uma demanda e como a criagcdo de uma
estrutura organizacional e as mudangas no contexto administrativo podem

influenciar a condug¢ao das politicas publicas.

O trabalho foi estruturado em sete capitulos, incluindo esse de introducéo.
O segundo capitulo fez um levantamento histérico bibliogréfico a respeito das teorias
gerencias que impactam no direcionamento das reformas administrativas. Trazendo
para a realidade do Brasil e de Minas Gerais essas teorias, através da abordagem

das reformas ocorridas nesses ambitos.

O terceiro capitulo abordou as teorias das politicas publicas,
aprofundando nos processos que elas passam para serem criadas e serem
colocadas em pratica, dentre tantas demandas. As reformas administrativas
impactam diretamente nesse processo, a medida que alteram os focos. Ainda nesse
capitulo, a secdo das politicas publicas de desenvolvimento agrario explicitou como
as demandas dessa pauta foram colocadas em acéo entre 2011 e 2014. Adiante, a
subsecdo expos o processo de formacdo da SEDA e o processo de priorizagéo

dessas politicas diante de uma reforma administrativa.

O capitulo quatro possui trés secgbes relativas ao planejamento e
orcamento publico. Primeiramente, houve uma abordagem bibliografica e
documental dos instrumentos que permitem que haja planejamento e execuc¢do do
orcamento em Minas Gerais. A segunda sec¢do tratou do momento posterior ao
planejamento or¢amentario, ou seja, 0s estagios pelos quais a despesa publica deve
passar para ser efetivada. E, por fim, a terceira secéo detalhou como é indicada no
estado a execucdo do orgcamento planejado e a execugdo financeira, isto é, a

aplicacao dos recursos em si.
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Posteriormente, o capitulo metodoldgico explicou como os calculos foram
feitos, a partir de quais instrumentos de metodologia a analise dos dados foi

realizada e porque esses foram utilizados.

O sexto capitulo apresentou a analise das politicas de desenvolvimento
agrario, dividida entre a analise do orgamento geral, das politicas finalisticas e das
politicas de area fim. Dessa forma, pretendeu-se entender como o planejamento
dessas politicas foi realizado, como elas foram executadas financeiramente e o

impacto das reformas nos valores.

Por fim, o ultimo capitulo apresentou as consideragbes finais, que

agruparam as principais conclusdes a respeito do trabalho.
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2 MODELOS GERENCIAIS E REFORMAS ADMINISTRATIVAS

As reformas administrativas possuem duas possiveis vertentes a serem
seguidas, uma no sentido da mudanca organizacional estrutural, a qual diz respeito
ao funcionalismo publico, cargos e equipes; enquanto a outra contempla o sentido
de repensar o papel do Estado e suas prioridades diante do momento
governamental e das demandas da sociedade. As teorias gerenciais induzem para
que as reformas tornem a administracdo publica uma pratica do que se defende
naquele momento. Os contextos social, econdmico e politico impactam diretamente

nos direcionamentos dados as reformas e, consequentemente, as politicas.

O modelo burocratico, por exemplo, surgiu a partir de circunstancias
positivas na economia monetaria, crescimento das fungbes e importancia da
administracdo publica e, principalmente, devido sua técnica superior aos outros
modelos (OLIVEIRA, 2013). Por outro lado, havia a necessidade de controlar a
corrupgdo percebida na época e o desperdicio de recursos, de acordo com
CARNEIRO e MENICUCCI (2011). Esse modelo recebeu destaque pelos estudos de
Weber, que tdo marcantes no assunto tornaram o modelo conhecido como “modelo
weberiano”, que o destacava por acreditar que:

a sedimentagdo da administragdo burocratica cria uma forma
praticamente indestrutivel de dominagéo pois ela confere aos seus
membros meios materiais e ideais de existéncia (ela confere
identidade aos seus operadores). Os dominados, por sua vez, nao

sdo articulados o suficiente para combaté-la, tendendo a depender
cada vez mais de suas fungdes. (OLIVEIRA, 2013, p.20)

Os dominados, no caso, entendidos como cidaddos, ndo possuiam
espaco dentro dessa administracdo, cabendo a eles aceitar e depender do Estado.
Algumas caracteristicas da burocracia weberiana sdo descritas por CARNEIRO e
MENICUCCI (2011, p. 15 e 16):

Centralizagédo das atividades

- Hierarquia de cargos e responsabilidades especificas
- Meritocracia

- Estabilidade na carreira

- Condutas baseadas em regras escritas
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- Impessoalidade, imparcialidade e objetividade

As caracteristicas se agrupam, de acordo com CARNEIRO e MENICUCCI
(2011) em relacionadas a “estrutura e fungdes da organizacao” (p.15), “retribuicéo
do trabalho” (p.16) e “assegurar protecdo formal ao membro da organizagdo no
desempenho das atribui¢des e no cumprimento das responsabilidades do cargo que
ocupa” (p.16). O primeiro grupo busca demonstrar uma gestao publica legitimada e
padronizada, na qual os funcionarios publicos assistidos em seus postos possuem
responsabilidades centralizadas e autoridade reconhecida relacionadas ao cargo,
nao ao individuo. Enquanto o segundo grupo demonstra a preocupacado em manter o
funcionario publico dedicado ao trabalho, de maneira que haja uma carreira, com
possibilidade de estabilidade e projecdes. Por fim, as leis limitam o uso arbitrario do
poder revestido nos cargos. Em geral, as caracteristicas buscam a impessoalidade e
racionalidade das condutas, o modela “apoia-se em competéncias oficiais,
ordenadas por leis ou regulamentos administrativos que s&o instituidos por
autoridades ou organizagbes burocraticas” (OLIVEIRA, 2013, p.20), o que da a
gestdo publica maior objetividade e segurangca e contraria tragos antigos de
arbitrariedade, nepotismo, clientelismo e patrimonialismo “introduzindo um elemento
de previsibilidade e estabilidade na implementacdo das atividades estatais, ao
mesmo tempo em que instrumentaliza seu controle” (CARNEIRO e MENICUCCI,
2011, p. 17). Contudo, 0 modelo possui caracteristicas que podem ser consideradas
como pontos que colaboraram para morar o sistema gerencial por ser muito

apegado a normas, procedimentos, formalismo e hierarquia.

O contexto brasileiro foi favoravel a implantagdo de um modelo
burocratico na administracéo publica a partir de 1930, com o presidente Getulio
Vargas. O contexto politico da ascensao de Vargas contribuiu que uma nova ordem
politica fosse implantada, para que o poder estivesse centralizado e os ideais
defendidos. Os pontos marcantes da burocracia weberiana foram constatados a
partir da criagdo do Departamento da Administragéo do Servigo Publico (DASP), em
1938. Esse definia normas para o recrutamento através de concurso publico,

confirmadas posteriormente pela Constituicdo Federal de 1988.

O enfraguecimento do modelo burocratico iniciado na metade do século

XX incentivou que novas ideias e percepcdes fossem desenvolvidas, “com menos
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recursos € menos poder, 0os governos buscaram reduzir suas fungcbes e ampliar sua
eficiéncia” (OLIVEIRA, 2013, p.23) até a transi¢do para um novo modelo, conhecido
como gerencial. O Welfare State, de surgimento contribuido pelos ideais
burocraticos, possibilitou desenvolvimento econdmico e alterou a realidade de
diversos paises por muitos anos, desde o fim da Segunda Guerra Mundial. Até que,
na década de 70, a crise do Petroleo colocou em foco os déficits publicos, o Estado
de Bem-Estar Social ndo conseguiu mais legitima-los e o papel do Estado passou a
ser questionado, principalmente diante da ineficiéncia administrativa percebida,
tornando-se necessaria a mudanca de paradigma para solugéo da crise. Os anos
1980 foram cruciais no declinio burocratico, por apresentar uma onda de criticas ao
modelo, que ficou conhecida como public choice. A teoria permeia o sentido de que
a promocao das metas caracteristicas do modelo

vai de encontro a promoc¢ao do bem-estar social, a tendéncia € que o

interesse coletivo, em torno do qual se articulam as agbes

patrocinadas pelo Estado, seja sistematicamente prejudicado ou
sacrificado (CARNEIRO e MENICUCCI, 2011, p.20)

Colocando os cidaddos ndo como partes integrantes da administragcéo
publicas, mas como telespectadores das a¢des dos servidores. Essa teoria €
compartilhada por diversos autores, como defende MERCURO e MEDEMA (1999)
apud CARDOSO (2017):

Entende-se que a maximizagdo do beneficio préprio do burocrata
divergiria do interesse coletivo e, consequentemente, do bem-estar
social, associado a perda de controle externo do poder legislativo

sobre o0 executivo, uma vez que o agente politico também poderia ser
cooptado por grupos de interesse (CARDOSO, 2017, p.23).

Contudo, algumas marcas do modelo burocratico continuaram presentes,
como a impessoalidade e meritocracia; e a defesa da “participacao popular e
controle social democratico” (OLIVEIRA, 2013, p.26), nao foi efetivamente

alcancada.

Contrariamente ao modelo weberiano, os cidaddos passam a ser
prioridade no contexto, aliado ao corte de gastos, a descentralizacdo e a maior
eficiéncia estatal. O modelo weberiano, entédo, foi substituido pelo modelo gerencial
da administracdo publica, influenciado por um “contexto de escassez de recursos
publicos, enfraquecimento do poder estatal e de avangco de uma ideologia

privatizante” (ABRUCIO, 1997, p.11), tornando-se uma estratégia na gestdo para
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otimizar os servigos, focar nos resultados, diminuir os custos e colocar a gestdo no
patamar de “New Public Management’. O termo “sugere a existéncia de uma
tendéncia geral na dire¢cdo de um padrdo comum de reforma administrativa aplicada
ao setor publico” (CARNEIRO e MENICUCCI, 2011, p. 13), sendo manifestada de
diferentes formas de acordo com as diversas demandas e contextos nos paises.
Apesar da dificuldade de um consenso para delimitar o significado dessa gestéo
publica, é possivel perceber que 0 movimento consiste numa reconsideracédo a
respeito do papel do Estado, que naquele momento requereu de acordo com
OLIVEIRA (2013):
a delimitagcdo das areas de atuagédo do Estado, o estabelecimento de
metas para agéncias governamentais, a determinagcdo de objetivos
para gestores de programas, a aferi¢do da produgdo (confronto entre
desempenho e objetivos) e a mensuragcédo de resultados (avangos

rumo a solugdo dos problemas chave de cada agéncia). (OLIVEIRA,
2013, p.24)

No Brasil, essas mudancgas, aliadas as mudancgas propostas pela CF/88,
mudaram o aspecto gerencial e or¢camentario das politicas publicas, que passam a
exigir maior descentralizagcdo, planejamento, coeréncia com a realidade e
resultados. A descentralizagdo buscava “dotar as organizagdes de melhores
condi¢des para o oferecimento de respostas sem padrdes as necessidades
manifestas pelos diferentes grupos atendidos ou impactados.” (FERREIRA, 2013,
p.40). Essa caracteristica garante maior autonomia para que os entes possam ser
mais eficientes nas demandas. De acordo com CARNEIRO e MENICUCCI (2011),
essas proposi¢cdes buscavam a “melhoria da perfomance e do incremento da
accountability” (p.28), o que significa que o desempenho organizacional era levado
em consideracdo € as regras, padrdes, incentivos e 0s proprios servicos seriam mais
transparentes a sociedade. Para além disso, os cidaddos como foco ampliaram a
ideia de cidadania, direitos e deveres; tornaram os resultados mais tangiveis, ja que

as demandas poderiam ser mais passiveis de reconhecimento.

O surgimento do modelo gerencial nos Estados Unidos e na Gré-Bretanha
foi ndo somente gradativo, como apresentou diferentes fases, com diferentes
ramificacdes do modelo, levando para os outros paises as alteragées. Conhecido
como managerialism, Abrucio (1997) considera que era “uma maneira bem particular
de se utilizar os instrumentos do modelo gerencial’ (p.11), e de maneira geral e

comum a todas as visbes, eram as 3 caracteristicas essenciais a modernizagcdo do
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setor publico: busca da qualidade, descentralizacdo e avaliagdo dos servigos
publicos pelos cidad&os. A partir do debate a respeito do managerialism aplicado ao
governo, surgiram, entdo, trés perspectivas da administragdo publica: gerencialismo
puro, consumerismo e Public Service Orientation (PSQ). Abrucio (1997) destaca as

diferencas mais relevantes entre elas:

Quadro 1 - Visbes do modelo gerencial e seus objetivos e relagdo com a sociedade

. Gerencialismo puro | Consumerismo Public Service
Parametro
Orientation (PSQO)
Objetivos Economia/ Efetividade/ Accountabilityl
Eficiéncia Qualidade Equidade
(produtividade)
Relagdo com a| Taxpayers Clientes/ Cidadaos
sociedade (contribuintes) Consumidores

Fonte: Adaptado de Abrucio (1997)

O gerencialismo puro observado principalmente no Reino Unido, no
governo Tatcher, de acordo com Abrucio (1997) apresentava como ponto central a
busca pela eficiéncia estatal, passando por um corte de gasto e de pessoal,
incentivando a inovacio, para que o objetivo fosse alcangado. De maneira pratica
buscava-se:
a) definicdo clara das responsabilidades de cada funcionario dentro
das agéncias governamentais (BUTLER, 1993: 399);

b) clara definicdo dos objetivos organizacionais, analisados em sua
substancia e ndo enquanto processo administrativo;

¢) aumento da consciéncia a respeito do “valor dos recursos” (value
money) publicos, procurando maximizar a relagdo financeira entre os
recursos iniciais e os gastos realizados para a produgéo de politicas,
ou seja, incorporando o valor da eficiéncia na logica de
funcionamento da burocracia. (ABRUCIO, 1997, p.15)

Pollit (1990, apud ABRUCIO, 1997) define que foram criados instrumentos
gerenciais para efetivar os objetivos propostos, o que pautava uma maior
racionalizacdo or¢amentaria, podendo delimitar o corte de gastos. A avaliagdo de
desempenho e o controle orcamentario eram 0s meios de colocar em pratica essa

consciéncia necessaria. Aliado a esses, a descentralizagdo, a hierarquia e a
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avaliacdo de desempenho organizacional compunham o eixo instrumental. A
‘estratégia de eficiéncia’, contudo, pode retirar a atencdo de alguns valores
importante para o gerencialismo: a autonomia dos gestores, a qualidade dos

servicos e a efetividade.

As criticas ao gerencialismo puro potencializaram-se na década de 1980
e duas mudancas eram requisitadas: priorizar “os conceitos da flexibilidade,
planejamento estratégico e qualidade” e ter os servigos publicos como forma de

atender as demandas dos clientes, nesse caso, os cidaddos. (ABRUCIO, 1997)

Posto isso, surge a segunda onda de gerencialismo, conhecida como
Consumerismo e segue as mudangas requisitadas em relacdo ao gerencialismo
puro. A maior flexibilidade na gestdo permeia a transicao da “légica do planejamento
para a logica da estratégia’ (CROZIER, 1992 apud ABRUCIO, 1997), sendo que a
primeira pode ser considerada como um plano de ideias linear, no qual ha apenas
um caminho a se seguir, enquanto que na segunda, as relagbes entre 0s envolvidos
sa80 consideradas e ha liberdade de alteragcdo no percurso dos programas, caso seja

necessario.

Concomitantemente a economia que se buscava anteriormente, a
qualidade é colocada como foco, mas sem que o corte de gastos a prejudique, ou
seja, 0 consumerismo busca atingir os objetivos da forma mais satisfatoria, busca a
efetividade do servigo publico. Os servigos oferecidos pela administragéo tornam-se
mais préoximos dos cidad&os e suas realidades, colocando-0s como clientes do que
€ oferecido. A satisfacdo desses clientes € uma estratégia tomada pelo governo
britnico que, para atingi-la, colocou em pratica “trés medidas que fazem parte de
uma estratégia para tornar o poder publico mais leve, agil e competitivo,
desmontando assim o antigo modelo burocratico” (ABRUCIO, 1997, p.22). As
medidas foram: descentralizacdo administrativa, competicdo no servi¢co publico e
adocdo de relacdo contratual para os servicos. A medida que os servicos s&o
desconcentrados e a autoridade delegada, ha mais autonomia para os gestores
mais proximos dos cidaddos; a competitividade pode levar a maior qualidade dos
servigos e os contratos podem contribuir no controle, ndo sé por parte dos 6rgaos
publicos, como também dos cidadaos (ABRUCIO, 1997).
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Abrucio (1997) apresenta criticas a tendéncia do consumerismo,
principalmente no sentido de que consumidor e cidadao possuem sentidos e
relagbes diferentes, “o cliente tende ao egoismo, enquanto o cidadao € colaborativo”
(TARRAGO, BRUGUE e CARDOSO JUNIOR, 2015, p.17) , ndo podendo ser
colocados como sindnimos, visto que “o conceito de cidadao € mais amplo do que o
de cliente/ consumidor, uma vez que a cidadania implica direitos e deveres e nao s6
liberdade de escolher os servigos publicos” (STEWART & WALSH, 1992 apud
ABRUCIO, 1997, p. 24). A cidadania deve ser entendida como um conceito mais
ligado a accountability e a equidade, valores que representam participacdo mais
ativa dos cidaddos e ndo competitividade, esses que foram introduzidos no Public

Service Orientation (PSO).

A corrente PSO ainda € uma teoria em “constru¢céo”, que busca preencher
vazios percebidos a partir dos modelos gerenciais antepostos. Os autores entendem
e definem a PSO de formas diferentes, Abrucio (1997) entende que essa teoria
defende uma cidadania participativa, na qual engloba “conceitos como
accountability, transparéncia, participacéo politica, equidade e justica” (p.26). E,
através da descentralizacdo, torna pratica a participagdo dos cidadaos em busca de
suas demandas sociais e a transparéncia imprescindivel, possibilitando maior

controle e clareza.

Tarragd, Brugué e Cardoso Junior (2015) entendem que a nova gestéo
publica, baseada nos conceitos gerencialistas, “longe de transformar os genes
burocraticos das administragbes publicas, temo-nos dedicado a consolida-los,
revestindo-os, isso sim, de conceitos modernos e grandiloquentes”, ou seja, apenas
disfarca a burocracia, revestindo-a de conceitos e ideais, mas mantendo tracos
presentes. A eficacia e a eficiéncia conseguiram manter os custos baixos, mas n&o
foram suficientes para contribuir diretamente com os cidadaos, tendo como “objetivo
primordial a melhora da prépria administracdo, uma maquina grande e pouco
eficiente, ao invés das condi¢bes de vida dos cidad&os”, fracassando em seus ideais

iniciais de transformar a gestéo publica e a relacdo com os cidad&os.

A democracia deliberativa € a alternativa ao modelo PSO da nova gestéao
publica de acordo com Tarragd, Brugué e Cardoso Junior (2015), tendo essa a

efetiva participacdo cidadad como base da democracia, assim, cidadaos efetivamente
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participativos na politica, defendendo seus direitos, escolhendo e cobrando seus
candidatos, em prol de um bem maior, “aquele que se engaja na tomada de
decisbes coletivas e aceita o resultado destas, ainda que o seu efeito n&o
corresponda as suas preferéncias particulares” (p.17). E o alcance dessa
administracdo “depende da gestdo dos intangiveis: os valores, as pessoas, as
atitudes, a confianca’ (p.27). E necessario lancar mao de estratégias para isso,
como maior didlogo e esclarecimento entre politicos, gestores e servidores; gerar
confianga através da transparéncia; substituir a autoridade por um “lider mediador” e

dar liberdade para praticar a criatividade e diversidade.

Bourgon (2010) apresenta como alternativa “pds-gerencialista” uma
corrente em que o cidadao experiente atua dentro do governo. A nova gestéo
publica (NGP) é entendida como uma teoria que tentou mudar a burocracia, mas
“exacerbou a separacdo entre politica e administragdo; entre criacdo de politicas
publicas e implementacdo” (GREGORY, 2007 apud BOURGON, 2010). A partir
disso, propde-se uma gestdo de desempenho para resultados, a qual “forma parte
da linguagem comum que conecta Politica e Administracdo” (BOURGON, 2010,
p.24). Contudo, a maneira como se trabalha essa gestéo € o que faz a diferenga nos

resultados.

O ambiente da administragdo publica brasileira presenciou a ideia de
administracdo publica gerencial em 1995, no governo do presidente Fernando
Henrique Cardoso, ja tendo sido iniciada no contexto desde a promulgagéo da
Constituicdo Federal, em 1988. As mudancas, desde ent&o, representaram maior
democracia, descentralizacdo de servicos e autonomia dos entes federativos,
representando uma atuagcdo estatal a fim de cumprir e garantir os direitos e
beneficios estipulados pela CF/88. A criacdo do Ministério da Administracéo e
Reforma do Estado (MARE) representou discussdes significativas até que, o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) foi elaborado para que a

reforma administrativa fosse pautada em diretrizes selecionadas.

Desta forma, as reformas administrativas possuem a funcao de alterar a
estrutura burocratica e as politicas publicas em si, através das prioridades elencadas

pelo governo atuante. O capitulo 3 trata das politicas publicas, para que seja
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possivel entender de que maneira essas s&o criadas, implementadas e influenciadas

pelas reformas.
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3 POLITICAS PUBLICAS

Thomas R. Dye expde diversos modelos que examinam 0s aspectos das
politicas publicas, a luz das influéncias e da politica, criando visdes, causas €
consequéncias delas. Nao necessariamente a mudanca em um dos modelos implica
em mudanca na politica publica, nem ao menos um modelo exclui 0 outro,

a maioria delas sdo uma composicdo de planejamento racional,
incrementalismo, atividade de grupos de interesse, preferéncias de

elites, forgcas sistémicas, partida de jogo, opgéo publico, processos
politicos e influéncias institucionais (DYE, 2009, p. 100)

Ou seja, os modelos estdo todos integrados e dependem do contexto

econdmico e social para produzir efeitos diretos nas politicas publicas.

As instituicbes constituem o objeto de analise de um dos modelos, o qual
defende que “as atividades politicas geralmente giram em torno de instituicbes
governamentais especificas - o Congresso, a Presidéncia, os Tribunais, os Estados,
os Municipios e assim por diante” (DYE, 2009, p. 101). Essas instituicbes garantem
legitimidade, universalidade e coergcdo na sociedade para as politicas publicas, de
maneira que se relacionam entre si em busca do favorecimento dos interesses da

sociedade.

O aspecto politico representa um modelo no qual a politica publica é vista
como o objeto de um processo politico, o qual se divide a partir das seguintes

atividades:

- identificagcao de problemas
-~ formacgéo de agenda’
- formulagdo de propostas
- legitimagéo de politicas
- implementacao das politicas
- avaliacdo das politicas (DYE, 2009, p.104)
Isso leva ao entendimento sobre 0s processos por tras da politica publica

efetivamente aplicada, Thomas Dye (2009) explica que “n&o € o conteudo das

' Agenda, de acordo com Kingdon (1984) citado por Baptista e Rezende (2015), pode ser
definida como a “lista de assuntos e problemas sobre os quais 0 governo e pessoas ligadas
a ele concentram sua aten¢do num determinado momento” (p.230).



30

politicas publicas que se deve estudar, mas antes 0s processos por cujo intermédio
elas sdo desenvolvidas, implementadas e mudadas.” E assim € delimitada a ideia de
ciclo das politicas publicas. Howlett e Ramesh (1990), citados por Baptista e
Rezende (2015), resumiram as atividades em 5 principais: montagem da agenda,
formulacido da politica, tomada de decisdo, implementacdo e avaliagdo. De acordo
com Baptista e Rezende (2015):
Talvez a principal contribuicdo da ideia do ciclo da politica seja a
possibilidade de percepcdo de que existem diferentes momentos no
processo de construcdo de uma politica, apontando para a
necessidade de se reconhecer as especificidades de cada um destes

momentos, possibilitando maior conhecimento e intervengéo sobre o
processo politico. (BAPTISTA e REZENDE, 2015, p.228)

Por esse motivo esse modelo tornou-se o mais implementado e difundido
no debate académico. Contudo, essa ideia de ciclo também possui criticas baseadas
no fato de que pode haver fragmentacédo das ideias, evitando que a formulagéo de

politicas seja vista como varios processos que conversam entre si.

A montagem da agenda, primeira etapa definida por Howlett e Ramesh
(1990 apud Baptista e Rezende, 2015), € a fase na qual os problemas sé&o
reconhecidos como questdes relevantes a serem tratadas pelo governo. De acordo
com Kingdon (1984, apud Baptista e Rezende, 2015), essas questbes sao
reconhecidas a partir de uma “janela de oportunidade”. Essa € criada quando trés
fluxos convergem: o fluxo dos problemas, quando uma ou varias questdes tornam-se
situacdes insatisfatdérias para um grupo de individuos; o fluxo de solugbes e
alternativas, € o processo no qual propostas para a resolugdo de um problema ainda
nao relevante ja existem e esperam a oportunidade para serem utilizadas, e o fluxo
da politica, no qual o governo atuante é favoravel a resolucéo da situagao-problema.
Assim, “cada um destes fluxos tem vida prdpria e segue seu caminho de forma
relativamente independente, como o fluxo ou a corrente de um rio” (KINGDON, 1984
apud BAPTISTA e REZENDE, 2015), até que se encontram em um determinado
momento e cria-se a oportunidade de surgimento de uma politica publica, dando
énfase a questdo e propiciando um espag¢o na agenda. Esse modelo foi nomeado
por Kingdon como de “multiplos fluxos”. Ademais, quando a janela se abre, também
€ necessario que haja “empreendedores de politicas” interessados em investir nas

propostas.
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A proxima etapa, formulagdo da politica, € 0 momento no qual se discute
as propostas de solugdes que podem resolver o problema, em seguida o momento
de tomada de decisbes implica em escolher as melhores alternativas apresentadas e
colocar na teoria quais 0s objetivos pretendidos, o que deve ser feito para atingi-los
e como a politica sera implementada. Essas escolhas dependem principalmente do
contexto politico, econémico e social da sociedade naquele momento, “elas estédo
inseridas numa cultura politica e social e em condi¢gdes socioeconémicas que
interferem nas decisdes” (BAPTISTA e REZENDE, 2015, p. 238), isso afeta os
direcionamentos para a escolha das solugbes. Os interesses do governo atuante
influem diretamente na escolha, priorizando demandas que retratem suas ideologias
e priorize seus eleitores. Por isso, devido aos conflitos e negociacbes que surgem a
partir disso, nem todas as decisfes sao efetivamente tomadas nessas etapas.
Ademais, “ainda ha conhecimento limitado sobre o impacto efetivo das novas
medidas propostas” (BAPTISTA e REZENDE, 2015, p. 238), necessitando adiar

para a préxima fase do ciclo.

A implementacdo da politica € a pratica do que foi proposto nas etapas
anteriores. De acordo com BAPTISTA e REZENDE (2015) “para alguns analistas a
implementacdo é a fase administrativa da politica, onde todo o controle esta nas
maos dos ‘formuladores’, situados no topo das organizagfes” (p.239), isso faz a fase
ter um enfoque chamado de “fop-down”, no qual as decisbes s&o tomadas, as
responsabilidades divididas e a politica implementada a partir de diretrizes passadas
de um grupo central que “assume o controle dos fatores politicos, organizacionais e
técnicos e a divisdo de responsabilidades’, enquanto que a pratica da politica fica na
base, nos servidores “da ponta’. Isso da ao gestor a possibilidade de atribuir os
insucessos das politicas aos executores, causando assim uma situagao na qual

os bbénus pelos acertos sdo capitalizados, sobretudo, pelos gestores,
enquanto os 6nus dos erros sio distribuidos entre os executores e os

setores da sociedade que sofrem por ndo terem seus problemas
superados. (BAPTISTA e REZENDE, 2015, p.239)

Outro enfoque, resultado da critica ao primeiro, chamado de “bottom-up’,
no qual “pressupbe-se que a politica ndo se define no topo da pirédmide da
administragdo, mas no nivel concreto de sua execuc¢édo” (BAPTISTA e REZENDE,
2015, p.240), isso significa dizer que ndo ha um centro de decisées que planeja a

implementacao e divide as tarefas, mas sim atores que durante o processo de
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implementacado tomam decisbes e interagem com o contexto e as organizacbes

envolvidas.

Essa € a etapa na qual ha possibilidade de alteracées, revisdes e, caso
necessario, reinicio do ciclo da politica, ja que € o momento no qual se vé na pratica

o que foi planejado, e a partir disso € possivel repensar certos aspectos.

Por fim, a avaliacdo é a etapa final do ciclo das politicas publicas, mas

nao necessariamente essa € feita somente no fim da implementagdo da politica e

com o objetivo de analise dos resultados; pode ser também aplicada durante o

andamento, para que seja possivel subsidiar decisées. Segundo Aguilar e Ander-
Egg (1994 apud Baptista e Rezende, 2015), a avaliacdo pode ser entendida como:

uma forma de pesquisa social aplicada: sistematica, planejada e

dirigida; destinada a identificar, obter e proporcionar, de maneira

valida e confiavel, dados e informagdes suficientes e relevantes para

apoiar um juizo sobre o0 mérito e o valor de diferentes componentes

de um programa (tanto na fase de diagnéstico, programacgéo e

execug¢do) ou de um conjunto de atividades especificas que se
realizam, foram realizadas ou se realizardo. (p. 245 e 256)

O momento no qual a avaliag&o € aplicada influencia no tipo de método a
ser utilizado, a ser o “ex-ante” utilizada antes da implementacéo da politica e o “ex-
post” apds a mesma ser implementada, o que ndo quer dizer apos seu término. “As
‘avaliagbes ex-ante’ consistem no levantamento das necessidades e estudos de
factibilidade que irdo orientar a formulacdo e a tomada de decisdes para uma
politica” (BAPTISTA e REZENDE, 2015, p. 246), isso pode colaborar no momento
de colocar a politica em pratica, visto que ja foi feita uma analise a respeito dos
possiveis efeitos e guiar para as mudancas necessarias, antes que a implementacgao
ja esteja ocorrendo, evitando desgastes. Contudo, a avaliagéo “ex-post” consiste em
‘identificar os atores estratégicos a serem mobilizados, a estratégia de
implementacido e o0s subprocessos e estagios pelos quais se desenvolve a
implementacéo” (BAPTISTA e REZENDE, 2015, p. 246), ou seja, avalia como e a
partir de quem as etapas deverdo se desenrolar, sendo essa avaliagdo “ex-post’ do
tipo “de processos”’. Ha um outro tipo, o “de resultados”, no qual o foco sdo as
respostas das politicas, tendo como objetivo “saber se os programas cumpriram
seus objetivos; o0 quanto cumpriram e com que qualidade” (BAPTISTA e REZENDE,
2015, p. 247). Draibe (2001, apud Baptista e Rezende, 2015) diferencia o sentido

das palavras resultado, impacto e efeito, podendo essa avaliagdo medir os trés tipos,
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mas levando em consideracao que cada um possui uma ideia diferente de resultado
(no sentido geral da palavra). Os resultados, propriamente ditos, sdo entendidos
como os produtos daquela politica, o que primeiramente é gerado no processo de
producido e entregue a populagdo; os impactos representam uma mudan¢a mais
significativa, ndo tao palpavel como o resultado, a qual era o problema central que a
politica pretendia mudar; e os efeitos sdo impactos além do esperado, a alteragcéo de

uma realidade néo intencionalmente.

O ciclo das politicas publicas, contudo, “parece funcionar muito mais
como um artificio para o controle e defini¢do de politicas que subsidiem a tomada de
decis&o do que para analises criticas dos processos politicos em curso” (BAPTISTA
e REZENDE, 2015, p.256), isso porque ter etapas delimitadas pode tornar uma
visdo isolada das fases prejudicial a ideia de que € um processo interligado, no qual

as fases se misturam e se complementam.

“A politica €, na verdade, a luta entre os grupos para influenciar as
politicas publicas” (DYE, 2009, p.107) e € baseado nisso que uma outra teoria
explica a interagdo dos grupos e sua relagdo com as politicas. A partir de interesses
comuns o0s grupos se formam para apresentar suas demandas e defender seus
direitos, e a influéncia que cada um exerce sobre 0 sistema politico € o que os
diferencia. A estratégia é de aproximacao das demandas dos grupos mais influentes
e afastamento dos menos influentes (DYE, 2009). No caso, “a influéncia dos grupos
€ determinada por seu tamanho, riqueza, poder organizacional, lideranca, acesso
aos formuladores de decis@o e coesdo interna” (p.108). Os politicos delimitam

grupos preferenciais para defender e, assim, surgem os partidos politicos.

Ainda tratando-se de influéncia, a teoria da elite expde que “a elite molda,
na verdade, a opinido das massas” (DYE, 2009, p.109), o que significa dizer que a
elite exerce influéncia sobre as massas nas questdes politicas, fazendo que as
demandas por politica publica sejam orientadas no sentido das preferéncias da elite,

e ndo da massa, como ¢é afirmado.

A “politica racional € a que produz ‘ganho social maximo” (DYE, 2009,
p.111), esse modelo racionalista leva a entender que o0s custos gerais de uma
politica ndo devem ser maiores que os beneficios que essa trata, optando sempre

por uma op¢ao de politica publica que tenha os maiores beneficios quando
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comparado aos custos. Esses custos incluem os valores sociais, politicos e
econdmicos, monetarios ou ndo, envolvidos na politica. Entdo, a politica racional

leva em consideragao cinco pontos para que seja escolhida:

- os valores de toda a sociedade e suas influéncias
- as propostas de politicas

- as consequéncias das propostas

- 0 quociente beneficio e custo

- a proposta mais eficiente (DYE, 2009, p.112)

Contudo, as barreiras ao modelo s&o maiores que os beneficios, entre
elas o desafio de comparar e ponderar certos beneficios e custos, a falta de
incentivo aos formuladores de politicas para optarem pela maximizagdo do ganho
social, a dificuldade de coletar informacdes, dentre outros obstaculos que leva ao

pouco uso da formulacéo racional de decisdes. (DYE, 2009)

O cientista politico Charles E. Lindblom (citado por DYE, 2009) expde
uma critica ao modelo racionalista e apresenta uma outra teoria que faz mais
sentido, na visédo dele. O “incrementalismo”, ao invés de criar politicas a partir dos
cinco passos racionais, parte do principio que modificar os programas, politicas e
despesas ja existentes facilitaria muito a tomada de decisdo, uma vez que ficaria um
leque menor de novas politicas a serem criadas. Isso é benéfico para os
formuladores de politicas a partir da legitimidade reconhecida do “incrementalismo”,
que economiza tempo, custos e trabalho; diminui a incerteza das consequéncias de
novas politicas; ndo causa mudancas radicais e é “politicamente conveniente”’, ja

que diminui conflitos sem propor “grandes ganhos ou perdas” (DYE, 2009, p.116).

A teoria dos jogos leva em consideracdo a decisdo de dois ou mais
participantes em uma situacao que as “as escolhas séo interdependentes”, ou seja,
nao basta pensar somente na acio prépria, mas sim na agdo que o outro pode e
deve optar. A formulagdo de politicas seria 0 momento em que essa teoria €
utilizada, levando-se em consideracdo uma situacao competitiva e com pessoas
racionais; mas, para 0s cientistas sociais, € mais bem utilizada como um
“‘instrumento analitico”. (DYE, 2009)

A teoria da “public choice” considera que todos os atores politicos

envolvidos em uma tomada de decis&o, no meio politico ou de mercado, fazem suas
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escolhas de acordo com seus interesses prdprios, de maneira a maximizar seus
beneficios pessoais. Ainda, defende a ideia de que existem “falhas de mercado”, ou
seja, areas em que o mercado n&o consegue oferecer determinado servi¢o ou suprir
a demanda, nesse caso, 0 governo deve agir a medida que as necessidades
aparecam. Os bens publicos, considerados uma dessas falhas, s&o ofertados pelo
governo pelo fato de serem servicos que n&o podem ser divididos ou
individualizados, toda a sociedade usufrui. As externalidades, também enquadradas
nas “falhas de mercado”, impdem custos inesperados para o mercado que, por sua
vez, embute esses custos no preco pago pela sociedade; situagéo na qual o governo

age para regulamentar e evitar que isso aconteca.

Por fim, a teoria sistémica define as politicas publicas como respostas ao
que afeta o sistema politico, sendo que as “as forgas geradas no meio ambiente e
que afetam o sistema politico sdo consideradas inputs, ou entradas”, podendo ser
uma demanda social ou apoio da sociedade para a politica (p.124) e a politica
publica, a resposta a essas for¢cas sdo os outputs, ou saidas. Dye (2009) esclarece
que “o conceito de sistema implica um conjunto identificavel de instituicdes e
atividades na sociedade, que funcionam no sentido de transformar demandas em
decisdes oficiais, com o apoio indispensavel de toda a sociedade.” (p.125),
transformando a partir desse sistema, as demandas em decisbes e ac¢des para

transforma-las.

Independente do modelo, ou dos modelos, que a politica publica siga, ha

a necessidade de perceber que, na realidade, as externalidades influenciam

diretamente nos processos, de maneira que institui¢cdes; a politica em si; o contexto

social-econémico; as demandas, e a influéncia de grupos mais “poderosos” sobre

essas, afetam a maneira como o Estado age diante disso. Segundo Baptista e
Rezende (2015),

na perspectiva critica do processo politico, importa saber em que

contextos se inserem as politicas (as especificidades) e o arranjo que

se constitui em cada caso, de modo a possibilitar analises que

reflitam o debate politico em questdo e que ndo sdo simples
reprodu¢des de modelos politicos racionais e universais (p.256).

Isto €, 0os modelos podem ser importantes para entender quais influéncias
sao produzidas naquele contexto, mas ndo s&o pontos de partida para a produgao

de politicas publicas. Os partidos politicos, por exemplo, tendem a defender suas
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ideias a0 assumir o poder, colocando suas caracteristicas no governo através da
priorizacdo, ou ndo, de certas demandas, demonstrada, na pratica, a partir da
criacdo e corte de secretarias especificas, mudancga estrutural, destinacdo de

verbas.

3.1 Mudangas de perspectivas em Minas Gerais: da burocracia ao

gerencialismo

O estado de Minas Gerais reconheceu a mudanga de perspectiva de
burocracia para gerencialismo, principalmente para a corrente PSO, a partir da
primeira reforma chamada de “Choque de Gestdo: pessoas, qualidade e inovagéo
na Administrac&o Publica”, implantada em 2003. Duarte et al (2006) define o choque
de gestao como

uma combinagéo de medidas orientadas para o ajuste estrutural das
contas publicas, com iniciativas voltadas para a geragdo de um novo

padrédo de desenvolvimento, tendo a inovagdo na gestdo como
elemento de sustentabilidade (p.98)

Por causa da crise fiscal pela qual o estado passava, via-se grande
necessidade em nao sé reparar o aparato institucional, mas também alterar a gestao
do governo. “Ainda nesse periodo, o estado mal conseguia manter sua maquina em
funcionamento, porque suas finangas chegaram a um patamar tao critico que |Ihe
faltavam até mesmo recursos basicos para sua manutengdo.” (NOMAN apud
VILACA, 2011, p.90), entdo essa reforma buscava essencialmente equilibrio fiscal
diante da crise pela qual o estado passava, em que 0S recursos eram escassos, 0S
instrumentos de planejamento desarticulados e grande déficit orgamentario.
Conceitualmente, o Choque de Gestdo ndo se encaixava como uma reforma
administrativa, de acordo com Vilhena, Martins e Marini (2006), ha duas diferencas
basicas: a mudanca institucional era focada no desenvolvimento e partia de uma

“perspectiva integradora de politicas”, foi entendido, entdo, como um projeto.

O foco nos resultados era caracteristica herdada do modelo da Nova

Gestao Publica, tendo nessa reforma objetivo de:

alcangar uma administracdo publica empreendedora, que busca
implementar novos modelos de gestdo e desenvolvimento de
politicas publicas voltados para a inovagdo e modernizacdo da
administracéo publica. (SOARES, DARBILLY e VIEIRA, 2010, p.5)
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As diretrizes seguidas pela reforma seguiam as propostas do PMDI, isso
porque a abordagem adotada para o Choque de Gestdo foi a de Duplo
Planejamento, “um plano estratégico baseado em abordagem dual, com estratégias
de curto prazo para o primeiro ano e, simultaneamente, um planejamento estratégico
de médio e longo prazo.” (ALMEIDA e GUIMARAES, 2006, p.44), possibilitando
coeréncia entre 0 ja planejado para o longo prazo € o planejado para o curto prazo.
No caso, as quatro metas definidas no PMDI 2003-2020, que cumpriam essa funcéo
de integrar as medidas de longo prazo com as que estavam sendo propostas,

segundo Vilaca (2011) eram:

- Alcancgar o equilibrio fiscal por meio da efetiva disciplina financeira que néo
permite concessdes de orcamento sem uma real fonte de receita para fazer frente

aos gastos.
- Intensificar o esforgo de geracéo de receitas.

- Melhorar a qualidade da gest&o, reduzindo os gastos e planejando as prioridades

orcadas em bases realistas.
- Tratar a questdo previdenciaria.

Vilaga (2011, p.96) esclarece a esse respeito:

“Percebe-se que o modo como foi construido o programa Choque de
Gestao teve a intengdo, também, de conseguir uma articulagéo entre
os instrumentos de planejamento do estado, na nova tentativa de
recuperagao das finangas publicas do estado.”

Assim, os instrumentos de planejamento (PPAG, LDO e LOA) passaram a
apresentar significado diferente para o governo, apresentando inovagdes como
revisbes anuais do PPAG e da LOA, buscando cada vez mais coeréncia entre eles.
Isso foi fundamental para colocar-se em pratica as demandas consideradas de maior
relevancia, que foram estabelecidas como “projetos estruturadores”, a partir da
criacdo do GERAES - Gestdo Estratégica de Recursos e Ac¢bes do Estado, um
instrumento criado para gerenciar, especificamente, os programas prioritarios para o

governo naguele momento.

A contratualizagdo foi um eixo considerado primordial, conhecida como
Acordo de resultados, politica estratégica de alinhamento entre os 6rgdos para

efetivar a gestdo de programas. “O contrato de gestéo entre érgéos e governo tinha
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como objeto um resultado organizacional” (VILACA, 2011), relacionando os 6rgaos,
entidades e corpo técnico do estado em busca de pactuar resultados através de
“maior eficiéncia e efetividade na execucéo de politicas publicas” (DUARTE et al,
2006, p.98). Principalmente as politicas publicas de programas que recebiam
prioridade, os chamados “projetos estruturadores” que, com o Choque de Gestéo,
passaram a ser gerenciados especificamente pelo GERAES. Os objetivos do Acordo
poderiam ser concretizados através das finalidades que o mesmo apresentava que
eram, segundo DUARTE et al (2006):

— fixar metas de desempenho relacionando as atividades dos

o6rgdos, as politicas publicas e os programas, as quais
partiriam do PMDI

— aumentar qualidade dos servicos e aumentar oferta dos
mesmos

— melhorar o acompanhamento e controle de resultados,
medidos através de indicadores

— permitir e facilitar o controle da sociedade sobre as agdes,
através de maior transparéncia

— racionalizar gastos na area meio

— estimular servidores através de programas de capacitagéo,
profissionalizacdo, premia¢gdes monetarias e avaliagdo de
desempenho individual.

Diante disso, o Choque de Gestdo buscou desenvolver e implementar
novos arranjos institucionais, estabelecer novo padrédo de gestdo de pessoas,
aproximar o Governo dos cidaddos com o governo eletrénico, dar novo sentido ao
conceito de planejamento governamental, alinhar com os érgaos metas que resultam
no alcance dos objetivos gerais do programa e melhoria do quadro fiscal estadual
(VILHENA, 2006, p. 354). E assim, a conclusado na qual Vilhena (2006) chega a
respeito dos resultados do Choque de Gestdo € que o0s objetivos inicialmente

tracados foram atingidos:

Nesse contexto, as duas dimensées do Choque de Gestdo foram
alcangadas. Em relacdo a primeira, destaca-se o alcance do
equilibrio fiscal, tendo o orgamento como um efetivo instrumento de
gestdo;, o esforco de geracdo de receita e de melhoria da
arrecadacdo da receita gerada, bem como a melhoria da qualidade
do gasto. Em relacdo a segunda, empreendeu-se um trabalho
intensivo e extensivo de modemizacdo e de inovagdo da gestédo
publica, oferecendo aos servidores condigdes para o seu
desenvolvimento e para a aplicagdo das competéncias e habilidades
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requeridas para o novo modelo de administragéo publica. (VILHENA,
20086, p. 354)

Contudo, outros desafios surgiram e a segunda fase do Choque de
Gestéo, iniciada em 2007 e conhecida como “Estado para Resultados” constituiu-se
como um aprimoramento do programa iniciado em 2003. Vilhena (2006) destaca
alguns pontos que deveriam ser focados nessa segunda fase, como: a avaliacéo e o
monitoramento da gestdo, € ndo sé dos instrumentos e politicas, através de controle
interno e externo; otimizac&o de processos, para aumento da qualidade; gestéo por
competéncias, para aumentar o0 corpo técnico especializado; controle social e
transparéncia; integracdo entre os instrumentos de politicas publicas. Alguns desses
sao realmente considerados, mas o foco passa a ser os resultados esperado pelo
estado, mantendo a proposta de diminuir o hiato entre o que é planejado no PPAG e
0 que é efetivamente executado na LOA, e sem tirar a importadncia das acbes

financeiras e da qualidade da gestao, anteriormente priorizados.

O PMDI foi reavaliado, compreendendo o periodo de 2007 a 2023, mas
manteve-se a visdo de “Tornar Minas Gerais 0 melhor Estado para se viver’. O
Acordo de resultados se manteve e os 6rgédos passaram a ter equipes especificas
para tratar dele (VILACA, 2011). E as areas de resultado? criadas nessa etapa, que
agrupam os programas prioritarios foram 11, tendo 6 objetivos claros, conforme a
figura 1 que demonstra a “interligacdo das Areas de Resultado com as Estratégias
de Governo e de Desenvolvimento e, por fim, com a Visédo de Futuro” (PMDI 2007 -
2023, p.20).

2 “As areas de resultado sdo as “areas focais”, onde serdo concentrados os melhores
esforcos e recursos, visando as transformacées e melhorias desejadas na realidade
vigente.” (PMDI 2007-2023, p.20)
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Figura 1 - Operacionalizagcdo da Estratégia em Areas de Resultado entre 2007 e
2023 — Minas Gerais

MINAS - 0 MELHOR ESTADO PARA SE VIVER
PLANO MINEIRO DE DESENVOLVIMENTO INTEGRADO - 2007 /2023

=] = [ = =]

QUALIDADE FISCAL
QUALIDADE E INOVACAO
EM GESTAO PUBLICA

(dades sequras tquidade entre
® e Pessoas e Regioes @

Fonte: PMDI 2007-2023

A avaliagdo anual do PPAG também sofreu mudancas com a segunda
fase, para ndo haver mistura de dados incompativeis em um mesmo resultado, as
metas fisicas e financeiras passaram a ser analisadas isoladamente uma da outra,

possibilitando uma visado mais facil de interpretar.

A terceira geragdo do processo de Choque de Gestdo teve inicio em

2011, a chamada “Gestdo para a Cidadania’, inserida no PMDI 2011-2030. O
préprio nome demonstra a preocupac¢ao central dessa fase:

os cidaddos, antes considerados apenas destinatarios das politicas

publicas implementadas pelo Estado, agora passam a ocupar

também a posicdo de protagonistas na priorizagdo das estratégias
governamentais. (PMDI 2011-2030, p. 8)

Nessa fase promoveu-se uma participagao cidada e possibilitando mais
transparéncia nas ac¢des, visando maior controle social. Isso foi possivel através da
‘instalacado de sistemas informacionais aprimorados e estruturas organizacionais
mais flexiveis” (AMARAL, 2015, p.33).

Baseada nos principios de transparéncia, prioridades claras,

engajamento da sociedade civil e participagdo com qualidade, na
pratica, transformaram-se em 11 “redes de desenvolvimento
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integrado”, que sintetizaram as metas, objetivos, estratégias e
indicadores que o governo deveria alcancar e ser cobrado (PMDI
2011-2030). Essa organizacdo do estado “em redes” colaborou para
inovagdo na gestéo.

Por fim, o Acordo de Resultados foi implementado durante as trés fases
do Choque de Gestdo, com adaptagdes. Contudo, em 2016, foi celebrado outro

—~ ”

instrumento de contratualizagéo o “Pacto pelo Cidadao”, com o intuito de

| — favorecer o alcance dos objetivos do PMDI e do PPAG;

Il — pactuar metas que visem a consecug¢do dos compromissos do
governo com os cidadaos, definidos a partir de uma gestéo
regionalizada e participativa;

[ll — ampliar e aprimorar os servigos prestados a sociedade;

IV — promover o controle social e a participagdo nas etapas do ciclo
das politicas publicas. (Lei n® 22.257, 2016, artigo 86)

Sendo assim, na pratica, a intengéo de contratualizar compromissos entre
0s 0rgaos e o governo buscava contribuir “para o atendimento as demandas da
sociedade articuladas por meio dos processos de participacao popular, o alcance
dos objetivos estratégicos do PMDI e para o cumprimento das metas do PPAG”
(Pacto Pelo Cidadéo, 2016, p.1), tendo vigéncia até o final de dezembro de 2018 e
podendo ser revisto, renovado e rescindido, dentro das condi¢cbes previstas pelo
mesmo. As metas estabelecidas fizeram jus aos objetivos, principalmente na
questdo cidada, que passou a ter maior significancia através dos féruns regionais, o
que evidencia interesse e relevancia da opinido e participa¢céo social para o governo
atuante naquele momento; essas eram: plano de acdo dos féruns regionais, as
acdes e metas para resolver diretamente demandas sociais a serem apresentadas
aos cidadaos; plano de obras nos territérios de desenvolvimento, que visa a entrega
de obras paralisadas; a¢des prioritarias dos comités tematicos, analise de acbes
consideradas estratégicas que necessitem de um acompanhamento mais detalhado,

e demais acdes prioritarias.

A SEDA esteve responsavel por duas agbes estratégicas relacionadas a
regularizacédo fundiaria: conclusdo de processos de regularizacdo fundiaria rural e
entrega de titulos de propriedade de imdveis rurais, demonstrando interesse pela

resolucdo da demanda em questao por parte do governo.
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3.2 Politicas Publicas de Desenvolvimento Agrario em Minas Gerais

No Brasil, a ideia de desenvolvimento agrario surgiu da observacédo da
necessidade de um olhar para a populacdo que ainda vive no campo e,
principalmente, possuem na agricultura uma forma de subsisténcia. O éxodo rural
apresenta inumeros desencadeamentos prejudiciais as cidades e ao estado, como:

aumento de subemprego e desemprego nas cidades, aumento da
favelizagdo e da violéncia nas areas urbanas, bem como um inchago
nos sistemas educacionais e de saude das cidades e a reducédo da

qualidade dos servigos prestados ao cidaddo. (Balango de exercicio
2015-2018, 2019, p.8)

Esses podem ser resultados de fatores como desenvolvimento de
tecnologias € maquinarios que diminuem a quantidade de trabalhadores rurais, e “a
baixa qualidade de vida no campo, as secas, a falta de capital para investimentos e
melhorias da terra” (Minas Gerais, 2019) podem influenciar na saida do trabalhador

rural do campo para a cidade.

Inicialmente, o governo deu atencdo a questdo através de acbes
executadas pela Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e Desenvolvimento
(SEAPA), a qual executou entre 2011 e 2015, 13 agdes direcionadas aos objetivos
de “democratizacdo do acesso a terra, da inclusdo e dinamizacdo produtiva da
agricultura familiar e da promo¢éo a seguranga alimentar e nutricional” (Balango de
exercicio 2015-2018, 2019), ou seja, que contribuem para o desenvolvimento
agrario. A secretaria, a partir da lei delegada 180 de 2011, passou a contar com uma
subsecretaria direcionada a agricultura familiar, essa inclusdo pode ser relacionada
a Gestéo para Cidadania, que permitiu maior visibilidade dos cidad&dos do campo. A
lei ordinaria 21.082 de 2013, estabeleceu a extingdo do Instituto de Terras de Minas
Gerais (ITER), agbes relacionadas ao “planejamento, a coordenagéo e a execugao
da politica agraria e fundiaria rural do Estado” (Lei n® 21.082/13, artigo 1°, inciso |)

passaram a ser também responsabilidade dessa subsecretaria.

Ao longo dos anos algumas acbes podem ter sofrido alteracdo nos
nomes, mas 0s objetivos permaneceram os mesmos. O quadro 2 apresenta essas
acdes e suas finalidades, que permitem entender de que forma essas podem

contribuir com o alcance dos ideais desse desenvolvimento.
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Quadro 2 — Ac¢des direcionadas ao desenvolvimento agrario entre 2011 e 2015 na
SEAPA — Minas Gerais

Nome da acgao

Finalidade

Fortalecimento da
agricultura familiar para o
abastecimento alimentar

Fortalecer a agricultura familiar, qualificando e tornando aptos os
agricultores familiares e os estabelecimentos agroindustriais rurais de
pequeno porte para o fornecimento de alimentos aos mercados
institucionais, prioritariamente para o abastecimento da rede publica
de ensino utilizando recursos do programa nacional de alimentacéo
escolar PNAE.

Capacitacdo de agentes
para o desenvolvimento
rural sustentavel

Repassar, mediante eventos de capacitacdo, conteudo técnico e
gerencial aos produtores rurais, técnicos da extensao rural, secretarios
municipais de agricultura, representantes de conselhos municipais de
desenvolvimento rural, conselho de politica agricola e conselho
estadual de desenvolvimento rural sustentavel.

Feira estadual de
agricultura familiar -
Agriminas

Promover a ampliagdo da comercializacio e distribuicdo dos produtos
da agricultura familiar.

Fomento a feiras livres

Incentivar a expansao das estruturas de abastecimento alimentar
como espacos voltados a comercializacdo permanente dos produtos
da agricultura familiar, gerando aumento da renda e a inclusdo social
dos agricultores.

Garantia de renda minima
aos agricultores familiares

Garantir renda minima ao agricultor familiar localizado no norte de
minas, vales do Jequitinhonha e Mucuri, na ocorréncia de seca,
estiagem ou excesso hidrico.

Apoio a comercializacio
da agricultura familiar

Apoiar o beneficiamento, comercializacdo, aquisicdo pelo mercado
institucional (hospitais, presidios, 6rgéos publicos, além da
alimentacio escolar na rede estadual) e distribuicdo dos produtos da
agricultura familiar em minas gerais, gerando ocupacéo e renda no
campo e colaborando para a promocdo da segurancga alimentar e
nutricional sustentavel da populacéo, inclusive com o apoio aos
municipios e aos agricultores familiares na realizacdo de venda direta
de seus produtos aos consumidores urbanos, assegurando padrdo de
conforto e higiene na comercializacao.
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Nome da acgao Finalidade

Controle e gestdo social | Fortalecer a diretriz governamental de gestdo para cidadania por meio
das politicas publicas de | do apoio ao desenvolvimento das atividades do conselho estadual de
agricultura familiar desenvolvimento rural sustentavel (CEDRAF) e do conselho pré-pequi.
Além de apoiar o desenvolvimento dos conselhos municipais de
desenvolvimento rural sustentavel, de modo a proporcionar a
participacéo social no ambito da formulacdo e acompanhamento das
politicas publicas de desenvolvimento sustentavel da agricultura
familiar e da reforma agraria no estado.

Fomento a atividade Incentivar e fomentar projetos produtivos da agricultura familiar e suas
produtiva e a organizacéo | organizacdes, priorizando a ado¢&o da agroecologia, ampliando a
da agricultura familiar producdo alimentar e agregacio de valor de seus produtos.

Apoio ao extrativismo em | Apoiar a atividade de agro extrativismo das culturas do pequizeiro e

minas macauba e demais frutos do cerrado mineiro.

Apoio a regularizacao Elaborar relatérios antropolégicos de identificacdo dos processos de
fundiaria de areas ocupacio e organizacéo territorial, e de aspectos etno-histéricos,
ocupadas por sécios- culturais e econdmicos; identificacio fisica e

comunidades geoprocessamento do perimetro territorial de comunidades

quilombolas, indigenas e | remanescentes de quilombos, indigenas e tradicionais.
tradicionais

Apoio as parcerias Promover acbes que visem a viabilizacdo do acesso a terra e aos

fundiarias e acdes de investimentos basicos e produtivos que permitam incentivar a

cidadania atividade rural como alternativa econémica de desenvolvimento
sustentavel.

Intermediacéo de conflitos | Promover os direitos humanos e garantir um ambiente pacifico no

fundiarios coletivos e campo, assegurando projetos que visem a seguranca alimentar, a

gestdo de projetos e melhoria da qualidade de vida e ao desenvolvimento humano,

infraestrutura no campo econdmico e social das comunidades rurais.

Legitimac&o de posse em | Discriminar as terras do estado e efetivar a regularizacdo fundiaria por
areas rurais meio da alienac&o ou concessio de areas devolutas rurais,
contribuindo para o fortalecimento da agricultura familiar ao garantir a
propriedade do imével para a manutencao e incentivo da producéo
rural e o progresso socioecondmico das familias beneficiadas.

Fonte: PPAG 2012-2015. Elaborado pela autora.

As 13 acdes executadas estavam agrupadas em 5 programas diferentes
(quadro 3) que, ao longo dos anos também sofreram modificagdes nos nomes, mas
0s objetivos mantiveram-se os mesmos, preservando o ideal de desenvolvimento

agrario.

O programa Minas Mais Seguro foi executado apenas nos anos de 2011 e
2012, com uma agdo de garantia de renda minima que, posteriormente, foi

realocada em outro programa.

O programa “cultivar, nutrir e educar”, que une a agricultura familiar a

questao alimentar e escolar, buscando fortalecer a agricultura no abastecimento de
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alimentos para as escolas. Esse programa contava com a participacédo nao s6 da

SEAPA, mas também da Secretaria de Educacgéo e Secretaria da Saude.

O programa “desenvolvimento da agricultura familiar e agronegdcio”
agregou a maior parte das agdes, visto que € justamente um programa direcionado

para o desenvolvimento agrario dentro da secretaria.

O programa “promocédo e defesa da cidadania” possuia as agdes
relacionadas a regularizacio fundiaria e mediacdo de conflitos, ja que representam

meios para garantir os direitos das comunidades tradicionais e rurais.

O programa ‘regularizacdo fundiaria” era um programa, até 2014,

coordenado pelo Instituto de Terras, que passou a ser responsabilidade da SEAPA.

Por fim, o programa “sustentabilidade e infraestrutura no campo” executou
acdes que tinham objetivos relacionados ao desenvolvimento do agronegdécio e da
agropecuaria. Contudo, apdés a criacdo da SEDA, houve a execu¢do de um

programa semelhante em 2016, justificando sua inclusao nesses programas.

Quadro 3 — Programas e objetivos relacionados ao desenvolvimento agrario entre
2011 e 2015 na SEAPA — Minas Gerais

Programa Objetivos

Minas Mais Seguro Garantir ao produtor segurado cobertura das perdas das culturas,
ocasionadas por fendmenos naturais adversos proporcionando-os
e suas familias maior estabilidade financeira e garantindo uma
renda minima para os agricultores familiares do norte de minas,
vales do Jequitinhonha e Mucuri.

Sustentabilidade e|Ampliar a insercdo da producdo agropecuaria mineira nos

infraestrutura no campo mercados nacional e internacional com acdes de agregacéo de
valor aos produtos.

Cultivar, nutrir e educar Garantir o direito humano a alimentacdo saudavel, adequada e

solidaria, contemplando o binémio educacdo-alimentacio para os
alunos das escolas publicas estaduais de educacdo bdésica,
potencializando a alimentacdo escolar, fortalecendo a agricultura
familiar e promovendo a educac¢do alimentar e nutricional,
observada a lei federal n® 11.947, de 2009.
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Programa Objetivos

Desenvolvimento Sustentavel | Formular, implementar e coordenar as politicas publicas voltadas
da agricultura familiar ao desenvolvimento sustentavel da agricultura familiar e do
agroneg6cio mineiro, viabilizando o acesso dos produtores rurais
a informacbes, tecnologias, infraestrutura, logistica, assisténcia
técnica e sanidade animal e vegetal.

Promocdo e defesa da|Promover acbes de reestruturacio e descentralizagao fundiaria no
cidadania estado, prevenir e mediar conflitos coletivos que envolvam a
posse e 0 uso da terra nas areas urbanas e rurais, contribuindo
para a promocdo e defesa dos direitos humanos e civis,
observadas as diretrizes governamentais.

Regularizacdo fundiaria Efetivar a regularizacdo fundiaria de iméveis devolutos rurais do
estado de minas gerais e administrar as terras arrecadadas,
inclusive as areas devolutas provenientes dos distritos florestais,
até que recebam a destinacdo especifica, utilizando-se de
processos administrativos e juridicos previstos em lei.

Fonte: PPAG 2012-2015. Elaborado pela autora.

3.2.1 A Secretaria de Desenvolvimento Agrario

O governo, em 2015, decidiu dar maior énfase a questdo e criar uma
secretaria especifica para a “valorizagdo do meio rural no processo de
desenvolvimento econdmico e social sustentavel de Minas Gerais, garantindo
condi¢cbes dignas de vida e de trabalho aos agricultores e agricultoras familiares”
(Balango SEDA - exercicio 2015-2018, 2019). Essa mudanga estrutural advinda de
uma reforma administrativa® que colocava a questéo cidada, a participacéo social e
as demandas de grupos minoritarios, pode ter alterado a conducédo das politicas de

desenvolvimento agrario, sendo benéfico, ou ndo, para a atividade finalistica.

A secretaria foi criada a partir da disposi¢cao tratada na Lei n°® 21.693, a
qual alterou as leis delegadas n° 179 e n° 180 de 2011, que diziam sobre a
organizagdo basica e a estrutura governamental e sobre a estrutura organica da
administracao publica mineira, respectivamente. Acresce-se, entdo, as “Secretarias
de Estado e as respectivas Subsecretarias” (artigo 5° da lei delegada 179) o inciso

XX: “Secretaria de Estado de Desenvolvimento Agrario: a) Subsecretaria de Acesso

3 A gestdo para cidadania resultou na criagdo de secretarias que tinham como
objeto questdes pouco focadas, como o desenvolvimento agrario e os direitos
humanos, para a qual também foi criada uma nova secretaria.
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a Terra e Regularizacdo Fundiaria; b) Subsecretaria de Agricultura Familiar’. Ainda,

acresce a lei delegada 180 as competéncias e finalidade da SEDA, sendo essa:
Art. 256-A. A Secretaria de Estado de Desenvolvimento Agrario -
Seda - [...] tem por finalidade planejar, promover, organizar, dirigir,
coordenar, executar, regular, controlar e avaliar as acbes setoriais a
cargo do Estado relativas ao fomento e ao desenvolvimento do
espaco rural e da agricultura familiar, abrangendo as atividades
agrossilvipastoris, ao desenvolvimento sustentavel do meio rural, a
gestdo de qualidade, ao transporte, ao armazenamento, a

comercializacdo e a distribuicdo de produtos e a politica agraria e
fundiaria rural do Estado, [...]

A lei delegada também tratou sobre a estrutura das secretarias, incluindo
nisso, a SEDA. O desenvolvimento agrario passou a ter relevancia no ambito
governamental assumindo a posicdo de Secretaria de Estado, aglutinando
responsabilidades antes exercidas pela Secretaria de Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (SEAPA). A partir disso, a instituicdo passa a desenvolver suas
funcbes pautadas na seguinte missao, visao e valores:

Promover o desenvolvimento rural sustentavel de Minas Gerais, por
meio da democratizacdo do acesso a terra, da inclusdo e

dinamizagdo produtiva da agricultura familiar e da promog¢do a
seguranca alimentar e nutricional

Ser reconhecida como instituicdo indispensavel para a valorizagdo do
meio rural no processo de desenvolvimento econémico e social
sustentavel de Minas Gerais, garantindo condi¢des dignas de vida e
de trabalho aos agricultores e agricultoras familiares.

Exceléncia e receptividade no atendimento ao publico; Cooperagéo
entre os servidores da SEDA e entre os diferentes setores envolvidos
nas politicas de desenvolvimento agrario; Respeito as diversidades;
Efetividade das politicas publicas; Comprometimento com a
diminuicdo das desigualdades no campo; Etica na funcdo publica
(Website institucional SEDA, 2018.)

O decreto n° 47.407 de maio de 2018, trouxe uma nova organizagéo da
secretaria, alterando-se subsecretarias e suas atribuicdes. A partir dessa
reorganizacdo, a SEDA incorporou algumas atribuicbes e, principalmente,
reorganizou a estrutura de maneira a dar importancia a assuntos antes atendidos,
mas que nao possuiam espaco nas func¢des, como, por exemplo, os territérios
coletivos que antes era uma lacuna nas responsabilidades e, atualmente, possui
uma superintendéncia responsavel pelo assunto. As politicas publicas com foco nas
mulheres e juventudes do campo também ganharam espago na secretaria que,

atuando de maneira conjunta com a SEDPAC, pode “contribuir com o fortalecimento
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desse publico especifico” (Balango de exercicio 2015-2018, 2019). A Gestéo para
cidadania, reforma realizada em 2011, € institucionalizada nessas questbes através
dos Grupos Tematicos do Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel
de Minas Gerais (CEDRAF — MG), que foi ofertado a partir do desenvolvimento

dessas questdes.

A SEDA, tendo 4 anos de existéncia, pode ser considerada uma
secretaria nova, apesar de atuar com demandas antigas, antes tratadas em outros
ambitos. A organizacdo de pessoal precisou contar com servidores de diversos
outros 6rgéos, que ja possuiam algum nivel de conhecimento para colocar a
secretaria em efetivo funcionamento, e a partir disso, compor as equipes,
apresentando diversas alteracbes na mesma durante esse tempo. Entre os anos de
2015 e 2017, havia uma assessoria responsavel por atuar na gestdo do
planejamento (ASPLAN), a qual, de acordo com a Lei 22.257/2015, artigo 10, possui
a atribuicdo de “lll - coordenar, juntamente com a SPGF, o processo de elaboragéo,
revisdo, monitoramento e avaliagdo do Plano Plurianual de Agdo Governamental -
PPAG”. Contudo, no inicio de 2018 essa fungdo passou a ser da Diretoria de
Planejamento e Or¢camento (DPO), devido a falta de servidores na unidade. Apesar
da transi¢cdo de responsabilidade, essa também &, segundo a lei 22.257/15, artigo
16, |, atribuicdo da DPO. A analise proposta, por se tratar de um periodo entre 2015
e 2017, n&o representara o tempo em que a fungdo esteve a cargo de outra
diretoria. Compreendendo, entéo, o servigo realizado pela ASPLAN, que conta com

0 apoio da Superintendéncia de Planejamento e Gest&o de Finangas (SPGF).

O PPAG 2016-2019 foi o primeiro a incluir a SEDA no planejamento, visto
que foi elaborado em 2015 para o ano seguinte € nessa época a secretaria ja existia.
O programa presente em todos 0s anos da secretaria € o de apoio a administragcéo
publica, responsavel por colocar a secretaria em funcionamento efetivo, através dos
recursos administrativos, financeiros, humanos e técnicos, através de suas agdes e

finalidades especificas (Quadro 4).
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Quadro 4 — Agbes do programa Apoio a Administracédo Publica (cddigo 701) — SEDA
— Minas Gerais
Nome da acgao Finalidade

Direcéo superior Definir, coordenar e supervisionar, no &mbito
organizacional interno e/ou setorial, acdes visando ao
cumprimento das atribui¢cdes institucionais.

Planejamento, gestdo e financas Coordenar, implementar e avaliar as acbes de
planejamento, gestio e financas, executando 0s servicos
de apoio e suporte técnico-administrativo necessarios ao
cumprimento das atribui¢cdes institucionais.

Desenvolvimento e capacitacédo do Qualificar o servidor por meio de cursos de educacéo
servidor basica, profissional e superior, que contribuam para a
melhoria da qualidade e da eficiéncia dos servigos
publicos prestados ao cidadéo.

Remuneracao de pessoal ativo e Viabilizar a remuneracio de pessoal ativo do estado e
encargos sociais pagamento dos respectivos encargos sociais e auxilios,
conferindo condi¢cbes adequadas ao cumprimento das
atribuicdes institucionais.

Fonte: PPAG 2016-2019. Elaborado pela autora.

Entre o periodo de 2015 e 2018, a secretaria executou ao todo 6
programas finalisticos, ou seja, que possuem como objetivos o alcance das
demandas que a SEDA propde alcangar. Contudo, como o ano de criagdo da
secretaria representava estrutura burocratica ainda em concepgdo, alguns
programas foram executados apenas no ano de 2015, como prosseguimento do que
ja era feito na SEAPA.

O programa “Desenvolvimento sustentavel da agricultura familiar”
buscava “formular, implementar, e coordenar politicas publicas para o
desenvolvimento sustentavel da agricultura familiar” (PPAG 2012-2015, p. 250),

através de agbes especificas da SEDA (quadro 5).

Quadro 5 — Agdes do Programa Desenvolvimento sustentavel da agricultura familiar
(cddigo 161) — SEDA — Minas Gerais

Nome da acgao Finalidade

Apoio ao extrativismo em minas | Apoiar a atividade de agro extrativismo das culturas do
pequizeiro e macauba e demais frutos do cerrado mineiro.

Feira estadual de agricultura Promover a ampliagdo da comercializacio e distribuicio dos
familiar - AGRIMINAS produtos da agricultura familiar.

Fomento a atividade produtiva e | Incentivar e fomentar projetos produtivos da agricultura familiar
a organizacdo da agricultura e suas organizacgd@es, priorizando a adoc¢éo da agroecologia,
familiar Ampliando a producdo alimentar e agregacao de valor de seus

produtos.
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Nome da agéao Finalidade

Garantia de renda minima aos Garantir renda minima ao agricultor familiar localizado no norte

agricultores familiares -SEDA de minas, vales do Jequitinhonha e Mucuri, na ocorréncia de
seca, estiagem ou excesso hidrico.

Apoio a comercializacdo da Apoiar o processo de comercializacdo de produtos da

agricultura familiar -SEDA agricultura familiar, de modo a proporcionar ocupacao e

geracio de renda no campo e colaborar com a promoc¢io da
seguranca alimentar e nutricional da populacao,
proporcionando novos meios de escoamento e fortalecendo os
circuitos curtos de comercializaco

Controle e gestéo social das Fortalecer a diretriz governamental de gestio para cidadania
politicas publicas de agricultura por meio do apoio ao desenvolvimento das atividades do
familiar -SEDA conselho estadual de desenvolvimento rural sustentavel

(CEDRAF) e do conselho pré-pequi. Além de apoiar o
desenvolvimento dos conselhos municipais de
desenvolvimento rural sustentavel, de modo a proporcionar a
participacédo social no &mbito da formulacéo e
acompanhamento das politicas publicas de desenvolvimento
sustentavel da agricultura familiar e da reforma agraria no
estado.

Fonte: PPAG 2012-2015. Elaborado pela autora.

O programa Cultivar, nutrir e educar, assim como na SEAPA, visava
fortalecer a agricultura familiar nas escolas através do cumprimento do PNAE. Em

responsabilidade da SEDA ficou apenas uma agdo em 2015 (quadro 6).

Quadro 6 — Acédo do Programa Cultivar, Nutrir e Educar (codigo 025) — SEDA —
Minas Gerais

Nome da acgao Finalidade

Fortalecimento da agricultura Fortalecer a agricultura familiar, qualificando e tornando aptos

familiar para o abastecimento 0s agricultores familiares e os estabelecimentos agroindustriais

alimentar rurais de pequeno porte para o fornecimento de alimentos aos
mercados institucionais, prioritariamente para o abastecimento
da rede publica de ensino utilizando recursos do programa
nacional de alimentacdo escolar — PNAE.

Fonte: PPAG 2012-2015. Elaborado pela autora.

Em 2016, foi executado o programa “cidadania no campo: construindo o
desenvolvimento sustentavel’, que pretendia, através de ag¢des em conjunto com
outras secretarias, “diminuir a pobreza rural e garantir a segurancga alimentar e
nutricional sustentavel” (PPAG 2016-2019, p.173). Isso seria possivel através de
algumas acgdes realizadas nos programas extintos de 2015 e outras novas acdes

advindas da gest&o pela cidadania (quadro 7).



Quadro 7 — A¢do do Programa Cidadania no campo: construindo o desenvolvimento

sustentavel (codigo 058) — SEDA — Minas Gerais

Nome da acgao

Finalidade

Apoio a inclusio produtiva e
autonomia econdémica das
mulheres do campo

Contribuir para a emancipacao produtiva e econémica e
melhoria da qualidade de vida das mulheres do campo,
considerando os problemas histéricos relacionados a questao
de género.

Garantia de renda minima aos
agricultores familiares

Apoiar a inclusdo produtiva e a garantia de renda minima a
familias em situacdo de extrema pobreza e a familias
vulneraveis a inseguranc¢a alimentar e nutricional devido a
perda de producdo agricola por intempéries.

Incluséo pela cidadania e pela
educacéo alimentar e nutricional
- alimentando a cidadania

Promover a melhoria da qualidade de vida no campo, por
meio do apoio a promocado de aquisi¢cdes sociais e materiais
as familias; ampliacio de conhecimento e conscientizacio
das familias, potencializando o seu protagonismo e
autonomia; apoio as politicas publicas intersetoriais nos
municipios; promocdo de acbes de cidadania e de educacgéo
alimentar e nutricional sustentavel.

Acesso aterra e
desenvolvimento sustentavel de
povos e comunidades
tradicionais

Apoiar e fomentar o desenvolvimento sustentavel dos povos e
comunidades tradicionais (PCTS) com o objetivo de superar a
pobreza no meio rural e urbano desses grupos, contribuindo,
por meio do incentivo a utilizacdo de iniciativas coletivas, para
0 acesso a terra, a regularizacéo fundiaria, a producio
sustentavel, a agregacio de valor e a comercializacdo dos
produtos dos PCTS e a valorizaco identitaria e cultural
destes povos

Agua para plantio,
dessedentacdo animal e
consumo humano - agua para a
vida

Promover o uso consciente, a producdo e o0 acesso a agua,
aliando o desenvolvimento da agricultura familiar a
recuperacio e preservacio do meio ambiente, por meio da
utilizac&o de tecnologias sociais sustentaveis, que permitam o
abastecimento das comunidades, a ampliacédo da producéo, o
aumento da agro biodiversidade e a conservacgéo das
espécies e dos solos.

Apoio a permanéncia do jovem
no campo e a continuidade da

agricultura familiar - sucessao

rural

Promover condi¢des para a permanéncia do jovem no meio
rural e para a valorizacio de praticas agroecolégicas por
meio do aumento da capacidade operacional de assisténcia
técnica e extens&o rural para a agricultura familiar,
propiciando o0 aumento da oferta de postos de trabalho para
jovens no campo, a difusdo de conhecimentos ligados a
agroecologia e a transicdo agroecolégica na producio
familiar.

Controle, gestdo e mobilizacéo
social para o desenvolvimento
rural

Promover a participacéo e o controle social no ambito das
politicas de desenvolvimento agrario, por meio da viabilizacao
de atividades dos 6rgdos colegiados ligados a secretaria.

Fonte: PPAG 2016-2019. Elaborado pela autora.
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Posteriormente, os programas tiveram maior continuidade, agregando as

acbes antigas. O programa 009 - Programa Estadual de Cooperativismo da

Agricultura Familiar e Agroindustria Familiar (quadro 8) foi executado apenas em

2018 e possui como objetivo dar possibilidades de insercao da agricultura familiar
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nos mercados, aumentando a competitividade da economia mineira e estimulando a

producao agraria.

Quadro 8 — A¢gdes do Programa Estadual de Cooperativismo da Agricultura Familiar
e Agroindustria Familiar (codigo 009) — SEDA — Minas Gerais

Nome da acgao Finalidade
Agroindustria familiar e Promover a estruturacdo da agricultura familiar, com foco: a)
infraestrutura no fomento as agroindustrias familiares, especialmente as

vinculadas a organizacdes coletivas de agricultores familiares,
assentados da reforma agraria e comunidades e povos
tradicionais, b) implantacéo de servicos de infraestrutura
basica nas agroindustrias das comunidades rurais, com
priorizacdo dos assentamentos da reforma agraria,
reassentamentos de areas atingidas por barragens e
territérios de comunidades tradicionais.

Apoio ao cooperativismo e Ampliar a insercdo da agricultura familiar nos diversos
acesso a mercados institucionais | mercados, com énfase nos mercados institucionais publicos,
por meio da realizacio de capacitacbes técnicas e de apoio a
constituicio e consolidacdo de cooperativas e associagdes.

Assessoramento de gestio as Assessorar as agroindustrias familiares nas dimensdes
agroindustrias familiares juridica, tributaria, ambiental e sanitaria, com vistas a sua
regularizacdo e a melhoria de sua gestio.

Apoio a estruturacdo das Apoiar a estruturacio das cooperativas da agroindustria
cooperativas da agricultura familiar com equipamentos, veiculos, softwares e
familiar. infraestrutura.

Fonte: PPAG 2016-2019. Elaborado pela autora.

O programa 046, de regularizac&o fundiaria e acesso a terra (quadro 9),
executado entre 2016 e 2018, possui como objetivo “reduzir as desigualdades
sociais por meio de agdes voltadas a regularizacdo fundiaria e acesso ao crédito”
(PPAG 2016-2019), garantindo o direito a moradia e as politicas publicas aos
produtores rurais, povos e comunidades tradicionais, assentados da reforma agraria

e atingidos por barragens.
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a Regularizagdo Fundiaria e Acesso a terra (cddigo

046) — SEDA — Minas Gerais

Nome da acgao

Finalidade

Destinacdo de iméveis rurais
devolutos

Promover a inclusdo social, o fortalecimento da agricultura e a
diminuicdo do éxodo rural, efetivando a politica de
regularizacdo fundiaria rural por meio da alienacéo ou
concessdo de terras devolutas, garantindo a propriedade aos
beneficiarios.

Discriminacao, desapropriacao,
arrecadacéo de terras e gestdo dos
arrendamentos

Proporcionar a sociedade uma melhor distribuicdo da terra,
fortalecimento da agricultura familiar e preservacio ambiental,
por meio da arrecadacéo de terras e gestdo dos
arrendamentos

Mediacdo de conflitos agrarios
rurais coletivos

Promover a cidadania, a garantia de direitos sociais e um
ambiente pacifico no campo

Fonte: PPAG 2016-2019. Elaborado pela autora.

O programa Apoio a producdo sustentavel (quadro 10), agregacéo de

valor e comercializagao - Do

familiares através da garantia

campo a mesa (059) busca apoiar os agricultores

de que seus produtos sejam consumidos pelos

mineiros, entre os anos de 2016 e 2018.

Quadro 10 — A¢des do program
e comercializacéo -
Gerais

a Apoio a producao sustentavel, agregacéo de valor
Do campo a mesa (cddigo 059) — SEDA — Minas

Nome da acgao

Finalidade

Feira estadual da agricultura familiar -
Agriminas

Realizar uma feira estadual da agricultura familiar, com o
objetivo fortalecer a comercializagdo de seus produtos e
expandir o acesso aos mercados.

Apoio ao agro extrativismo e
fortalecimento dos povos que
trabalham com frutos e produtos
nativos do cerrado e da caatinga

Promover a deliberacdo, o monitoramento, o controle e
apoio a execucio de politicas publicas estaduais que
contemplem e assegurem as diretrizes do programa
mineiro de incentivo ao cultivo, a extracdo, ao consumo, a
comercializacio e a transformacéo do pequi e demais
frutos e produtos nativos do cerrado - Pré-pequi.




(continuacao)

54

Nome da acgao

Finalidade

Apoio a feiras livres da agricultura
familiar

Apoiar a implantacao, revitalizacdo e modernizacio de
feiras livres da agricultura familiar e urbana, de maneira a
viabilizar os circuitos curtos de comercializacio, dinamizar
a economia local dos municipios, gerar trabalho e renda
para os agricultores por meio do escoamento da producéo
e contribuir para a seguranca alimentar e nutricional
sustentavel por meio do acesso da populacdo a alimentos
frescos, de qualidade e com precos mais acessiveis.

Agricultura familiar urbana

Promover acbes intersetoriais para fomentar a agricultura
familiar urbana, com producéo prioritariamente
agroecolégica e/ou organica.

Educacéo alimentar e nutricional

Promover acbes intersetoriais de EAN em observancia a
politica estadual de seguranca alimentar.

Apoio a inclusio produtiva e
autonomia econémica das mulheres
do campo

Contribuir para a emancipacao produtiva e econdmica e
melhoria da qualidade de vida das mulheres do campo,
considerando os problemas histéricos relacionados a
questio de género.

Garantia de renda minima aos
agricultores familiares

Apoiar a inclusdo produtiva e a garantia de renda minima
a familias em situacio de extrema pobreza e a familias
vulneraveis a inseguranc¢a alimentar e nutricional devido a
perda de producéo agricola por intempéries e outros
fatores.

Juventude rural e educacio do campo

Promover acbes que visam a garantia do direito do jovem
em permanecer no ambiente rural com condi¢cbes dignas
para sua reproducao social.

Fomento a producdo sustentavel da
agricultura, criagdo animal,
extrativismo e pesca familiar -
transicdo agroecolégica

Aumentar a produtividade e melhorar a qualidade de vida
de agricultores familiares e consumidores, por meio do
apoio a transicédo agroecoloégica, entendida como um
processo gradual de mudancga dos métodos produtivos, e
de substituicdo das técnicas de producéo ndo
sustentaveis e nocivas ao meio ambiente.

Controle, gestdo e mobilizacio social
para o desenvolvimento rural

Apoiar técnica e financeiramente as atividades dos 6rgaos
colegiados vinculados a secretaria, quais sejam: o
conselho estadual de desenvolvimento rural sustentavel
(CEDRAF-mg), suas camaras técnicas, grupos de
trabalho e grupos tematicos, o colegiado gestor da PAA
familiar e a comissdo estadual para o desenvolvimento
sustentavel dos povos e comunidades tradicionais
(CEPCT-MG), inclusive seus encontros, reunibes e
oficinas de capacitacao.
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Nome da acgao

Finalidade

Apoio aos projetos profissionais dos
jovens egressos das escolas familias
agricolas - EFAS - e de escolas
técnicas agricolas

Fomentar e financiar os projetos profissionais dos jovens
egressos das escolas familias agricolas e de escolas
técnicas agricolas, com o objetivo de oferecer alternativas
para sua permanéncia no campo, promovendo assim a
sucessdo rural.

Acesso a terra e desenvolvimento
sustentavel de povos e comunidades
tradicionais

Apoiar e fomentar o desenvolvimento sustentavel dos
povos e comunidades tradicionais com vistas a superacao
da pobreza desses grupos nos meios rural e urbano.
Contribuir, por meio do incentivo a utilizacdo de iniciativas
coletivas, para o acesso a terra, para a regularizacio
fundiaria, para a producao sustentavel, para a agregacio
de valor e a comercializacio dos produtos e para sua
valorizac&o identitaria e cultural.

Fomento a apicultura

Apoiar a implantacdo e a consolidacao de estruturas de
producéo de mel e derivados, com estimulo a gestao
coletiva, proporcionando a geracio de emprego e renda e
a seguranca alimentar do agricultor familiar.

Fonte: PPAG 2016-2019. Elaborado pela autora.

Esses programas, também conhecidos como politicas publicas, séo

a

materializacdo das medidas tomadas para a resolucdo das demandas sociais. E

esses s&o planejados nos instrumentos especificos para isso, como o PPAG,

obedecendo diretrizes do PMDI e os valores planejados na LDO e na LOA. O

capitulo 4 detalhara esses instrumentos de planejamento que permitem que as

demandas da sociedade possam ser colocadas em acao.
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4 PLANEJAMENTO E ORCAMENTO

O orcamento nem sempre foi uma obrigag¢ao institucional, muito menos
representava um instrumento técnico levado a sério pelos governantes. Mas, foi em
1824 que o orgamento comegou a ganhar forma, na Constituicdo Imperial, que, em
seu artigo 172 estabelecia que

O ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros
ministros os orgamentos relativos as despesas das suas reparti¢cdes,
apresentara na Camara dos Deputados anualmente, logo que esta
estiver reunida, um balango geral da receita e despesa do Tesouro
Nacional do ano antecedente, e igualmente o orgcamento geral de

todas as despesas publicas do ano futuro e da importancia de todas
as contribuigdes e rendas publicas (GIACOMONI, 2010, p.40).

O passar dos anos significou pouca alteracdo na visdo quanto ao
or¢camento, o qual recebeu um pouco mais de realce na Constituicdo de 1891, que,
em secao exclusiva, determinava as competéncias para elaboragdo e votagdo do
orcamento publico. A lei n°® 4.320 de 1964 deu uma luz a respeito da adog¢édo do
or¢amento para além do governo federal, como descrito por GIACOMONI (2010):

Com a Lei n 4.320/64 foi, finalmente, adotado o0 modelo
or¢amentario-padrdo para os trés niveis de governo. Indo além da
instituicdo de “normas gerais, de direito financeiro” como reza sua
ementa, a lei desce a particularidades, especialmente na adog¢éo de

plano de contas unico para as trés esferas. (GIACOMONI, 2010,
p.48)

Posteriormente, o decreto-lei n® 200 de 1967 da ao planejamento posi¢céo
de importéancia, ao definir como “um dos principios fundamentais de orientacdo as
atividades da administracéo federal, sendo o Orgamento-programa anual entendido
como um de seus instrumentos basicos|...]” (GIACOMONI, 2010, p.52). A partir
desse decreto ficou o orcamento-programa aprovado como obrigatério, o qual
possibilita ainda maior detalhamento e classificagcdo das acbes, ao passo que exige
uma estrutura dividida entre programas, subprogramas, projetos e atividades,
subprojetos e subatividades. Contudo, em 1999, a portaria n® 42, visando simplificar
a classificacdo imposta pelo orgcamento-programa, estabelecendo a classificacéo por
funcdo e por programa. Essa portaria “trouxe nova énfase aos programas com uma
classificacdo programatica onde cada um deles deve representar uma demanda da
sociedade” (AMARAL, 2015, p.11)
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Antes da Constituicdo de 1988, portanto, cada ente solicitava recursos de
acordo com suas necessidades, sem que houvesse um instrumento especifico de
programacao dos recursos, tendo o orcamento como mera formalidade a ser
cumprida, e, posteriormente, como forma de controle dos gastos. A Carta Magna de
1988 foi que representou significativa alteracéo tanto no foco dado ao planejamento,
como na integracao entre esse e 0 or¢camento. Isso se deu através da criagdo da lei
de diretrizes or¢camentarias (LDO) e o plano plurianual (PPA), acompanhados da lei
orcamentaria anual (LOA). Como destacado por REIS et al (2013):

O art. 165 da Constituicdo estabeleceu que a organizagdo do
planejamento e or¢amento se daria pela articulagdo dos trés
instrumentos. Segundo o texto constitucional eles deveriam ser

elaborados em “consonancia” respeitando a hierarquia estabelecida
na norma. (REIS et al, 2013, p.3)

De acordo com FRIEDMANN (1960, p.6), ha quatro motivos pelos quais €
feito o planejamento: alcancar objetivos em um periodo determinado; pela falta de
recursos, independentemente de quais sejam; necessidade de evitar desperdicios, e
caréncia de reafirmar o poder, mostrar ordem e equilibrio sobre a natureza. No caso
orcamentario, a necessidade de planejamento faz-se necessaria baseado nos
conceitos de FRIEDMANN para, principalmente, alcangar os objetivos do governo,
evitar desperdicios e, diante da crise financeira, evitar desperdicios de recursos.
Logo, na constituicdo consta a necessidade de haver planejamento para que os trés
instrumentos estejam de acordo em relagdo ao que estabelecem, por isso torna-os
elos de um mesmo ciclo orgcamentario. Contudo, o artigo 163 da Constituicdo
Federal de 1988, estabeleceu que “lei complementar dispora sobre finangas
publicas” dentre outras questdes, englobando nessa disposicdo principios que
deveriam nortear os gastos publicos e regulamentar os instrumentos de
planejamento orcamentario. A falta dessa lei complementar fez com que a Lei n® 101
de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), colocasse na LDO a tarefa de
também dispor sobre alguns aspectos que deveriam ser abarcados por lei, como
equilibrio fiscal, metas e riscos, normas, condicdes e exigéncias para execuc¢do do

orgcamento.
4.1 Instrumentos de planejamento e or¢camento

Os instrumentos de planejamento séo importantes para interligar o

planejamento e o orgamento, de forma a facilitar a busca pelo equilibrio. Cada um
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deles possui uma fungcdo especifica e temporalidade, de acordo com os objetivos
aos quais se propdem. A proxima secio especifica as caracteristicas de cada um

deles.
4.1.1 Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI)

O Estado de Minas Gerais trabalha, também, com um instrumento
chamado de Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI), o qual é
entendido como um planejamento prolongado de programas e projetos que nao
devem sofrer alteracbes por causa de prioridades e momentos politicos. A
Constituicdo Estadual de Minas Gerais determina em seu artigo 231 que o Estado
estabelecera e executara o PMDI para fomentar o desenvolvimento econdmico com

0s seguintes objetivos, citados no inciso 2°:

Art. 231 (..))

| — o0 desenvolvimento socioeconémico integrado do Estado;

Il — a racionalizag&o e a coordenagéo das agbes do Governo;

Il — o incremento das atividades produtivas do Estado;

IV — a expansao social do mercado consumidor;

V — a superagdo das desigualdades sociais e regionais do Estado;
VI — a expanséo do mercado de trabalho;

VIl — o desenvolvimento dos Municipios de escassas condigbes de
propulsdo socioecondmica;

VIl — o desenvolvimento tecnolégico do Estado. (Minas Gerais,
1989)

Contudo, o plano ndo possui determinado em lei o tempo em que deve
cobrir, mas é elaborado com cobertura de, aproximadamente, 20 anos. Isso porque,
até 2018, foram elaborados 5 PMDI’s, cada um com uma duragéo diferente. O plano
vigente atualmente, elaborado em 2016 possui previsdo de cobertura até 2027, e
pondera a: “[...] urgente necessidade de promover o desenvolvimento econdmico e
social sustentavel do Estado com o objetivo maior de promover, de fato, a reducéo
das desigualdades regionais.” (PMDI 2016-2027, ALMG).

Atualmente, o PMDI e os programas descritos sao divididos por grandes
grupos prioritarios, os eixos, sendo eles: desenvolvimento produtivo, cientifico e

tecnoldgico; infraestrutura e logistica; saude e protecdo social; seguranca publica;
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educacido e cultura; e governo. Este instrumento, como um plano estratégico,
funciona como uma diretriz a ser observada na elaboracdo dos instrumentos
posteriormente elaborados e mais detalhados no PPAG (plano de médio prazo) e no
curto prazo na LDO e na LOA. Bem destacado no plano em vigor que define
condic&o importante para o cumprimento dos objetivos:
0 restabelecimento da primazia do planejamento sobre a gestao,
condi¢do fundamental para tracar e, efetivamente, implantar objetivos
de longo prazo capazes de nortear as a¢des de curto prazo, como as
contidas no ambito de planos de ag¢do imediata, caso dos Planos

Plurianuais de Ac¢des Governamentais (PPAG). (PMDI 2016-2027,
ALMG).

4.1.2 Plano Plurianual de Agdo Governamental — PPAG

O Plano Plurianual de A¢ado Governamental (PPAG), assim conhecido o

PPA no governo de Minas Gerais, foi estabelecido pela constituicdo mineira pelo
artigo 153, |. E estabelece:

Art. 154 — A lei que instituir o plano plurianual de agédo governamental

estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas

da Administragéo Publica para as despesas de capital e outras delas

decorrentes e para as relativas a programas de duragdo continuada.

Paragrafo unico — O plano plurianual e os programas estaduais,

regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo serdo elaborados

em consonancia com o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado
e submetidos a apreciagdo da Assembleia Legislativa.

A importancia do planejamento &, a partir disso, devidamente reconhecida
e exigida para que os instrumentos estejam em consonancia e 0s objetivos sejam
atingidos. Para isso, o PPAG ¢é elaborado com uma visdo temporal de quatro anos,
com devidas diretrizes, objetivos e metas para administragdo publica como um todo,
através da definicdo de programas e agbes. Apesar de o0 PPAG possuir a vigéncia
de quatro anos, anualmente ha a revisao para adequacéo a Lei Orgcamentaria Anual,
sendo essa realizada de forma que o0 poder executivo envia a proposta para o poder
legislativo até o dia 30 de setembro (prazo definido na constituicdo estadual, artigo
68, 1), que propde alteracdes no projeto de lei e envia de volta para o executivo até o
dia 20 de dezembro. Diante desses prazos, o PPAG do primeiro ano de mandato do

governador é sempre elaborado pelo chefe do poder executivo anterior.

O Plano é composto pelas politicas publicas que seréo realizadas pelo

governo, instrumentalizados nos programas, que apresentam: a unidade
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responsavel pelo mesmo; os objetivos que o0 programa pretende alcancgar; o0s
objetivos de desenvolvimento sustentavel; os objetivos estratégicos; os indicadores,
que possibilitam uma visualizagcdo do impacto do programa no problema, e 0s
valores or¢camentarios estimados para cada ano. Detalhadamente, as agdes dos
programas mostram como esses atingirdo seus objetivos, através da finalidade de
cada acao, o produto e o publico-alvo. Definem-se também as metas anuais, tanto
fisicas (em numeros de produto) e financeiras, inclusive das a¢des que né&o

dependem de recursos or¢camentarios.

Obedecendo ao que se propbe, o Plano Plurianual de Acgéo
Governamental representa instrumento com conteudo programatico relevante as
metas do governo, guiando sua atuacdo na sociedade e representando uma forma
de controle e conhecimento dos cidad&os sobre o que o estado pretende fazer a

respeito de suas demandas.
4.1.3 Leide Diretrizes Or¢camentarias — LDO

A Lei de Diretrizes Orgcamentarias regulamentada pela constituicdo
estadual no artigo 154, Il, e art. 155, e na constituicao federal no artigo 165, § 2°.
Essa, de acordo com as legislacdes, compreende as metas e prioridades do governo
e deve incluir despesas correntes e de capital para o exercicio financeiro, também
obedecendo a compatibilidade com o PPAG e servindo de direcdo para a
elaboracdo da LOA. Alguns aspectos que deveriam ser tratados em lei
complementar s&o elementos a serem tratados pela LDO, através de determinacéo

da Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu artigo 4°, |. S&o eles:

Art.4° (...)
a) equilibrio entre receitas e despesas;

b) critérios e forma de limitagdo de empenho, a ser efetivada nas
hipéteses previstas na alinea b do inciso Il deste artigo, no art. 92 e
no inciso Il do § 12 do art. 31;

) (VETADO)
d) (VETADO)

e) normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos
resultados dos programas financiados com recursos dos orcamentos;

f) demais condi¢des e exigéncias para transferéncias de recursos a
entidades publicas e privadas;
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Ainda, estabelece-se os anexos de metas fiscais e de riscos fiscais,
respectivamente caracterizados, principalmente, por estabelecer metas anuais
relacionadas a despesas, receitas e dividas para o ano corrente e os dois anos
subsequentes, avaliacdo das metas anteriores; e os riscos a serem considerados
capazes de afetar as contas, junto com as providéncias a respeito desses
(GIACOMONI, 2010, p. 225). A importancia exercida pela LDO € pautada nesses
anexos que néo so expde a situacdo orcamentaria do estado, possibilitando a
transparéncia dos gastos, como também demonstra as expectativas futuras e as
estratégias para que as contas (receita e despesa) estejam equilibradas e as

solucbes em casos especiais.

A elaboracéo da LDO é realizada pelo executivo até dia 15 de maio, data
em que essa € enviada ao legislativo, que possui a obrigacdo de discutir, propor
emendas e aprovar a lei até o dia 18 de julho; prazos esses determinados pelo artigo
68, Il, da constituicdo federal. Ou seja, a LDO é elaborada e aprovada antes que o
PPAG e a LOA sejam elaborados, justamente para que esteja em consonancia com
0 que é instituido no ultimo plano plurianual e seja norteadora da LOA. Assim
estabelecido na Constituicdo Federal, em seu artigo 166, § 4° “As emendas ao
projeto de lei de diretrizes orgamentarias ndo poderdo ser aprovadas quando
incompativeis com o plano plurianual.” Esse carater articulador da LDO, assim
descrito por SANCHES (2006), cria uma “ponte programatico-legal’” entre o
planejamento de médio prazo (PPAG, no caso) e o de curto prazo (or¢camentagao)
(p.192).

41.4 Lei Orcamentaria Anual — LOA

O orcamento, representado pela LOA, caracteriza-se como dispositivo
legal que possui 0 objetivo de esclarecer as despesas que cada acio realizara, pela
fixacdo da despesa, e como esses recursos serdo obtidos, através da estimativa de
arrecadagdo. O artigo 157 da Constituicdo Estadual estabelece que na LOA ira
constar o orcamento fiscal e o orcamento de investimento das empresas que 0
estado possua maioria do capital social com direito a voto. Ainda:

§ 2° — O orgamento, compatibilizado com o Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado, tera, entre suas fun¢des, a de reduzir

desigualdades entre as regides do Estado, segundo critério
populacional. (Art. 157, Constituicdo Mineira).
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A LOA, além de ser relevante nesse quesito de poder distribuir o
orcamento e buscar igualdade regional; segundo GIACOMONI (2010, p.228),
também é significativa ao expressar “transparéncia orcamentaria” em um nivel pouco
claro, ja que possibilita “contabilizar os custos que tais favorecimentos determinam
para as finangcas publicas” (GIACOMONI, 2010, p.228), favorecimentos esses

entendidos como as atividades exercidas pelos programas e acgdes.

O orgamento, como parte de um ciclo, € elaborado juntamente com o
PPAG, partilhando dos mesmos prazos para elaboragéo (até dia 30 de setembro) e
aprovacdo (até dia 20 de dezembro); de maneira que os dois instrumentos sejam
formulados em consonéncia, obedecendo ao PPAG e aos limites impostos pela
LOA. Essa articulagdo se aplica, inclusive, as emendas ao projeto, assim
estabelecido na Constituicdo Federal, em seu artigo 166, § 3°, |, que determina que
as emendas ao projeto da LOA so seré&o aprovadas se estiverem compativeis com o
PPA e alLDO.

O artigo 157 da constituicdo mineira também estabelece que a LOA néo
devera conter nada além da previsdo da receita e fixagdo da despesa, “ressalvadas
a autorizagdo para a abertura de crédito suplementar e a contratagdo de operacéo
de crédito, ainda que por antecipacado de receita, nos termos da lei.” Isso significa
que a lei do orgamento apresentara apenas o fluxo or¢camentario da administragao
publica, a n&o ser que seja necessario autorizar, previamente, que sejam abertos
créditos suplementares, dentro dos limites impostos, e sejam contratadas operacbes

de crédito, para eventuais imprevistos.
4.2 Estagios da despesa publica

Os estagios da despesa publica sdo importantes para entender como,
dentro da execucdo dos programas e agbes, as execugdes orcamentarias e
financeiras ocorrem. Apos a publicacéo da LOA, do QDD e do decreto de execugéo,
a lei n® 4.320/64 estabelece o0s seguintes passos a serem seguidos para que a
despesa seja realizada: empenho, liquidagdo e pagamento. Contudo, a doutrina

estabelece que antes do empenho seja realizada a fixacdo.

A fixacdo da despesa € a autorizacdo dada para Executivo de acordo com

o decreto de execugdo, para o gasto dos recursos. O empenho é a fase na qual se
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cria uma obrigacao de pagamento para o estado, a despesa empenhada “deduz o
seu valor da dotacdo” (JUND, 2008, p.180), retirando do crédito orcamentario, ja que
esse sera, futuramente, utilizado para um pagamento. Contudo, 0 empenho pode ser
anulado, total ou parcialmente, caso o0 objeto do contrato ndo seja entregue. Quando
o empenho n&o é anulado, mas também nédo é liquidado e pago no exercicio
financeiro referente, representa o caso de restos a pagar ndo processados. Isso
significa que uma despesa empenhada, n&o liquidada e ndo paga sera paga em

exercicio préximo.

A etapa de liquidacido € a comprovacéo do servigco prestado e/ou produto
entregue, ou seja, o que foi acordado foi cumprido. Cabe ao estado verificar para
que o reconhecimento dela seja efetivado. Diante do direito de recebimento por
parte do credor, caso a despesa empenhada e liquidada n&o seja paga dentro do
exercicio financeiro, ha a inscricdo dela em restos a pagar processados;
caracterizando uma despesa que sera paga no exercicio seguinte. Por fim, o
pagamento é a “entrega dos recursos equivalentes a divida liquida” (JUND, 2008,

p.182), a partir desse momento, a despesa € considerada realizada.
4.3 Execugao orcamentaria e financeira

A execucio orcamentaria e financeira faz parte do ciclo orcamentario, que
sao as etapas que o0 or¢camento deve percorrer para que seja efetivada sua

execucdo e avaliagcao. A figura 3 ilustra as etapas que compdem o ciclo:
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Figura 2 - Ciclo orgamentario

Acompa_nh:imento : ;ﬁ Elaboracio do
e avaliacio da *

i projeto de lei
execucio

i orcamentaria
orcamentaria

Apreciaciio,
Execuciio da lei estudo e
orcamentaria proposicio de
emendas

‘otacdo, sancio e
publicacio da lei
orcamentaria

Fonte: Elaborado a partir de JUND (2008)

As etapas de elaboracgao; apreciacdo, estudo e proposicao de emendas, e
votacdo, sancdo e publicacdo da lei, sdo partes do processo supracitado na
elaboracdo da LOA. O momento em que a execugdo ocorre inicia-se com a
publicacdo do Quadro de Detalhamento de Despesa - QDD, no qual os dados a
respeito dos programas e a¢des s&o mais detalhados e a dotagdo orgcamentaria é
disponibilizada, dando a possibilidade de inicio da execu¢do dos programas de
trabalho. Posteriormente, o decreto de execugdo € disponibilizado a fim de
apresentar os valores que poderao ser utilizados por cada 6rgéo. Ou seja, tém-se o
crédito inicial, que é pedido e aprovado por meio da LOA, mas, apds anulagbes ou
suplementacdes durante o exercicio financeiro, 0 crédito autorizado € o que
realmente podera ser gasto. Por fim, a avaliagdo da execugcdo or¢amentaria visa
“contribuir positivamente para a qualidade da elaboracdo de uma nova proposta

or¢amentaria, reiniciando, assim, o ciclo orcamentario” (JUND, 2008, p. 279).

Detalhadamente, a efetiva execu¢do orcamentaria inicia-se com a
programac¢ado orcamentaria, que deve ser feita a fim de evitar desequilibrio
or¢amentario e através de um “quadro de cotas trimestrais da despesa’ (art. 47, lei

n® 4.320/1964). Posteriormente, a descentralizacdo or¢camentaria “é a transferéncia
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de créditos* orgamentarios ou adicionais de uma unidade orcamentéria para outra
unidade” (JUND, 2008, p.280), ou seja, os 6rgaos recebem os créditos do 6rgao
central® e descentralizam dentro de suas préprias unidades orcamentarias, ficando

autorizados a utilizar os créditos na execucao das suas agdes, atraves da dotacéo.

A programacdo financeira, portanto, acontece posteriormente,
constituindo um conjunto de a¢des com o intuito de programar a liberagcdo dos
recursos® financeiros para os o6rgdos executarem seus pagamentos apos a
descentralizacdo orcamentaria. A arrecadacao da receita também se configura como
parte da programacdo financeira. Por fim, a descentralizagdo financeira ocorre
através da movimentacdo dos recursos através das cotas, que € a autorizacido da
instituicdo financeira (no caso de Minas Gerais, 0 Banco do Brasil) pelo érgéo
central, dos recursos a serem desembolsados para cada érgao; dos repasses, que
acontece entre 6rgdos com estruturas diferentes, ou através dos sub-repasses, que

s8o movimentagdes internas (JUND, 2008).

Assim, apds a execucdo orcamentaria e financeira, a analise
or¢camentaria das acdes e programas baseia-se nos valores dos créditos iniciais, que
s&o os propostos na LOA; os créditos autorizados, os quais incluem anulagéo,
suplementacdo, créditos adicionais € remanejamentos; € a despesa empenhada,
que corresponde ao valor comprometido ao pagamento. A despesa realizada,
encontrada em alguns instrumentos disponibilizados’ pelo Estado, € a despesa
empenhada e em liquidacdo. A analise financeira caracteriza-se pela observacéo da

despesa efetivamente paga.

A classificagdo orcamentaria da despesa é dividida entre: classificacao
institucional, a qual identifica qual o 6rgdo executor da despesa; classificacdo
funcional, que expde a fungdo que a despesa exerce; classificagdo por programa,

conhecida por definir o tipo de programa e atividade que aquela despesa pertence; a

4 Crédito, de acordo com JUND (2008), representa o lado orgamentario, a autorizagéo do
gasto.

® No caso de Minas Gerais, esse 6rgéo € a Superintendéncia de Planejamento, Orgamento e
Financgas (SPOF).
® Recursos, de acordo com JUND (2008), representam o lado financeiro, dinheiro
propriamente dito.

" Instrumentos como: Relatoério Institucional de Monitoramento e Relatério de Execugdo
Orcamentaria
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classificacdo por categoria econdmica, responsavel por traduzir que grupo de
despesa a mesma pertence, e, por fim, os ultimos trés digitos, em Minas Gerais,
dizem respeito a categoria econdmica, Identificador de acdo do Governo (IAG) e
Identificador de Procedéncia e Uso (IPU). A unidade orgamentaria, representada
pela classificagdo institucional, no caso da SEAPA é representada pelo numero
1231, e a SEDA é representada pelo 1641.

O capitulo 6, de analise de dados, portanto, partird da comparagcéo dos
créditos e despesas ao longo dos anos das agdes relacionadas ao desenvolvimento

agrario.
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5 METODOLOGIA

A metodologia de pesquisa desenvolvida, em relacao aos objetivos gerais
se caracteriza como descritiva. Isso porque as pesquisas descritivas, segundo GIL
(2008) buscam descrever as caracteristicas de uma populacido ou fenbmeno e a
pesquisa exploratoria que tem “o objetivo de proporcionar visdo geral, de tipo
aproximativo, acerca de determinado fato” (GIL, 2008, p.28), no caso, uma analise
dos efeitos, sob o ponto de vista orgamentario e financeiro, das reformas
administrativas ocorridas nas politicas de desenvolvimento agrario entre 2011 e
2018.

O periodo de andlise foi escolhido para coincidir com a reforma
administrativa ocorrida em 2011 (Gestédo para Cidadania) e a criagdo da SEDA, em
2015. Portanto, pretende-se entender o comportamento das politicas sob a otica

dessas mudancas administrativas no periodo de 2011 a 2018.

O estudo contou com uma abordagem de carater quali-quantitativo, no
qual a analise qualitativa contou com pesquisas documental e bibliogréfica, que
permitem enriquecimento da analise. A pesquisa bibliografica, “desenvolvida a partir
de material ja elaborado, constituido principalmente de livros e artigos cientificos”
(GIL, 2008, p.50) forneceu base tedrica a respeito dos modelos gerenciais, reformas
administrativas, teorias a respeito de politicas publicas, e dos processos analisados,
permitindo a confluéncia entre o que se entende nas teorias e leis, € 0 que é
representado na pratica. Concomitantemente, a pesquisa documental contou com
legislacdo sobre os instrumentos de planejamento, os instrumentos de planejamento

(PMDI, PPAG, LDO e LOA) e relatérios de execugao or¢amentaria e financeira.

Para a andlise quantitativa foram levantados os dados a respeito da
SEAPA, secretaria que executou as politicas de desenvolvimento agrario até 2015,
entre os anos de 2011 e 2018; e da SEDA, entre os anos de 2015 e 2018. O objetivo
foi comparar os valores dos créditos iniciais, que dizem respeito aos valores
aprovados na LOA; créditos aprovados, que sao as alteragbes realizadas nos
créditos iniciais através das suplementacdes ou anulagbes ocorridas; despesa
empenhada, a despesa que passou pela fase do empenho, iniciando os estagios da
despesa publica; e despesa paga, caracterizada pela despesa efetivamente

empenhada, liquidada e paga. O foco foi o crédito autorizado e a despesa paga pelo
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fato de que essas duas variaveis € que representam a efetiva execucdo financeira
das secretarias. Além disso, a despesa empenhada pode sofrer alteracdes, ja que o
empenho pode ser anulado, total ou parcialmente, ou pode ser inscrita em restos a

pagar, deixando o pagamento para o exercicio financeiro seguinte.

Esses valores foram analisados a partir de trés se¢bes. A primeira faz
uma analise geral dos orcamentos das secretarias, através de uma comparagao
entre esses e 0 orcamento geral do Estado, para entender qual a participagcao da
pauta de desenvolvimento agrario no governo durante os anos; da visdo das fung¢des
de despesa executadas ao longo dos anos, para uma visado acerca das atividades
com maiores dispéndios; e das naturezas de despesa, que permite entender como

sdo gastos os recursos.

Posteriormente, a segunda secao tratou dos programas da area meio,
para entender qual a participacdo deles no orcamento total e, diante do
detalhamento das ag¢des com maiores impactos or¢camentarios, visualizar se o
recurso das secretarias é mais utilizado nas atividades finalisticas, que d&o
resultados para a sociedade, ou nas atividades meio, que possibilitam o
funcionamento da secretaria e ddo condi¢cdes para o emprego das politicas publicas.
As acdes analisadas da area meio foram escolhidas a partir da participacéo
orcamentaria no programa de apoio a administragdo publica, ou seja, foram

escolhidas as que representam maior influéncia sobre os valores totais.

Por fim, a andlise dos programas da area fim buscou entender como as
principais politicas publicas se desenvolveram ao longo do periodo estudado. De
inicio, foram analisados 0s programas em ambas secretarias destinados ao
desenvolvimento agrario sob 0 ponto de vista da evolugdo dos créditos, despesas e
execucao financeira. Os programas executados n&o mantiveram 0s nomes nesse
periodo, contudo, os objetivos e ideais permaneceram semelhantes, possibilitando a
comparagdo. As principais acgbes, que tiveram continuagcdo entre o periodo de
responsabilidade da SEAPA e a criacdo da SEDA, foram evidenciadas dentro da

analise dos programas.

Para fins de comparacdo, todos os valores utilizados foram atualizados

com o indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), que representa a variacéo da
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inflacdo no pais, tendo como base 0 ano de 2018, colocando-0s em um mesmo

patamar para permitir a comparabilidade.
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6 ANALISE ORCAMENTARIA E FINANCEIRA DAS POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO AGRARIO

As politicas publicas de desenvolvimento agrario, como ja explicado, entre
0s anos de 2011 e 2014 estiveram por conta da SEAPA e, a partir de 2015, a partir
da criagdo da SEDA, ficaram por conta dessa secretaria especifica para a pauta.
Nesse capitulo, € analisada a execuc¢éo or¢camentaria e financeira dos programas de
desenvolvimento agrario, ou seja, as politicas publicas na linguagem orcamentaria,
no periodo de 2011 a 2018. O capitulo esta dividido em trés secbes, a primeira
apresenta uma analise geral do orgamento da SEAPA e da SEDA e o impacto
dessas para o orcamento total do Estado. Ainda, nessa secdo, explora-se a
classificacdo or¢camentaria das despesas. A segunda secdo foca no programa
“‘Apoio a administragdo publica’ (701), responsavel por colocar a secretaria em
funcionamento. E a terceira secido refere-se as politicas finalisticas de

desenvolvimento agrario no decorrer dos anos.
6.1 Anadlise geral do orcamento da SEAPA e da SEDA

A analise dos percentuais em relagdo ao or¢camento total do estado partira
dos valores de crédito inicial, que € o valor autorizado na LOA e do crédito
autorizado, que representa os valores da LOA acrescidos das suplementagdes ou
das anulagdes ocorridas durante o exercicio financeiro, ou seja, os valores que
realmente estiveram disponiveis. Isso porque o foco é a participagdo das politicas de
desenvolvimento agrario nos créditos liberados. Ja a analise geral dos orgamentos
das secretarias, além dessas duas variaveis, apresenta também a despesa
empenhada, que é a cota or¢camentaria ja empenhada, mas que ainda pode ser
anulada, total ou parcialmente; e a despesa paga, sdo os recursos ja transferidos ao

credor.

O Estado de Minas Gerais no governo de Anténio Anastasia (2011-2014)
possuia 19 secretarias e, posteriormente, no governo de Fernando Pimentel (2015-
2018) passou a contar com 22 secretarias. Algumas politicas publicas,
constitucionalmente, possuem percentuais minimos de créditos a serem recebidos,
como as de saude e educacgao, essas sdo consideradas politicas prioritarias para o

governo. As politicas de desenvolvimento agrario ndo se encaixam nessa definicéo,
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por isso percebe-se baixa participagdo delas no or¢amento geral do Estado,

apresentando, de acordo com a tabela 1, menos que 1% de participagao.

Desconsiderando o ano de 2017 que obteve percentual de 0,108% no
crédito autorizado, por causa das inversdes financeiras que serdo detalhadas nas
préximas secbes; a pasta de desenvolvimento agrario, dentre todas, representou
para 0 orcamento, uma porcentagem maxima de 0,066% dos créditos iniciais e
0,076% dos créditos autorizados. Ha alteragcbes nos percentuais, mas nenhum
aumento ou decréscimo significativo. A participacdo dentro do or¢camento geral da
secretaria de agricultura (SEAPA), n&o diminui com a retirada de uma pauta para
criacdo da SEDA. Apesar de serem valores pequenos, percentualmente, a criagéo
da SEDA representa acréscimo de volume de créditos para o estado, ja que ndo ha
diminuicdo na SEAPA.

Tabela 1 — Percentual de participagédo da SEAPA e da SEDA no or¢amento total do
Estado — Minas Gerais (2011 a 2018)

Ano uo Crédito Inicial Crédito Autorizado
2011 SEAPA 0,046% 0,052%
2012 SEAPA 0,038% 0,043%
2013 SEAPA 0,063% 0,076%
2014 SEAPA 0,054% 0,063%
2015 SEAPA 0,034% 0,050%
2016 SEAPA 0,026% 0,075%
2017 SEAPA 0,066% 0,082%
2018 SEAPA 0,039% 0,069%
2015 SEDA 0,010% 0,031%
2016 SEDA 0,024% 0,044%
2017 SEDA 0,024% 0,108%
2018 SEDA 0,036% 0,038%

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

Apesar dos percentuais em relagdo ao Estado serem baixos, a analise
dos orcamentos das secretarias leva em consideracdo, principalmente, as despesas
e a relacdo dessas com os créditos. O crédito inicial, representado pelos valores
previstos na LOA, representa valores abaixo dos de crédito autorizado, em todos os

anos. Isso significa que as cotas orcamentarias autorizadas para as secretarias em
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questdo sofreram suplementagbes, acréscimos que nao estavam previstos. O
comportamento do crédito inicial e do autorizado na SEAPA entre 2011 e 2018 n&o é
linear, ha crescimentos e decrescimentos. A partir de 2015 era de se esperar uma
tendéncia de diminuicdo dos valores, visto que os interesses de desenvolvimento
agrario passam a ser representados por outra secretaria, mas ndo € o que se
observa. A criacdo da SEDA n&o representou impacto nos créditos da SEAPA. O
ano de 2015, representado pela SEDA, demonstra uma queda no crédito inicial,
visto que foi 0 ano de criacdo da secretaria e os valores previstos ainda eram
subestimados. A partir do ano de 2016 os valores retomam um patamar igualavel a
SEAPA.

A diferenca na SEDA entre o crédito inicial e o crédito autorizado é
evidente, isso porque durante o exercicio em que a secretaria foi criada, as
necessidades nao previstas surgiram e as suplementacdes ocorreram para supri-las;
tanto que os anos de 2016 e 2018 demonstram valores similares de crédito inicial
para o exercicio da secretaria. Mas, ainda assim, ha suplementa¢des. O ano de
2017 apresenta um valor extremamente alto, comparado aos outros anos, isso
porque houve uma suplementacéo de inversdes financeiras, a qual sera explicitada

a frente, na analise dos valores por grupo € elemento de despesa.

A despesa empenhada representa a execugcao orgcamentaria, ou seja, 0
comprometimento de recursos or¢amentarios e financeiros €, uma vez cumprido o
compromisso de condi¢do, representa compromisso do pagamento. Ja a despesa
paga € representada pelo "valor referente aos pagamentos efetuados através de
movimentacdes bancarias, escriturais e apropriacdo contabil da despesa" (Portal da
Transparéncia - MG). A comparagao entre as duas permite visualizar a quantidade
de recursos realmente gasta nas secretarias, visto que o que € liquidado e pago
representa o efetivo material comprado ou servico prestado. Todos o0s anos na
SEAPA os valores de despesa empenhada apresentaram diferenca para a despesa
paga de até R$3.000,00, aproximando bastante os valores e demonstrando boa
execucao; com excegao de 2016 e 2017, que a diferenca foi maior. Na SEDA, de
2015 a 2018 os valores ficam bem distantes, com média por volta de R$7.700,00 de
diferenca entre as despesas; destacando-se o ano de 2017, que teve um empenho

maior por causa da suplementacao de inversdes financeiras que, no caso, nao foi

paga.
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Através da coluna de percentual de execugdo nas secretarias (tabela 2)
percebe-se falha no planejamento e execucao dos programas, ISSo porque dos
valores recebidos através dos créditos autorizados, 0 maximo que foi realmente
executado no periodo analisado foi de 62,7%, no ano de 2012. Ainda, apenas 0s
anos 2012 e 2011 apresentaram resultados superiores a 50%, todos 0s outros anos
demonstraram valores abaixo disso. O percentual mais baixo, em 2017, de 21,8% é
justificado pelo alto valor de crédito autorizado devido a suplementacao de inversbes
financeiras. Contudo, para os outros anos de valores baixos uma explicacao é falta
de equilibrio orgamentario. Outro ponto a ser destacado é que a despesa
empenhada em todos os anos da SEAPA estava mais préxima dos valores de
crédito inicial do que do autorizado, ou seja, foram realizadas suplementacdes,
provavelmente, desnecessarias. Ja na SEDA se percebe necessidade de
suplementacdes do ponto de vista da despesa empenhada, mas da despesa paga

esses acréscimos foram exagerados.

Tabela 2 — Valores orgamentarios e financeiros da SEAPA e da SEDA — Minas
Gerais (2011 a 2018)

R$ em milhdes

0

ano | uo Qrédito Cr_édito Despesa Despesa gxebcsgéo

Inicial (A) | Autorizado (B) Empenhada (C) Paga (D) financeira
(D/B)
2011 SEAPA 30,42 43,33 25,09 22,88 52,8%
2012 SEAPA 30,24 43,11 29,63 27,01 62,7%
2013 SEAPA 55,91 82,52 30,53 28,09 34,0%
2014 SEAPA 49,81 66,32 31,75 31,16 47,0%
2015 SEAPA 34,39 53,93 20,23 18,38 34,1%
2016 SEAPA 25,76 77,74 24,82 14,67 18,9%
2017 SEAPA 65,13 88,21 56,83 37,14 42 1%
2018 SEAPA 38,98 76,02 32,00 29,39 38,7%
2015 SEDA 9,98 33,19 21,62 13,31 40,1%
2016 SEDA 23,18 4515 28,93 18,82 41,7%
2017 SEDA 23,47 116,56 109,39 25,46 21,8%
2018 SEDA 36,87 41,76 24,93 18,45 44.2%

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

A diferenga entre os créditos e, principalmente, entre esses e a despesa

paga € visivel nos graficos 1 e 2. A quantidade de suplementagdes feitas durante o
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exercicio causam o descolamento entre os créditos autorizados e os créditos iniciais.
O que evidencia a diferenga entre o crédito autorizado e a despesa paga. As
despesas empenhadas e pagas possuem alguns momentos de confluéncia e
apresentam maior hiato a partir de 2015, na SEAPA. Os créditos iniciais e as
despesas pagas demonstram maior proximidade do que com os créditos
autorizados, o que demonstra a falha no planejamento do or¢amento. O grafico 2
demonstra maior linearidade no crédito inicial e na despesa paga, mas também
chama a atencdo a convergéncia dessas duas variaveis. Enquanto crédito
autorizado e despesa empenhada estdo acima. Essa tendéncia de despesas
empenhadas maiores que despesas pagas, observada com maior atengdo no
segundo grafico evidencia a provavel inscricdo de despesas em restos a pagar. O
pico visualizado no ano 2017 chama a atenc¢ado e destoa o grafico, esse é justificado

pelo crédito autorizado e despesa empenhada de inversao financeira.

Grafico 1 — Valores orgamentarios e financeiros da SEAPA — Minas Gerais (2011 a

2018)
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.
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Grafico 2 — Valores orgamentarios e financeiros da SEDA — Minas Gerais (2015 a
2018)
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

Os valores advindos do orgcamento geral do Estado recebem uma
classificacdo orcamentaria, formada por quatro tipos: classificagdo institucional, a
qual da a SEAPA o cbdigo 1231 e a SEDA o codigo 1641; classificagdo funcional,
que permite visualizar as areas que 0s recursos s&o gastos; classificacdo por
programa, que identifica os programas e ac¢bes por cddigos, e classificacdo por
natureza da despesa, a qual facilita a identificacdo de como o recurso esta sendo
gasto. A analise através da divisdo orgamentaria tem por objetivo dividir os créditos
inicial e autorizado, valores empenhado e pago por grupo de despesa, para facilitar
a compreensdo de como o recurso para o desenvolvimento agrario foi utilizado no

periodo.

Os grupos de natureza de despesa “Outras despesas corrente” e
“‘Pessoal e Encargos Sociais” pertencem a categoria econdmica de despesas
correntes, que sé&o despesas comuns e permanentes da secretaria; enquanto que
“Investimentos” e “InversGes Financeiras” sdo consideradas despesas de capital,
que contribuem para a formacdo de um bem de capital. Os investimentos s&o

destinados a planejamento e execu¢cdo de obras e aquisicdo de imoveis. As
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inversdes financeiras também se destinam a aquisicdo de imdveis, com a diferenca
de que, nesse caso, sdo bens de capital ja em utilizagdo. Como o bem final nas duas

situacdes € 0 mesmo, foram contabilizados juntos.
Ja o grupo de outras despesas correntes dizem respeito a:

despesas com aquisicdo de material de consumo, pagamento de
diarias, contribuicbes, subvengdes, auxilio-alimentagdo, auxilio-
transporte, além de outras despesas da categoria econdmica
‘despesas correntes’, ndo classificaveis nos demais grupos de
natureza de despesa (JUND, 2008, p. 192).

Ou seja, sédo despesas correntes que ndo se encaixam na classificagéo
de “Pessoal e encargos sociais”, que diz respeito a despesas de remuneracéo; e
nem de “Juros e Encargos da Divida”, destinado ao pagamento de juros advindos de
operagdes de crédito contraidas. Assim sendo, os créditos e as despesas, que n&o
alteram diretamente o patriménio publico, dos programas de desenvolvimento
agrario constituem a maior parte do orcamento. Esse grupo de despesa possui
caracteristica mais discricionaria, podendo ser utilizada e remanejada em varias

acdes.

As despesas com pessoal e encargos sociais sdo as provenientes do
pagamento do exercicio do vinculo empregaticio do servidor com a administragao
publica. Essas ja possuem caracteristica de despesa fixa, de carater obrigatério,
com pouca margem para alteracdo. Contudo, despesas com estagiarios e servidores
com vinculo com a MGS s&o consideradas como o0s elementos de despesa
“prestacado de servigo — pessoa fisica’ e “locacdo de mao de obra”, respectivamente,
sendo contabilizadas no grupo “outras despesas correntes”. O elemento de despesa
“‘prestacdo de servico — pessoa juridica” também esta incluso nesse grupo. Esse diz
respeito ao pagamento de empresas prestadoras de servicos, 0 que pode incluir
tarifas de energia elétrica, agua e gas; auxilios transporte e refeicdo; e despesas
com congressos, locacdo de imoveis e veiculos. Esses elementos encontrados em
‘outras despesas correntes” n&o possuem carater finalisticos da politica de

desenvolvimento agrario, mas sim condicionam para que essa seja efetivada.

Os valores de “outras despesas correntes” apresentados a seguir
incluem, portanto, tanto despesas dos programas finalisticos, como despesas

relativas a estrutura e pagamento de pessoal. Os elementos “prestagdo de servigco —
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pessoa juridica’ e “locacdo de mao de obra”, em todos 0s anos, apresentam grandes
pesos nesse grupo de despesa, representando, na despesa paga, até 61% na
SEAPA e 48% na SEDA. O passar dos anos também representa aumento na
despesa com mao de obra. A diferenca entre os valores de outras despesas
correntes e os gastos com esses elementos, na maioria dos anos, fica inferior ao
valor do grupo “pessoal e encargos sociais”, isso demonstra que as despesas com
as politicas finalisticas em si s&o minoria no gasto total das secretarias. A tabela

descritiva encontra-se detalhada no apéndice.

A unidade orcamentaria SEAPA, nos anos analisados, em uma
comparagao entre os percentuais de participacdo de cada grupo de despesa no
orcamento total (grafico 3), demonstra que nos créditos iniciais, a maioria da
participacdo € de outras despesas correntes, exceto os anos de 2015 e 2017, que
tiveram investimentos como maior parte do or¢camento. A situacdo ndo € a mesma
nos créditos autorizados, nos quais esse grupo representa maioria apenas em 2013
e 2014, nos outros anos o grupo investimentos e inversdes financeiras assume a
maioria. Contudo, a participacdo dos investimentos e inversdes nas despesas
empenhadas e pagas diminui em quase todos os anos, apresentando valores
inferiores a 39% na despesa empenhada e 35% na despesa paga. Apenas o0 ano de
2017 apresenta os percentuais de 68% e 59% das despenhas empenhadas e pagas

correspondente a investimento e inversdes financeiras.



Grafico 3 — Participagdo de cada grupo de despesa no orgamento total da SEAPA — Minas Gerais (2011 a 2018)
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A secretaria apresentou diferenca entre o crédito inicial e autorizado
(tabela 3), que demonstra suplementacdo na maioria dos grupos e anos. Contudo,
‘pessoal e encargos sociais” € o0 unico grupo que apresenta anulagdes, em 2012,
2017 e 2018; e manutencdo em 2014. As suplementacbes foram de valores
pequenos, comparado aos outros grupos. Pode-se dizer que o planejamento em
relagdo a esse grupo € mais especifico, ja que s&o valores estabelecidos e a
quantidade de servidores é exata, por isso se tem despesas empenhada e paga tao

préximas dos créditos aprovados, justificando também as suplementacgdes.

O grupo “outras despesas correntes” e “investimentos”, por outro lado,
apresenta diferencas grandes entre despesa empenhada e crédito autorizado,
demonstrando, muitas vezes, desnecessidade das suplementacbes. O carater de
despesas mais flexiveis justifica as maiores variacdes. A diferenca entre a despesa
empenhada e a paga € menor em outras despesas correntes, comparativamente
aos investimentos. Isso demonstra uma baixa execucdo financeira de investimento,
0 que pode significar comprometimento de restos a pagar, ja que ha empenho alto

de despesas e pagamento ndo realizado totalmente.

A execucdo orcamentaria em todos os anos demonstra maior exatidao
dos gastos no grupo de despesa “pessoal e encargos sociais”, que esta sempre
préximo, ou superior, de 90%. Enquanto os outros grupos s&o variaveis na sua
execucao. Isso demonstra que, apesar dos valores de crédito autorizado desses
outros grupos serem superiores na maioria dos anos, eles ndo sao executados em
sua totalidade, justificado pelo planejamento defeituoso. A execucédo financeira dos
investimentos chama atenc¢do pelos seus baixos percentuais, alcangando o maximo

de 44%, demonstrando um gasto alto na teoria e muito baixo, na pratica.

Por fim, o grupo “outras despesas correntes” apresenta valores altos por
causa da inclusdo de elementos de despesas ja citados. Sendo que, se esses
elementos fossem considerados como “pessoal e encargos sociais” no caso da
locacdo de mé&o de obra e fossem desconsideradas as despesas de area meio, 0s
valores relativos as outras despesas correntes da area finalistica seriam menores

que os valores encontrados em pessoal e encargos.
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Tabela 3 — Valores orgamentarios e financeiros da SEAPA por grupo de despesa —
Minas Gerais (2011 a 2018)

(R$ em milhodes)

%

Crédito | Crédito Despesa Despesa| execucio
Ano Grupo da despesa inicial | autorizado | empenhada P DVl fi G
(A) (B) (C) paga (D) | financeira
(D/B)
Outras despesas correntes 11,127 13,573 10,639 10,069 74%
2011 Pessoal e encargos sociais 8,726 8,917 8,784 8,784 99%
Investimentos e inversfes
financeiras 10,569 20,842 5,672 4,026 19%
Outras despesas correntes 15,685 16.461 11,078 10,323 63%
2012 Pessoal e encargos sociais 9,552 9,212 9,063 9,063 98%
Investimentos e inversbes
financeiras 5,003 17,432 9,487 7,626 44%
Outras despesas correntes 40,957 45,985 14,119 12,043 26%
2013 Pessoal e encargos sociais 8,783 8,903 8,828 8,828 99%
Investimentos e inversfes
financeiras 6,171 27,636 7.580 7,218 26%
Outras despesas correntes 26,787 27,115 17,384 17,384 64%
2014 Pessoal e encargos sociais 13,695 13,695 11,502 11,502 84%
Investimentos e inversbes
financeiras 9,323 25,507 2,864 2,862 11%
Outras despesas correntes 6,089 10.015 6,281 5,445 54%
2015 Pessoal e encargos sociais 8,650 11,200 10,077 10,023 89%
Investimentos e inversbes
financeiras 19,648 32,714 3,868 2,914 9%
Outras despesas correntes 9,618 10,721 6,218 5,227 49%
2016 Pessoal e encargos sociais 9,124 9,740 8,892 8,701 89%
Investimentos e inversbes
financeiras 7,016 57,279 9,708 0,743 1%
Outras despesas correntes 14,023 18,932 8.869 5,999 32%
2017 Pessoal e encargos sociais 14,363 9,591 9,308 9,275 97%
Investimentos e inversfes
financeiras 36,747 59,691 38,658 21,869 37%
Outras despesas correntes 16,867 27,635 11,812 10,101 37%
2018 Pessoal e encargos sociais 9,608 9,521 8.926 8,909 94%
Investimentos e inversbes
financeiras 12,509 38,868 11,259 10,380 27%

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

Essas evolugbes irregulares das despesas podem ser mais bem

visualizadas no grafico 4. E possivel perceber visualmente as diferencas entre os

créditos autorizados e despesas pagas. Ainda, € visivel a coeréncia entre todos os

valores na despesa “pessoal e encargos sociais”, demonstrando bom planejamento

nesse grupo.



Grafico 4 — Valores orgamentarios e financeiros da SEAPA por grupo de despesa — Minas Gerais (2011 a 2018)
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.
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Em relacdo a SEDA (grafico 5), o grupo “outras despesas correntes”
representa maioria percentual em todos os aspectos € anos, com exce¢ao do crédito
autorizado e despesa empenhada do ano 2017. Nesse caso as despesas com a
empresa Minas Gerais Administracéo e Servigos (MGS) e prestacéo de servigos de
pessoa juridica também entram nesse grupo. Os investimentos n&o possuem tanta
relevancia para o crédito inicial nos primeiros anos da secretaria, mas em 2017,
observa-se grande volume dessa variavel no crédito autorizado e na despesa
empenhada, representando 66% e 69%, respectivamente, do orgcamento total
daquele ano. Isso € justificado pela presenca de inversdes financeiras nesse ano,
que foi responsavel pela compra de imodveis em uma acgado finalistica de
‘discriminacdo, desapropriacdo, arrecadacdo de terras e gestdo dos
arrendamentos”. Contudo, a despesa paga nesse ano diminui 97% em relagdo a
despesa empenhada, chegando a representar apenas 8% do total. O valor liquidado
dessa despesa foi igual ao valor pago, isso significa que a compra nao foi executada

no ano de 2017 e o pagamento foi para restos a pagar ndo processados.



Grafico 5 — Participagéo de cada grupo de despesa no or¢amento total da SEDA — Minas Gerais (2015 a 2018)
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As suplementacbes aos créditos iniciais foram realizadas em todos os
anos e grupos, menos em 2018 para “pessoal e encargos sociais”, que sofreu
pequena anulacdo. A maioria dessas foi justificada pela despesa empenhada, mas
quando o olhar € sobre as despesas pagas, apenas 0 grupo responsavel pela
remuneracdo de pessoal justifica as suplementacbes; os outros efetivaram

pagamentos abaixo dos créditos iniciais, destacando o desnecessario acréscimo.

Apesar da SEDA apresentar apenas 4 anos, desde o inicio os valores séo
comparaveis aos da SEAPA em relagéo a “outras despesas correntes” e “pessoal e
encargos sociais”. Em 2015, ano de criacéo da SEDA, a SEAPA diminuiu em mais
de R$ 1 milhdo seu gasto com pessoal, chegando a despesa paga de R$ 10
milhdées, mas a SEDA precisou de R$ 4 milhdes para a remuneragdo dos servidores.
Ou seja, poderia se esperar que a diminuicdo dos valores na SEAPA fosse no
mesmo patamar que o gasto na SEDA, ja que houve realocagéo de servidores.
Porém, isso ndo sO n&o aconteceu, como 0s anos seguintes na SEAPA
demonstraram crescimento nesse grupo. Assim como na SEDA, que em 2017

chegou a desembolsar R$ 10,2 milhdes com pessoal e encargos sociais.

A evolugdo dos gastos da SEDA (gréfico 6) é mais perceptivel que na
SEAPA, principalmente no grupo “outras despesas correntes” que demonstra um
crescimento em todas as variaveis, apesar de uma leve diminuicdo em 2018. Pode
ser explicado pelo fato de que 2015 nao houve despesa paga com locacao de mao
de obra e com servigos de pessoa juridica foi um valor baixo. Mas o decorrer dos
anos apresentou aumento desses elementos de despesa. O grupo “Pessoal e
encargos sociais” também demonstra crescimento, mesmo que menos significante,
mas € 0 grupo que visivelmente possui menos variagdes. Ademais, esse grupo € o
unico com execucéo financeira acima de 50%, ou seja, apesar de apresentar valores
menores, demonstra planejamento bem feito. Os investimentos s&o relevantes no
pico que apresenta em 2017 (por causa das inversdes financeiras), nos outros anos

sa0 valores baixos e possuem valores pagos quase imperceptiveis.



Tabela 4 — Valores orgamentarios e financeiros da SEDA por grupo de despesa —
Minas Gerais (2015 a 2018)

(R$ em milhodes)

%

Crédito Crédito Despesa =
Despesa| execucao

Ano Grupo de Despesa Inicial | Autorizado | empenhada DYl fi .
(A) (B) (C) paga (D) | financeira
(D/B)
Outras despesas correntes 7,995 16,469 13,943 7.026 43%
2015 Pessoal e encargos sociais 1,755 4,334 4,283 4,283 99%
Investimentos e inversdes
financeiras 0,226 12,384 3,398 2,003 16%
Outras despesas correntes 20,606 22,750 15,418 9,674 43%
2016 Pessoal e encargos sociais 2,572 9,294 7.809 7.773 84%
Investimentos e inversdes
financeiras 0,000 13,102 5,706 1,373 10%
Outras despesas correntes 16,323 28,827 23,846 13,090 45%
2017 Pessoal e encargos sociais 7,143 10,548 10,290 10,258 97%
Investimentos e inversdes
financeiras 0,000 77,182 75,255 2,108 3%
Outras despesas correntes 21,449 26,117 16,270 10,118 39%
2018 Pessoal e encargos sociais 9,948 9,715 8,332 8,332 86%
Investimentos e inversdes
financeiras 5478 5,924 0,328 0,000 0%

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.



Grafico 6 — Valores orgcamentarios e financeiros da SEDA por grupo de despesa — Minas Gerais (2015 a 2018)
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.
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A fim de detalhar e entender a utilizacao desses grupos de despesas nas
secretarias, a analise do programa da area meio destaca as a¢cdes com maiores

pesos no orgcamento e da sentido aos valores encontrados anteriormente.
6.2 Programa “Apoio a Administragao Publica” (cédigo 701)

O programa de Apoio a Administracéo Publica € responsavel por colocar

a organizacdo em funcionamento; diz respeito as politicas de area meio, que

mantém a estrutura para que as agdes de area fim possam ser implementadas. De
acordo com o PPAG 2017, o programa possui o objetivo de:

desenvolver agbes administrativas e financeiras visando a garantir

recursos humanos, materiais, financeiros, técnicos e institucionais

necessarios a execugao das politicas publicas a cargo do Estado de
Minas Gerais. (PPAG 2017)

Em relacdo ao or¢camento referente a todos os programas das secretarias
em analise, esse programa exerce influéncia bem distinta no decorrer dos anos e
das variaveis. Mas, através do grafico 7, percebe-se um comportamento linear na
relacdo entre crédito autorizado e despesa pagas. De 2011 a 2018, na SEAPA, o
crédito autorizado representou uma meédia de 24% do valor total, mas esteve sempre
inferior ao crédito inicial, ou seja, 0 programa possSui Maior peso NOS recursos
requeridos na LOA do que nas suplementagdes. Entretanto, as despesas pagas
mostram superioridade aos valores dos créditos, representando percentual médio de
52% do or¢amento total. Os anos de 2011, 2012, 2013 e 2017 apresentam valores
pagos abaixo de 50%, e 2014 apresenta 51%, valores razoaveis para a divisdo entre
os programas. Os anos de 2015 e 2016 merecem destaque, haja vista que foram os
primeiros anos da SEDA, mas isso n&o gerou impacto decrescente no programa da
SEAPA. Pelo contrério, esses anos demonstram altos percentuais de participagéo,
chegando a representar 76% da despesa paga em 2015 e 81% em 2016. Isso
significa mais da metade dos recursos financeiros gastos no programa que é
responsavel por dar condicbes ao emprego das politicas finalisticas que, no caso,

ficaram com apenas 24% em 2015 e 19% em 2016 dos recursos.
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Grafico 7 — Percentuais de participagéo do programa Apoio a administragc&o publica
(cddigo 701) no orgamento da SEAPA — Minas Gerias (2011 a 2018)
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Fonte: elaborado pela autora com dados extraidos do site da Transparéncia MG.
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Despesa Paga

A SEDA, no periodo de 2015 a 2018, também € desigual nas variagdes,

com excegao da despesa paga, que demonstra crescimento de sua participacéo no

orcamento geral da secretaria. O ano de 2015 € o uUnico em que o programa

representa menos de 50% das despesas pagas, enquanto o ano de 2018 chega a

74% dos recursos financeiros gastos apenas com a manutenc¢éo da secretaria.
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Grafico 8 — Percentuais de participagéo do programa Apoio a administragc&o publica

(cddigo 701) no orgamento da SEDA — Minas Gerais (2015 a 2018)
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.
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O programa de Apoio a Administracdo Publica é composto por quatro

acdes:

- Desenvolvimento e capacitagao do servidor (codigo 2018)

- Direc¢ao Superior (codigo 2001)

- Planejamento, Gestéo e finangas (cddigo 2002)

- Remuneracao de pessoal € encargos sociais (codigo 2417)

Ambas secretarias possuem participacdo pequena das acgdes de

“desenvolvimento e capacitacdo do servidor” e “direcao superior’ no programa,

essas representam créditos e despesas minimos dentro do programa de apoio a

administracdo publica. Por isso, as a¢des analisadas serdo as de “planejamento,

gestédo e financas” e “remuneracédo de pessoal e encargos sociais”, que realmente

impactam nos valores finais.

A acdo Planejamento, gestdo e finangas (2002), é responsavel por

“executar os servigcos de apoio e suporte técnico-administrativo necessarios ao

cumprimento das atribuigcbes institucionais” (PPAG 2017). Essa acdo também
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executa os elementos de despesa responsaveis pelo pagamento de estagiarios,
servidores contratados da MGS e prestacdo de servigos de pessoa juridica, com
excecdo do pagamento de auxilios, que € executado na agdo 2417. As duas
secretarias possuem participacdo significativa dessa agédo no programa de apoio a
administracdo publica, podendo-se observar no grafico 9 que na SEAPA esse
percentual varia de 18% a 35%. E no gréfico 10 percebe-se que na SEDA os
percentuais variam muito, mas considerando os anos de 2017 e 2018, em que a
secretaria ja estava mais bem estruturada e preparada, a participagdo da acgéo
chegou até 46%. E interessante perceber que os anos 2015 e 2017, na SEAPA, e
2016 e 2017, na SEDA, o comportamento do crédito inicial e da despesa paga s&o

contrarios, reforcando uma falha no planejamento or¢camentario.

Grafico 9 — Percentuais de participagéo da agéo Planejamento, gestéo e finangas
(codigo 2002) no programa Apoio a administragédo publica (cédigo 701) —
SEAPA — Minas Gerais (2011 a 2018)
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.



91

Grafico 10 — Percentuais de participagéo da agéo Planejamento, gestao e financas
(codigo 2002) no programa Apoio a administracéo publica (cédigo 701) —
SEDA — Minas Gerais (2015 a 2018)

60%

50%

.g 40%
pe= |
% o
ol 30%
g
20%
10%
0%
° 2015 2016 2017 2018
= Crédito Inicial 25% 51% 28% 39%
Crédito Autorizado 24% 29% 46% 42%
Despesa Empenhada 24% 33% 46% 46%
Despesa Paga 1% 16% 36% 32%
Anos

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

Os valores or¢amentarios e financeiros dessa agao nos anos referentes a
SEAPA apresentam variagbes, mas percebe-se, através da tabela 5, algumas
caracteristicas especificas dessas mudangas. Ha varia¢cdes nos valores de créditos
e despesas, mas se percebe um comportamento linear na execug¢do, ou seja, ha
pouco impacto nos acréscimos e decréscimos, por causa das execug¢des financeiras
satisfatdrias, na maioria dos anos. As despesas empenhadas e pagas demonstram,
de maneira geral, crescimento ao longo dos anos. O gréfico 11 permite visualizar
que os anos de 2014 e 2017 apresentaram valores de crédito inicial muito superiores
aos valores encontrados nos outros anos, mas esse aumento foi efetivado com o
crédito autorizado apenas em 2014; em 2017 houve anulacdo de quase metade do
valor, o que demonstra planejamento falho. Isso também é explicado pelas
suplementacdes observadas, que foi justificada apenas em 2015, nos outros anos as
despesas pagas foram menores que 0s créditos iniciais, dispensando 0 acréscimo.
O exercicio de 2015, ano de criagdo da SEDA, representou um aumento de 12% na
despesa paga, mas ainda havia fun¢des de desenvolvimento agrario sendo
desempenhadas na SEAPA. O ano de 2016, no qual a separagdo ja estava

efetivada na pratica, apresentou uma queda de 15% nas despesas pagas, mantendo
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a queda em 2017, que apresentou diminuicdo de quase 30% em relacdo a 2015.
Contudo, em 2018 os valores de despesa empenhada e paga voltam a crescer e
chegam quase ao mesmo valor de 2015. Dito isso, se entende que a criagdo da
secretaria pode nao ter sido o motivo da diminui¢do dos valores, principalmente haja
vista a acdo ser responsavel pela manutencdo da estrutura fisica, a qual n&o

permaneceu igual.

A evolugao dos valores relativos a SEDA é perceptivel, principalmente, no
grafico 12. Em 2015, o crédito inicial apresenta um valor baixo, resultando em
grande suplementacdo, que é empenhada quase a totalidade; isso porque as
despesas surgiram durante o primeiro exercicio financeira da SEDA. Contudo, a falta
de planejamento, ja que em 2015 a secretaria ainda estava em estruturacéo, justifica
o valor das despesas pagas, que causa 0 percentual de execucdo financeiro téao
baixo (4%). O ano de 2016 ja apresenta valores maiores, houve suplementacéo, a
despesa paga € ainda menor que o crédito inicial, mas a despesa empenhada
corresponde ao crédito autorizado. A execuc¢ao financeira, apesar de ter aumentado
para 39%, ainda é baixa. O planejamento dos anos de 2017 e 2018 poderiam ser
considerados bem feitos, se o ponto de vista fosse até as despesas empenhadas, as
quais tiveram valores proximos dos créditos autorizados. Contudo, as despesas
pagas demonstram hiato entre os valores, resultando em execug¢des financeiras

baixas, quando comparadas as da SEAPA.

Tabela 5 — Valores orgamentarios e financeiros da agé&o Planejamento, Gestéo e
Finangas (codigo 2002) - SEAPA e SEDA — Minas Gerais (2011 a 2018)

R$ em milhdes

crédito Crédito Despesa Despesa % execugao

Ano uo L . Autorizado | Empenhada P financeira

Inicial (A) (B) () Paga (D) (D/B)
2011 SEAPA 2,270 2,270 2,225 2,046 90%
2012 SEAPA 2,887 2.649 2,194 2,026 76%
2013 SEAPA 2,712 2,749 2,280 2,081 76%
2014 SEAPA 6,552 6,552 4,340 3,724 57%
2015 SEAPA 2,507 4505 4,394 3,796 84%
2016 SEAPA 3,846 4431 3,188 2,686 61%
2017 SEAPA 7,907 4,361 4,006 2,484 57%
2018 SEAPA 4,231 5,108 4,650 3,568 70%

2015 SEDA 0,591 1,408 1,392 0,050 4%
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(continuacéo)

R$ em milhdes

crédito Crédito Despesa Despesa % execugao
Ano uo L . Autorizado | Empenhada P financeira
Inicial (A) (B) () Paga (D) (D/B)
2016 SEDA 2,947 4160 4119 1,633 39%
2017 SEDA 2,989 9,646 9,614 6,153 64%
2018 SEDA 7,041 7,950 7,921 4,389 55%

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

Grafico 11 — Valores orgcamentarios e financeiros da agéo Planejamento, Gestéo e

Financgas (codigo 2002) — SEAPA — Minas Gerais (2011 a 2018)
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.
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Grafico 12 — Valores orgamentarios e financeiros da agéo Planejamento, Gestéo e
Financgas (codigo 2002) — SEDA — Minas Gerais (2015 a 2018)
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

A outra acdo do programa de apoio a administracdo publica a ser
analisada, conhecida como “remuneracdo de pessoal ativo e encargos sociais”
(2417), diz respeito ao pagamento dos vencimentos, auxilios e encargos sociais
advindos do cumprimento das atribui¢ées institucionais. Além de incluir o grupo de
despesa “pessoal e encargos sociais”, ela também inclui “outras despesas
correntes”, que dizem respeito ao pagamento de auxilios transporte e alimentacdo. A
participagdo dela no programa € majoritaria em praticamente todos os anos das
secretarias, como demonstra os graficos 13 e 14. No ambito da SEAPA percebe-se
constancia nos percentuais, apesar da variacdo inversa das despesas empenhadas
e pagas e o crédito inicial em 2015, 2016 e 2017. Em relagdo a SEDA, o
comportamento é contrario ao da acdo 2002, que apresenta percentuais baixos e
depois aumenta. Nessa acido, ha grande variacdo nos percentuais, sendo que
inicialmente estdo muito altos e depois diminuem. Esse comportamento pode ser
explicado pelo aumento de prestadores de servico da MGS ao longo dos anos.
Inicialmente, havia maior gasto de servidores estatutarios, mas depois essa despesa

diminuiu, a medida que o numero de funcionarios da MGS aumentou.
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Grafico 13 — Percentuais de participagéo da acdo Remuneragéo de pessoal ativo e
encargos sociais (cddigo 2417) no programa Apoio a administracéo
publica (codigo 701) — SEAPA — Minas Gerais (2011 a 2018)
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.
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Grafico 14 — Percentuais de participagdo da acdo Remuneragéo de pessoal ativo e
encargos sociais (cddigo 2417) no programa Apoio a administragao
publica (cddigo 701) — SEDA — Minas Gerais (2015 a 2018)

100%
90%

80%

0
T 70%
E
S 60%
(]
o
50%
40%
30%
° 2015 2016 2017 2018
= Crédito Inicial 74% 45% 70% 59%
-Crédito Autorizado 74% 68% 53% 56%
Despesa Empenhada 74% 65% 53% 54%
Despesa Paga 97% 81% 63% 68%
Anos

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

Os valores observados na agado “‘remuneragcdo de pessoal ativo e
encargos sociais” sao maiores do que os da acdo “planejamento, gestao e finangas”.
Além disso, na acdo 2417, o percentual de execucao financeira em todos os anos é

alto, sendo o menor de todos 84%, comparando-se com a agao 2002.

O crédito inicial precisou ser suplementado em quase todos 0s anos,
apenas 2012 e 2017 (na unidade or¢amentaria da SEAPA) ele sofreu anulagéo.
Diferentemente da ag¢do 2002, a maioria das suplementa¢des foram justificadas, se
olhada a despesa empenhada. Ou seja, as despesas empenhadas dos anos, exceto
os anos de 2012 e 2014, foram superiores ao crédito inicial, demonstrando a

necessidade de aporte.

Detalhadamente, a SEAPA demonstrou leve crescimento dos valores
entre 2011 e 2013. Entre 2013 e 2014 houve um aumento mais relativo, de 38% na
despesa paga, mas que nos anos sequentes diminuiu. O ano de 2015, da criagéo da

SEDA, e o de 2016, n&o representaram impacto nas despesas pagas, como era de
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se esperar. Pelo contrario, 2017 e 2018 apresentaram valores ainda maiores que 0s

anos anteriores.

Em relacdo a SEDA, a secretaria apresenta baixos valores em 2015 por
causa da estruturagdo que ocorria ainda durante o exercicio, mas em 2016 os
créditos e despesas aumentam em quase 100% em relagdo a 2015, demonstrando
aumento nos servidores da nova secretaria, comportamento normal para uma
secretaria recém. As variagbes entre os créditos nesses dois primeiros anos s&o
grandes, diferente de 2017 e 2018. O crescimento dos valores continua em 2017,
aumentando em 37% a despesa paga do ano anterior. O ano de 2018 na SEDA teve
um aumento no crédito inicial, com suplementacdo baixa, mas a despesa
empenhada e paga foram ainda menores que o crédito inicial € menores que 0 ano
anterior. Apesar de variagdes, percebe-se que a despesa empenhada e a despesa
paga, em todos 0s anos, € quase igual. Ainda, as execugdes financeiras s&o sempre
superiores a 84%. Isso pode ser explicado pelo carater da agdo, que possui pouca
margem para remanejamento, a execuc¢éo € fixa e o planejamento € baseado nas

remuneragdes da secretaria.

Tabela 6 — Valores or¢amentarios e financeiros da acédo Remuneracgéo de Pessoal e
Encargos Sociais (cédigo 2417) — SEAPA e SEDA — Minas Gerais (2011

a 2018)

R$ em milhdes

T T Despesa % execucgao
Crédito Crédito Despesa . :

Ano uo . . . Empenhada financeira

Inicial (A) | Autorizado (B) () Paga (D) (DIB)
2011 SEAPA 8.781 9,353 9,175 8,796 94%
2012 SEAPA 9,566 9,280 9,124 9,124 98%
2013 SEAPA 8,793 9,333 9,251 9,251 99%
2014 SEAPA 13,708 14,422 12,163 12,162 84%
2015 SEAPA 8,657 11,206 10,080 10,026 89%
2016 SEAPA 9,128 10,093 9,211 9,020 89%
2017 SEAPA 14,670 10,222 9,908 9,875 97%
2018 SEAPA 10,334 10,723 9,960 9,943 93%
2015 SEDA 1,758 4,341 4,290 4,290 99%
2016 SEDA 2,576 9,672 8,150 8,114 84%
2017 SEDA 7,487 11,179 10,879 10,847 97%
2018 SEDA 10,671 10,769 9,299 9,299 86%

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.
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Grafico 15 - Valores or¢amentarios e financeiros da agcdo Remuneracgéo de Pessoal
e Encargos Sociais (cddigo 2417) — SEAPA — Minas Gerais (2011 a 2018)
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

Grafico 16 - Valores or¢amentarios e financeiros da agcdo Remuneracéo de Pessoal
e Encargos Sociais (cddigo 2417) —SEDA — Minas Gerais (2015 a 2018)
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Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

A andlise das a¢des da area meio demonstra a grande participagcao

dessas no orcamento total, assim como as execucgdes financeiras altas. A partir
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desses pontos € possivel concluir que ha uma boa execucédo da despesa publica,
devido ao bom planejamento orgamentario, visto que, apesar de algumas variagdes,
ha equilibrio entre os créditos iniciais, autorizados, despesas empenhadas e pagas.
Contudo, isso pode ser explicado pelo carater dessas despesas, que possuem maior
obrigatoriedade. A analise das politicas finalisticas, entdo, se faz necessaria para
compreender o comportamento dos programas destinados ao atendimento das

demandas agrarias.
6.3 Politicas finalisticas de desenvolvimento agrario

Os programas finalisticos desenvolvidos na SEAPA e na SEDA entre
2011 e 2018 apesar das alteragdes nos nomes e objetivos, no geral, podem ser

relacionados a dois eixos:
- Estimulo a producéo agraria
- Regularizagao fundiaria e defesa da cidadania

Apesar dos eixos permitirem a divisdo entre os programas, a partir dos
seus objetivos, ao longo dos anos houve desdobramento de alguns desses
programas em outros dois ou trés. Contudo, ha 6 ag¢des que apresentaram maior
continuidade entre 2011 e 2018, tendo sido executadas em diferentes programas na
SEAPA (quadro 7) e na SEDA (quadro 8). Essas agbes serviram como base para o

destaque de alguns programas na analise.

Quadro 11 — Acbes continuas entre 2011 e 2015 e os programas referentes —
SEAPA — Minas Gerais

Anos executados Acao Programa

2011 e 2012 CEICUE TR s Minas Mais Seguro
agricultores familiares

Garantia de Renda Minima aos Desenvolvimento Sustentavel da
2013 a 2015 A - . -
agricultores familiares agricultura familiar
5012 a 2015 Feira Estadual de Agricultura Desenvolvimento Sustentavel da

Familiar agricultura familiar
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(continuacao)

Anos executados

Acao

Programa

2013 a 2015

2012 a 2015

2014 e 2015

Controle e gestéo social das
politicas publicas de agricultura
familiar

Fortalecimento da agricultura
familiar para o abastecimento
alimentar

Mediacdo de conflitos agrarios
rurais coletivos

Desenvolvimento Sustentavel da
agricultura familiar

Cultivar, Nutrir e Educar

Promocao e defesa da cidadania

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

Quadro 12 — Agbes continuas entre 2015 e 2018 e os programas referentes — SEDA

— Minas Gerais

Anos executados

Acao

Programa

2015

2016 a 2018

2015

2016

2017 e 2018

2015

2016

2017 e 2018

2015

Feira Estadual de Agricultura
Familiar

Feira Estadual de Agricultura
Familiar

Garantia de Renda Minima aos
agricultores familiares

Garantia de Renda Minima aos
agricultores familiares

Garantia de Renda Minima aos
agricultores familiares

Controle e gestéo social das
politicas publicas de agricultura
familiar

Controle e gestéo social das
politicas publicas de agricultura
familiar

Controle e gestéo social das
politicas publicas de agricultura
familiar

Fortalecimento da agricultura
familiar para o abastecimento
alimentar

Desenvolvimento Sustentavel da
agricultura familiar

Apoio a producédo sustentavel,
agregacéo de valor e comercializacio -
Do Campo a mesa

Desenvolvimento Sustentavel da
agricultura familiar

Cidadania no campo: construindo o
desenvolvimento sustentavel

Apoio a producédo sustentavel,
agregacéo de valor e comercializacio -
Do Campo a mesa

Desenvolvimento Sustentavel da
agricultura familiar

Cidadania no campo: construindo o
desenvolvimento sustentavel

Apoio a producdo sustentavel,
agregacéo de valor e comercializacio -
Do Campo a mesa

Cultivar, Nutrir e Educar
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Anos executados Acao Programa
2015 Mediacdo de conflitos agrarios Desenvolvimento Sustentavel da
rurais coletivos agricultura familiar
5016 2 2018 Mediacao dg confllf[os agrarios Regularizacao fundiaria e acesso a
rurais coletivos terra

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

A partir disso, todos os programas serdo analisados de acordo com 0s

eixos, com destaque nos que possuiam essas acdes sendo executadas.
a) Programas de estimulo a producéo agraria

Os programas de estimulo a producdo agraria podem ser considerados
assim por causa dos seus objetivos, que buscam implementar politicas publicas que
viabilizem o0 acesso dos produtores rurais aos mercados, as facilidades de produgao
e garantam o consumo dos produtos e uma renda minima. Isso € alcan¢ado através
de agbes com o intuito de promover feiras para a comercializagdo, apoio a
comercializagcio para hospitais e escolas, garantia de renda minima e fortalecimento

da agricultura familiar.

No ambito da SEAPA, o programa criado em 2012 para representar 0s
interesses da agricultura familiar foi o “cultivar, nutrir e educar”, o qual possuia
apenas a acao “fortalecimento da agricultura familiar para o abastecimento
alimentar” e foi executado até 2015, ano de criagdo da SEDA, quando foi executado
pelas duas secretarias, até sua extingdo em 2016. O objetivo desse programa era o
de “garantir o direito humano a alimentacé&o saudavel, adequada e solidaria (...) para
0s alunos das escolas publicas estaduais de educagéo basica” (PPAG 2012-2015),
ou seja, através do abastecimento alimentar das escolas, promover e incentivar o
desenvolvimento da agricultura familiar. Os valores destinados a esse programa sao
baixos, de acordo com a tabela 7, comparativamente aos programas analisados em
seguida. O ano de 2012 demonstra resultado satisfatorio na execucgéo financeira,
que chega a 82% do crédito autorizado, o qual € o mesmo valor do inicial. Ja no ano
de 2013 a execucgédo financeira diminui muito. O mesmo acontece em 2014 que,

mesmo com crédito autorizado em valor menor do que em 2012, a despesa paga €
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menor. O ano em que o programa foi executado pela SEDA os valores de créditos
inicial e autorizado se aproximam dos valores do ano de 2012 na SEAPA, contudo, a
despesa paga corresponde a apenas 0,1% do autorizado, demonstrando execuc¢ao
financeira critica. O que pode ser justificado pela criagdo da secretaria, que ainda

Nao possuia todos recursos necessarios para execug¢ao correta da acdo.

Tabela 7 — Valores orgamentarios e financeiros do Programa Cultivar, Nutrir e
Educar — SEAPA e SEDA — Minas Gerais (2012 a 2015)

(R$ em milhodes)

Crédito Crzalio Desne 4 Despesa | % execucao
Ano vuo . . Autorizado | Empenhada . :
Inicial (A) (B) () Paga (D) financeira

(D/B)
2012 SEAPA 1,360 1,360 1,171 1,114 82,0%
2013 SEAPA 2,120 1,951 1,547 0,261 13.4%
2014 SEAPA 1,350 0,247 0,034 0,035 14.2%
2015 SEDA 1,233 1,233 0,729 0,001 0,1%

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

Outro programa que representava esse interesse era o “Minas Mais
Seguro” que, dentro do periodo analisado, executou a agéo de “garantia de renda
minima” em 2011 e 2012. Os valores apresentados na tabela 8, demonstram
planejamento or¢amentario pontual, visto que em 2011 ndo houve necessidade de
suplementacdo e em 2012 a suplementacgao foi de apenas cerca de R$ 30 mil, valor
baixo quando comparado a outros programas. Ainda, a execucao financeira do
programa foi muito satisfatéria. Isso pode ser justificado pelo bom planejamento do

programa e da significancia da a¢do para o desenvolvimento agrario.

Tabela 8 — Valores orgamentarios e financeiros do Programa Minas Mais Seguro—
SEAPA — Minas Gerais (2011 a 2012)

(R$ em milhodes)

1 Crédito Despesa 0 5
Crédito : Despesa | % execugéao
Ano uo Inicial (A) Autorizado Empenhada Paga (D) | financeira
(B) (C) (D/B)
2011 SEAPA 3.01 3,01 2.81 2.81 93,4%
2012 SEAPA 2.88 2.85 2,85 2.85 99,98%

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.
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Essa agdo executada no “Minas Mais Seguro” foi reposicionada, em 2013,
no programa “Desenvolvimento Sustentavel da Agricultura Familiar’. Esse teve inicio
em 2012 e foi executado até 2015, ano de criagdo da SEDA, quando foi executado
pelas duas secretarias, até sua extingdo em 2016. Entre 2012 e 2015 o programa
também executou outras duas acbes relevantes, a acdo “feira estadual da
agricultura familiar” e, a partir de 2013, a “controle e gestdo social das politicas
publicas de agricultura familiar’. Ainda, houve a execucéo de uma agao do outro eixo
nesse programa, em 2015, a de “mediacdo de conflitos agrarios rurais coletivos’.
Visando o cumprimento dessas ac¢des, o objetivo desse programa, de acordo com o
PPAG 2012-2015 era o de:

Formular, implementar e coordenar as politicas publicas voltadas ao
desenvolvimento sustentavel da agricultura familiar e do agronegécio
mineiro, viabilizando o acesso dos produtores rurais a informagdes,

tecnologias, infraestrutura, logistica, assisténcia técnica e sanidade
animal e vegetal (PPAG 2012, 2015, 2015, p.250).

E possivel perceber uma diminuicdo nos valores nesses objetivos (tabela
9), entre os anos de 2012 e 2015. Todos os aspectos analisados demonstram queda
nos valores, apesar do aumento na execucdo financeira;, 0 que pode indicar que o
planejamento passou a ser melhor executado. Até 2014 ha suplementagdes no
crédito inicial, mas apenas em 2011 essa era necessaria, de acordo com o valor da
despesa paga. O ano de criagdo da SEDA (2015) demonstra uma queda grande nos
valores na unidade or¢amentaria SEAPA, visto que a competéncia fica dividida. A
SEDA executa valores altos, maiores inclusive do que os anos 2013 e 2014 na
SEAPA. Ha suplementagdo grande, acompanhada de despesa empenhada também
alta, mas ainda menor do que o crédito autorizado. J& a despesa paga diminui mais,
ficando pouco maior que o crédito inicial, ndo justificando uma suplementagao tao
grande. A execucdo financeira, portanto, € a menor dentro de todos os anos

analisados.
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Tabela 9 — Valores or¢amentarios e financeiros do Programa Desenvolvimento
Sustentavel da Agricultura Familiar — SEAPA e SEDA — Minas Gerais
(2012 a2015)

(R$ em milhodes)

Crédito Créc_iito Bespe—a Despesa % execugio
Ano uo Inicial (A) Aut(:lr?:?ado Emp(eg)hada Paga (D) financeira
(D/B)
2012 SEAPA 9,207 22,633 12,371 10,380 45,9%
2013 SEAPA 5,299 8,261 5,289 4,505 54,5%
2014 SEAPA 3,042 7,860 4,816 4,823 61,4%
2015 SEAPA 1,509 0,326 0,213 0,177 54,4%
2015 SEDA 6,004 22,040 12,228 8,617 39,1%

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

Apbs a estruturagédo da SEDA, o programa “desenvolvimento sustentavel
da agricultura familiar’ foi extinto, desmembrando suas principais agdes em dois
novos. O programa “Cidadania no Campo: construindo o desenvolvimento
sustentavel’, executado na SEDA apenas em 2016, executou as a¢des de “garantia
de renda minima” e “controle e gestdo social das politicas publicas de agricultura
familiar”. O principal objetivo do programa era o de “fortalecer a agricultura familiar,
estimulando a inclusdo econémica, produtiva e social, promovendo a cidadania e a
dignidade da vida no campo” (PPAG 2016-2019, p. 830).

Ja a acédo “feira estadual da agricultura familiar” foi executada em 2016,

2017 e 2018 no programa “Apoio a producdo sustentavel, agregacdo de valor e

comercializagdo — Do campo a mesa”’. Contudo, em 2017, as outras duas agdes

também foram agregadas nesse programa, abrangendo o maior numero de a¢des
com o propésito de desenvolvimento da agricultura familiar através:

Do apoio a transigdo agroecologica e as organizag¢des rurais; da

agregagéo de valor; do acesso aos mercados; da promocdo da

agroindustria e da infraestrutura necessaria, garantindo que os

produtos da agricultura familiar cheguem a mesa dos mineiros e
mineiras. (PPAG 2016-2019, p. 534).

Nesse contexto, a execucao financeira do programa “cidadania no campo:
construindo o desenvolvimento sustentavel” (tabela 10) é mediana e se percebe
pouca anulagdo, quando comparado aos valores empenhados e pagos. A agao
desenvolvida nesse programa é considerada uma das mais importantes da

secretaria, 0 que deveria impor melhor execuc¢éo financeira, 0 que ndo acontece. No
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mesmo ano, 0 programa “apoio a producdo sustentavel, agregacdo de valor e
comercializacdo — do campo a mesa’ (tabela 11) apresentou valores de crédito
autorizado e despesa empenhada maiores que do programa anterior, tendo,
inclusive, suplementacdo. Porém, o valor da despesa paga foi pouco superior ao do
crédito inicial, resultando em uma execug¢do financeira baixa. O ano de 2017
aumentou ainda mais os valores de crédito inicial e autorizado, assim como a
despesa empenhada e paga acompanham um crescimento, podendo ser explicado
pelo maior numero de a¢des no programa a partir desse ano. Contudo, o valor pago
em relacdo ao autorizado ainda permanece abaixo da metade. Esse crescimento de
valores em 2017 com pouca alteracao financeira € causado por uma estimativa de
gastos errbnea em que, mesmo com falha do ano anterior, 0os valores sofrem
grandes aumentos e ndo sdo efetivados. Essa estimativa também representa
problema na avaliacdo da execucio or¢amentaria, que deveria ser realizado antes
da proposta do ano seguinte. Em 2018, ha melhoria nesse quadro, ja que os valores

diminuem, ha anulagéo no crédito inicial, e a execugao financeira aumenta.

Tabela 10 — Valores orgamentarios e financeiros do Programa Cidadania no Campo:
construindo o desenvolvimento sustentavel — SEDA — Minas Gerais

(2016)

(R$ em milhodes)

0,
Crédito Inicial Credito D=4 Despesa exec/:xgéo

Ano uo Autorizado | Empenhada - -
(A) (B) () Paga (D) | financeira

(D/B)

2016 SEDA 9,535 8,790 5,452 5,086 57,9%

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

Tabela 11 — Valores orgcamentarios e financeiros do Programa Apoio a produ¢ao
sustentavel, agregacao de valor e comercializagdo — Do campo a mesa —
SEDA — Minas Gerais (2016 a 2018)

(R$ em milhodes)

Crédito Inicial Gzl DB Despesa | % execug¢ido
Ano uo Autorizado | Empenhada . :
(A) (B) () Paga (D) | financeira
(D/B)
2016 SEDA 2,406 9,531 8,306 2,920 30,6%
2017 SEDA 10,086 17,887 12,325 6,281 351%
2018 SEDA 8,635 8,122 4,698 4,535 55,8%

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.
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Por fim, em 2018 a SEDA executou o “Programa Estadual de
Cooperativismo da Agricultura Familiar e Agroindustria Familiar’. Por ter sido
executado apenas em 2018, esse programa ndo apresenta acbes de continuidade
relevante. Porém, esse foi responsavel por acdes que permitiam a insercdo da
agricultura familiar nos mercados, através do apoio a institucionalizacio,
cooperativas € melhora na infraestrutura. O planejamento do programa observado
através do crédito inicial (tabela 12) demonstra uma expectativa alta de gastos que,
ainda, foi suplementada durante o exercicio. Contudo, os valores de despesas
empenhada e paga sdo muito baixos, resultando em uma execucao financeira

infima, demonstrando planejamento muito aquém da realidade do programa.

Tabela 12 — Valores orgcamentarios e financeiros do Programa Estadual de
Cooperativismo da Agricultura Familiar e Agroindustria Familiar — SEDA —
Minas Gerais (2018)

(R$ em milhodes)

Crédito Créc_iito DI Despesa
Ano uo Inicial (A) Autogzado Empecr:lhada Paga (D) % execugio
(B) (€) financeira (D/B)
2018 SEDA 7,108 7,644 0,363 0,025 0,3%

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

b) Programas de regularizacao fundiaria e defesa da cidadania

Os programas relacionados a regularizagdo fundiaria e defesa da
cidadania dizem respeito as acbdes de descentralizacdo fundiaria, acesso a terra,

garantia do direito a moradia e mediac&o de conflitos rurais.

Inicialmente, a SEAPA executou, em 2012 e 2013, o programa
“Sustentabilidade e infraestrutura no campo”, que apresentou, de acordo com a
tabela 13, valores parecidos com outros programas analisados no ano de 2013.
Contudo, os valores apresentados nas despesas em todos os anos sao muito baixos
e, apesar de na teoria (valores solicitados na LOA e aprovados) o programa ter
grande peso para a secretaria, na pratica isso ndo ocorre. Em 2014, houve
planejamento e, apesar das anulagdes, o crédito foi autorizado. Mas esse nao foi
empenhado, muito menos pago, ou seja, nao foi executada nenhuma agao que

requeresse recurso orgamentario no programa Esses comportamentos demonstram
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nao so falta de planejamento do programa, como falta de priorizacdo da questéo na

secretaria.

Tabela 13 — Valores orgamentarios e financeiros do Programa Sustentabilidade e
infraestrutura no campo — SEAPA — Minas Gerais (2012 a 2014)

(R$ em milhdes)

%

- - Despesa =

Ano U0 | inical(8) | Autorizado (8) | ETPEhaca | pocliE) | oo
(D/B)

2012 SEAPA 2,937 2,924 0,917 0,767 26,2%
2013 SEAPA 26,866 26,642 0,328 0,340 1,3%
2014 SEAPA 12,658 0,283 0,000 0,000 0,0%

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

Situagdo semelhante ocorreu na SEDA, em 2016, com o programa
“Infraestrutura rural”’ (tabela 14), que teve crédito autorizado, apesar de nao ter
solicitado através do inicial. Contudo, ndo houve execuc¢do or¢camentaria € nem
financeira no programa. Ou seja, durante o exercicio financeiro foi liberado um

crédito para um programa que sequer tinha sido planejado e nao foi executado.

Tabela 14 — Valores orgcamentarios e financeiros do Programa Infraestrutura Rural —
SEDA — Minas Gerais (2016)

(R$ em milhoes)

Crédito i DB Despesa
Ano uo Inicial (A) Autorizado | Empenhada Paga (D) % execugao
(B) (C) 9 financeira (D/B)
2016 SEDA 0,000 0,115 0,000 0,000 0,0%

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

O programa “Promogéo e defesa da cidadania”, executado pela SEAPA
em 2014 e 2015 possuia os objetivos de “promogédo de agbes de reestruturacéo e
descentralizacdo fundiaria no Estado e prevencao e mediagdo de conflitos coletivos”
(PPAG 2012-2015).

“mediacdo de conflitos agrarios rurais coletivos”. E, apesar desse programa também

Esse programa apresentava uma acao relevante, a de

ter sido executado pela SEDA em 2015, a agdo de maior continuidade, nesse ano,
foi executada no programa “desenvolvimento sustentavel da agricultura familiar”

anteriormente analisado.
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Os valores apresentados nesse programa s&o muito baixos, apesar de
haver suplementacdo em 2014 e anulacdo em 2015, as despesas pagas sao
inferiores aos créditos iniciais. O planejamento feito para o programa na SEDA, em
2015, propbe gastos maiores, como se pode observar no crédito inicial que ainda
obteve suplementacdo. A despesa empenhada demonstra tentativa de execucao
dos créditos, mas a despesa paga diminui consideravelmente, resultando em uma

execucao financeira irriséria e a conclusdo de um planejamento falho.

Tabela 15 — Valores or¢amentarios e financeiros do Programa Promocgao e defesa
da cidadania — SEAPA e SEDA — Minas Gerais (2014 e 2015)

(R$ em milhdes)

%
Ano uo Crédito Inicial Crédito Egezﬂiz?ia Despesa | execucgdo
(A) Autorizado (B) p(C) Paga (D) | financeira
(D/B)
2014 SEAPA 0,0618 0,1608 0,0359 0,0386 24,0%
2015 SEAPA 0,0784 0,0712 0,0034 0,0036 5,0%
2015 SEDA 0,3448 1,4249 0,3002 0,0025 0,2%

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

O programa “Regularizacdo fundiaria” foi executado na SEAPA no
periodo de 2014 e 2015, sendo compartilhada entre as duas secretarias em 2015. O
foco dos seus objetivos era a “efetivacdo da regularizacdo fundiaria de imdveis
devolutos rurais do estado de Minas Gerais” (PPAG 2012-2015). A SEDA executou
esse programa até 2018, com o objetivo principal de “reduzir as desigualdades
sociais por meio de agdes voltadas a regularizacdo fundiaria e acesso ao crédito”
(PPAG 2016-2019) e executou a acédo “mediacdo de conflitos agrarios rurais
coletivos” entre 2016 e 2018.

Em relagdo aos valores autorizados e executados nesse programa (tabela
16), percebe-se que enquanto executado pela SEAPA ha indicios de um bom
planejamento. Isso porque, apesar dos valores pequenos, o crédito autorizado em
2014 demonstra grande suplementacdo, mas foi efetivamente executado em quase
sua totalidade. E em 2015 os valores diminuem ainda mais, mas a execugao

financeira € maior que 50%.

Ainda no ano de 2015, a SEDA empenhou um valor aproximado do

crédito que foi autorizado, com as suplementagbes. Mas a execucgao foi falha,
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representando apenas 10,5%. Os outros anos demonstram execugdes financeiras
ainda piores. Em 2016 o crédito inicial cresce e ha suplementacdo, mas tanto a
despesa empenhada como a paga sé&o inferiores a esse. O ano de 2017 apresenta
crédito inicial menor, 0 que poderia significar um planejamento mais pontual.
Contudo, demonstrou um comportamento que chama atengéo devido ao seu alto
valor de crédito autorizado e despesa empenhada. Isso porque esse programa
também executou a acdo “discriminacdo, desapropriacdo, arrecadacéo de terras e
gestdo dos arrendamentos” que, como explicado anteriormente, executaria
inversdes financeiras destinadas a compra de um imoével ja utilizado pela secretaria.
Essa compra n&o foi realizada no ano de 2017 e a despesa, provavelmente, foi
inscrita em restos a pagar ndo processados. Por fim, em 2018 o crédito inicial para o
programa € 0 maior observado e ainda assim ha suplementacdo. Ja a despesa
empenhada € ainda menor que o crédito inicial e assim também é a despesa paga,
comprovando a desnecessidade do acréscimo e refletindo em uma execugédo

financeira ruim.

Tabela 16 — Valores orgamentarios e financeiros do Programa Regularizacéo
fundiaria — SEAPA e SEDA — Minas Gerais (2014 a 2018)

(R$ em milhoes)

0,
Crédito Creclie IR Despesa exec/:xgéo
Ano uo . . Autorizado | Empenhada - -
Inicial (A) (B) () Paga (D) | financeira
(D/B)
2014 SEAPA 0,062 7,448 7,398 7,402 99,4%
2015 SEAPA 0,007 0,001 0,001 0,001 67,4%
2015 SEDA 0,011 2,641 2,598 0,277 10,5%
2016 SEDA 5,499 12,581 2,686 0,849 6,7%
2017 SEDA 2,624 77,504 76,364 1,995 2,6%
2018 SEDA 10,115 14,557 2,511 0,157 1,1%

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.

Essas politicas finalisticas, que realmente colocam em pratica a execug¢ao
dos programas que afetam o cenario de desenvolvimento agrario, em comparagao
com as politicas de area meio, possuem valores muito pequenos, tanto de créditos
como de despesas. Enquanto as despesas pagas da agdo de remuneracido de
pessoal variaram entre 8 e 12 milhdes, na SEAPA entre 2011 € 2018, e entre 4 e 10

milhdes, na SEDA entre 2015 e 2018; apenas alguns anos de quatro programas da
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area fim superaram o valor de despesa paga de 4 milhdes. Alguns programas
apresentaram grandes valores de créditos iniciais e até mesmo suplementacdes,

mas a execuc¢ao financeira, na maioria das vezes, € baixa.

A andlise do planejamento or¢camentario no que diz respeito as politicas
finalisticas € diferente da area meio. Os anos em que a politica esteve por conta da
SEAPA, as execugdes financeiras apresentaram percentuais mais altos, mas
quando o foco € a SEDA, os percentuais de despesas pagas em relagdo aos
créditos autorizados, sdo muito pequenos. Ainda, se percebe despesas
empenhadas, na maioria dos anos e programas, mais altas do que as despesas
pagas. Esses pontos demonstram que o planejamento desses programas pode ser
considerado falho, ja que n&o ha equilibrio entre o que a secretaria solicita de

orcamento, o0 que possui para gastar, o que empenha e o que realmente é pago.
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

O presente trabalho teve como objetivo inicial entender, do ponto de vista
orcamentario e financeiro, quais efeitos as reformas administrativas ocorridas em
2011, 2016 e a criacdo da secretaria representaram na sucessdo das politicas
publicas de desenvolvimento agrario. De maneira a entender se com o passar dos

anos houve priorizagdo dessas demandas agrarias ou no.

As reformas administrativas alteram o caminho que as politicas publicas
podem seguir, de acordo com 0s novos ideais e prioridades do governo. O estado de
Minas Gerais apresentou mudangas a partir 2003, com a primeira fase do Choque
de Gestéo, direcionadas a participagdo cidada, reconhecendo tracos da teoria do
gerencialismo, focada no “public service orientation”. A gestdo para cidadania,
terceira fase do Choque de Gestdo, implementada em 2011, ndo representou
mudanca estrutural para a pasta de desenvolvimento agrario, mas ja foi importante a
medida que colocou um foco na questdo na SEAPA. Ja em 2015, 0 novo governo
demonstra preocupacdo com essa demanda ao criar uma secretaria especifica, a
SEDA. Apesar de n&o haver um nome especifico para essa reestruturagéo ocorrida,
ela conversa tanto com a ultima reforma, de tragos gerencialistas, como com o Pacto
pelo Cidad&o, implementado em 2016, que coloca a quest&o agraria como um dos
féruns regionais de relevancia para o governo. Contudo, ndo necessariamente essas
alteracdes e, principalmente, a nova estrutura burocratica representou maior

representatividade para o desenvolvimento agrario.

De acordo com a “janela de oportunidade” de Kingdon (1984, apud
Baptista e Rezende, 2015), as politicas publicas de desenvolvimento agrario
precisaram confluir trés quesitos para que tivesse seu espacgo dentre as secretarias:
a oportunidade de governo que tinha essa demanda como um dos seus focos (fluxo
da politica; as ideias de politicas publicas voltadas as questdes, que em sua maioria
ja eram executadas na SEAPA (fluxo das solugbes e alternativas) e a insatisfacéo

dos agricultores agrarios com a falta de visibilidade (fluxo dos problemas).

A partir de uma analise geral do orcamento destinado a SEAPA,
secretaria responsavel por essas politicas até 2015, e a SEDA; é possivel perceber
quéo pequeno € o percentual representado por essas politicas para o Estado de

Minas Gerais. E, mesmo ndo executando a pasta de desenvolvimento agrario, a
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SEAPA néao sofre alteragao significativa no orgamento destinado a secretaria. Assim
sendo, a SEDA passa a receber percentual parecido. Isso significa que, a partir de
2015, o gasto do estado com as demandas de agricultura, pecuaria, abastecimento

e desenvolvimento agrario dobrou.

A analise a partir dos grupos de despesa demonstra uma maioria de
utilizacdo do orcamento nas outras despesas correntes, contudo, € preciso levar em
consideracdo que a remuneracdo de MGS, estagiarios e os auxilios ndo sé&o
contabilizadas como parte do grupo “pessoal e encargos sociais” € sim em “outras
despesas correntes”, aumentando o valor referente ao segundo grupo. Ainda, nesse
grupo ha grande parte de recursos destinados ao pagamento de pessoas juridicas
responsaveis por manter a estrutura em funcionamento. Ou seja, se foram
subtraidos os valores gastos com questdes indiretas do desenvolvimento agrario, a
parte restante para a politica direta € minima. Além disso, a analise financeira
desses gastos demonstra que, na verdade, o grupo de pessoal € 0 que executa

melhor suas financas.

Diante da analise da area meio se entende os altos valores destinados as
duas agdes principais de apoio a administragdo publica, principalmente a acgao
remuneracado de pessoal que, além de alto valor de créditos, possuem execug¢éo
financeira muito boa. Essa analise pressupde boa execucio da despesa publica nas
secretarias, através de um bom planejamento or¢amentario, que apresenta equilibrio

entre créditos e despesas.

Contudo, a analise das politicas finalisticas demonstra n&o s6 o contrario
do bom planejamento or¢camentario, como confirma que a menor parte dos recursos

destinados as secretarias s&o direcionadas aos programas fim.

Em relacdo ao planejamento, foram percebidas execugdes financeiras
muito baixas, principalmente na SEDA; valores desarmonizados de créditos, e
desequilibrio entre eles e as despesas. A flexibilidade na utilizacdo desses recursos
causou muita inconsisténcia entre empenhos e pagamentos, que podem ter
resultados em restos a pagar. Isso tudo porque ndo houve execucdo orcamentaria
conectada aos instrumentos de planejamento, revertendo em desequilibrio entre os
créditos solicitados, o que € aprovado e suplementado, 0 que se empenha e 0 que

realmente € gasto.
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As reformas administrativas que afetaram as politicas de desenvolvimento
agrario tiveram efeitos orcamentarios e financeiros apenas no ano de 2015, no qual
as despesas da SEDA eram baixas, por ser o ano de criagdo. Desde entédo
aumentou-se 0s gastos, mas ndo chegaram a ser altos como quando a execuc¢éo
era da SEAPA. O efeito da priorizacdo da demanda e, principalmente, da criacéo de
uma secretaria, na verdade, significa maiores gastos com a estrutura burocratica da
mesma do que com as politicas em si. Além dos novos recursos destinados a
secretaria criada, a secretaria que operava a fungcéo anteriormente continua com os
mesmos gastos da area meio, podendo-se dizer, entdo, que as politicas passam
para uma nova secretaria e os gastos dobram, quando poderia receber maior foco e

mais recursos em uma unica e mesma secretaria.

Por fim, conclui-se que € plausivel a necessidade de repensar a
quantidade de secretarias, ja que a criagdo de uma estrutura especifica para a
demanda ndo necessariamente representa maior execuc¢do de politicas finalisticas.
A execucdo bem-feita em uma secretaria com maior abrangéncia pode ser a

solucéo.
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Tabela 17 — Despesas da SEAPA e SEDA por elementos de despesa — Minas
Gerais (2011 a 2018).

R$ em milhdes

Despesa
Ano uo Elemento de Despesa Empenhada Despesa Paga

Locacdo de mao de obra 1,241 1,115
2011 SEAPA  Outros servicos de terceiros - pessoa

juridica 2,950 2,860

Locacdo de mao de obra 1,233 1,108
2012 SEAPA  Outros servigos de terceiros - pessoa

juridica 4,541 4,310

Locacdo de mao de obra 1,168 1,037
2013 SEAPA  Outros servicos de terceiros - pessoa

juridica 7,950 6,299

Locacdo de mao de obra 2,843 2,317
2014 SEAPA  Outros servigos de terceiros - pessoa

juridica 1,056 0,980

Locacdo de mao de obra 2,511 2,231
2015 SEAPA  Outros servicos de terceiros - pessoa

juridica 2,330 1,964

Locacdo de méo de obra 1,902 1,685
2016 SEAPA  Outros servigos de terceiros - pessoa

juridica 2,925 2,239

Locacdo de méo de obra 2,753 1,807
2017 SEAPA  Outros servicos de terceiros - pessoa

juridica 2,195 1,563

Locacdo de méo de obra 3,737 2,940
2018  SEAPA  Outros servigos de terceiros - pessoa

juridica 3.890 3,233

Locacdo de mao de obra 0,531 0,000
2015 SEDA  Outros servigos de terceiros - pessoa

juridica 3,112 0,031

Locacdo de mao de obra 2,355 1,155
2016 SEDA  Outros servigos de terceiros - pessoa

juridica 3,779 0,869

Locacdo de mao de obra 8,582 5,842
2017 SEDA  Outros servicos de terceiros - pessoa

juridica 4,201 0,380

Locacdo de méo de obra 8,298 4,165
2018  SEDA  Outros servigos de terceiros - pessoa

juridica 2,118 0,284

Fonte: Dados do Portal da Transparéncia MG. Elaborado pela autora.



