FUNDACAO JOAO PINHEIRO
ESCOLA DE GOVERNO PROFESSOR PAULO NEVES DE CARVALHO
CURSO DE MESTRADO ACADEMICO EM ADMINISTRAGAO PUBLICA

PLANEJAMENTO FINANCEIRO-ORCAMENTARIO
NO ESTADO DE MINAS GERAIS:
Uma Analise Antes e depois do Choque de Gestao

EDMAR MARCOS DE SOUZA VILACA

Belo Horizonte
2011



Edmar Marcos de Souza Vilaca

PLANEJAMENTO FINANCEIRO-ORCAMENTARIO
NO ESTADO DE MINAS GERAIS:

Uma Analise Antes e Depois do Choque de Gestao

Dissertagdo apresentada ao Curso de
Mestrado em Administragdo Publica da
Escola de Governo da Fundacdao Joao
Pinheiro, como requisito parcial para
obtencdo do Titulo de Mestre em
Administracao Publica.

Area de Concentracdo: Gestdo e Financas
Publicas.

Orientador: Professor Doutor Murilo Céassio
Xavier Fahel.

Belo Horizonte
Fundacao Joao Pinheiro
2011



V695p Vilaca, Edmar Marcos de Souza

Planejamento Financeiro-Or¢amentdrio no Estado de Minas Gerais: uma Andlise antes e
depois do Choque de Gestdo / Edmar Marcos de Souza Vilaga. — Belo Horizonte: Fundac¢do Jodo
Pinheiro /Escola de Governo Prof. Paulo Neves de Carvalho, 2012.

1471

Orientador: Prof. Murilo Céssio Xavier Fahel.

Dissertacdo (mestrado) — Fundacdo Jodo Pinheiro /Escola de Governo Prof. Paulo Neves de
Carvalho. Mestrado em Administracio Publica.

1. Financas Publicas — Minas Gerais. 2. Choque de Gestdo. 3. Administracdo Publica — Minas
Gerais. 4. Planejamento Estratégico.

CDU: 336.2 (815.1)




A meu filho, Mateus,
que me da forgas para olhar sempre para frente.

Aos meus irmaos e amigos,

pela dedicacdo, confianga e amor.

Gracas a vocés
pude chegar a lugares maravilhosos.



AGRADECIMENTOS

A Deus, pelo amor incondicional, por me fazer persistir sempre em meus
sonhos e desejos, por me oportunizar alegrias, experiéncias e fazer acreditar que bons

tempos s&o reais, sempre.

Ao meu orientador, Prof. Dr. Murilo Fahel, pelas muitas horas de
dedicacgéao e conselhos.

A Fundac&o Jodo Pinheiro, por acreditar em meu potencial, mesmo diante
das muitas dificuldades enfrentadas para estudar.

A todos meus 18 colegas, que fizeram do Mestrado a extensao de nossas

casas, tornando nossos momentos de estudos mais felizes e prazerosos.

A todos os professores e professoras, funcionarios e colaboradores, que
fazem da Fundagao Joao Pinheiro uma instituicao de prestigio e exceléncia no ensino e
na pesquisa em Administracao Publica no pais.

A meu filho, Mateus, que me ensina todos os dias a olhar para a vida de
modo diferente, por me ensinar o verdadeiro amor, por me dar carinho, paz e um

sorrisinho todos os dias, fazendo de cada dia meu sempre o melhor.

A meus irmaos. Edmilson, Edvaldo, Veridiana, Everaldo, Eduardo e

Alexandre Cazuza, um amigo que se tornou irmao.



“[...] veras que um filho teu n&o foge a luta”.

Joaquim O. D. Estrada, Hino Nacional.



RESUMO

Esta pesquisa analisa os principais fatos histéricos do planejamento governamental no
pais e destaca os fatores que favoreceram a pratica dessa ferramenta de gestao para
administracdo publica brasileira. Apresenta também os principais planos econémicos
nacionais, que foram os ensaios das primeiras tentativas para implementagcdo de um
planejamento global para o desenvolvimento econémico e social do pais. Isso ocorre
apenas apos a determinacdo, pela Constituicdo Federal de 1988, de um sistema de
planejamento para a administragcao publica em seus trés niveis de governo, que junto da
Lei de Responsabilidade Fiscal de 2000 completou o “marco regulatério” do planejamento
governamental no pais. No segundo momento, a pesquisa apresenta o planejamento
governamental, especificamente o financeiro-orgcamentario no estado de Minas Gerais. O
objetivo, neste caso, é verificar o planejamento das acgdes da administragcdo publica
estadual se comportou de forma eficiente e eficaz, tendo como referéncia temporal o
periodo de dois governos estaduais anteriores e posteriores ao programa Choque de
Gestao, iniciado em 2003. Dessa forma, este estudo evidencia os principais fatores que
estimularam a eficiéncia e eficacia do planejamento financeiro-orgamentario no estado,
com o objetivo de contribuir na consolidagéo das bases do desenvolvimento econémico e
social deste estado e atencdo aos anseios da populacao, que € a principal receptora dos
servigos e politicas publicas produzidas pelo estado. De maneira geral, apresentada-se
as principais contribuicbes que estimularam a préatica do planejamento governamental
nos dois periodos estudados, bem como alguns resultados alcangados por essas fases
de planejamento. Ainda demonstra-se que apesar do planejamento governamental ser
uma ferramenta importante para a administracdo publica, 0 modo como as acgdes e
decisdes publicas sao tratadas pode representar ganho adicional ao sucesso ou fracasso
de uma dada acao ou politica publica.

Palavras-chave: Planejamento governamental. Planejamento financeiro e orgamentario.

Gestao publica. Finangas e orgamento publico. Eficiéncia e Eficacia.



ABSTRACT

This research analyses the main historical facts of government planning in this country,
and highlights the factors which favored the practice of this management tool for the
Brazilian public administration. It also presents the main national economic plans which
were the first attempts to implement a global plan for the Brazilin economic and social
development. This was only possible after the Federal Constitution of 1988, which
determines a planning system for public administration in its three levels of government,
and the creation of the Fiscal Responsibility Law of 2000, both completing the "regulatory
framework" of government planning in the country. In a second moment, the research
shows how the State government planning occurred, specifically in Minas Gerais State.
The goal here was to verify if the planning of actions of the state government happened
efficiently and effectively, with reference to the time period of two state governments,
before and after the Shock Management program, started in 2003. Thus, this research
highlights the main factors that stimulated the efficiency and effectiveness of state
financial planning-budgeting, contributing to the foundations of the State economic and
social development and answering the concerns of its population, which is the receiving of
the state’s services and public policies. In general, it presents the main contributions that
encouraged the practice of government planning in the two periods studied, as well as
some results achieved with these planning stages. It is also shown that, despite of the
government plan as an important tool for the government, the way these actions and
public decisions are handled may represent an additional gain to the success or failure of
a given action or policy.

Keywords: Government Planning. Financial and Budget Plan. Public Management. Public
Financial and Budget. Efficiency and Effectiveness.
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1 INTRODUCAO

Diante de um cenario de economia globalizada, com constantes interacées
entre instituicdes, é notéria a existéncia de crescente concorréncia para ganhar, cada vez
mais, mercado e espaco por parte das instituicdes. E para sobressair e se destacar em
um ambiente de competicdo constante, as instituicées precisam criar cenarios favoraveis,

que lhes deem condi¢des de sobreviver e enfrentar desafios em seu dia-a-dia.

Hoje, mecanismos de antecipacdo de decisdo passaram a ser vitais para
as instituicdes, pois sdo eles que dao as condigbes de estarem um passo a frente de
suas concorrentes. Nesse cenario, o planejamento como ferramenta de gestao passou a
ter mais notoriedade e utilidade as instituicbes, considerando que sua funcdo €

predominantemente estratégica.

Para autores como Brealey e Myers (1998), Giacomoni (2007) e Gitman
(2006), o planejamento oferece orientacdo, diregéo a elaboragao, execucgao, avaliagcao e
controle das acbes estratégicas para as organizagbes, além de permitir eficiéncia,
eficacia e efetividade dos resultados almejados.

Assim, no atual panorama econémico-financeiro mundial, planejar tornou-
se uma ferramenta obrigatéria, de responsabilidade da alta administracdo das instituicdes
que, de certa forma, pode assegurar sua sobrevivéncia e competitividade.

Particularmente no setor publico brasileiro, a preocupacdo com o tema
data seus primeiros ensaios da década de 1930, conforme defendem Giacomoni e
Pagnussat (2006). Todavia, foi a partir® da promulgacéo da Constituicdo de 1988° (CF/88)
e, posteriormente, com a Lei de Responsabilidade Fiscal em 2000 (LRF/2000) que o
planejamento global do estado, especialmente das finangas publicas, ganhou destaque e
notoriedade no pais, como previsao legal e obrigatéria.

2 Evidencia-se, nesta primeira parte, somente o atual modelo de gestdo financeira do setor
publico, ou seja, p6s-1988. E importante esclarecer que houve outros momentos de planejamento
no Brasil, o que serd tratado no terceiro capitulo deste trabalho.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo n® 165, estabeleceu diretrizes de planejamento
financeiro-orcamentario, de orientacdo ao desenvolvimento do Estado brasileiro, para o Executivo
Federal, Estadual e Municipal, como o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orgamentaria e a Lei
Orcamentaria Anual.
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O planejamento das agbes governamentais €, sem dudvidas, um
instrumento capaz de contribuir para o desenvolvimento do estado. E, ainda, uma
ferramenta que evidencia a intencdo do administrador publico, demonstrando os
caminhos a serem percorridos, bem como 0s meios necessarios para o alcance de
determinada meta ou objetivo, o que d4 ao administrador publico condi¢gdes para prever e
criar cenarios futuros, sendo, também, capaz de auxilid-lo na tomada de decisao, seja

qual for.

O planejamento explicita, portanto, como e onde ocorrera uma dada agao
ou intervengao publica, o que da, em tese, ao cidadao condigbes de acompanhar essas
acOes. Nessa perspectiva, o planejamento funciona ainda como instrumento de controle
por parte da sociedade. Para conhecer os instrumentos que compdem o planejamento
governamental, assim como todo seu mecanismo de acgdo, é fundamental entender de
que forma esses instrumentos podem melhorar, continuamente, a vida da comunidade

administrada e atender satisfatoriamente aos seus anseios.

Especificamente no que se refere a gestao financeira do estado, acredita-
se que o planejamento financeiro-orgamentéario seja capaz de imprimir qualidade ao gasto
publico, gerando eficacia e eficiéncia as agcées governamentais. Dessa forma, considera-
se que o sistema de planejamento do setor publico seja capaz de atender a esses
requisitos em todas as suas fases: elaboragdo, execugdo, acompanhamento,

ajustamento, revisao e avaliagcao, entre outros.

Diante desse breve contexto, ndo diferente das organizagdes privadas,
percebe-se que a administracdo publica brasileira entendeu que o planejamento das
acoes de governo é fundamental para a criagdo e formulagdo de estratégias para seu
desenvolvimento. Quer seja para a consolidacdo como um estado forte e sélido
economicamente, capaz de atrair investimentos, emprego e renda, quer para imprimir

qualidade do gasto publico, por exemplo.

Dito isso, considera-se que a pratica do planejamento governamental é
essencial para a sobrevivéncia do estado, uma vez que possibilita seu desenvolvimento,
além permitir a construgdo de bases solidas para enfrentar, com mais seguranga,
incertezas do futuro. O planejamento das agbes do estado pressupbe sua preparagao

para o futuro, bem como a criagdo de condicbes que favorecam seu fortalecimento e
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desenvolvimento no enfrentamento de uma situagéo qualquer que tenha previsto ou que

surja de repente.

Planejar, nesse sentido, pode significar quem ganha ou perde. Em
contrapartida, acredita-se que o nao planejamento deixa o estado cego, sem previsao do
amanha, podendo representar, no mundo globalizado e de grande concorréncia de hoje,
um perigo eminente qualquer, isto &, um risco as realizacdes e conquista do estado. E
nessa linha que esta pesquisa chama a atengédo para o tema, na medida em que o
considera fundamental para as realizagdes pretendidas pelo Estado brasileiro.

O estudo estd estruturado em sete capitulos, assim distribuidos: este
primeiro introduz o tema. O segundo descreve a metodologia de pesquisa, as técnicas
metodolédgicas que foram utilizadas, bem como os principais conceitos e teorias que
dizem respeito ao tema, e esta dividido em uma subsecéo.

O terceiro capitulo faz uma sintese histérica da construgéo e evolugéo do
planejamento publico brasileiro, estando subdividido em quatro segdes, as quais estdo
organizadas de forma a facilitar a analise temporal sobre os principais fatos histéricos a
respeito do planejamento governamental no Brasil. Cada uma das se¢bes apresenta um
periodo histérico, que vai desde a década de 1930 até o momento anterior a
promulgagao da Constituicdo Federal de 1998.

As novidades trazidas pela Constituicao Federal de 1988, que instituiu o
sistema de planejamento para a administracdo publica brasileira, sdo abordadas no
quarto capitulo, que se subdivide em duas secoes e trés subsecbes com 0s principais
fatos historicos a respeito do atual sistema de planejamento publico brasileiro.

No quinto capitulo mostram-se as principais caracteristicas do
planejamento governamental no estado de Minas Gerais, desde a construgao do primeiro
momento de planejamento governamental estadual pés-Constituicdo Federal de 1988. E
subdivide-se em trés sec¢des e uma subsecao, que juntas descrevem as metodologias de
acao do planejamento governamental para cada um dos periodos do Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado (PMDI) anteriores ao programa Choque de Gestdo, bem
como o modo pelo qual o planejamento financeiro-orgamentario estadual foi tratado.
Relata, ainda, alguns exemplos, como formas de figuras e graficos que ilustram o
desempenho do planejamento no periodo anterior a 2003, tendo como referéncia os
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conceitos de eficacia e de eficiéncia trabalhados nesta pesquisa (MINAS GERAIS,
2003a).

O sexto capitulo exibe as principais novidades trazidas pelas duas fases
do programa Choque de Gestdo do Estado de Minas Gerais, cuja proposta inicial foi
construir um novo modelo de gestao publica no estado, baseado em resultados e metas
propostas, alcancadas a partir dos instrumentos de planejamento estadual. Esse capitulo
estd subdividido em trés secbes e trés subsegbes que, juntas, trazem os principais
resultados financeiros conquistados com o programa. E apresenta, também, na ultima
secao a avaliagao geral a respeito da pratica do planejamento financeiro-orgamentario
estadual durante todo o periodo aqui estudado, bem como a percepgao critica em relagao
ao modo peculiar de prestagao de contas da administragao publica.

As consideragdes finais constituem o sétimo capitulo. Em relagdo as
opinides e eventuais criticas deste autor, estas sdo apresentadas ao longo de todo o
trabalho.
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2 NOTAS METODOLOGICAS

Ao planejar suas agOes, o Estado consegue criar um norte capaz de
orienta-lo no alcance de objetivos e metas governamentais, o que representa um ganho a
administragdo pubica, uma vez que o plano possibilita ao administrador publico uma
organizagao prévia da construgdo dos eventuais caminhos que levam ao alcance dessas

metas e objetivos.

Acredita-se, no entanto, que além dos requisitos legais que garantam a
construcao do planejamento publico, ha também a necessidade de assegurar a execugao
do que foi planejado, ou seja, aliar o plano ao orgamento anual, aprovado pelo Legislativo
e suas respectivas projecoes de curto e longo prazo. Com isso, os instrumentos de

gestao financeiro-orcamentarios andam lado a lado e ndo tém distanciamento.

No caso brasileiro, 0s requisitos legais obrigam a administragdo publica,
nas trés esferas de governo, a elaborar um plano global que preveja as principais agoes
governamentais somente uma Unica vez e para um periodo de quatro anos. Ora, as
coisas no mundo dificilmente permaneceram e comportam-se da mesma maneira ao
passar dos anos. E, considerando que a mudanga em um fator qualquer pode atrapalhar
a realizacao parcial ou total do plano governamental, a ndo elaboragao e construgao de
técnicas de acompanhamento e revisao do plano, por exemplo, que entre outros fatores
tendam a aproximar o plano da administragdo publica as execugdes orgcamentarias
anuais durante todo o periodo do planejamento governamental, pode prejudicar a
realizacdo desse plano.

Pensando nisso. a pesquisa optou por criar uma metodologia prépria de
analise capaz de identificar e evidenciar os principais fatos e contribuicbes a respeito da
construcao e tratamento do planejamento financeiro-orgamentario da administragao

publica brasileira e mineira.

O objetivo principal deste estudo é fazer uma andlise comparada do
planejamento financeiro-orgamentéario durante a construcéo e execucao do planejamento
global das agdes governamentais dos governos anteriores e posteriores ao programa
Choque de Gestéao iniciado em 2003 no estado de Minas Gerais, bem como verificar se o
planejamento foi eficiente e eficaz. Considera-se, para esse efeito, como periodo anterior
ao programa os governos de Eduardo Azeredo e ltamar Franco, jA o0 momento posterior
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os governos de Aécio Neves e Antonio Anastasia. No sentido geral, optou-se por
construir uma técnica composta de trés tipos de andlises metodoldgicas, que serdo
apresentadas a seguir.

A primeira analise diz respeito ao tipo da pesquisa, que € bibliogréafica e
documental. A pesquisa bibliografica justifica-se, uma vez que permite amplo alcance de
informacgdes. Além disso, possibilita a utilizagdo de dados dispersos e em inumeras
publicacdes, o que auxiliou na construgao e fundamentagao tedrica que envolveu o objeto
desta pesquisa.

Nesse sentido, este trabalho traz a andlise da histéria brasileira da
construgédo e evolugdo do planejamento publico. Isso possibilitou a sua construcao e
fundamentagéao tedrica e permitiu que se apresentassem as principais contribuicbes da
literatura a respeito das tentativas de se fazer o planejamento, bem como as buscas por
um modelo sustentavel de desenvolvimento econémico e social do pais, tendo como

primicia o planejamento das agbes de governo.

A partir dessa andlise foi possivel apresentar os principais planos e
modelos econémicos brasileiro e suas respectivas contribuicées para a constru¢cdo do
desenvolvimento e industrializacdo do Brasil. No sentido geral, a analise bibliogréafica
contextualizou as principais contribuicdes da literatura sobre a construcao e evolugcao do
planejamento no setor publico brasileiro, desde o periodo do inicio na década de 1930 ao
momento atual.

Na mesma medida, a pesquisa documental justifica-se, porque se vale de
documentos diversos, seja publico, privado, em papel ou meio magnético que dizem
respeito ao assunto da pesquisa. Justificou-se, ainda, uma vez que possibilitou que a
pesquisa se validasse de materiais em toda sorte de documentos, como defendido por Gil
(2010).

Assim, a pesquisa estd organizada de forma a apresentar consideravel
numero de contribuicbes bibliograficas e documentais que convergisse para a
construgéo, andlise e fundamentacao tedrica da pesquisa. Acredita-se que, de maneira
geral, as andlises bibliografica e documental possibilitaram o alcance dos objetivos.
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A segunda analise levou em consideracdo 0 que aqui se chama de
Metodologia para as Agdes do Planejamento Governamental (MAPG), isto é, as técnicas
de gestdo do planejamento publico de cada um dos periodos estudados®, que preveem
e/ou permitem acbGes de monitoramento, acompanhamento, ajuste, revisdo, avaliacao,
entre outros instrumentos que possibilitaram, por exemplo, a correcao das estratégias de
planejamento no decorrer da gestao do plano, isto €, no decorrer da execugéo do PMDI,
Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG)°, Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e Lei Orcamentéaria Anual (LOA).

Nesse sentido, entende-se que a construgdo de meios e técnicas prevendo
como se dard uma dada agao governamental seja capaz de garantir a real execugéao do
que foi planejado, o que contribui para a eficacia e eficiéncia dessa agdo. Nessa
perspectiva, a construgdo de metodologia para as agbes do planejamento governamental
tende a aproximar as metas e objetivos da execucdo, observadas as autorizagbes de
dispéndios aprovadas nos orgamentos anuais.

Como se verificou 0 uso de técnicas metodologias diferentes ou a falta
destas durante a gestao de alguns dos periodos governamentais estudados, optou-se por
ilustrar cada dos periodos separadamente, o que permitiu melhor visualizagdo das
principais diferencas, bem como possibilitou verificar se as técnicas utilizadas
conseguiram ou ndo atender aos propésitos dos objetivos e metas definidos nos planos
globais das acdes governamentais dos periodos. No APENDICE A encontra-se o Quadro
2, que compara as principais agoes identificadas em cada governo.

Por meio dessa andlise foi possivel dizer até que ponto os mecanismos de
gestdo financeira utilizados pelos governos estudados contribuiram ou ndo para o
alcance das metas previstas no plano global de acdo governamental durante os dois
periodos estudados, ou seja, antes e depois do Choque de Gestao.

A terceira andlise metodolégica tem como objetivo avaliar a eficiéncia e
eficacia do planejamento governamental do estado de Minas Gerais, notadamente o
financeiro-orgamentario, o que podera ser demonstrado a partir da estrutura dos gastos,

* Entende-se por periodos estudados os intervalos de tempo dos governos mineiros
imediatamente anteriores e posteriores ao programa Choque de Gestdo, ou seja, o periodo
compreendido entre os anos 1996 a 2011.

® Plano Plurianual de Agdo Governamental (PPAG) refere-se ao Plano Plurianual Mineiro. Ja o
Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI) é particular a Minas Gerais e sera discutido
no capitulo cinco, que trata do estado mineiro.
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ou seja, da relacdo de metas programada/executadas nas dimensbdes fisicas e
financeiras, como também de graficos e figuras que representam o distanciamento entre
o plano (PPAG) e o orcamento anual no estado (LOA). Ou, ainda, a partir de graficos
cujas metas sao estabelecidas em lei, como € o caso de gastos com pessoal e relacédo da
divida do estado, por exemplo.

E importante mencionar também que essa analise levou em consideragéo
apenas alguns exemplos financeiros e orcamentarios, ndo sendo, portanto, analisados
todos os aspectos financeiro-orgcamentarios do estado. Assim, a analise visou apenas aos
exemplos que o autor julgou serem 0s mais importantes e que conseguem representar
bem os aspectos gerais da situagao financeira do estado de Minas Gerais. No sentido
geral, acredita-se que com essa terceira analise pode-se verificar a real capacidade de
planejamento financeiro do estado, notadamente o financeiro-orgamentario, e também se

o que foi planejado foi, de fato, executado.

As técnicas de analise metodolégica apresentadas permitiram avaliar se o
conjunto de agbes da consecucao das metas e objetivos previamente propostos pelo
estado foi ou ndo alcancado durante os periodos estudados. Para isso, levaram-se em
consideragdo 0s objetivos e metas governamentais dispostos nos instrumentos de

planejamento global das agdes, ou seja, PMDI e PPAG.

Apurou-se, no entanto, a precariedade de dados e informacdes sobre a
construcado, tratamento do planejamento e o alcance de metas e objetivos
governamentais no estado de Minas Gerais no periodo anterior a 2003, o que poderia
prejudicar a andlise nesse periodo. Por esse motivo e a fim de tratar todos os periodos
utilizando uma mesma regra ou base de dados comuns, independentemente do exemplo
a ser ilustrado, optou-se, principalmente nesse periodo, por utilizar os dados contidos no
Balango Geral do Estado, por meio dos Relatérios Contabeis, de responsabilidade da
Secretaria de Estado de Fazenda (SEF), que cumpre as normas determinadas pela Lei
Federal n® 4.320/64 e do Relatério de Autoria, de responsabilidade da Auditoria-Geral do
Estado (AUGE), que cumpre as normas determinadas pela Lei Complementar Estadual
n? 33/94 (Lei Orgéanica do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais — TCEMG).

A escolha desses relatérios levou em consideragdo que sao documentos
publicos que possuem regras claras e ainda vigentes quanto a andlise e desempenho
geral, sob a perspectiva contabil e financeira dos governos mineiros durante os periodos
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estudados. Além disso, os relatérios foram produzidos e publicados por 6rgaos do
governo (SEF), de controle interno (AUGE), em consonancia com as normas de controle
externo e regulamentadas pelo TCEMG, trazendo também consonancia com as normas
federais que tratam do assunto.

Outra constatagédo, ainda no periodo anterior a 2003, foi que constaram
nos PPAGs a previsdo de acompanhamento e avaliacdo das acbGes sob a
responsabilidade da Secretaria de Planejamento e Coordenacao Geral (SEPLAN), além
de previsdo de revisao do plano, para os exercicios seguintes a sua elaboragéo, a partir
da criacdo de uma lei complementar (MINAS GERAIS, 2003b). Todavia, esses requisitos
nao foram observados nem cumpridos, 0 que mais uma vez justifica a analise com base

nos documentos apresentados anteriormente.

Para o periodo posterior a 2003, a analise levou também em consideracao
os relatérios de avaliagdo produzidos pela Secretaria de Estado de Planejamento e
Gestdao (SEPLAG), por esses relatorios possuirem riqueza de detalhe sobre a
construgcao, acompanhamento, revisdo e avaliacdo da execucdo das metas e objetivos
governamentais, sendo, portanto, um documento publico que também obedeceu aos
requisitos legais sobre o monitoramento e reajustamento do PPAG. Esses relatérios
obedecem, portanto, as normas gerais contidas nas leis estaduais n®. 15.033/2004
(MINAS GERAIS, 2008) e Lei n% 17.347 (MINAS GERAIS, 2012a). Também foram
analisados os relatérios de auditoria e os contabeis, a exemplo dos ja descritos.

2.1 Uma analise conceitual

A administracdo publica brasileira tem chamado a atengcdo de
pesquisadores de diferentes areas do conhecimento, bem como de profissionais,
empresas e instituicbes nacionais e internacionais. Acredita-se que isso se deve as
mudang¢as de comportamento, politicas, economia, leis e desenvolvimento do pais, como
também a influéncia exercida pela administragdo publica brasileira nos diversos setores

do pais, entre outros fatores.

Em relagdo as questdes econbémicas nao é diferente, uma vez que a
administracdo publica executiva federal pode, a qualquer hora, intervir na economia

nacional para estabelecer determinada politica publica. Uma maneira de suavizar a “mao”
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do estado no mercado € a partir de uma politica econémica e fiscal que seja capaz de
assegurar ganhos adicionais para a manutengdo da maquina publica, expandir e atrair
investimentos publicos e privados e assegurar o desenvolvimento econdmico e social do

pais.

Portanto, entender os processos que movem a administracdo publica
brasileira é essencial para entender o passado, que ndao pode ser mudado, agir no
presente e planejar o futuro, assegurando, assim, o desenvolvimento social e econdmico

para o pais, conforme defendido por Vilhena et al. (2006).

Para compreender o processo de planejamento na administragédo publica e
entender de que maneira essa ferramenta pode assegurar o desenvolvimento do estado,
faz-se necessario elucidar alguns conceitos que sao basicos e fundamentais para
entendimento geral a respeito do objeto de estudo desta pesquisa. Assim, procurou-se a
convergéncia de ideias e conceitos presentes na literatura, de forma a apresentar
algumas contribui¢cdes para a sustentagéo e analise teérica do objeto da pesquisa, o que
se vera a seguir.

O primeiro dos conceitos diz respeito a administragdo publica, que,
segundo Di Pietro (2003), pode ser definida como uma atividade que o estado
desenvolve para a consecucgao dos interesses da coletividade e que, mediante a lei, é
atribuida ao estado o exercicio da fungdo administrativa. Di Pietro (2007, p. 378)
acrescenta que “a palavra administracdo nao significa s6 prestar servico, executa-lo,
como, outrossim, dirigir, governar e exercer a vontade com o objetivo de obter um
resultado util” (grifo nosso).

Ja para Silva (2003, p. 635), a administragdo publica “¢ um conjunto de
meios institucionais, materiais, financeiros e humanos preordenados a execugao das
decisbes politicas”. Isto &, sdo atividades gerais que o estado executa ou delega a
outrem, cujo interesse primordial e balizador constitucional sdo o bem-estar da
coletividade administrada.

Da convergéncia dos conceitos desses dois autores, pode-se dizer que a
administragdo publica é, portanto, um conjunto de instituicdes publicas com fungoes
diversas e distintas, dotada de poderes que tém por dever administrar, no sentido sensus,

a populacao dentro de um territério, como também os recursos, sejam quais forem, desse
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territorio. E essa administracdo que cria as regras gerais que a coletividade administrada
deve seguir e a ela é dado o poder de organizar, controlar, normatizar, captar e
despender recursos e executar agdes, entre outras funcbes que dizem respeito a sua
manutencao e ao interesse da coletividade administrada - esta Ultima a razao maior da

existéncia da administragéo publica no Brasil.

Entendido esse conceito, faz-se necessario agora compreender de que
forma o planejamento no setor, que é funcdo administrativa do Executivo nos ambitos
federal, estadual e municipal, é capaz de assegurar o desenvolvimento econémico e
social. Embora seja inegavel que sem um plano de agéo e diante da crescente demanda
de decisdes a serem tomadas, o administrador publico pode se perder em meio a uma
enxurrada de possibilidades de agdes e decisées que pode ou deve tomar.

Esse universo de possibilidades, que num primeiro momento pode parecer
viavel, acaba por se tornar um inimigo sagaz do administrador, que sem uma orientagéo
ou um norte prévio pode desfavorecer toda a comunidade se sua decisao for de encontro
aos anseios e necessidades dos administrados, por exemplo.

Dito isso, acredita-se que a percepcdo de onde se quer chegar pode
favorecer as decisdes do administrador publico, na medida em que essa percepgao €
capaz de viabilizar os passos a serem seguidos para alcangcar uma realidade qualquer
previamente construida e perseguida. E nesse sentido a importancia que o planejamento

tem para a administracdo publica.

Com o objetivo de evidenciar outros conceitos e corroborar as afirmagoes
expostas, Matus (2006, p. 115) faz valiosa contribuicdo, preconizando que “o plano é o
produto momentaneo do processo pelo qual um ato seleciona uma cadeia de agdes para
alcancar seus objetivos”. Para o autor, os administradores publicos encontram situagoes
extremas, algumas passiveis de controle, outras nao, o que torna fundamental o exercicio
do plano como forma de criar situagdes favoraveis e de evitar ou antecipar aquelas que
nao podem ser controladas. Trata-se, portanto, de um exercicio constante de se fazer um

plano para tentar controlar algumas situagdes no futuro qualquer.

Ching, Marques e Prado (2007) afirmam que o plano antecipa decisdes e
implica a opgdo de uma alternativa de agdo em detrimento de outras que o administrador
tem disponivel. Para os autores, decidir antecipadamente é ter o controle das possiveis
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opcoes de resultados. Isso, de certo modo, é capaz de evitar perdas e garantir félego a
organizacao.

Baseando-se na classificacdo do professor Friedmann®, Pagnussat (2006,
p. 10) conceitua o planejamento “como uma forma de tomada de decisdo antecipada, um
processo cognitivo que utiliza a razdo técnica para explorar e avaliar possiveis linhas de
acao”. Nesse modelo, o planejamento se da a partir de modelos quantitativos que apoiam
andlise de sistemas para buscar a otimizagao de recursos capazes de fazer alcangar um

futuro menos incerto.

Rezende e Cunha (2005) associam o planejamento a melhoria da
qualidade da gestdo publica, destacando o orgamento como fonte primordial para a
transformacgao qualitativa da gestéo publica. Para os autores, o planejamento das agdes
de governo possui relacao direta com as financas e orgamento do estado, uma vez que
nao ha que se falar em planejamento no setor sem considerar as politicas de gestéao
financeiro-orgamentaria envolvidas no processo, pois a maior parte das agbes da

administragdo publica depende de recursos financeiros para serem executadas.

Corroborando essas afirmacgdes, Oliveira (2009) contribui afirmando que as
mudangas nas politicas do estado refletem-se na sua estrutura, fazendo-se necessario
“olhar” o orgcamento publico. Para Oliveira (2010a), o “planejamento financeiro publico é
uma forma de tirar o estado da tirania do curto prazo”, isto é, uma ferramenta capaz de
subsidiar decisbes que favorecam politicas publicas de desenvolvimento, podendo
também projetar cenarios futuros compativeis com os desejos da coletividade
administrada.

Giacomoni (2007) descreve o planejamento como uma atividade
premeditada, que possibilita perceber a realidade da organizagéo, avaliar os caminhos e
construir um referencial futuro capaz de alcangar, da melhor forma, os objetivos
previamente definidos e antecipar os resultados esperados, motivo este que também o
classifica como estratégico.

6 Pagnussat (2006) usa em seu trabalho a classificacdo do Professor John Friedmann, que
descreve as quatro correntes do pensamento sobre o planejamento. De acordo com o autor, a
citagao transcrita se refere a “andlise de politicas” - que é caracterizada pelo autor como o mais
conservador dos modos de fazer planejamento, que tem suas vertentes na economia do bem-
estar e na ciéncia politica - e a administragao publica.
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O planejamento publico, conforme Tollini (2002, p. 174), € uma estratégia
de gestao na qual se evidencia um compromisso com a agao. Aqui o planejamento é tido
“‘como um instrumento para resolver problemas ou aproveitar oportunidades”. Matias-
Pereira (2006, p. 234) apresenta o planejamento como “um processo continuo que
fundamenta e acompanha a elaboracdo orcamentaria”, 0 que, para o autor, confere
transparéncia e consisténcia a prépria acao, fixando metas e prazos que orientam e

preveem oS meios necessarios para alcanca-las, como:

Nesse sentido, visa ao planejamento criar as condicdes necessarias
para o atingimento das metas indispensaveis a consecucao dos
objetivos. Constata-se, dessa forma, que o planejamento € sempre
anterior a agdo, buscando torna-la mais racional e efetiva, e seu
resultado busca responder as indagagdes do que fazer, onde fazer e
quando fazer (MATIAS-PEREIRA, 2006 p. 234, grifo nosso).

Almeida e Guimaraes (2006, p. 55) salientam que “as estratégias no setor
publico sdo materializadas nos planos e orgcamentos”. Entretanto, o plano por si s6 nao
assegura o sucesso dessa estratégia. Verifica-se aqui a necessidade de haver conexao
entre o0 que é planejado e a autorizagao do dispéndio a partir do orgamento anual, sua
execugao, acompanhamento e avaliagdo, como forma de assegurar a efetividade positiva
do planejamento publico.

Assim, apds evidenciar alguns dos principais conceitos presentes na
literatura referente ao objeto desta pesquisa, acredita-se que por meio do planejamento
de suas agdes é que o estado consegue subsidios para prever, criar cenarios, controlar e
avaliar suas acoes e decisdes, além de possibilitar a projecdo, com mais seguranga, de
seu crescimento e desenvolvimento, seja social ou econdmico. E nesse sentido que o
planejamento se mostra indispensavel para a construgéo e o desenvolvimento do estado.
E, também, uma maneira que ele tem de controlar suas opgdes de acdo, ao permitir a

visualizacado de uma dada situagao no futuro que pretenda alcancar.

Diante do contexto apresentado, acredita-se que as agdes de governo na
administracao publica, especialmente no que dizem respeito ao planejamento financeiro-
orcamentario, visam primordialmente ao fortalecimento do ciclo da gestao publica, que é
compreendida como uma interacdo das fungdes de planejamento, execucéo, controle,
avaliacao e retroalimentacdo das acgdes financeiras e orgcamentarias. Dessa forma,
remete-se a elaboracao do planejamento governamental de forma dindmica e continua.
Esse planejamento deve ser capaz de prever cenarios futuros, explicitando os caminhos
que viabilizardo a chagada a uma posi¢ao ou situacao.
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Acredita-se, também, que a gestdo publica eficaz e eficiente das finangas
do estado pode acarretar melhores condi¢des para toda a populacdo. E, ainda, € por
meio dos instrumentos de gestao financeiro-orcamentarias que o estado tem condi¢oes
de antever qualquer acado que queira tomar, seja num futuro préximo ou distante, o que
lhe d& condicdes de planejar melhor suas acdes, seja ela qual for. E evidente, todavia,
que o desenvolvimento do estado e o0 sucesso de determinada politica publica nao
dependem somente de sua capacidade de organizagdo financeira. Existem fatores
externos ao controle do administrador publico. Mais uma vez chama-se a ateng¢édo para o
planejamento de suas agles, principalmente da gestao financeira, como forma de

amenizar eventuais perdas ou prejuizos a administragao publica.

Outra questdo a ser considerada constitui a eficacia e a eficiéncia das
acoes governamentais, sendo necessario também entender esses conceitos de modo a
compreender como esses dois novos conceitos podem contribuir para melhorar a gestao

financeira no setor publico, além de diferencia-los um do outro.

A atual Constituicdo Federal promulgada em 1988 determinou inicialmente
quatro principios fundamentais a serem observados obrigatoriamente pela administracao
publica brasileira: principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e da publicidade’.
Em meados da década de 1990, apds o inicio do movimento de Reforma do Aparelho do
Estado, que serda objeto de analise mais adiante, houve o acréscimo do principio
eficiéncia, a partir da Emenda Constitucional n°. 19 de 1998.

Ao inserir o principio da eficiéncia no caput do artigo 37 da Constituicao
Federal brasileira como um dos balizadores da administragdo publica, o legislador
evidenciou o novo caminho a ser seguido por essa administragdo. Vale lembrar que o
principio da eficiéncia deve estar submetido ao principio da legalidade®, cabendo ao
administrador publico cabe somente fazer aquilo que é determinado por lei, como
argumenta Di Pietro (2007).

’ Segundo a Constituicdo Federal de 1988, interpretada por este autor, o principio da legalidade é
aquele que limita o poder da administracao publica a lei, ou seja, a administracao publica brasileira
deve sempre observar a lei, sob pena de ilegalidade e nulidade de seus atos. O principio da
impessoalidade diz respeito ao carater impessoal da administracdo publica, que deve tratar todos
de igual modo e sem distingdo. O principio da moralidade, como o prdprio nome sugere, impde
gue os atos da administragdo publica devem ser pautados de moral; ja o principio da publicidade
se refere a publicidade de todos os atos da administracdo, que deve ser publico, isto é, qualquer
g)essoa pode tem acesso aos atos publicos, salvo o contrario previsto em lei.

Di Pietro (2007, p. 58) afirma que o principio da legalidade “constitui uma das garantias principais
de respeito aos direitos individuais”. Para a autora, a lei nao so6 define a atuagao da administracao
publica, como também estabelece limites para essa atuacgao.
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Nesta pesquisa, no entanto, optou-se por utilizar os conceitos de eficacia e
de eficiéncia do professor Idalberto Chiavenato, que enfatiza que a eficacia relaciona-se
ao atingimento dos resultados, ou seja, uma acao eficaz é aquela em que as metas e/ou
objetivos propostos séo atingidos. Quanto ao conceito de eficiéncia, Chiavenato (2004)
defende que se trata de métodos e procedimentos indicados para se chegar a uma dada
meta e/ou objetivo, assegurando, assim, a otimizagao dos recursos. O autor se refere aos
meios pelos quais as metas sdo alcancadas, ficando clara a intengcdo de se garantir a
otimizacdo dos recursos empregados para a consecuc¢ao das metas e objetivos previstos.
Esses dois conceitos diferenciam-se um do outro, considerando que:

Eficacia € uma medida normativa do alcance dos resultados, enquanto
eficiéncia € uma medida normativa da utilizacdo dos recursos nesse
processo [...]. Nesses termos, a eficiéncia é uma relagdo entre custos e
beneficios. Assim, a eficiéncia esta voltada para a melhor maneira (the
best way) pela qual as coisas devem ser feitas ou executadas
(métodos), a fim de que os recursos (pessoas, maquinas, matérias-
primas) sejam aplicados da forma mais racional possivel. [..]. A
eficiéncia ndo se preocupa com os fins, mas simplesmente com os
meios. O alcance dos objetivos visados ndo entra na esfera de
competéncia da eficiéncia; é um assunto ligado a eficacia
(CHIAVENATO, 2004, p. 40).

Fica evidenciado, portanto, que a eficacia se refere as metas e objetivos a
serem alcangados, com foco principal nos resultados. Ja a eficiéncia possui relagéo na
forma como as coisas sdo executadas, tendo clara preocupagado com os métodos para se
chegar a um dado resultado final.

Pode parecer, numa primeira andlise, que é imposto ao administrador
publico somente o exercicio de fazer mais com menos e da forma “certa” (eficiéncia) e
atento aos objetivos e metas predeterminados (eficacia). Entretanto, acredita-se que
tanto a eficacia quanto a eficiéncia da acao tém a ver com a efetividade positiva dessa
acao, ou seja, as agdes da administragdo publica devem, também, causar efeito positivo
para a coletividade administrada.

Pode-se admitir, em determinada acdo governamental, a ndo observacao
da efetividade de agéo publica. Isto é, admite-se que haja agao publica eficiente que, ao
mesmo tempo, ndo seja eficaz ou efetiva ou até mesmo acao eficiente e eficaz, mas que
os resultados nao representam o desejo e a aspiragdo da coletividade administrada.
Como consequéncia, vé-se que agbes como essas nao foram positivamente efetivas,
dado que ndo produziram efeitos positivos, sejam quais forem, na comunidade receptora
de dada acdo. Entretanto, € chamada a atengdo mais uma vez para o proposito da
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administracao publica, que deve se pautar sempre no bem-estar da coletividade e, uma
vez que as agles publicas, por qualquer que sejam os motivos, nao produzam resultados

positivos, a gestao se mostra ilegitima.

Explicitados os principais conceitos a respeito do planejamento na
administracdo publica brasileira, apdés a promulgacdo da atual Constituicdo Federal
brasileira iniciaram-se, na década de 1990, movimentos a favor de reformas da
administragdo publica. Alguns desses movimentos propunham uma gestdo publica
menos burocratica e mais gerencial, ou seja, uma gestao voltada mais para o atingimento
das metas governamentais, com foco principal na otimizagdo dos recursos publicos, ou

seja, com foco na eficiéncia desses recursos.

Dito isso, acredita-se que é a partir do planejamento das ag¢des publicas,
principalmente de suas financas, que o estado consegue atingir seus objetivos
constitucionais e atender aos interesses da coletividade. Dai a importancia de entender e
evidenciar, também, alguns dos principais fatos da histéria brasileira a respeito da
construcdo e evolucdo do planejamento governamental no Brasil, no sentido de

contextualizar e entender todo esse periodo.

Acredita-se, também, que essa analise histérica seja capaz de demonstrar
os principais esforgos dos governos brasileiros para langar no pais bases mais sélidas de
desenvolvimento econémico e social, bases estas que tenderam a diminuir a
dependéncia externa brasileira e aumentar a capacidade de controle da economia

nacional, entre outros fatores, conforme se vera nos capitulos a seguir.
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3 BREVE PERSPECTIVA HISTORICA BRASILEIRA ANTERIOR A
PROMULGACAO DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988: A
EVOLUCAO DO PLANEJAMENTO PUBLICO

3.1 Do inicio do planejamento no setor publico aos efeitos da Segunda
Guerra Mundial no Brasil

Segundo Giacomoni e Pagnussat (2006), a ideia de se fazer planejamento
na esfera publica, o chamado planejamento governamental, tornou-se fato a partir de
meados da década de 1910. Os autores afirmam que a génese histérica do planejamento
na esfera publica foi marcada por algumas ocorréncias do inicio do século XX, entre elas
a Revolugéao Bolchevista de 1917, que derrubou o regime monarca dos Czares na Russia
e a crise do capitalismo mundial de 1929, iniciada nos Estados Unidos. Seus efeitos
foram rapidamente refletidos em todo o mundo, atraindo o esfor¢o, ainda timido, de

paises latino-americanos para superar o subdesenvolvimento.

Entretanto, apesar de pouco tempo da aplicacédo pratica do planejamento
governamental em alguns poucos paises, esse instrumento ganhou forgas com a crise
financeira de dimensdes mundiais iniciada em 1929 e que perdurou até o fim da Segunda
Guerra Mundial. Decerto que essa crise ajudou a incrementar o planejamento publico no
pais.

No que diz respeito a América Latina, os esforcos empreendidos para o
fortalecimento do planejamento governamental vieram com a Comissao Econdmica para
América Latina e Caribe (CEPAL), criada em 1948, que passou, entre outras coisas, a
estudar a regido e a criar mecanismos que contribuissem para o desenvolvimento e

fortalecimento dessa regido, como lembram Giacomoni e Pagnussat (2006).

A CEPAL foi incentivadora da pratica do planejamento governamental,
desenvolveu técnicas de programacao de investimentos e promoveu a
difusdo das ideias em favor da industrializagdo, que passaram a
instrumentar planejadores do desenvolvimento nos diversos paises da
regiao (GIACOMONI; PAGNUSSAT, 2006, p. 16).

Numa outra tentativa, agora de determinar a génese do planejamento no

Brasil, Giacomoni e Pagnussat (2006) acreditam que o inicio da industrializacao do pais
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também durante a década de 1930 impulsionou seu processo de planejamento, visto que,
como comprovado anteriormente, o mundo fora abalado por uma crise financeira, o que

resultou na reagédo do Estado brasileiro para minimizar seus efeitos no mercado interno.

Como forma de criar uma estrutura econémica capaz de atender a
demanda interna, antes abastecida pelo mercado externo, a industrializacdo do pais na
época foi a solugdo encontrada, o que norteou o processo de planejamento
governamental de longo prazo no pais durante as décadas seguintes. Esse periodo
marcou o inicio de um modelo de desenvolvimento econdmico no Brasil, caracterizado

como nacional-desenvolvimentista.

E possivel perceber, no entanto, que durante as primeiras décadas no
século XX o planejamento das acgdes governamentais no Brasil foi tratado como uma
simples rotina administrativa burocratica, que simplesmente existia ou deveria existir.
Nessa época priorizavam-se apenas 0s grandes projetos publicos que, decerto,
apresentavam algum destaque nacional ou internacional, necessitando de mais atencao
e controle, além dos altos recursos financeiros envolvidos em sua execucdo. Para a
época, isso foi coerente, dadas as dificuldades enfrentadas pela administrag@o publica na
ocasido, que serdo destacadas no decorrer do capitulo. Nessa perspectiva, pode-se
afirmar que o planejamento governamental brasileiro até meados da década de 1930 se

mostrou timido para um pais cujo objetivo era sair do subdesenvolvimento.

O periodo aqui retratado é caracterizado por Almeida (2004) como um
primeiro esfor¢o no sentido de se fazer funcionar uma estrutura burocratica de gestédo em
um pais carente de pessoas capacitadas no assunto, estrutura burocratica deficitaria e
até mesmo falta de dados essenciais para elaboracdo de um planejamento

governamental mais amplo e universal.

O autor argumenta, ainda, que o planejamento no Brasil no periodo nao
passou de uma estruturagdo inicial da burocracia governamental, o que no primeiro
momento resultou na criagcdo, em 1938, por meio do Decreto-lei n® 579, do
Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP), como uma tentativa de
implantar um érgao central de planejamento no pais. Bresser-Pereira (2006, p. 237)
propde que a década de 1930 marcou a primeira reforma burocratica no pais, o que é
corroborada por contribuigdes elucidadas mais adiante.
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E importante salientar que houve outras tentativas de planejamento
governamental no pais anteriores a década de 1930, em sua maioria relacionadas as
areas industriais e agroexportadora durante a Primeira Republica (1889-1932), mas que
nao tiveram continuidade. Além disso, a maior parte era ligada a apenas algumas regiées
especificas do pais, ndo possuindo, assim, caracteristicas universais que atendessem a

todo o territério nacional.

O que ficou nitido, nessa época, foi a urgente necessidade de organizagao
da administragdo publica brasileira, que encontrou dificuldades até mesmo para a
organizacao de suas financas e de sua estrutura burocratica, como afirma Fernandes
(s/d), quando discorre sobre a organizagao burocratica da época:

O quadro que acabava de ser visto ndo podia ser mais impressionante,
nem podia haver para o governo mais chocante revelagao: as finangas
publicas sem contabilidade, sem estatisticas; os balancgos ficticios; e os
orcamentos elaborados arbitrariamente sobre calculos, que eram
simples conjecturas. Dai o arbitrio tributario; a confusao fiscal; a injustica
na arrecadacdo e até o crime no emprego dos dinheiros publicos. O
cédigo dos interventores, refletindo esse ambiente, determinou a
padronizacdo dos orgcamentos dos estados e municipios. A lei,
entretanto, ndo pbéde ser cumprida. Faltava o conhecimento técnico
generalizado para que se enfraquecesse um problema tdo sério
(FERNANDES, s/d, p. 53).

Ainda nessa mesma perspectiva, Draibe (1985 apud OLIVEIRA, 2009)
chama a atengao para a peculiaridade do caso brasileiro, que somente apds a Revolugcao
de 1930 pode-se dizer que se inaugurou o processo de constituicdo do Estado brasileiro.
Segundo o autor, o Estado brasileiro até a década de 1930 se mostrava fragil, sob a 6tica
institucional, econémica e financeira. Oliveira (2009) acrescenta que a Revolucédo de
1930 quebrou as autonomias estaduais que por muitos anos ampararam o0s polos
oligarquicos no pais, o que resultou na concentracdo de poderes no Executivo federal e
tornou possivel o comando da politica econémica e fiscal, favorecendo o planejamento

governamental. Essa linha € corroborada pela contribuicdo de Nobrega (2005):

A Revolucdo de 1930 representou uma ruptura com o padréo
aparentemente liberal das politicas publicas [...] Getdlio criou as
primeiras grandes empresas estatais e preparou uma burocracia
profissional para conduzir as politicas de desenvolvimento. [...] Ele
lancou as bases do nacional-desenvolvimentismo (NOBREGA, 2005, p.
254).

Segundo essa perspectiva, somente a partir da década de 1930 o Estado
brasileiro teve condi¢cbes institucionais consolidadas para atuar como um Estado
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moderno e para programar politicas no ambito nacional, sob a 6tica capitalista, conforme
argumentou Oliveira (2009).

Diante desse cenario descrito, foi inaugurado um novo ciclo de
pensamento do planejamento publico, que foi caracterizado por Nébrega (2005)° como
um modelo que serviu de base para o nacional-desenvolvimentismo. Percebe-se, a partir
desse contexto, que o planejamento comegou a ganhar espaco na agenda publica e que,
aos poucos, tornou-se uma ferramenta de gestdo cada vez mais presente na

administragao publica brasileira.

E possivel afirmar, ainda, que as realizacdes conduzidas pelo Governo
Vargas foram centralizadoras e intervencionistas e contaram com o amplo apoio da
sociedade. De acordo com Nébrega (2005, p. 249), “um Estado forte e atuante era
desejado pelos principais atores da cena politica, social, intelectual, estudantes, direita,
esquerda e os estados das regides menos desenvolvidas”. Para fortalecer e ajudar no
desenvolvimento do Estado brasileiro, foram criadas, ja na década de 1940, empresas
publicas, como a Companhia Vale do Rio Doce, Fabrica Nacional de Motores,
Companhia Siderargica Nacional e a Companhia Hidroelétrica do S&o Francisco,
caracterizando, assim, evidente intencéo de se planejar as a¢des do pais e promover sua

industrializagéo, bem como seu crescimento econémico.

Especificamente quanto a perspectiva das finangas publicas, considerando
0 panorama apresentado, o planejamento no setor publico foi capaz de funcionar como
um propulsor de politicas publicas, notadamente aquelas relacionadas ao
desenvolvimento econémico do pais, na medida em que essa ferramenta foi utilizada
para catalisar, por meio dos planos e agdes orgamentarias, uma previsao do caminho que
o Estado pretendeu seguir. Aqui se percebe, facilmente, que o planejamento caracterizou
as agbes do governo, isto é, foi um meio pelo qual a administragdo publica conseguiu
alcancar alguns de suas metas e objetivos, 0 que retoma a atengdo quanto a importancia
que essa ferramenta tem para a administracdo publica brasileira.

o Nobrega (2005) afirma que o modelo nacional-desenvolvimentismo foi responsavel pela
expansao da economia brasileira durante longas quatro décadas, principalmente no pés-Segunda
Guerra Mundial. Para o autor, esse modelo teve seu auge durante a ditadura militar, entretanto,
esgotou-se no inicio da década de 1980, apds sucessivas crises na economia mundial e brasileira.
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3.2 Os primeiros planos nacionais’®

Para elucidar a construcdo e o fortalecimento das bases da economia
brasileira durante o periodo do pés-guerra, bem como demonstrar como se deu o
planejamento no setor publico, a pesquisa dividiu os fatos histéricos em dois momentos:
o primeiro compreende os anos de 1945 até o inicio de 1964 e o segundo inicia-se com a
ditadura militar em 1964 até o colapso financeiro mundial em meados da década de
1980. Essa divisdo permite melhor compreensao de cada um desses momentos.

O primeiro periodo inicia-se, portanto, no Governo Dutra (1946-1950), que
também marcou o inicio do planejamento governamental no pais, se se considerar que o
Plano Salte foi o primeiro plano nacional ou com caracteristicas nacionais. O Plano Salte
contemplou as areas de saude, alimentagao, transporte e energia. Nao diferente de seu
antecessor, o0 Governo Dutra foi marcado pelas tentativas de controle da inflagao e pela
dificuldade de se conseguir financiamento para seu plano de desenvolvimento.

Dessa constatagdo Abreu (1994, p. 131) afirma que os objetivos
prioritarios do Governo Dutra eram basicamente dois: o controle inflacionario “e a
implementagdo de projetos que removessem notérios pontos de estrangulamento,
principalmente nas areas de transporte e energia”, que deveriam ser alcangcados por meio

do Plano Salte.

Como alternativa para minimizar dificuldades econdémicas, o Governo
Dutra optou pela politica de substituicdo das importagdes, que favoreceu o fortalecimento
da industria brasileira na época, aliado a outras politicas econémicas a fim de garantir ao
pais félego para enfrentar as dificuldades e fragilidades da economia nacional no periodo.
A politica de substituicdo de importacdo no Governo Dutra estava associada as ideias
nacionalistas (de “forcar” o desenvolvimento da industria do pais), uma vez que se
esperou que com essa estratégia o pais superasse de vez seu subdesenvolvimento,

tornando-se uma poténcia cada vez mais autbnoma, o que nao ocorreu.

Em relagdo ao Plano Salte, iniciou-se no pais o pensamento, por parte da
administracao publica federal, sobre o planejamento de suas agdes e decisées em escala
nacional. Nessa época ficou em relevo a necessidade urgente de se criar condigdes para
o crescimento econémico e da industria do pais, além do controle da inflagéo. E, a partir

1% Ver Vianna e Villela (2005) e Villela (2005) para informaces complementares.
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dessa constatagéo, ficou clara a necessidade de se elaborar um plano nacional capaz de
lancar, de vez, as bases para o desenvolvimento econémico sustentavel e capaz de
garantir condicdes minimas para a expansao industrial no pais, o que, em tese, diminuiria
a dependéncia do Brasil em relagdo a outros paises. O Plano Salte foi, entdo, o primeiro
a contemplar algumas areas que o Governo Dutra julgava essenciais para a época.

Nesse sentido, o plano teve como objetivo principal a “tentativa de
coordenagdo dos gastos publicos destinados aos setores de saude, alimentagao,
transporte e energia e que previa investimentos para os anos de 1949 a 1953” (VIANNA,;
VILLELA, 2005, p. 27). E, ainda, o Plano Salte nao logrou o sucesso esperado, uma vez
que esbarrou na dificuldade justamente de se financiar e foi extinto durante o governo
provisério de Café Filho, em 1954, passado todo o periodo do governo democratico
Getulio Vargas.

Cabe ressaltar, ainda, que durante o Governo Vargas (1951-1954) houve
nova tentativa de fortalecer alguns setores da economia brasileira, com o objetivo de
acelerar o desenvolvimento econdémico do pais. Assim, com o apoio do governo
americano, foi constituida, em 1950, a Comissao Mista Brasil-Estados Unidos (CMBEU),
que teve relevante papel no diagnéstico dos gargalos que dificultavam o crescimento
industrial no pais, além de prever e assegurar fontes para o financiamento dos projetos
elaborados pela comissdo''. Um dos resultados positivos dessa comiss&o foi a criagdo do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE) e do Petrdleo Brasileiro S.A.
(PETROBRAS), respectivamente, nos anos de 1952 e 1953,

A CMBEU gerou a expectativa no governo brasileiro de resolver de vez o
problema de financiamento de seu desenvolvimento. Isso porque o Brasil fora parceiro
estratégico dos americanos durante a Segunda Guerra Mundial e esperava-se que, com
o fim desta, o pais se beneficiasse economicamente com a continuagao da parceria entre
os paises. Entretanto, a partir de 1952, com a mudancga no governo dos Estados Unidos
a comissao foi extinta e o novo governo, do General Eisenhower, optou por dar mais

atengao a outros assuntos que julgava mais importantes, como foi o caso da Guerra Fria

" Villela (2005, p. 55-58) defende que a criagdo da CMBEU, em 1951, foi determinante para o
sucesso do planejamento no Brasil, ao afirmar que a comissao elaborou 41 projetos econdmicos
de setores especificos, destacando aqueles que tinham como objetivo a resolugdo de antigos
problemas enfrentados pelo setor produtivo nacional, como os gargalos nos setores de energia e
transporte. Esses setores sdo essenciais para o sucesso de qualquer politica de expansdo da
economia. Pode-se dizer, também, que essa comissdo foi uma inspiragdo a mais para a
consecugao do Plano de Metas do Governo Juscelino Kubitscheck (JK).
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entre Estados Unidos e Russia, respectivamente, capitalista e socialista, além da
reconstrucdo da Europa. Restou ao Brasil recorrer a outros tipos financiamento para
tentar assegurar seu desenvolvimento econdmico, como, por exemplo, a politica de
substituicdo de importacoes (VIANNA; VILLELA, 1994).

O periodo mais marcante do planejamento publico no Brasil, nesse
primeiro momento, ocorreu durante o Governo JK (1956-1963) que, com base em um
audacioso plano, tinha a pretensdo de acelerar o desenvolvimento econémico no pais,
desenvolvendo 50 anos em apenas cinco. O resultado originou o Plano de Metas, um
conjunto de 31 metas, entre elas a construgao de Brasilia, a nova capital do pais. As 30
metas do plano de JK, a excecao da construgao de Brasilia, englobavam especificamente
cinco setores, a saber: energia, transporte, industria de base, alimentacdo e educacao.
Percebe ai a continuacdo das tentativas de minimizar os gargalos que impediam e/ou

dificultavam a expansao econdémica no pais.

O plano de JK possuia caracteristicas semelhantes aos de seus
antecessores, o que reforca a tese de que as a¢des da CMBEU foram inspiracdes para o
plano de JK. Isso em relagdo a necessidade de se estruturar o pais em areas
estratégicas para o desenvolvimento e expansao industrial. Houve diferencas, no entanto,
em relacdo ao financiamento do plano de JK, que teve mais sucesso, pois aliou o capital
nacional e o estrangeiro'?, fazendo crescer imensa gama de setores ligados direta e

indiretamente a industria.

Em relacdo ao crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), os resultados
do Plano de Metas mostraram que, “entre 1957 e 1960, a economia brasileira cresceu,
respectivamente, 7,7%, 10,8%, 9.8% € 9,4% [...] 0 mesmo n&o pode ser dito com relagéo
ao comportamento da inflagao, das finangas publicas e das contas externas” (VILLELA,
2005, p. 48-49). Para o autor, esses ultimos fatores ficaram para os sucessores de JK

"2 Villela (2005) argumenta que o Governo JK utilizou a Instrugdo 70 e a Superintendéncia da
Moeda e do Crédito (SUMOC), que fazia o papel do Banco Central na época, para atrair
investimentos estrangeiros. “Na prética, a Instru¢do se mostrou um instrumento poderoso de
atragcdo do capital estrangeiro”. Além desse, a instru¢do ainda facilitou a entrada de maquinas,
equipamentos e veiculos no pais, o que favoreceu o desenvolvimento econdmico. Com isso, 0
financiamento do Plano de Metas pbéde ser representado da seguinte maneira: cerca de 50%
vieram de fundos publicos, 35% do setor privado e os outros 15% de agéncias de credito
governamentais. No entanto, o autor argumenta que a principal fonte de financiamento do Plano
de Metas foi a “inflagéo, que foi alta devido a expansdo monetaria que financiava o gasto publico e
do aumento do credito, que viabilizou os investimentos privados” na época. Para o autor, a
inflagdo funcionou como uma “poupanca forcada”, fazendo com que toda a sociedade ajudasse,
via inflagdo, na consecug¢éao do Plano de Metas de JK (VILLELA, 2005, p. 57).



39

como “presente de grego, sob a forma de piora de alguns dos principais indicadores
macroecondmicos internos e externos”, que “entregou uma economia maior e mais
desenvolvida”. Ficou de seu governo um aspecto geral positivo em relacdo a economia
do pais.

Percebe-se, porém, que o Governo JK deu seguimento a politica de
substituicdo de importacbes e que o Plano de Metas deu mais impulsdo a industria
nacional, principalmente aquelas ligadas a areas de infraestrutura, o que teve também
contribuicdo de industrias estrangeira recém-instaladas no pais, como é o caso das
montadoras de automéveis e fabricas de autopecas, por exemplo. O conjunto dessas
politicas forma a sintese do nacional-desenvolvimentismo, uma vez que o Plano de
Metas de JK conseguiu aliar Estado, empresas privadas nacionais e o capital estrangeiro,
de forma a promover o desenvolvimento do pais, principalmente nas areas estratégicas

de infraestrutura, industria e energia.

Em relagédo aos resultados do Plano de Metas, a literatura e esta pesquisa
consideram que esse alcangou 0 sucesso esperado, pois em cerca de quatro anos, ou
seja, entre 0os anos de 1956 e 1960 as principais metas foram alcangadas, entre elas a
construgdo da nova capital do pais no Planalto Central, Brasilia. Isso possibilitou a
ocupacao e o desenvolvimento também do interior do pais. Os anos finais do Governo JK
marcaram a luta para manter o crescimento econémico e conter a inflagdo, que chegou a

dois digitos.

Continuando a perspectiva histérica, passa-se agora a tratar do governo
de Janio Quadros, que assumiu a Presidéncia do pais em 31 de janeiro de 1961, mas
nao permaneceu muito tempo no poder, apenas sete meses. Por esse motivo ndo teve
tempo de elaborar um plano que colocasse nos trilhos a economia do pais, visto que
renunciou a 25 de agosto de 1961. Nao foi possivel, assim, cumprir sua promessa de
campanha, na qual prometia varrer do pais a inflagao e a corrupgao.

Jodo Goulart, que era vice de Quadros, assumiu o poder a 07 de setembro
de 1961, apds ampla negociagao politica que cercou sua posse. Durante seu governo foi
langcado o Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico e Social, cujo objetivo foi
controlar a inflagao, barrar a queda do crescimento econdmico e fazer uma reforma social
no pais. Entretanto, o plano de Goulart ndo atingiu os objetivos esperados, sendo os
efeitos desse fracasso demonstrados a partir da desaceleragdo da economia, do
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descontrole inflacionario e das contas publicas. Os descompassos nas politicas de
Goulart resultaram num descrédito do governo, tanto por parte da sociedade, em sua
maioria de classe média, como de oficiais das Forcas Armadas. Sob a alegacado de

“salvar” o pais da ameaca comunista, estes assumiram o poder no inicio de 1964.

Nesta primeira parte ressaltaram-se as tentativas de se construir bases
fortes capazes de garantir o crescimento sustentdvel da economia nacional, aliadas as
politicas de controle da inflagdo. No entanto, nenhum dos planos criados conseguiu aliar
essas duas questdes. Acredita-se que apenas o Plano de Metas de JK obteve sucesso
parcial, quando se leva em consideragdo que esse plano alcangou grande parcela das
metas programadas, mas fracassou nas tentativas de controle do processo inflacionario.
Ainda assim, pareceu longe o objetivo da administragcao publica brasileira dessa época de
industrializar o pais e minimizar os gargalos que contribuiam para o ndo crescimento da

economia nacional.

3.3 Do “milagre econémico” brasileiro aos efeitos do colapso da economia
mundial no inicio da década de 1980"

Sob a justificativa de estabilizar e de desenvolver a economia brasileira, o
primeiro governo militar, do Marechal do Exército Humberto de Alencar Castello Branco
(1964-1967), que assumiu o poder a 15 de abril de 1964 ap6s um golpe de depds o
Presidente Jodo Goulart, instituiu no mesmo ano o Plano de Acdo Econbmica do
Governo (PAEG). Este tinha como objetivos conter a inflagdo e retomar o crescimento
econdmico, a partir da expansao do emprego e do equilibrio do balan¢o de pagamentos.

Alguns autores, como Almeida (2004), Abreu (1994), Hermann (2005) e
Simonsen (1972), afirmam que no inicio do ano de 1964 a economia brasileira estava
estagnada, com processo inflacionario crescente, reflexo da desaceleracdo econémica
acumulada dos anos anteriores. E que o PAEG foi a saida encontrada pelos militares
para o inicio da retomada do crescimento econémico do pais (stop and go), além do

controle do processo inflacionario.

Ao discorrer sobre os avancos econdmicos alcangcados no periodo,
Hermann (2005) chama a primeira fase dos governos militares, especificamente nos anos

'3 Ver Abreu (1994), Hermann (2005) e Simonsen (1972) para informagdes complementares.
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de 1967 a 1973, de “milagre econémico™*

, sugerindo que ela foi caracterizada pelo forte
crescimento econdémico e pelo controle inflacionario, que fora um desafio para os

governos anteriores.

Abreu (1994, p. 177) corrobora essas afirmagbes e acrescenta que
especificamente entre os anos 1967 e 1973 houve no pais “um periodo de crescimento
econdmico sem similar na histéria brasileira”. E nesse sentido que Hermann (2005)

descreve o milagre econémico brasileiro:

Nesse periodo, a economia brasileira teve um comportamento do tipo
stop and go, embora o crescimento médio do PIB tenha sido razoavel
(4,2% ao ano). A segunda fase, de 1968 a 1973, caracterizou-se por
uma politica monetaria expansiva e por vigoroso crescimento da
atividade econémica (média anual de 11,1%), acompanhado de gradual
redugdo da inflagdo e do desequilibrio externo. Essas condi¢des
justificam a alcunha de “milagre brasileiro” para esse periodo.
(HERMANN, 2005, p. 70 e 71, grifo da autora).

Pode-se dizer que o resultado da promessa dos militares de “salvar” o pais
do caos econdémico e politico veio com o PAEG. E que ja a partir da segunda metade da
década de 1960 o plano deu seus primeiros resultados, inaugurando uma fase de
crescimento econémico e de controle inflacionario no pais, 0 que também permitiu a

internacionalizacdo da economia brasileira, conforme defende Abreu (1994).

Quanto aos resultados econémicos, Hermann (2005, p. 71) argumenta que
durante o periodo entre os anos 1968 e 1973 o PIB do pais “cresceu a uma taxa média
da ordem de 11% ao ano”. Ainda segundo a autora, o crescimento da economia brasileira
durou seis anos consecutivos e que, por si sO, ‘4 merecia a designacdo de milagre
econdmico”, visto que o crescimento, como ja mencionado, fora acompanhado da queda

gradual da inflagao no periodo.

Por certo que a expressao “milagre econémico” denota bem esse periodo,
ou seja, um periodo em que um conjunto de medidas, tomadas inicialmente pelo governo
militar do Marechal Castello Branco, fizeram crescer a economia brasileira como jamais

havia crescido antes.

E importante registrar, ainda, que o sucesso alcancado pelo PAEG foi
acompanhado por outras reformas propostas pelo Governo Marechal Castello Branco.

" Expressdo usada para se referir ao periodo de crescimento econdmico durante o periodo de
governos militares no Brasil.
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Essas reformas foram denominadas de estruturais, isto é: tributarias e financeiras
ocorridas na década de 1960. Essas reformas deram novo pulso ao ritmo da economia
nacional. De acordo com Hermann (2005), as reformas estruturais feitas pelos governos
militares entre 1964 e 1967 eram a segunda etapa de um ambicioso projeto de

implementar politicas voltadas para o desenvolvimento econémico do pais.

Essas reformas tinham como objetivo basicamente a reestruturagéo
tributaria, a partir da organizagdo financeira da administracdo publica e do Sistema
Financeiro Nacional. Com isso, esperava-se conseguir o retorno do crescimento
econdmico no pais, o balango das contas publicas e o controle do processo inflacionario.
Inicialmente, a reforma estrutural se deu por meio da criacdo do Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo (FGTS), com o intuito de flexibilizar o mercado de trabalho e substituir
a estabilizacdo no emprego, regime de trabalho entédo vigente até a década de 1960.

A reforma ftributaria, entre outros assuntos, previa aumento da
arrecadagdo, via aumento da carga tributaria, além da racionalizagdo do sistema
tributario nacional, o que, em tese, reduziria 0os custos operacionais da arrecadacao.
Quanto a reforma financeira, o objetivo foi dotar o Sistema Financeiro Nacional de meios
capazes de dar mais propulsdo a industrializacdo do pais, sem aumentar a inflacao.
Ressalta-se, aqui, a criagdo do Banco Central do Brasil (BACEN), 6érgdo responsavel pela
politica monetaria, antes feita pelo Banco do Brasil, por intermédio da SUMOC e do
Conselho Monetario Nacional (CMN), 6érgdo com funcdo reguladora e normativa do
Sistema Financeiro Nacional.

Outra questdo importante a ser evidenciada aqui € que o periodo
conhecido como “milagre econdmico” passou pela gestao de trés governos militares: o do
Marechal Castello Branco e do General Arthur Costa e Silva (1967-1969) e do General
Emilio Garrastazu Médici (1969-1973). Ainda durante o Governo Costa e Silva, em 1968
foi elaborado outro plano, o Plano Estratégico de Desenvolvimento (PED).

O PED manteve a politica econémica do governo anterior, com postura
mais rigida no combate a inflacdo, aliado a outras medidas como a retomada de
financiamento por parte de empresas privadas e melhorias da infraestrutura para ampliar
o mercado interno. O PED trouxe a tona a necessidade do setor publico de ocupar-se, ou
melhor, investir também em outros setores estratégicos da economia. Para Almeida

(2004, p. 19), significava “ndo permitir a consolidagdo do capital estrangeiro em areas
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consideradas estratégicas para o desenvolvimento, inclusive com a avaliagao setorial de
novas oportunidades de substituicdo de importagbes”. Percebe-se, até entdo, que esse
novo plano foi uma espécie de continuacao e aperfeicoamento do anterior, 0 que deu
roupagem propria a cada um dos periodos evidenciados e também facilitou a tomada de
decisdo dos governos subsequentes. Essa opiniao € reforgcada:

O PED foi um plano nitidamente mais “desenvolvimentista” que o PAEG,
prevendo a continuidade do combate gradual a inflagdo, mas
acompanhado de investimentos publicos e politicas propicias a
recuperacdo dos investimentos privados. [...] Embalada pelo PED, a
economia brasileira iniciou, em 1968, uma fase de crescimento vigoroso,
que se estendeu e se acelerou até 1973 (HERMANN, 2005, p. 89).

Continuando o debate do planejamento governamental no pais, o Governo
Médici lancou o Plano Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (PND)', o que
para Almeida (2004, p. 21) voltou-se “para os grandes projetos de integracdo nacional”,
basicamente nas areas de transporte e telecomunicacées, por exemplo. Considera-se
que, apos o Il PND, encerrou-se o periodo de “milagre econémico” brasileiro. Os motivos
que levaram ao esgotamento do crescimento econdmico alcangado nos governos
militares, bem como do modelo econ6mico, ou seja, industrializagdes por meio de
substituicdo de importacées, em vigor desde a década de 1940, serdo abordados a

sequir.

Durante o governo do General Ernesto Beckmann Geisel (1974-1978), foi
langado o Il PND, mais robusto e audacioso que o primeiro. O plano era baseado no
ajuste do tipo estrutural, ou seja, optou-se pela realizacdo de investimentos para, com
isso, diminuir a dependéncia brasileira das importacdes. Isso denota a dbvia intengéo do
Governo Geisel de retomar o ritmo do crescimento econémico, que apresentou, em 1974,
certa dificuldade em manter o mesmo ritmo dos anos anteriores, atribuida inicialmente

aos efeitos do primeiro choque do petréleo ocorrido no inicio da década de 1970.

O 1l PND previa investimentos publicos e privados em setores
considerados pontos de estrangulamento, o que foi capaz de explicar “a restricao
estrutural e externa ao crescimento da economia brasileira: infraestrutura, bens de
producdo (capital e insumos), energia e exportacdo” (HERMANN, 2005, p. 100, grifo da

autora).

> A literatura geralmente faz breve mengéo ao | PND, ndo explorando todas as suas dimensdes,
ao contrario do seu sucessor, o || PND.
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E notdrio, também, que a opcido de se fazer um ajuste estrutural mostrou-
se mais ousada, ja que implicava, inicialmente, o aumento do desequilibrio externo para
que, a posteriori, se conseguisse alcangar os beneficios esperados pelo plano. Destaca-
se aqui que para alcancgar os objetivos do Il PND o Governo Geisel tomou emprestados

recursos financeiros externos.

Quando aos resultados do Il PND, suas metas e objetivos foram
alcangados. Por sua vez, Hermann (2005) cita alguns exemplos desse sucesso,
argumentando que o Il PND completou o processo de industrializagdo por meio da
substituicdo de importagées. Além disso, a autora afirma que o plano foi acompanhado
pelo crescimento econébmico médio de 6,7% ao ano, pela estruturacdo e transformacao
da produgéo no pais.

O modelo de ajuste estrutural implementado no Governo Geisel (1974-
78) teve o mérito de mudar o estdgio de desenvolvimento industrial da
economia brasileira, internacionalizando, em larga medida, os setores
de bens de capital e insumos industriais. Desse ponto de vista, o ajuste
foi extremamente bem-sucedido, ja que reduziu, de forma estrutural, a
dependéncia externa do pais em relagdo a esses bens, cruciais ao
crescimento econémico (HERMANN, 2005, p. 112).

Para melhor compreensdo de todo o periodo em que o planejamento
publico se tornou a base para o modelo de sustentacdo econémica no pais, bem como
para entender os motivos que levaram ao fim do “milagre” da economia brasileira, faz-se
necessario, aqui, citar alguns acontecimentos ocorridos principalmente durante as
décadas de 1970 e o inicio da década de 1980. Esse periodo marcou o esgotamento do
modelo econbémico, conhecido por nacional-desenvolvimentismo, em vigor no Brasil
desde a década de 1940.

Essas décadas foram marcadas por varias crises econdmicas no mundo. A
exemplo, tém-se as crises do petréleo, em 1973 e 1979, que aumentaram o valor da
commoditie no mercado internacional e dos juros norte-americanos, principalmente entre
os anos de 1979 e 1984. As sucessivas crises da economia mundial ocorridas durante
essas duas décadas vieram de encontro as pretensdes do governo brasileiro de manter o
crescimento econdémico do pais, mantendo também sob controle a inflacdo. E sabido,
ainda, que o Brasil era dependente tanto do petréleo importado quanto do capital externo

para o financiamento de seu desenvolvimento econdémico.
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As contas externas do Brasil, ou seja, o balango de pagamentos, estavam
desequilibradas e apresentavam constantes déficits, a custa do modelo de
desenvolvimento econdmico, aliado a grande dependéncia do pais em relagdo ao crédito
externo. Restava ao ultimo governo militar a tentativa de ajustar a economia brasileira de
modo a enfrentar os efeitos das sucessivas crises internacionais. Foi 0 que ocorreu
durante todo o mandato do General Figueiredo (1979-1985), que optou por uma politica
monetaria restritiva, a qual tinha o objetivo de restringir e controlar os meios de

pagamentos e o crédito bancario para, com isso, reduzir a demanda interna.

Os eventos econdbmicos mundiais e seus reflexos no mercado interno
brasileiro ocorrido durante esse periodo sao capazes de explicar o fim do sucesso
econdmico alcangado pelos militares durante o “milagre econémico” (HERMANN, 2005).

Ainda segundo essa autora, o final da década de 1970 e o inicio da de
1980 foram marcados por oscilagdo no comportamento do PIB brasileiro que, entre os
anos 1979 e 1980, apresentou evolugdo seguida de recesséo, entre os anos de 1981 e
1984, com encolhimento médio de 2,2% e de recuperacdo em 1984. Outra situacao que
contribuiu para o aumento do juro internacional foi a decretacdo da moratéria pelo
México, em 1982, que afetou diretamente toda a comunidade latino-americano, ainda em

desenvolvimento.

E nesse contexto que se encerrou o periodo de grande crescimento da
economia brasileira, que teve principalmente no Il PND uma propulsao na economia que
€ comparada pela literatura somente ao Plano de Metas de JK. Percebe-se que os
ajustes propostos pelo Il PND, embora tivessem obtido o sucesso esperado, mostraram
que O prego pago por esse sucesso “foi 0 aumento da vulnerabilidade externa da
economia e em face da reviravolta do mercado internacional a partir de 1979, com o
segundo choque do petréleo, também da dependéncia externa financeira” (HERMANN,
2005, p. 112).

E notério, também, que o periodo citado representou a consolidagdo da
pratica do planejamento publico, podendo dizer que correspondeu “ao ponto alto’ do
planejamento governamental no Brasil e o papel do Estado, ndo restrito apenas a
elaboracao de planos e a regulagédo geral da economia” (ALMEIDA, 2004, p. 21).
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3.4 Do inicio da década “perdida” a promulgacio da Constituicdo de 1988

O governo do General Figueiredo (1979-1985) marcou o fim do regime de
excecdao em vigor no pais desde 1964, apesar desse movimento ter conseguido o
crescimento da economia brasileira. Pode-se dizer, também, que esse periodo marcou a
pratica do planejamento publico no pais como um instrumento de gestdo que foi capaz de
assegurar o sucesso do chamado “milagre econémico” brasileiro.

Pressionado e em meio a constantes manifesta¢des populares, o General
Figueiredo iniciou, a partir da década de 1980, o processo de redemocratizagdo do pais,
que culminou com a ultima eleigédo indireta do pais, sendo eleitos como Presidente e
Vice-Presidente o mineiro Tancredo de Almeida Neves e o maranhense José Ribamar
Sarney de Araujo Costa. Entretanto, Tancredo Neves adoeceu na véspera de sua posse
e faleceu dias apds ter adoecido, sem tomar posse, assumindo em seu lugar José Sarney
(1985-1990). O Governo Sarney marcou a redemocratizagcao do pais, com a proclamacao
da Constituicao Federal de 1988, apds duas décadas consecutivas de governos militares,
marcando também um longo periodo de instabilidade econémica, que deu a década a
alcunha de “década perdida”, como se vera a seguir.

Numa primeira tentativa de conter a inflagdo, o Governo Sarney criou, no
inicio de 1986, o Plano Cruzado, no qual previa, entre outros assuntos, o congelamento’
dos precos, tarifas, cambio pelo periodo de um ano. O salario minimo, no entanto, teve
reajuste de 15%, com nova corregao toda vez que a inflagao atingisse 20%, cujo reajuste
foi chamado de “gatinho salarial”.

Os objetivos esperados pelo Plano Cruzado, na pratica, ndo surtiram
efeito. Isso porque com os pregos gerais dos produtos congelados pelo governo, os
consumidores, antes reprimidos pela inflagdo, aproveitaram para ir as compras. Esse
efeito puxou para cima novamente 0s pregos dos produtos, ndo sendo respeitado o
congelamento imposto pelo governo. Ao tratar da época, Castro (2005a; 2005b),

'® Ver Castro (2005a) para informagbes complementares. A autora faz a analise detalhada desde a
redemocratizacao do pais, a partir de 1985, até meados da década de 1990.

" O controle do congelamento dos precos foi atribuido & Superintendéncia Nacional de
Abastecimento e Pregos (SUNAB), que contou, para isso, com a ajuda da populagao - os “fiscais
do Sarney”, como ficaram conhecidas as pessoas que denunciavam aumento de mercadorias e
produtos. A SUNAB dispunha de uma lista de produtos cujos pregcos eram controlados. E o
desrespeito ao controle de pregos imposto pelo governo era tratado como crime contra a
economia popular, podendo o estabelecimento, inclusive, ser fechado, além da pena ao
pagamento de multas.
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descreve os efeitos do congelamento no pais e corrobora essas afirmag¢des, quando
defende que:

Diante de uma demanda muita aquecida, cedo comegaram a surgir 0s
sinais de desabastecimento da economia. Produtos que foram
congelados com defasagem em relacdo a média do periodo anterior
foram os primeiros a desaparecer das prateleiras. Esse foi o caso dos
produtos que, no dia 28 de fevereiro, estavam em promogéo. Além
desses, surgiram problemas no pre¢o de produtos da cesta basica,
ficando a margem de comercializagdo (diferengas entre os pregos de
varejo e de atacado) praticamente nula. Por fim, ago, combustivel,
tarifas publicas e outros produtos também mostraram defasagens dos
precos em relacdo aos custos. Comegaram a surgir filas e, com cada
vez mais frequéncia, o fenébmeno do agio (CASTRO, 2005b, p. 127).

Castro (2005a; 2005b) relata, ainda, que no inicio do Plano Cruzado houve
crescimento do emprego, que foi acompanhado da expansdao do consumo sobre uma
demanda ja& aquecida antes mesmo da adocdo do plano, o que levou ao
desabastecimento de produtos, em geral aqueles que compunham a lista da SUNAB.
Também nesse aspecto a situagéo fiscal piorou e os gastos do governo cresciam devido
ao crescimento das despesas com a folha de pagamento dos salarios dos servidores.
Esses e outros fatores levaram ao fim do Plano Cruzado no final de 1986, sendo
substituido pelo Plano Cruzado II.

O Plano Cruzado Il marcou o abandono da politica de congelamento de
pregos, visto que os pregos fugiram ao controle governamental, iniciando-se a corregao
dos mesmos, da taxa mensal de inflagéo, a partir de janeiro de 1987. Além disso, o Plano
Cruzado Il tinha como objetivo inicial 0 aumento da arrecadacdo em 4% do PIB, de
acordo com Castro (2005a; 2005b). Mais uma vez o plano nao teve sucesso e, apds
poucos meses de duracdo, foi abandonado. E geralmente atribuido o fim do Plano
Cruzado Il a pratica do “gatinho salarial’, o0 aumento descontrolado de inflacdo, o déficit
no balangco de pagamento e o aumento das contas publicas, o que resultou na suspensao
do pagamento da divida externa brasileira em 1987, isto €, decretacdo da moratoéria.

Ainda em 1987, agora com o economista Luis Carlos Bresser-Pereira no
Ministério da Fazenda, foi langado o terceiro plano econémico do Governo Sarney, o
Plano Bresser. O novo plano congelou novamente os precos e os salarios por trés
meses, com previsao posterior de afrouxamento dessa politica. E com objetivos de
diminuir o déficit pablico, o plano eliminou subsidios e aumentou tributos, além de
congelar obras publicas ja planejadas.
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Foi com Bresser-Pereira a frente da pasta da Fazenda que o pais
comegou a renegociar sua divida com o Fundo Monetario Internacional (FMI),
suspendendo, assim, a moratéria decretada meses antes. Apesar do sucesso inicial
conquistado com a queda da inflagdo, as medidas previstas pelo Plano de Bresser-
Pereira ndo foram suficientes para manter sob controle a inflagcado que alcangou quatro
digitos no fim de 1988, conforme demonstrado por Almeida (2004), com base nos dados
apresentados na Tabela 1.

Tabela 1 — Indicadores econémicos do Governo Sarney: 1985-1989

PIB (valor e crescimento) Pounanca Taxa de Taxa de
US$ % F;DIBg inflacao desemprego
Ano milhbes % real (%) (%)
1985 211,1 7,9 20,3 235 5,3
1986 257,8 8,0 18,0 65 3,6
1987 282,4 3,6 22,7 416 3,7
1988 305,7 -0,1 25,7 1.038 3,8
1989 415,9 3,3 27,1 1.783 3,3

Fonte: Almeida (2004, p. 26). Adaptagbes do autor.

Na ultima tentativa de manter a economia sob controle, o Governo Sarney
langou o Plano Verdo, agora com novo Ministro da Fazenda, o também economista
Mailson Ferreira da Noébrega. Em mais uma tentativa de controle do processo
inflacionario, o plano congelou os pregcos e extinguiu 0os mecanismos de indexacao de
precos. Além disso, o plano previa cortes no gasto publico e até privatizagdes de algumas
estatais, o que foi feito. Os resultados, mais uma vez, foram catastréficos. O fim da
indexagao deixou o comércio geral de mercadoria, produtos e servigos a revelia, isto é,
cada um utilizava o indice que melhor Ihe convinha, ocasionando aumento sem controle
da inflagdo, que encerrou o ano de 1989 com taxa de quatros digitos, como demonstrado
na Tabela 1, que traz alguns indicadores econémicos desse periodo. O Governo José
Sarney e toda a década de 1980 foram marcados por tentativas frustradas de conter o
processo inflacionario e de retomar o crescimento econémico do pais. Marcaram-se

também pela redemocratizagcdo do pais, principalmente com a promulgagdo da
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Constituicdo Federal brasileira de 1988 e a eleicdo do primeiro Presidente eleito'®
diretamente pelo povo, em 1989, apds duas décadas de ditadura militar.

A nova CF/88, também conhecida como Constituigdo Cidada, por tratar em
seus primeiros capitulos dos direitos e deveres individuais das pessoas e por se basear
na Declaracdo Universal dos Direitos Humanas da Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU), trouxe novidades no tratamento de diferentes assuntos (BRASIL, 1988). Seréao
abordados neste trabalho apenas a preservacao e o aperfeicoamento dos instrumentos
de planejamento por parte da administragdo publica brasileira, ndo sendo objeto de

andlise as demais novidades constitucionais.

'® Os planos econdmicos da década de 1990 serdo descritos no quarto capitulo.
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4 A ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA POS-CF/88:
RENOVACAO E NOVAS PERSPECTIVAS PARA A CONSTRUCAO
DE UM MODELO SUSTENTAVEL DE PLANEJAMENTO PUBLICO"™

4.1 O sistema de planejamento e orcamento publico: novo marco legal®

A década de 1980, que foi marcada por profundas mudancas na
administracdo publica brasileira, marcou também o fim do modelo nacional-
desenvolvimentista que impulsionou a economia no pais durante as décadas anteriores.
Ha necessidade, todavia, de contextualizar o periodo pré-Constituicdo de 1988, em
relacdo ao modelo de gestao fiscal brasileiro que vigorava desde a década de 1960,
principalmente no que diz respeito ao Decreto-lei n®. 200, de 1967, que representou uma
fragmentagdo do orcamento do Estado, visto que cada entidade tinha autonomia

financeira, administrativa e patrimonial.

Nesse modelo, o orgcamento das entidades apresentava-se de forma
global, o que ndo dava a real dimensdo do custeio de cada uma das entidades. Além
disso, o orcamento global do Estado nao incluia o orcamento monetario e as contas da
previdéncia social, ficando parte das despesas e recursos publicos fora da programagao
orcamentaria. Isso representava descentralizagcdo e fragmentacdo orgcamentaria, que
dificultava o controle dos gastos publico, visto que o orgamento apresentava-se como um
“quebra-cabeca”, sendo dificil, portanto, sua analise, acompanhamento, avaliacdo e
interpretacéo, sob a 6tica do controle social e institucional.

A partir da promulgacao da Constituicdo Federal no fim do ano de 1988
(BRASIL, 1988), houve significativas mudangas no tratamento das financas publicas. A
nova Constituicdo determinou a centralizacdo da peca orgcamentéria, o que resultou uma

peca robusta e completa, que englobou todos os orgamentos das entidades autbnomas e

19 Ver Giacomoni (2007), Matias-Pereira (2006) e Tollini (2002) para informa¢des complementares.
20 O objetivo do capitulo é apresentar o novo sistema de planejamento publico brasileiro, além de
breve histérico dos principais acontecimentos que marcaram o movimento que propunha
mudancas na administragdo publica durante a década de 1990, ndo sendo, portanto, objeto de
andlise os fatores criticos a esses acontecimentos. Outra questdo importante é que, embora o
sistema de planejamento aqui evidenciado versar sobre a Unido, verifica-se que, por determinacao
constitucional, que ele é obrigatorio também para os demais entes da federagao, ou seja, segundo
a CF/88, os instrumentos de planejamento sdo os mesmos tanto para Unido, estados e municipios
brasileiros.
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fiscais, além das despesas com a seguridade social, sob a forma de orcamento da
seguridade.

A CF/1988 trouxe, também, uma nova roupagem ao sistema de
planejamento orcamentério, disciplinando a elaboragédo do orgamento, bem como a
criacdo de planos para o alcance de metas governamentais, ndo existentes

anteriormente.

Ainda no comeg¢o da década de 1990, havia um fator que ainda
desfavorecia o planejamento no pais, a inflacdo crénica e crescente®’ que desde o final
da década de 1970 inviabilizava os esforgcos de tornar efetivo o planejamento publico,
visto que o orgamento funciona como uma propulsado para o planejamento. O problema
da inflagédo foi sanado com o Plano Real, que estabilizou os pregos a partir de 1994.

A CF/88, entre outros assuntos, definiu de maneira detalhada novos
instrumentos de planejamento e orgamento. Optou-se, como descrito, por um modelo
centralizado, determinando, assim, um processo integrado de alocacao de recursos, que
compreendia as atividades de planejamento e orcamento, mediante a definicdo de trés
pilares: o Plano Plurianual (PPA); a LDO; e a LOA, que deveria funcionar como um

processo continuo e ciclico.

Matias-Pereira (2006, p. 244) afirma que a partir da definicdo constitucional
dos pilares do planejamento e orgamento no Brasil, o planejamento publico passou a ser
expresso nos PPAs, “que se apresentam como um instrumento essencial para o
atingimento das determinagdes contidas na CF/88”. Funciona, entdo, como um plano
capaz de atingir suas metas e objetivos no longo prazo, se acompanhado de

instrumentos de seguimento, revisdo e avaliagdo de ag¢des, por exemplo.

Ha, portanto, necessidade de apresentar, de forma individual, cada um dos
pilares do novo sistema de planejamento no Brasil pos-CF/88, com a finalidade de

' Tollini (2002) enfatiza que a inflagdo no Brasil durante as décadas de 1980 e o inicio de 1990
dissociava as estimativas das receitas, que eram baseadas em parametros de inflagdo, o que
muitas vezes nao se comportava como o previsto e a realidade da arrecadacgéo. O efeito Inflagao
causava alteragcées nos orgcamentos €, como havia variagdes continuas dos precos, dificultava a
pratica do planejamento governamental.
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entender e diferenciar cada um deles e descrever cada uma das fases do processo de

planejamento e orcamento no pais®.

Ha de se considerar, entretanto, que a CF/88 estabeleceu a Unido, aos
estados e aos municipios e ao Distrito Federal a competéncia de legislar
concorrentemente, entre outros casos, sobre direito financeiro e orgamento (art. 24,
incisos | e 1), sendo da Unido a competéncia para o estabelecimento de normas gerais
(art. 24, § 19), o que nao exclui a competéncia suplementar dos estados (art. 24, § 29)
(BRASIL, 1988).

Fontenele (2003) afirma que ha na CF/88 uma previséao de lei
complementar cujo objetivo é dispor sobre a regulamentacao do sistema de planejamento
e orgamento, o0 que ainda nao ocorreu. O autor sugere que para disciplinar a matéria tem-
se observado a Lei n°. 4.320/64, que foi recepcionada pela CF/88, isto é, continua sua
validade naquilo que nao contrariar a nova Constituicao e estabelece normas de direito
financeiro para a elaboragdo e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios, além das normas contidas no Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitérias (ADCT da CF/88)%°.

4.1.1 O Plano Plurianual (PPA)

O PPA foi instituido pela CF/88 em seu artigo 165 e assim dispde o § 1°:
“Tem por finalidade estabelecer objetivos e metas para a administracao publica para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para os programas de duracao
continuada” (BRASIL, 1988, grifo do autor).

O PPA deve englobar todas as agdes do governo e tem por objetivo
principal a formulacdo das diretrizes para as finangas pubicas no periodo do plano,
funcionando como uma espécie de carta de intengdo do governo. Matias-Pereira (2006,
p. 266) faz uma sintese do conceito do PPA, quando relata que ele:

2 O presente capitulo, inicialmente, tem como proposta de andlise o sistema de planejamento
orcamentario da Unido, baseado nos preceitos na Constituicdo promulgada em 1988.

2 Os ADCTs disciplinam diferentes matérias que a CF/88 recepcionou e, entes elas, estdo normas
do atual sistema de planejamento brasileiro, cuja regulamentagdo deveria se dar pela Lei
Complementar, como reza a CF/88, todavia, essa lei ainda ndo foi aprovada pelo Congresso
Nacional, conforme se vera mais adiante, no item 5.1.
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e Orienta a agdo governamental, tendo como objetivo o alcance do
desenvolvimento econdmico, que por sua vez pode assegurar a efetiva promogao
do bem-estar social;

e orienta o planejamento publico que, em sintonia com a programacao
orgamentaria, obedece aos principios de regionalizagdo da economia;

e define as diretrizes norteadoras da elaboracdo dos orgcamentos fiscal e de
investimentos, capazes assim de possibilitar a reducdo das desigualdades
regionais e sociais;

e ordena e disciplina e execugdo de despesas com investimentos que pode se
reverter em beneficios para a coletividade administrada.

Quanto ao periodo de vigéncia do PPA, assim como ja descrito, o ADCT
estabelece que o PPA cobre um periodo que compreende o segundo ano do mandato
presidencial e o final do exercicio do mandato subsequente, ou seja, quatro anos, e essa
regra também deve ser observada pelos demais entes da federacdo. E importante dizer
que o PPA, embora nao coincida integralmente com o mandato do chefe do Executivo,

tem a mesma duracéo deste®.

4.1.2 A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 165 assim dispde o § 2%

“A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e
prioridades da administragao publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracao
da lei orgamentaria anual, dispora sobre as alteragcbées da legislacao
tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento” (BRASIL, 1988, grifo do autor).

E notério que a LDO deve servir de base para que o Executivo elabore a
proposta orgamentaria para o exercicio sequente, tendo como pressuposto as previsdes
contidas no PPA.

De acordo com Giacomoni (2007, p. 219), a LDO deve conter:

2% Giacomoni (2007, p. 218) explica que o primeiro PPA federal foi elaborado durante o Governo
Collor de Melo e teve vigéncia de cinco anos, pois 0 mandato presidencial na época era de cinco
anos. Apos a Emenda Constitucional de Revisdao n? 5, de 1994, houve redugdo no periodo de
mandato presidencial para quatro anos, assim como também na vigéncia do PPA seguinte, que
passou a ser também de quatro anos.
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e Metas e prioridades da administracao publica federal, incluindo as despesas de

capital para o exercicio financeiro subsequente;

e orientacao sobre a elaboracéo de lei orcamentaria anual;

e disposicOes sobre as alteragdes na legislacao tributaria;

e estabelecer a politica de aplicagéo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Sabe-se que a LDO teve suas fungbes ampliadas com a aprovagao da

LRF (Lei Complementar n® 101/2000), visto que esse novo marco legal atribuiu a LDO a

incumbéncia de disciplinar diversos temas, principalmente os relacionados as finangas

publicas. Para Giacomoni (2007), as mudangas na LDO possibilitam mais participagéo do

Legislativo e, por consequéncia, da populacdo, representados por esse poder no

processo orcamentario, o que também ajuda no controle dos recursos publicos, por

exemplo.

Efetivamente, da maneira como sdo estruturados os orgamentos
brasileiros, apenas a tramitacdo legislativa da proposta orgcamentaria
anual tende a nao ensejar, ao legislador, o conhecimento da real situagao
das financas do Estado [...]. Uma lei de diretrizes, aprovada previamente,
composta de definicbes prioridades e metas, [...] possibilitara a
compreensdo partilhada entre Executivo e Legislativo sobre os vérios
aspectos da economia e da administracdo publica (GIACOMONI, 2007 p.
221).

Matias-Pereira (2006, p. 303) concorda, propondo que, em relacdo ao

planejamento, a LRF n® 101/2000 nao alterou a composicdo dos quadros da Lei n°.

4.320/64, nem o conteudo da propria lei que aprova o orgamento. Para o autor, a LRF:

Tem suas regras baseadas nas premissas do planejamento, controle,
transparéncia e responsabilidade. A Lei n®. 4.320/64 estimula, mediante
essas mesmas normas, o planejamento, o controle, a transparéncia nas
informagbes contdbeis orgamentarias, financeiras e patrimoniais sobre
as operagOes realizadas pelas entidades governamentais e sobre a
responsabilidade de seus agentes.

O mesmo autor (2006, p. 268) acrescenta que a LDO deve conter as

normas que irdo disciplinar os critérios para a elaboracao da LOA, bem como “disciplinar

a programagédo financeira e cronograma de execugdo mensal de desembolso, entre

outros”.

No que diz respeito aos prazos, o ADCT determina que a LDO, no &mbito

da Unido, deve ser encaminhada ao Legislativo até oito meses antes do encerramento do
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exercicio (15 de abril) e devolvido para sangao até 30 de junho, momento em que ha o
encerramento do primeiro periodo da sessao legislativa.

4.1.3 A Lei Orgamentaria Anual (LOA)

A iniciativa da elaboragdo da proposta orgamentaria anual é privativa do
Poder Executivo. Nesse contexto, a LOA é constituida de trés orcamentos: fiscais,

seguridade e investimentos das empresas®.

A LOA funciona como um elo dos instrumentos de planejamento e
orgamentos, respectivamente representados pelo PPA, pela LDO e a prépria LOA, o que
implica a agregacgao do dispéndio publico.

Corroborando essas afirmagdes, Matias-Pereira (2006, p. 268,274) aduz
que a CF/88, em seu art. 165, inciso lll, determinou que a LOA “devera ser elaborada de
forma compativel como o PPA e com a LDQO”. Assim, verifica-se “que no atual modelo
orcamentario brasileiro existe uma estreita ligagéo entre o planejamento e o orcamento”.
Isso evidencia a clara intencéo do legislador de garantir a eficiéncia e eficacia das acoes
governamentais, o que pode ser comprovado na Figura 1, que ilustra como deveria se
dar a integracédo dos instrumentos de planejamento para o setor publico brasileiro, desde
sua elaboracao (PPA) a sua execucao (LOA). Essa ilustracao sugere setes passos que,
juntos, ajudam a compreender a integracdo do planejamento e orgamento

governamental.

% Giacomoni (2007, p. 222 e 223) define o orgamento fiscal como o principal dos trés que
compdem a LOA. Esse orgcamento refere-se aos poderes publicos, seus fundos, érgaos e
entidades da administragéo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo poder
publico. O orgcamento da seguridade social refere-se as entidades e 6rgaos a ela vinculados da
administracao direta e indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo poder
publico. O orcamento de investimentos das empresas, uma novidade, segundo o autor, diz
respeito aos investimentos realizados pelas empresas em que o poder publico, direta e
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto.
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Figura 1 — Processo de integragao do sistema de planejamento do setor publico
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Compreendidos os pilares do planejamento no setor publico, destaca-se
agora como se deu a evolugao desses novos instrumentos ao longo da década de 1990 e
inicio do século XXI, no ambito nacional. No sentido geral, na década de 1990 a
elaboracdo dos PPAs e seus desdobramentos em LDOs e LOAs caminharam a passos
curtos até se chegar a construcdo de um plano global de acdo governamental que
contemplasse os objetivos e metas determinados pela CF/88. O primeiro PPA, de cinco
anos, compreendeu o periodo entre 1991 e 1995 e foi elaborado no Governo Collor de
Melo. No entanto, ndo teve caracteristicas de um plano global de desenvolvimento. Para
Abreu (2004, p. 28), esse PPA “teve como objetivo tdo simplesmente cumprir a
determinagdo constitucional, sem qualquer efeito no estabelecimento de metas

econbémicas de governo”.

O segundo PPA, no periodo 1996-1999, em vigor apos a estabilizacao da

economia brasileira, embora tivesse também apresentado algumas deficiéncias ao nao
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constar as referéncias de ordem financeira, para Giacomoni (2007, p. 232) “é paradoxal
em se tratando de instrumento com caracteristicas orgamentarias”. O plano “trouxe novos
conceitos no ordenamento econdmico-espacial do Brasil, com a definicdo de eixos
nacionais de integracao e desenvolvimento”, o que para Abreu (2004, p. 28) integrou o
plano aos projetos estratégicos do governo.

A partir do PPA do exercicio de 2000-2003, o instrumento tomou fei¢cao de
um plano estratégico com objetivos e metas governamentais definidas e, na mesma
medida, os demais instrumentos de planejamento e orgamento que compdem o sistema.
Percebe-se, com isso, que a década de 1990 foi de aprendizagem e adequagado da
administragao publica brasileira para tornar efetivos os instrumentos de planejamento e
orcamento. Em consonancia, Silveira (2002) assim descreveu a construcdo do PPA
2000-2003 - “Avanca Brasil”:

Em outubro de 1998 foi tomada a decisdo de fazer o PPA, [...]. O sentido
desta decisdo foi o de utilizar uma ferramenta prevista na legislacao
brasileira, reforma-la, ajusta-la, para ter o efeito de implementagéo da
gestdo de desenvolvimento, do projeto de desenvolvimento. Todo esse
esforgo que vem sendo feito, de integragao do plano, do orgamento e da
gestéo, tem esse significado. [...] No processo de desenhar a integracao
plano-orgamento-gestdo, que é longo e que ja vem de muitos anos,
tendo alcangado mais intensidade a partir do PPA 2000-2003, elaborado
em 1999, varios conceitos foram fortalecidos (SILVEIRA, 2002, p. 165-
166).

A perspectiva preliminar para os instrumentos de planejamento e
orcamento brasileiro, bem como sua efetiva aplicacdo demonstrada até entdo, traz a
dimensdo da complexidade da matéria, que é fundamental para a construcdo da
orientacdo estratégica que a administragdo publica brasileira deve, por imposicao
constitucional, criar para garantir o bem-estar de sua coletividade pela posteridade.

Ademais, percebe-se, ainda, que essa nao é uma tarefa facil, uma vez que
nao se trata apenas de criar metas e objetivos e explicitar os caminhos que a
administragdo publica pretende seguir para alcanga-las. Ha, todavia, a necessidade de
garantir que essas metas e objetivos estejam sempre dentro dos preceitos constitucionais
e seus recursos financeiros assegurados nos orgamentos anuais, durante toda a vigéncia
do PPA. Aqui fica em relevo, mais uma vez, que o planejamento no setor deve pautar-se
sempre pela eficiéncia e eficacia das agdes governamentais, somente assim ficando
caracterizado o sucesso do planejamento governamental, remetendo, também, a

importancia que o planejamento da gestao financeira tem para o setor publico.
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4.2 Da estabilizacao monetaria as reformas administrativas na administracao

publica federal na década de 1990

Ap6s inicio da discussao a respeito do atual sistema de planejamento
publico no pais, faz-se necessario apresentar rapido panorama histérico brasileiro da
década de 1990, o que possibilitara melhor compreensdo de como as mudancas
ocorridas nessa década favoreceram a préatica do planejamento publico no pais.

A década de 1990 iniciou-se com a posse do primeiro Presidente eleito
pelo voto direto, apds duas décadas de regime militar ditatorial. No entanto, o Governo
Fernando Collor de Mello (1990-1992) marcou a continuacao das tentativas de controle
do processo inflacionario. Marca também o inicio da abertura da economia nacional, bem
como do afastamento do Estado de algumas suas atividades econémicas, apoiada pelo
movimento a favor das privatizagées, como defendido por Castro (2005a; 2005b).

Em relagcdo aos planos econdmicos daquele governo, foram apresentados
dois, o Plano Collor em 1990 e Collor Il em 1991, dois planos econémicos em menos de
um ano. No entanto, nenhum deles foi suficiente para conter o crescimento da inflagao,
pelo contrario, os resultados dos planos econémicos de Collor foram catastréficos: os
congelamentos? de parte dos depdsitos das contas poupanca e corrente da populacéo,
processo inflacionario crescente, crescimento do desemprego, denuncias de esquemas
de corrupgcdes feitas por agentes publicos e politicos, alguns desses ligados ao
Presidente, entre outros, que ajudaram a derrubar o governo. A soma desses € outros

fatores levou o pais a uma recessao econémica.

As dificuldades de recolocar nos eixos do crescimento a economia
brasileira, somadas a falta de confianga no governo pelo mercado e pela populagéao,
seguidas de constantes escandalos de corrupgao e de outros fatores, levaram ao
impeachment do primeiro Presidente eleito pés-redemocratizagao no Brasil. Assumindo a
Presidéncia do pais seu vice, Iltamar Augusto Cautiero Franco (1992-1994), o novo
governo montou uma equipe econémica e deu a ela como missao o restabelecimento da

economia brasileira, com o objetivo de se livrar, de vez, do fantasma da inflagdo. O

% \er Bresser-Pereira e Spink (2006) e Carneiro (1994) para informagdes complementares.

" De acordo com Castro (2005b, p. 148), o congelamento dos depdsitos se deu a partir de
sequestro de liquidez, o que significava que toda vez que as aplicacdes financeiras
ultrapassassem o limite de NCr$ 50.000 - que, ao cambio da época, representava cerca de US$
1.200 -, o dinheiro seria entdo bloqueado pelo periodo de 18 meses, com a promessa, pelo
governo, de devolugao do dinheiro com corregdo monetaria de 6% ao ano.
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sucesso veio quando a frente da pasta da Fazenda estava o Senador Fernando Henrique
Cardoso (FHC) que, com sua equipe, criou a Unidade Real de Valor (URV), um indexador
oficial de transicdo da moeda nacional, que além de trazer tranquilidade a economia e a
populacao do pais, serviu de ponte para a nova moeda, conforme Carneiro (1994).

A estratégia de transacdo monetaria da URV fez com que a economia
brasileira iniciasse uma reagao, apresentando resultados positivos: “as vendas de Natal
confirmaram os propositos mais otimistas, que apontavam para um nivel de atividade
mais elevado ao final do ano. O ano de 1993 fechou com um [...] PIB com crescimento da
ordem de 5%”. E “o anuncio da URV como instrumento de uma reforma monetéaria
gradual foi sem duvidas a grande inovagdo do programa de transicao” (CARNEIRO,
1994, p. 165 e 267).

Apds a calma do mercado nacional e o crédito de confianga conseguido
pela URV, foi langado, a 1° de julho de 1994, o Plano Real, que concretizou a reforma
monetéaria no Brasil. Pode-se afirmar, assim, que a nova moeda foi bem-recebida pelo
mercado e que conseguiu a sonhada estabilizacdo da economia brasileira, além do

controle do processo inflacionario.

Almeida (2004) endossa essas afirmagdes e também destaca a
importancia da estabilizacdo econ6mica para o sucesso do planejamento no setor

publico, o que pode ser comprovado na Tabela 2 e em sua opiniao:

O Plano Real, implementado progressivamente a partir de dezembro de
1993 e finalizado mediante troca do meio circulante em julho seguinte,
trouxe, finalmente, estabilidade econdmica e condi¢cdes para a retomada
do planejamento governamental (ALMEIDA, 2004, p. 28).
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Tabela 2 — Indicadores econémicos da década de 1990

PIB (valor e crescimento) Taxa de Taxa de
Poupanca . .
USs$ o inflacao desemprego

Ano ~ % real % PIB . o

milhdes (%) (%)
1990 469,3 -4,3 18,0 1.477 4,3
1991 405,7 1,3 11,4 480 4,8
1992 387,3 -0,5 12,9 1.158 5,8
1993 429,7 4,9 14,6 2.708 5,3
1994 543,1 5,9 16,6 1.094 5,1
1995 705,4 4,2 20,3 21,9 4.4
1996 775,5 2,6 18,0 9,1 5.2
1997 807,8 3,2 17,7 4,3 5,1
1998 787,5 0,1 17,2 2,5 7,2
1999 529,4 0,8 16,0 8,4 7,3

Fonte: Almeida (2004, p. 27-29). Adaptagbes do autor.

O que é possivel perceber, até entdo, € que em meio a um cenario de
tentativas de recolocar a economia brasileira nos trilhos do desenvolvimento sustentavel,
mantendo sob controle o processo inflacionério, ficou dificil para o governo fazer uma
politica global de planejamento publico nos moldes dos modelos de desenvolvimento
anterior a década de 1980. A Tabela 2 traz indicios de melhora em relagéo ao controle do
processo inflacionario no pais, um dos maiores dificultadores do processo de
planejamento publico, entre outros.

Percebe-se, ainda, que as varias tentativas de estabilizacdo econdmica,
ocorridas ao longo da década de 1980 e inicio de 1990, foram “pensadas” com o objetivo
de dar novo impulso ao crescimento da economia brasileira e, com isso, retomar o
pensamento do planejamento publico de longo prazo no pais. Viu-se que nenhuma
dessas tentativas conseguiu alcancar esse feito, dadas as dificuldades ja relatadas.

Dito isso, acredita-se que o0 cenario econdmico e politico nacional
mudaram, principalmente apds a estabilizacdo da economia brasileira, a partir do
lancamento do Plano Real em 1994. Assim, foi inaugurado no Brasil um novo periodo
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gue se iniciou com o lancamento do Plano Real, somado a eleicédo, para Presidente da
Republica, de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), que ficou no poder por dois
mandatos consecutivos e iniciou um processo de mudanca gerencial na administragéo

publica federal.

Durante seu primeiro governo, FHC promoveu ampla reforma na
administragao federal. Foi criado, em 1995, o Ministério da Administragcdo e Reforma do
Estado (MARE), pasta sob a responsabilidade de Bresser-Pereira, que entre outras
coisas tinha como missédo dotar a administracdo publica federal de meios e técnicas
gerenciais mais eficientes® e eficazes do que as apresentadas pelo modelo burocratico
da época (BRASIL, 1995).

Um dos objetivos da reforma do Estado foi dotar a administracao publica
brasileira de caracteristicas semelhantes as do setor privado, no que dizem respeito ao
modo de gerir as organizagdes, reservadas as devidas proporgdes e atribuigdes legais de
cada uma. Com isso, esperava-se que essa administragdo se tornasse mais profissional,
eficiente, transparente e com melhor controle, notadamente por parte da sociedade,
como defendido por Paula (2005), o que coaduna, também, com os objetivos gerais da
pratica do planejamento organizacional.

A reforma proposta pelo MARE, bem como o movimento que se criou a
favor dela, foi motivada pela ineficiéncia do modelo burocratico, modelo este em vigor na
administragdo publica brasileira na época, além de reformas administrativas feitas em
outros paises, que possuiam objetivos parecidos, isto €, tentar criar no Estado uma
estrutura mais barata e mais eficiente. Isso foi defendido por Kettl (2006), que ainda
contribui na medida em que identifica os antecedentes do movimento de reforma

administrativa brasileiro.

% A historia brasileira é marcada por reformas administrativas. Evidenciam-se aqui as trés que
este autor considera as principais e mais amplas; da era Vargas, ocorridas na década de 1930; a
de 1967 durante o governo militar; e, por fim, a de FHC, em meados da década de 1990. Pode-se
afirmar, no entanto, que essas trés reformas possuem um ponto em comum, que chama a
atencao: a busca pela eficiéncia no ambito da administracdo publica, tendo como influéncia as
praticas eficientes da iniciativa privada. A busca por eficiéncia denota antiga preocupacao da
administracao publica, conforme indica e defende a literatura que trata do assunto: Brasil (1995, p.
15), Bresser-Pereira e Spink (20086, p. 8), Dias (1969, p. 50) e Wahrlich (1983, p.7).
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Desde os primeiros anos 80, vé-se crescer em todo o mundo uma onda
global de reforma do setor publico. Praticamente todos os governos tém
empreendido esforgos para modernizar e agilizar a administracao
publica. [...] Da Coreia ao Brasil, de Portugal a Nova Zelandia, a reforma
do setor governamental tornou-se um fendmeno verdadeiramente
universal. Em todo o mundo, os cidadaos e seus representantes eleitos
parecem simplesmente ter chegado a conclusdo de que o governo de
seu pais, [...] que a administragcdo publica é muito cara e deve ser
modificada para oferecer mais eficiéncia e mais eficacia (KETTL,
2006, p. 75 e 76, grifos nossos).

No ambito nacional, Paula (2005) pondera que a crenga que se instalou na
década de 1990 era que a burocracia presente nas organizagbes publicas era
ultrapassada, rigida e engessada, o que dificultava o “bom” andamento das coisas. Na
mesma perspectiva, a autora afirma, ainda, que “o setor privado é mais eficiente e,
portanto, superior ao setor publico na proposi¢cdo de solu¢cdes administrativas”, o que
significa a defesa, pela autora, do uso das técnicas e praticas desse setor pela
administracao publica.

Ainda segundo Paula (2005), a globalizagdo e a reestruturagdo da
producdo com a flexibilizacdo, a partir da década de 1970, colocaram em xeque a
manutengao da burocracia nas organizagdes publicas brasileiras. Essas ideias também
sao defendidas por Abrucio (2006, p. 179): “na década de 1970, a critica a burocracia se
acentuou a medida que a crise financeira tornou-se mais aguda”. Segundo essa
perspectiva, o modelo de intervencdo estatal, que desde o fim da Segunda Guerra
Mundial formou as bases de sustentacdo econd6mica, se esgotou, 0 que deu inicio as

criticas a esse modelo.

Quanto a reforma proposta pelo MARE, sabe-se que esta ocorreu por meio
do Plano-Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, documento que se baseou
principalmente numa redefinicdo do papel do Estado, “cuja proposta bésica era
transformar a administracdo publica brasileira, de burocratica em gerencial” como

apurado por Bresser-Pereira (2006, p. 22).

Na mesma perspectiva, Batista (1999) estabelece quatro finalidades dessa
reforma: a) aumento da governanga do estado, a partir da efetividade dos servigos
prestados; b) restricdo da atuacdo do estado as suas atividades proprias, ou seja, deixar
para o setor privado as atividades n&o exclusivas do estado; c) descentralizacdo das
acoes e decisdes da Uniao, isto &, dotar estados e municipios de poderes para tratar de
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assuntos locais; d) transferéncia parcial, para os estados, das agdes regionais, como

forma de incentivar parceria entre Unido e estados.

Corroborando essa linha de pensamento, o plano-diretor defendeu que ha
diferencas evidentes entre a administragdo burocratica e a gerencial, 0 que pode ser
verificado no Quadro 1, que exemplifica algumas dessas diferencas e sustenta a tese de
que a administragdo gerencial seria capaz de apresentar melhores resultados em termos

de eficiéncia e eficacia dos servigos prestados do que a burocratica.

Pode-se dizer que os resultados gerais da reforma administrativa feita pelo
MARE resultaram em intensa movimentacdo no sentido de esvaziar o estado “elefante” e
fechado, tornando-o mais enxuto e aberto, com foco nas atividades proprias de estado,
deixando para a iniciativa privada atividades comerciais, tipicas de mercado. Esse foi 0
pano de fundo que justificou as privatizagbes, em meados da década de 1990, dos
servicos de telecomunicagbes e mineragado, entre outros servicos e empresas, por

exemplo, antes sob administragao direta do estado (BRASIL, 1995).

Outra contribuicdo as mudancas ocorridas nessa década foi a aprovacao
da Emenda Constitucional n®. 19, de 1998, que instituiu o principio da eficiéncia no
ambito da administracdo publica brasileira. Nesse sentido, a eficiéncia no setor publico foi
a mola mestra do movimento de reforma do Estado, que veio ao encontro das finalidades
do modelo de administracao gerencial.

Com a preocupacao voltada para as atividades proprias do estado, aliada
ao sucesso alcangado pela estabilizacao da economia conquistada com o Plano Real, a
administragdo publica brasileira pbde voltar a pensar no seu planejamento
governamental, com foco no desenvolvimento econdmico e social. Isso foi possivel a
partir da elaboracdo do segundo PPA federal, que compreendeu o periodo de 1996-1999,
conforme j& evidenciado no final do item 4.1 do presente estudo.
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Quadro 1 — Principais diferencas nos modelos de administracédo burocratica e gerencial

Administracao Burocratica

Administracao Gerencial

Origem [Segunda metade século XIX

Origem | Segunda metade do século XX

Combate ao nepotismo e a
do
patrimonialista de estado

Inspiracao _
corrupgao modelo

(resposta)

A

econdmicas

expansdao das fungdes

Inspiracao o
e sociais do
(resposta)

estado

Principais diferencas

Profissionalismo baseado em carreiras

(vertical)

Profissionalismo, carreiras horizontais e

flexiveis

Hierarquia funcional e rigida

Hierarquia sem rigidez

Impessoalidade

Impessoalidade

Poder racional e legal

Descentralizacao de poder

Controle nos processos

Controle nos resultados

(1)

Eficiéncia das acoes

(2)

Otimizagao de custos

Formalismo

(3)

Quanto ao in

teresse publico

Frequentemente identificado como a

afirmacdo do poder do estado, o que
direciona os recursos empregados pelo
o atendimento das

estado para

necessidades da prépria burocracia.

Relaciona-se ao interesse da coletividade
administrada e ndo ao do aparato do
estado, tendo o cidadao como cliente.

Fonte: Plano-Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Elaboragéo do autor.

Existe ainda um terceiro modelo de gestdo, chamado por Paula (2005) de modelo societal. Trata-
se, na verdade, da evolugdo do modelo gerencial baseado em decisdes e orientagdes coletivas,
com previsdo de mais participacdo da sociedade, a exemplo do programa “orcamento

participativo”, geralmente utilizado por prefeitu

ras no pais. Mas como o modelo ainda esta em

desenvolvimento, isto é, ndo esta ainda consolidado no pais, decidiu-se, neste trabalho, néo tratar

do modelo societal.

(1) ndo se aplica na administragdo burocratica.
ndo se aplica na administracao gerencial.

(2) ndo se aplica na administragao burocratica. (3)
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5 O ESTADO DE MINAS GERAIS

Nesta primeira parte faz-se necessario elucidar alguns assuntos
importantes a fim de melhor entender algumas das questdes que podem interferir nas
decisOes e agdes do planejamento no setor publico estadual: a influéncia que a economia
nacional tem sobre a mineira. Uma mudancga qualquer na economia nacional pode afetar
a economia mineira e representar eventuais mudancgas na conducao de agdes e decisdes

no estado. Este é o motivo desta introdugao.

Como foi abordado no capitulo anterior, a década de 1990 foi marcada por
mudangas no cenario econbémico-financeiro nacional, principalmente devido a
estabilizacdo econémica a partir de 1994, com o Plano Real. Entender essas e outras
mudancas torna-se essencial para compreender a forma como se deu a pratica do
planejamento no setor publico no estado mineiro, principalmente a partir da segunda
metade da década de 1990.

Importante constatagdo que merece aqui destaque diz respeito ao
comportamento das economias nacional e a de Minas Gerais, ficando em destaque,
principalmente a partir da década de 1990, a interacao dessas duas economias. Percebe-
se, com isso, que a economia de Minas Gerais é bastante expressiva na composi¢ao do
PIB nacional e representa a terceira maior economia dos entes da federacdo. Uma
explicagao para esse fendbmeno diz respeito a estrutura produtiva do estado mineiro, que
€ composta, expressivamente, de bens intermediarios, como minério de ferro, por

exemplo.

Assim, verificou-se que quando a economia nacional sofre retragéo, o nivel
de atividade da economia mineira responde com intensidade a essa retracao
(negativamente). Esse fendmeno também é observado nos casos de expansdo da
economia brasileira, sendo que, neste caso, a economia mineira se expande com mais

intensidade (positivamente) que a nacional.

Tal evidéncia pode ser constatada na Tabela 3, que demonstra a relacéo
entre o PIB e a taxa real de crescimento das economias do Brasil e do estado de Minas



66

Gerais durante o periodo de 1996 a 2010%. Nessa tabela, houve oscilagdes no nivel de
crescimento econémico no estado de Minas Gerais nos mesmos periodos de oscilagao
da economia brasileira, principalmente no final da década de 1990 e inicio do ano de
2000. Ademais, essa relacao ainda existe até o momento presente.

Essa relacao continuou a ser detectada também ao longo do periodo entre
2000 e 2010, com o comportamento dos PIBs nacional e mineiro confirmando a
tendéncia a influéncia do primeiro em relagdo ao segundo. Esse fato foi percebido
durante toda a primeira década do século XXIl, confirmado por outras publicacoes
cientificas que tratam do assunto.

A importancia dessa relagao pode revelar outras tendéncias e informagdes
a respeito do comportamento geral da economia tanto do pais quanto do estado mineiro,
por isso €& importante destacar primeiro tal relacdo, antes mesmo de tratar do
planejamento financeiro-orcamentério no estado de Minas Gerais. Entendida a relagao
descrita, passa-se agora as consideragdes especificas relativas ao objeto de pesquisa

deste trabalho.

2 A publicagdo, em maio de 2011, das séries histéricas do PIB mineiro (1995-2008) pelo Centro
de Estatistica e Informacdes (CEIl) da Fundagcédo Jo&o Pinheiro (FJP), que é o drgao oficial de
estatistica do estado de Minas Gerais, ilustra bem esse comportamento.



67

Tabela 3 — Produto Interno Bruto (PIB) do Brasil e de Minas Gerais no periodo de 1996 a

2010: valores a pregos correntes (R$ 1.000.000,00)

1996 1997 1998 1999 2000
Brasil (PIB) 843.966 939.147 979.276 1.065.000 1.179.482
Crescimento (%) 2,2 3,4 0,0 0,3 4,3
Minas Gerais (PIB) 74.152 82.801 83.924 89.790 100.612
Crescimento (%) 3,7 3,0 (0,3) 0,1 5,1
MG/Brasil (PIB %) 8,8 8,8 8,6 8,4 8,5
2001 2002 2003 2004 2005
Brasil (PIB) 1.302.135 1.477.822 1.699.948 1.941.498 2.147.239
Crescimento (%) 1,3 2,7 1,1 5,7 3,2
Minas Gerais (PIB) 111.315 127.782 148.823 177.325 192.639
Crescimento (%) (0,1) 3,7 1,4 59 4,0
MG/Brasil (PIB %) 8,5 8,6 8,8 9,1 9,0
2006 2007 2008 2009 2010
Brasil (PIB) 2.369.484 2.661.135 3.031.864 3.013.672  3.239.698
Crescimento (%) 4,0 6,1 5,2 (0,6) 7,5
Minas Gerais (PIB) 214.754 241.293 282.522 273.764 303.604
Crescimento (%) 3,9 5,6 5,2 (3,1) 10,9
MG/Brasil (PIB %) 9,1 9,1 9,3 8,6 9,2

Fonte: Minas Gerais (2011a). Elaboracao e adaptagdes do autor.
Taxa de crescimento real do PIB dado em percentual do PIB nacional e mineiro

5.1 Metodologia para as acdes do planejamento governamental (MAPG)®:

algumas consideracoes

Embora exista um sistema de planejamento para o setor publico brasileiro,

com marco legal e obrigatério, acredita-se que o planejamento governamental,

principalmente no que se refere as financas do estado, deve também observar outras leis

que dispdem sobre regras gerais para o setor publico, como LRF/2000 e a Lei 8.666/93,

% Entende-se por MAPG as estratégias de gestdo no ambito do setor publico que permite o
acompanhamento, ajuste, revisdo, monitoramento, avaliagdo, entre outros instrumentos que
possibilitam a correcdo das estratégias de planejamento no decorrer da gestdo, ou seja, no
decorrer da execugao do PMDI, PPAG, LDO e LOA.
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das licitagdes publicas, por exemplo. Dessa forma, o planejamento consegue ser
sistémico e integrado as demais legislagdes, o que favorece o planejamento no ambito do
setor publico.

Acredita-se também que uma metodologia que prevé as acgbes gerais do
planejamento governamental que, entre outros fatores, disponha de assuntos como
acompanhamento, ajuste, revisdo e avaliagdo a priori € a posteriori do plano é, sem
davidas, um mecanismo a mais que pode contribuir para a execugao eficiente e eficaz do
plano. Isso porque, por meio dessa ferramenta, o administrador publico consegue
encontrar subsidios capazes de corrigir, a priori, eventuais desvios entre o plano e sua
execugdo ainda no momento de execugdo do planejamento governamental. A
possibilidade de corre¢do dos eventuais desvios pode evitar que o plano, ao longo do
tempo, se distancie de suas metas e objetivos, por exemplo.

A MAPG é facultativa, isto €, ndo existe uma obrigagao, por determinacao
legal, que disponha sobre 0 passo a passo a ser seguido para a construgdo de uma
metodologia que preveja as agdes governamentais, como também ndo ha para a
construcao de objetivos e metas a serem alcancadas. Assim, cada governo pode
organizar seu metodo, definir suas metas e objetivos, tendo como meio os instrumentos
previstos no sistema de planejamento imposto pela CF/88. E para isso a administracao
publica brasileira deve observar os limites legais de dispéndio para o setor publico.

A ideia defendida aqui reforca a tese de que o planejamento, por si s6, pode
nao ser capaz de atingir a totalidade de seus objetivos e metas. A razdo disso é que,
além do planejamento, é necessaria a construcdo de uma metodologia que prevé as
acoes governamentais e que seja capaz, também, de mostrar ao administrador publico
um cenario real do dia-a-dia desse planejamento, além de oportunizar corregbes de
eventuais desvios pontuais ou ndo do plano, por exemplo. Nesse sentido, deixar para
fazer corregbes ou mesmo avaliar o plano depois de sua total execugao pode representar
gastos desnecessarios, que podem ser evitados.

E nessa direcdo que a MAPG pode contribuir para a aproximagdo da
execugdo das agbes de governo ao que foi previsto no plano inicial, caracterizando,
assim, tendéncia a eficiéncia e a eficacia da gestao.
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Conforme relatado no inicio do quarto capitulo, a CF/88, em seu artigo 165
§ 99, estabeleceu que uma lei complementar que ainda nao foi aprovada disciplinaria o
sistema de planejamento para o setor publico brasileiro. Na falta dessa lei, a
administragdo publica brasileira tem observado as regras contidas na Lei Federal n®.
4.320/64, que foi recepcionada pela CF/88. Nao ha, portanto, na legislagao vigente, a
preocupagcao com a construcdo dos métodos das agbes governamentais, isto é, nao
existe previsdo de uma MPAG, o que contribui para aumentar distanciamentos entre o
que foi planejado e sua real execugao, ao longo do periodo do PPA.

Acredita-se que os eventuais “desvios ou falhas” do planejamento
governamental poderiam ser evitados se o Projeto de Lei Complementar (PLC) que
dispbe sobre o artigo 165 § 9° CF/88 fosse aprovado em substituicdo a Lei n°. 4.320/64.
Esse PLC tem como objetivo disciplinar e atualizar o trato das finangas publicas no Brasil.
Entretanto, pelo que se apresentou até hoje, sua aprovagao parece nao ser tarefa facil,
dado que a matéria estd em discussao no Senado Federal desde meados da década de
1990.

Esse PLC tem por objetivo, entre outros, dotar a administracdo publica de
dispositivos que a obriguem a elaborar o planejamento governamental com diagnésticos
mais proximos da realidade, criando bases concretas para as definicdes e consecugao
dos objetivos e metas governamentais, o que favorece o atingimento das metas e
objetivos previstos, além da eficiéncia e eficacia das acgdes publicas. Isso nem sempre
ocorre no pais, como comentado por Cruz et al. (2008):

A insergdo do planejamento na esfera das finangas publicas como
instrumento necessario e que dele derivam todas as demais acdes de
governo obrigou os governantes em todas as esferas a retomada do
processo de planejamento. Contudo, observa-se que [...], salvo raras
excegobes, tem sido elaborado pelos governantes apenas para atender
as exigéncias de cunho legal, sem compromisso com a definicdo de
objetivos e metas claras, tanto para a administracdo publica quanto para
a sociedade (CRUZ et al., 2008, p. 231).

Quanto aos requisitos previstos na Lei Federal n®. 4.320/64, verificou-se a
nitida preocupacdo com o acompanhamento “somente” das execug¢des orgamentérias,
por meio de instrumentos como o Balango Geral do orgamento e demais relatérios. Essa
€ uma ferramenta propriamente com caracteristicas contdbeis ou de contabilidade
publica, que tem por objetivo demonstrar o controle e equilibrio do processo
orgamentario. Pode-se, com isso, dizer que o Balango Geral é uma prestacdo de contas
publicas, que relata fatos contabeis passados de dado exercicio financeiro.
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E reconhecido que o Balango Geral, bem como os demais relatérios
previstos pela Lei n® 4.310/64, traz beneficios quanto ao controle da administracao
publica brasileira. Esses balangos, porém, avaliam com base em seus relatérios o
planejamento passado do estado. E o que se defende aqui € um mecanismo de
acompanhamento dia a dia do plano, tendo carater de avaliacdo também a priori das
acOes, ndo apenas uma unica vez, como geralmente ocorre na fase de construgdo do

plano, mas durante toda a vigéncia do PPA, por exemplo.

Nessa perspectiva, verifica-se que o estado mineiro incorporou na sua
Constituicao Estadual (CE/88 — MINAS GERAIS, 1988) mais um instrumento para o seu
sistema de planejamento governamental. Trata-se do PMDI, cujo objetivo foi tragar
cenarios futuros para a construgao das orientagdes e estratégias globais de longo prazo.

Particularmente no caso de Minas Gerais, o PMDI é plano global que
dispbe sobre as estratégias que o estado desenvolverd para a consecucado de seu
desenvolvimento social e econémico durante certo periodo futuro, ndo existindo um
periodo determinado de duragdo de suas acgbes, como os demais instrumentos do
sistema de planejamento previstos pela CF/88. O PMDI deve se articular e interagir com
os demais planos obrigatérios dispostos na CF/88 e, no estado mineiro, integra o sistema
de planejamento, conforme dispbée o caput do artigo 231 da CE/88, como demonstrado
na Figura 2, a qual ilustra uma proposta de como deveriam interagir os instrumentos de

planejamento governamental no estado.

“O Estado, para fomentar o desenvolvimento econémico, observara os
principios da Constituicdo da Republica e os desta Constituicio,
estabelecera o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado, que sera
proposto pelo Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social e
aprovado em lei” (MINAS GERAIS, 1988, caput do artigo n®. 231 CE/88).
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Figura 2 — Previsdo da interacdo dos instrumentos do sistema de planejamento
no estado de Minas Gerais

Fonte: Minas Gerais (1988); Brasil (1988). Elaboracao do autor.

Na Figura 2, as setas indicam e representam a interacdo e comunicagao
dos instrumentos de planejamento, isto €, simbolizam a redug¢édo dos planos globais de
acao de longo prazo (PMDI e PPAG) nos instrumentos de curto prazo (LDO e LOA), o
que deveria também ser observado mesmo apds sua construgdo, ou seja, nos anos
seguintes a sua elaboracao, por exemplo. Assim, as agdes tenderiam a mais proximidade
entre o que fora planejado e sua real execugao.

Entretanto, apesar da existéncia de todo o arcabouco legal do sistema de
planejamento governamental, é dificil analisar, no sentido geral, o grau de sucesso da
pratica do planejamento no estado de Minas Gerais no periodo anterior a 2003. Nesse
periodo, houve apenas a citagdo, no momento de construgdo do PPAG e PMDI, sobre a
criacdo de leis complementares para possivel revisdo do plano global de acado. No
entanto, essas leis ndo chegaram a ser editadas. Portanto, as ag¢des dos planos
anteriores ao ano de 2003 que previam, em tese, mecanismos de acompanhamento,
ajustamento e avaliagdo das ag¢des no decorrer de sua execugcao e que nao ocorreram ou
nao tiveram aplicagao pratica dificultaram a analise quanto a eficiéncia e a eficacia do

planejamento governamental no periodo.



72

Constata-se, ainda, que no periodo anterior ao ano de 2003 o
planejamento governamental global foi elaborado uma Unica vez, geralmente no
momento em que se construiam o PMDI e o PPAG, o que, também, ajuda a explicar
algumas dificuldades no periodo, como planos que ndo condiziam com a realidade
orcamentaria ao longo dos quatro anos de ac¢ao de plano global.

Dito isso, entende-se que, para a construcdo de planos eficientes e
eficazes, é preciso considerar, também, que o cenario financeiro, econémico e social do
pais e, consecutivamente, dos entes da federagao pode mudar. N&o se justifica, entdo, a
continuagao da execugao de um plano que foi tragado tendo previsado inicial diversa da
realidade de dado momento, por exemplo - o que ndo quer dizer que 0 modo como 0s
planos foram elaborados e executados estava “errado”.

No sentido geral, acredita-se que até a entrada em vigor de uma lei
complementar de que trata o artigo 165 § 9% CF/88, a administracdo publica brasileira
precisa criar mecanismos “metodologicos” que a auxiliem na construcdo de um
planejamento governamental e que sejam ao mesmo tempo eficientes, eficazes e
efetivos. Uma metodologia para as agdes do planejamento governamental que prevé o
acompanhamento e avaliacdo dia a dia da execucdao do plano, bem como seu
ajustamento, revisao e avaliacdo global do plano, pode representar ganhos adicionais a
coletividade administrada, uma vez que essas ag¢des demonstram o compromisso do

administrador publico com os recursos publicos, que afinal é de todos e para todos.

Nesse sentido, faltou no planejamento governamental mineiro no periodo
anterior ao ano de 2003 observacdo aos mecanismos capazes de dotar os instrumentos
de planejamento do estado de eficiéncia e eficacia, como o proposto nesta se¢do. Essas
e outras evidéncias serdo demonstradas nas proximas duas sec¢des que trazem analises
gerais sobre o planejamento nos periodos do | e Il PMDI/PPAG, ou seja, 1996-1999 e
1999-2003, respectivamente (MINAS GERAIS, 1999a).

5.2 O | PMDI/PPAG - 1996-1999: planejando “a toque de caixa” (Governo
Eduardo Azeredo)

Procurou-se, aqui, apresentar um unico exemplo pratico que abordasse o

planejamento no estado de Minas Gerais na segunda metade da década de 1990. Trata-
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se, logo, do periodo do | PMDI/PPAG, que compreendeu os trés ultimos anos do Governo
Eduardo Azeredo e o primeiro ano do Governo Itamar Franco. O exemplo em questao
tem como objetivo reforcar a tese de que tanto a pratica do planejamento governamental
quanto a existéncia de uma metodologia de acdo capaz de prever o acompanhamento,
revisdes, ajustamentos e avaliagcdo do plano global em seu dia-a-dia, a exemplo da
MAPG, podem assegurar o sucesso do plano, além de amenizar efeitos ndo desejados.
Além disso, o exemplo consegue demonstrar bem o grau de distanciamento entre o plano
e sua execugao fisica e financeira, ao enfatizar algumas “falhas” na construgcao e

execucgao do plano governamental como um todo nesse periodo.

O exemplo, ainda, teve como base as andlises feita a partir do Relatério de
Auditoria publicado no ano de 2000, no Balango Geral de estado de 1999, sendo parte de
seus resultados demonstrados pela analise de uma das fungbes de governo, qual seja,
de habitagdo e urbanismo, que foi tratada como agéo prioritaria pelo Governo Azeredo
(MINAS GERAIS, 2000a). O Relatério, bem como o Balango Geral, no sentido geral traz
valiosas informacdes a respeito de como se deu o planejamento governamental no
periodo do | PMDI/PPAG. Além disso, seus diagnosticos e conclusées vieram ao
encontro dos objetivos deste estudo, corroborando as ideias aqui defendidas.

E importante ressaltar, ainda, que, embora as constatacdes que ser&o
apresentadas a seguir demonstrem os resultados de apenas uma funcado de governo,
com base nesse exemplo tem-se ideia geral das demais agdes governamentais,
principalmente aquelas tidas como ndo prioritarias. Todas as a¢gdées governamentais do
periodo em questao tiveram o mesmo tratamento na forma de sua gestao. Além disso, as
acOes da administracdo publica nao tiveram uma metodologia de acompanhamento,
ajustamento, revisao e avaliagao dia a dia de suas agdes e foi planejada uma unica vez,
ou seja, no momento da constru¢do do | PMDI/PPAG para o periodo que compreende 0s
anos de 1996 a 1999. Assim, esse € um exemplo que ilustra bem como se deu o
planejamento governamental no periodo, principalmente no que se refere a gestao

financeira do estado.

No final desta secdo serdo apresentadas, de maneira geral, as principais
conclusbes e observagbes para o periodo em questdo a respeito da pratica do
planejamento governamental. Dessa maneira, procurou-se mostrar apenas as
informacdes e constatacdes que dizem respeito ao objeto desta pesquisa e que fizeram
parte dos objetivos e metas contidos no plano global de acdo governamental para o



74

periodo, especialmente em relagdo as acoes de planejamento financeiro-orgamentario

envolvidas no processo.

Isso posto, apurou-se que o distanciamento entre o planejamento das
acOes governamentais e sua execucao fisica e financeira foi salientado nos relatérios
analisados. E possivel inferir, também, no PMDI/PPAG para o periodo em questdo, que a
falta de uma MAPG comprometeu a realizacao eficiente e eficaz do plano, conforme
relatado no Relatério de Autoria do ano de 1999:

A visibilidade da acdo governamental encontra-se comprometida pelo
padrao de planejamento adotado; o detalhamento sobre onde e como
serdo aplicados os recursos € precario ou inexistente, dificultando toda e
qualquer acao de monitoramento e controle (MINAS GERAIS, 2000a, p.
615 grifos nossos).

Como ja esclarecido, o exemplo que sera apresentado diz respeito apenas
a funcéo habitacéo e urbanismo do plano global de acéo, que no PMDI/PPAG do periodo
foi considerado programa prioritario. Isso pressupbe que suas agdes terdo
acompanhamento e tratamento também prioritario e/ou diferenciado das acbes nao

prioritarias.

As metas iniciais dessa fung¢ao previam a construgdo de 66.600 unidades
habitacionais no estado, com a utilizacdo do total de R$ 373.252.103,00. Isto é, os
recursos deveriam ser liberados e as unidades habitacionais deveriam estar prontas ao
longo de quatro anos de execugdo do planejamento governamental para essa fungao de
governo - no periodo entre 1996 e 1999.

No entanto, ndo se realizou a maior parte das metas previstas, visto que
as metas fisicas e financeiras do PMDI/PPAG para esse periodo ficaram longe do
objetivo inicialmente proposto. As metas dessa funcao de governo se comportaram de
forma nédo prevista inicialmente, sendo registrado seu afastamento ao longo do periodo,
conforme ilustrado no Grafico 1.

Os resultados alcangados pela fungdo de governo habitacao e urbanismo
estdo informados na Tabela 3, que mostra a avaliagdo das metas propostas no
PMDI/PPAG do periodo 1996 a 1999. J& os Graficos 1, 2, 3 e 4 representam, cada um, o
distanciamento, bem como a execucgdo, das metas fisicas e financeiras inicialmente

propostas pelo plano global governamental para o periodo. Juntos, tabela e figuras
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demonstram, entre outras coisas, o comportamento da consecu¢édo das metas ao longo
dos anos de planejamento, sendo notéria a observacdo da nao realizacao de grande
parte das metas previstas.

Grafico 1 — Representacéo do afastamento do PMDI/PPAG e a real
execucao orcamentaria (LOA) em quatro anos

Metas

1996 1997 1998 1999 anos

L Metas propostas pelo PMDI/PPAG (1996-1999).
Il Metas executadas (orgamentérias anuais).

Fonte: Elaborado pelo autor

Ao analisar o planejamento governamental no periodo, observa-se que,
notadamente a partir do segundo ano, isto é, no periodo entre os anos de 1997 e 1999,
embora a execugdo das metas fisicas tenha apresentado resultados muito distantes do
programado, a execugdo das metas financeiras exibiu resultados mais proximos do
programado. Ou seja, houve o dispéndio de recursos publicos proximo do programado,
nao correspondido pelas execugoes fisicas.

Dessa andlise especifica, percebe-se que apenas 15,78% (R$
58.893.693,38) dos recursos financeiros totais foram empenhados, resultando na
construcao de apenas 7,24% (4.823) unidades habitacionais previstas, o que reforga as
afirmagdes descritas anteriormente e que demonstra, também, total desconexao entre as

metas previstas inicialmente e as execugoes financeiras e fisicas ao longo do tempo.

Outra constatagao diz respeito as metas fisicas dessa fungao de governo,
dado que sua previsdo orgcamentaria acumulada representou apenas 64,70% do que fora
previsto inicialmente no PMDI/PPAG. Ainda assim a meta n&o foi alcancada. Isto €, ao
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longo dos quatro anos, o que fora constituido como metas e/ou objetivos pelo PMDI e
PPAG néao foi traduzido nas LDOs e LOAs seguintes, ja que houve distanciamento das

metas e/ou objetivos nos orgamentos anuais seguintes a construgao do plano (TAB. 4).

Tabela 4 — Avaliagao das metas do planejamento governamental no PPAG 1996-1999

Instrumento de Metas Execucao (%)

Planejamento Financeiras Fisicas Financeiras Fisicas
Orgamento 1996 86.758.428,00 11.710 8,8 3,38
Orgamento 1997 25.349.284,00 15.794 74,13 3,85
Orgamento 1998 24.866.032,00 7.600 76,52 20,80
Orgamento 1999 25.819.936,00 7.600 22,79 29,45
Acumulado 162.793.680,00 42.704
1)PPAG 373.252.103,00 66.600

Fonte: Minas Gerais (2000b). Elaborado pelo autor.
Sinal convencional utilizado. .. Nao se aplica dado numérico

(1) Refere-se a meta de redugéo de aproximadamente 15% do déficit habitacional do estado o
que representa 66.600 unidades habitacionais a serem construidas no periodo de 1996-
1999. Os recursos financeiros para atingir a meta total sdo de R$ 373.252.103,00.

Grafico 2 — Distanciamento entre metas fisicas programadas e executadas:
Programa Habitacdo PMDI/PPAG 1996-1999

Execucao das Metas Fisicas

18.000
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14.000 /\
12.000 pe
10.000 -
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4.000

2.000 = —8
0 B —

Orgamento 1996 Orgamento 1997 Orgamento 1998 Orgamento 1999

‘—O—Metas Programadas —#=—Metas Executadas

Fonte: Minas Gerais (2000b). Elaborado pelo autor.



Grafico 3 — Execucdo das metas fisicas: Programa Habitacao PMDI/PPAG
1996-1999

Execucao das Metas Fisicas
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‘El Metas Programadas m Metas Executadas

Fonte: Minas Gerais (2000b). Elaborado pelo autor.

Grafico 4 - Distanciamento entre metas financeiras programadas e
executadas: Programa Habitacdo PMDI/PPAG 1996-1999

Execucao das Metas Financeiras
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Fonte: Minas Gerais (2000b). Elaborado pelo autor.
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Grafico 5 — Execucdo das metas financeiras: Programa Habitacdo
PMDI/PPAG 1996-1999

Execucao das Metas Financeiras
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‘El Metas Programadas m Metas Executadas

Fonte: Minas Gerais (2000b). Elaborado pelo autor.

Por fim, numa ac¢do governamental tratada como prioritéria, esperava-se
que os resultados finais se aproximassem dos planejados, tanto de suas agdes fisicas
quanto financeiras. Isso nao foi observado na funcdo da habitagdo e urbanismo no
periodo 1996-1999.

Em relagédo a eficiéncia e eficacia das agdes do planejamento financeiro-
orgamentario para o periodo, verifica-se, a partir dessas andlises, que as agbes de
planejamento governamental global (inclusive as acdes de planejamento financeiro-
orgamentario no periodo) foram ineficientes e ineficazes, pois ndo se apuraram, em seus
resultados gerais, a otimizagdo dos recursos empregados nem o0 nao atingimento de
grande parte das metas e objetivos propostos pelo plano inicial.

Os motivos do insucesso sdo muitos, entre eles destacam-se
principalmente o descompasso e o afastamento entre o planejamento e sua real
execucgao, além da falta de acompanhamento e revisdo do plano de agéo no decorrer de
sua execucao, a exemplo de estratégias de gestdo parecidas com a metodologia para as
aclOes de planejamento governamental aqui propostas, entre outros fatores.

A andlise geral do Relatério de Auditoria publicado em 2000 permite
afirmar que os indicadores sociais apresentados no PMDI/PPAG 1996-1999
possibilitaram que o planejamento “das agbGes governamentais fosse revestido de
legitimidade, economicidade e efetividade dos resultados”. Em tese, esses atributos
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viabilizariam que os impactos sociais esperados fossem alcancados. Porém, o que se
confirmou foi que os instrumentos do sistema de planejamento “foram elaborados com a
nitida preocupacao de atender as exigéncias da legislacao”, desvirtuando-se de sua
funcdo primeira, que era criar condigdes que favorecessem o desenvolvimento do
Estado, além de desfavorecer a eficiéncia e eficacia das agbes de governo (MINAS
GERAIS, 2000b, p. 600).

A andlise permite afirmar, também, que, de forma geral, os instrumentos
de planejamento governamental no periodo apresentaram muitas divergéncias entre si,
ou seja, nao existiu interagdo entre eles, agravado pela falta de estratégias de MAPG.
Essas estratégias, entre outros fatores, permitem criar condicdes de prever como se
dariam as agdes de planejamento governamental em todo o periodo do plano. A falta
dessas estratégias e as constatagdes feitas ajudam a explicar a ndo realizagdo das
metas e objetivos globais propostos no PMDI e no PPAG no periodo.

Essas e outras comprovagdes e conclusdes séo indicadas ao longo de
todo o Relatério de Auditoria, que apresentam outros exemplos que também ressaltam o
total descompasso entre o planejamento publico e a execug¢ao orgamentaria no estado no
periodo.

Ainda nessa mesma perspectiva, os orgcamentos aprovados no periodo
nao apresentaram consonancia com o que fora preestabelecido pelo PPAG e no
processo de planejamento n&o foram observadas as diretrizes gerenciais e
orgamentarias. Houve mudancas de diretrizes, conforme identificado no Relatério de
Auditoria, o que pode significar a aprovagdo de diferentes regras em cada um dos
orcamentos anuais, sem compromisso com o definido anteriormente, por exemplo. Pode-
se asseverar, assim, que mudangas como essas também contribuem para inviabilizar a

integracao entre os instrumentos de planejamento publico.

Encontrou-se também a existéncia de uma hierarquia nas prioridades na
gestdo e empenho de recursos publicos, quando tomada como referéncia a estrutura dos
gastos publicos do periodo, podendo ser assim demonstrada: em primeiro lugar, a
manutengado da maquina publica, seguida pela amortizagdo das dividas estaduais e, por
ultimo, os investimentos sociais. Percebe-se, com isso, que o programa de habitagéo nao
foi prioritario, contradizendo o que constou no PPAG do periodo. Esse descompasso,
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também percebido nas demais ac¢des planejadas no periodo, explica o ndo alcance das
metas gerais programadas pelo governo.

De maneira geral, o Relatério de Auditoria analisou as a¢des de todas as
15 funcdes de governo® do estado e relatou as principais falhas do planejamento
governamental no periodo. Todavia, o que foi demonstrado aqui é uma pequena parte
das varias falhas identificadas pelo relatério, notadamente aquelas relacionadas ao
planejamento financeiro-orgamentario, que de maneira geral podem ser resumidas nas
seguintes falhas identificadas e consideradas como as principais: nao definicao na LOA
de metas fisicas e financeiras em alguns anos para algumas das fungdes; insuficiéncia de
informacgdes sobre os resultados alcancados; LDO genérica quanto as politicas definidas
pelo PPAG, nao definicdo de parametros para um dado exercicio; ndo identificacdo de
diagnésticos no PMDI e PPAG; nao observagao do que fora previsto no plano global de
acoes, PMDI e PPAG, nos demais anos de execugao do plano, entre outros.

Acredita-se, também, que as falhas identificadas, quando nao corrigidas
por motivo qualquer, inviabilizaram o planejamento governamental no periodo. Reafirma-
se aqui, que durante esse periodo nao existiram mecanismos que permitissem o
acompanhamento e revisdo do plano, o que, somado as falhas apresentadas, contribuiu
para a nao realizacdo de metas e objetivos governamentais, bem como para a

ineficiéncia e ineficacia do planejamento global do governo.

Em contrapartida, ha citacées no Relatério que indicam outros fatores que
ajudaram a desfavorecer o planejamento governamental, especialmente o financeiro-
orgamentario no periodo. Sdo questbes econbmicas e financeiras externas,
principalmente as relativas a competéncia da Unido, que “provocaram efeitos
diferenciados na economia mineira”, tais como diminuicdo de arrecadagédo de impostos e

perda da capacidade de gerenciar as financas estaduais (MINAS GERAIS, 2000, p. 9).

Decerto, ainda, que tais questdes ndo possam justificar as falhas do
planejamento governamental de todo o periodo. Pelo contrario, reforcam a tese de que o
planejamento governamental, bem como suas técnicas de gestéo, precisa ter ferramenta

capaz de assegurar certa “tranquilidade” ao estado, que deve se preparar para enfrentar

¥ As funcdes de Governo sao: Legislativa; Judiciaria; Planejamento e Administragcao; Agricultura;
Comunicagdo; Seguranga Publica; Desenvolvimento Regional; Educagdo e Cultura; Energia e
Recursos Minerais; Habitacdo e Urbanismo; Comercio, Indlstria e Servicos; Salude e
Saneamento; Trabalho; Assisténcia Previdenciaria e Transporte.
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situagdo diversa no futuro. Para isso, seus mecanismos de planejamentos precisam ser
cravados de meios e técnicas que permitam ou favorecam a eficiéncia e eficacia das

aclOes de governo.

5.3 O Il PMDI/PPAG - 2000-2003: perspectivas financeira e econémica do
estado (Governo Iltamar Franco)

O Il PMDI compreendeu os trés ultimos anos do Governo Itamar Franco e
o primeiro ano do Governo Aécio Neves. Esse periodo foi marcado pelas dificuldades
econémicas e financeiras enfrentadas por Minas Gerais. De maneira geral, a analise
desse intervalo apresenta o comportamento do planejamento publico, principalmente de
seu sistema de planejamento financeiro-orgamentario, também diante de tais

dificuldades.

Quanto as finangas do estado de Minas Gerais, pode-se dizer que o fim da
década de 1990 foi marcado pelas constantes dificuldades financeiras no estado mineiro.
Destaca-se aqui a extincdo dos bancos estaduais, entre outras medidas de
reestruturacao financeira tomadas ja no final da década como contrapartida para a
renegociagdo da divida* de Minas Gerais junto & Unido, em 1998.

Nessa renegociagao, as dividas do estado mineiro com diferentes credores
foram assumidas pela Unido. A Lei Federal n® 9.496, de 11 de setembro de 1997, em seu
art. 1° § 6, foi formalizada pelo contrato Secretaria do Tesouro Nacional /Conselho de
Controle de Atividades Financeiras (STN/COAFI) 004/98, que tratou da adesao do estado
mineiro a essa renegociacao (BRASIL, 1997).

Para Gonzaga Jr. et al. (2006, p. 15), a renegociacao da divida do estado
mineiro com a Unido representou um compromisso que resultou em um ajuste fiscal,
dado que “foi incorporado ao estoque da divida um conjunto de dividas relacionadas ao
saneamento dos bancos estaduais”. Na pratica, isso significou o direcionamento de parte
da Receita Liquida Real (RLR) estadual para pagamento da nova divida. Ainda segundo
0s autores, o estado assumiu um compromisso maior aos efetivados antes da

renegociagao, o que agravou ainda mais sua situagao financeira.

% Ver Guimaraes (2003) para informacées complementares.
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Apesar de ter renegociado sua divida em 1998, no ano seguinte, durante o
inicio do governo de Itamar Franco (1999-2002), o estado suspendeu seu pagamento,
decretando moratéria, na tentativa de rever o acordo de refinanciamento de sua divida
com a Unido. Como era de se esperar, as consequéncias desse episodio afetaram muito
a credibilidade do estado, ndo somente junto a Unido, mas principalmente junto do
mercado, no que pese a decisdo do setor privado em ajudar no financiamento do

desenvolvimento do estado mineiro, o que o deixou em situagéo ainda mais dificil.

Ademais, apesar de sua vultosa economia e sua forga politica no cenario
nacional, o estado mineiro se viu mergulhado em uma enxurrada de problemas de ordem
econémico-financeira, o que reduziu seu ritmo de crescimento econémico notadamente
nos ultimos anos da década de 1990 e no inicio dos anos de 2000, como observado a
partir das oscilagées dos PIBs nacional e mineiro apresentados na Tabela 3.

Diante desse cenario e na tentativa de recolocar o estado nos trilhos do
desenvolvimento social e econémico, com vista principalmente a recuperagdo de suas
finangas, o governo de Minas Gerais elaborou seu plano global de acéo; o Il PDMI, como
reza a Constituicdo do Estado de Minas Gerais de 1988 (CE/88) no caput dos artigos 154
e 231 em consonéancia com o caput do artigo 165 da CF/88.

Ao elaborar o Il PMDI para o periodo de 2000 a 2003, o governo mineiro
fez amplo e detalhado diagnéstico da situacao financeira no estado. Segundo o governo
da época, o estado de Minas Gerais enfrentava uma dificil e grave situacao financeira,
fruto das estratégias de gestao publicas de governos estaduais passados, principalmente
durante a década de 1990. Essas estratégias, de acordo com esse governo, levaram o
estado ao agravamento de suas finangas no final da década (MINAS GERAIS, 2003a).

E possivel verificar a situacdo financeira do estado na época a partir da
relagdo entre sua capacidade de arrecadagao (receitas correntes) e de seus gastos de
manutengcado (despesas correntes), entre outros fatores. A primeira diz respeito a
capacidade do estado de arrecadar recursos financeiros para se manter, ou seja,
recursos gerais e esséncias para manutencdo da administragdo publica. Ja a segunda
refere-se aos gastos reais despendidos para a manutencao dessa administragao.

No periodo em que essa relagdo mostrou-se negativa, ou seja, que o
estado gastou mais do que arrecadou, houve necessidade de outras fontes de recursos,
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nao proprios, para quitar suas obrigacdes basicas de manutencdo da maquina publica.
As excecbes sao para os anos de 1999 e 2000, o que, numa primeira andlise, poderia
representar a recuperacdo. Todavia, esse ultimo cenario ndo se sustentou. O estado
apresentou resultados negativos nos anos seguintes, o que contribuiu para agravar ainda
mais a situagdo financeira no estado, dada sua insuficiéncia de capacidade de arrecadar
recursos minimos para se manter e honrar seus compromissos. Tais afirmacdes podem
ser acompanhadas no Grafico 6, que traz a relagao entre receitas e despesas do periodo
analisado, ou seja, durante o governo de ltamar Franco. No mesmo grafico, somente os
exercicios de 1999 e de 2000 exibiram relagdo positiva entre receitas e despesas do
estado, nos demais anos foi negativa essa relagao.

Outra questao identificada pelo governo da época para justificar o
agravamento da situagao financeira do estado mineiro refere-se as politicas econdmicas
nacionais, que o Governo Itamar chamou de “orientagées neoliberais, que fragilizaram a
capacidade instalada de planejamento do Estado” (MINAS GERAIS, 2003a, p. 5). Quanto
as questdes econdmicas nacionais, o0 que se percebeu no final da década de 1990 foi um
periodo de turbuléncia, com o nivel de crescimento do PIB em queda nos dois ultimos
anos da década, aliado as politicas de ajustes fiscais. Essas e outras questbes
econbmicas nacionais podem explicar, também, a piora dos resultados econdmico-
financeiros do estado mineiro, dada a influéncia entre as economias nacional e mineira,

conforme ja evidenciado no inicio do presente capitulo.
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Gréfico 6 - Comportamento das receitas e despesas correntes do estado de
Minas Gerais no periodo de 1997-2002

Relacéao das Receitas e Despesas Correntes
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Fonte: Minas Gerais (2000; 2003c; 2004a).

Ainda segundo os diagndsticos feitos nesse PMDI, a Unido, sob a
alegacdo de reduzir a presenga do estado na economia, diminuiu também sua
capacidade de enfrentar dificuldades econdmicas, o que produziu efeitos diversos que
fragilizaram, também, os entes da federacdo. Essa fragilidade® levou a perda da
capacidade técnica do estado mineiro na elaboragao de planos capazes de suavizar 0s

efeitos negativos de sua economia.

De acordo com essa percepg¢ao, houve ao longo dos governos mineiros
anteriores um desmonte do sistema de planejamento estadual, que fora implantado na
década de 1960 e fortalecido na década de 1970. E nas décadas de 1980 e,
principalmente, na de 1990 Minas Gerais deixou-se influenciar pelas politicas nacionais
de cunho neoliberal, sendo desfeitas as bases que sustentaram o sistema de

% O PMDI e o PPAG do periodo 2000-2003 sugerem que durante as gestdes de governos
anteriores ao de Iltamar Franco houve a subordinacdo do estado mineiro em relagdo a Unido. Isso
contribuiu para fragilizar a capacidade técnica do estado, somado a politica salarial deficitaria dos
servidores publicos que ao longo dos anos deixaram o estado. Outra questao mencionada é que
ndo houve, por parte da Unido, incentivos nem politicas de integracdo do ente nacional, o que
levou os estados a travarem uma guerra fiscal para atrair investimentos. No cenario econémico é
indicada a adogéo pela Unido de se implantar no pais um “estado minimo”, ou seja, tirar o estado
da economia, subordinando-a a dependéncia crescente do capital financeiro especulativo. Essas
sdo algumas questdes que sao fatores que contribuiram para fragilizar o estado mineiro durante o
periodo.
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planejamento mineiro para dar lugar ao que chamou de estado de privatizacoes e
reducao do papel do estado, inclusive nas politicas sociais.

Para o Governo Itamar, o sucesso do plano global tanto no saneamento
das financas estaduais quanto na recuperacao e desenvolvimento da economia mineira
estava vinculado a necessidade de resgatar primeiro a pratica continua do planejamento
governamental, dai a necessidade, urgente, de integrar todos os instrumentos do sistema
de planejamento, como ilustrado na Figura 2.

Dito isso, percebe-se que na elaboracao do PMDI e do PPAG 2000-2003
ficou explicita a importancia que o planejamento no setor publico tem como forma de
antever cenarios diversos. Além disso, confirma-se como uma ferramenta capaz de
suavizar efeitos ndo desejaveis que porventura vao de encontro aos objetivos e metas

previamente definidos pelos administradores publicos.

A consciéncia de que a razdo de ser do governo deve ser a capacidade
de proteger os cidadaos das insegurangas resultantes do mercado, bem
como de recuperar a abrangéncia e o conteudo do controle democratico
sobre a vida econdmica, colocando 0 homem como parte essencial do
processo de desenvolvimento, conduziu o Governo ltamar Franco a
optar pela elaboragdo de um Plano Mineiro de Desenvolvimento
Integrado que resgatasse a capacidade de planejamento
governamental (MINAS GERAIS, 2003b, p. 5, grifos nossos).

Percebe-se, assim, que a intencdo inicial do Governo ltamar Franco, em
tese, foi buscar a recuperacdo da pratica do planejamento estadual, como também a
recuperacao da capacidade de crescimento e desenvolvimento sustentavel tanto de sua
economia quanto da sociedade, este ultimo principalmente, com base no reflexo de
politicas sociais. Detecta-se que as agdes de planejamento tiveram como prioridade
inicial o saneamento das finangas do estado, aliado as politicas de desenvolvimento

social.

A partir dessa perspectiva ficou demonstrada a necessidade urgente de
recuperar a capacidade financeira do estado, como fator indispensavel e necessario para
a reconstrucdo de bases favoraveis para a indugcdo de politicas em favor de sua
coletividade e para a propulsdo de desenvolvimento sustentavel.

No caso de Minas Gerais, houve a necessidade de se planejar primeiro a
recuperacao da capacidade financeira, para posterior ampliagdo de politicas publica, por
exemplo. Acredita-se que essa opgao de acao teve como objetivo principal dotar o estado
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de capacidades minimas para assegurar a recuperacao € a sustentabilidade de sua
economia, sem a qual dificultaria e até mesmo inviabilizaria as demais a¢des do estado,

ou seja, optou-se por equilibrar primeiro as contas publicas.

Entende-se que quando um dado plano previamente construido conseguir
satisfazer e alcangar com eficiéncia e eficacia suas metas e objetivos, diz-se que ele
atendeu aos seus propdésitos iniciais. Dessa forma, ndo ha de se falar em planejamento
certo ou errado, mas de planos capazes de atender satisfatoriamente ao que se previu.
Portanto, a anélise do periodo em questao parte também desse pressuposto.

Como pode ser percebido, houve clara intengéo, por parte do governo da
época, de melhorar primeiro a situagao financeira do estado e, com isso, as demais
fungbes e obrigagbes de governo. Isso ficou evidente na elaboragdo do PMDI e no
PPAG, mas ao verificar o que de fato foi feito, percebe-se que somente a intengéo do
governo nao foi o suficiente para alcangar o que foi planejado no plano de agéo global do
estado para o periodo de 2000-2003. Algumas “falhas” cometidas no periodo anterior
(1996-1999) também ocorreram nesse periodo. Notou-se também a reedicdo de muitas
“falhas de planejamento” cometidas durante o | PMDI, algumas delas relatadas no final
da secéo anterior.

Para demonstrar as principais a¢des do planejamento governamental no
periodo, mais uma vez optou-se por fazer a avaliacao e analise do periodo em questao,
tendo como base o Relatério de Auditoria do Balango Geral do Estado do ano de 2002,
cuja publicacado se deu em 2003. Isso porque nesse periodo também nao foi observado
qualquer tipo de metodologia de acompanhamento e avaliagao no decorrer da execugao
de seu planejamento, como proposto nesta pesquisa a partir de estratégicas de MAPG.
Ademais, esse Relatério conseguiu evidenciar bem os aspectos gerais sobre a
constru¢cdo e o desenvolvimento do plano governamental no periodo, principalmente
quanto as questdes de planejamento financeiro-orgamentario, objeto de estudo deste
trabalho.

Nesse sentido, as tentativas de integracdo e comunicagdo entre o0s
instrumentos de planejamento governamental nao surtiram os efeitos desejados. Isto &,
nao houve integragdo e comunicagao dos instrumentos de planejamento como esperado,
existindo um comportamento semelhante ao ilustrado no Grafico 7. A falta de revisao,

acompanhamento, de avaliacdo é até mesmo de clareza dos instrumentos de
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planejamento foi mencionada no Relatério como um dos fatores que desfavoreceram o

planejamento governamental.

Ao contrario do que foi previsto no momento de edicdo do PMDI e PPAG
para o periodo, apurou-se que, embora o PPAG atendesse as disposicbes da
Constituicdo, o plano “ndo incorporou a eficacia desejavel como instrumento de
planejamento do governo estadual que permitisse o acompanhamento, avaliacdo e
corregcao das estratégias no decorrer da gestdo”, justamente o que é chamado, neste
trabalho, de MAPG. Isso prejudicou no atingimento das metas e objetivos previstos
inicialmente no plano global governamental. Pode-se dizer, portanto, que a auséncia de
atualizacdo do PPAG e a falta desse tipo de metodologia e/ou mecanismo de gestdo do
planejamento comprometeram o alcance das metas e objetivos gerais do estado (MINAS
GERAIS, 2005).

A LDO, por sua vez, também deixou de determinar as diretrizes para os
orgamentos anuais e quando o fez foi de maneira genérica, conforme o Relatério. Este
afirmou que as LDOs, “como vinham sendo elaboradas, tornavam-se ineficientes como
instrumentos de recursos publicos e de controle”. Pode-se, assim, dizer que a LDO se
descaracterizou de sua fungdo constitucional, uma vez que sua elaboracao, ao longo
desse periodo, nao foi capaz de tragcar as metas e prioridades da administracao publica,
nem de orientar os orcamentos anuais (LOA). Também nesse periodo apreendeu-se a
ineficacia do planejamento governamental, dado que seus instrumentos e técnicas nao
conseguiram atingir os propdsitos dispostos inicialmente pelo plano global de agéo, ou
seja, pelo PMDI e PPAG.

Atribui-se também o insucesso do planejamento no periodo ao
descompasso entre o0 plano e a execugao financeiro-orgamentaria, bem como a falta de
MAPG. Além disso, a ndo interag@o entre os instrumentos de planejamento e orgamento
publico prejudicou a realizagdo das metas e objetivos gerais do plano global de acgéo,
conforme ilustrado no Grafico 7, que mostra o comportamento do planejamento
governamental (PPAG) e os orgamentos anuais no periodo.
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Grafico 7 — Representacdo do comportamento dos instrumentos de
planejamento financeiro-orcamentério no estado de Minas
Gerais para o periodo de 2000-2003

Metaf /

Ano 1 Ano 2 Ano 3 Ano 4

PPAG
LOA’s

Elaborado pelo autor.

Corroborando o que é defendido neste trabalho, o Relatério de Auditoria
Publica de 2003 ainda defendeu que, na construcdo e execucdo de politicas publicas
quaisquer, o monitoramento, acompanhamento e avaliagdo sdo fundamentais para a
ordem democratica. O motivo disso é que “o governo gasta dinheiro que nao é seu e sim
do contribuinte”, assim, a avaliagdo das ag¢des governamentais “é a forma pela qual o
governo pode prestar contas a sociedade pelo uso de recursos publicos” (MINAS
GERAIS, 20044, p. 40).

|34

No sentido geral™, o que pOde ser percebido é que, apesar da existéncia

de um sistema de planejamento publico estadual, a gestdo de seus instrumentos,

% Ha, ainda, outras questdées que ressaltam a dificuldade de articulagdo e integracdo dos
instrumentos de planejamento publico no estado. Citam-se aqui apenas algumas dessas questdes.
Como exemplo, a existéncia de um Sistema de Avaliacdo da Acdo do Governo (SIPAG), sob
responsabilidade da SEPLAN. Mas o que foi apurado por esta pesquisa e por relatrios da Autoria
AUGE foi que apenas cerca de 30% dos 6rgaos e entidades publicas disponibilizaram dados para
alimentar o sistema, o que prejudicou, segundo a AUGE, a avaliagdo e o monitoramento das
acoes do governo na época. Essas e outras dificuldades podem, também, ser atribuidas a falta de
articulacdo e gestdo da SEPLAN, uma vez que era a Secretaria responsavel pela criacdo e
acompanhamento das acoes estratégicas do estado.
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principalmente o financeiro-orgamentario, nao considerou mecanismos que
possibilitassem o acompanhamento e a avaliacdo sistematica do plano de acdo do
governo no periodo, o que contribuiu para a ineficiéncia e ineficacia do planejamento

financeiro-orgamentario no periodo.

Percebe-se, ainda, que o inicio da construcdo do planejamento estadual
do periodo em andlise ja traz indicios de descompasso do Sistema de Planejamento,
uma vez que o PMDI, por exemplo, apesar de ter sido elaborado pelo Executivo estadual,
nao teve apreciacao nem aprovacao da Assembleia Legislativa, conforme prevé a CE/88.
Além disso, o PPAG praticamente foi uma reedicdo desse PMDI e ainda nao trouxe
novidades quanto as disposicdes de diretrizes, objetivos e metas da administragéo
publica estadual, sugerindo dificuldade na determinacdo e acompanhamento das metas e
objetivos governamentais propostos pelo plano global de agéo.

As estratégias de gestao da MAPG permitem o acompanhamento, ajuste,
revisdo, monitoramento, avaliacdo, entre outros instrumentos, que possibilitam a corregao
das estratégias e o planejamento no decorrer da execugcdo dos instrumentos de
planejamento, bem como a observacdo dos requisitos legais de cada um dos
instrumentos de planejamento, Da analise geral do periodo em questao, fica mais uma
vez demonstrada a importancia que a adogcao e a previsdao de estratégias de gestao
como a MAPG poderiam imprimir em termos de eficiéncia e eficacia as agbes gerais
planejadas pela administragéo publica.
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6 O CHOQUE DE GESTAO NO ESTADO DE MINAS GERAIS

6.1 A construcao da Metodologia para as Acoes de Planejamento
Governamental (MAPG)*®

Apesar das tentativas do Governo Itamar Franco de sanear as finangas do
estado para recolocar a economia mineira em um ritmo de crescimento sustentavel, os
resultados nao responderam como era esperado. O quadro financeiro continuava a
apresentar déficits, assim como o orgamento do estado, 0 que acumulou os problemas
financeiros ao longo dos ultimos anos, dada a insuficiéncia das receitas arrecadadas, que
nao cobriam as despesas do estado.

Além disso, as dificuldades de encontrar um caminho que levasse o estado
a recuperagdo de suas financas, somados a outros fatores externos, que também
refletiram na economia estadual, agravaram ainda mais a situagao financeira de Minas
Gerais no final da década de 1990 e inicio de 2000.

No Gréfico 8 percebe-se que os resultados do orgamento fiscal do estado
no inicio dos anos 2000 foram deficitarios, 0 que representou o agravamento das
financas estaduais, frente a necessidade urgente de encontrar uma saida que levasse a
sua recuperacao, sob pena de ndo cumprimento de requisitos legais, como os impostos
pela LRF/00, por exemplo. Em tese, isso comprometeria a agdo de qualquer politica
publica ndo relacionada a recuperacao financeira do estado.

Ainda nesse periodo, o estado mal conseguia manter sua maquina em
funcionamento, porque suas finangas chegaram a um patamar tdo critico que lhe
faltavam até mesmo recursos basicos para sua manutencao. Com isso, os atrasos nos
pagamentos eram frequentes, desde a folha de pessoal aos fornecedores em geral, 0
que deixou a situacao financeira do estado ainda mais preocupante e deficitaria, uma vez
gue esses atrasos “geravam custos adicionais para o estado e avaliagdao negativa para o
risco de crédito comercial de Minas Gerais” (NOMAN, 2006, p. 302-303).

% A metodologia de que se trata a presente secdo diz respeito as duas fases do programa

Choque de Gestao do Governo de Minas Gerais e compreende as agbes previstas durante o
momento de construgdo do programa, em 2003, até o ano de 2010 ou 0 momento atual, ja que o
programa ainda estd em execugéo.
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Gréfico 8 — Resultado do orgamento fiscal do estado de Minas Gerais:
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Fonte: Minas Gerais (2003c; 2004a; 2005).

Com a vitéria nas elei¢des para Governador de Estado em 2002, Aécio
Neves da Cunha (2003-2010), em mais uma tentativa de resolver o grave problema
financeiro do estado, iniciou amplo programa com o claro objetivo de recuperar as
financas estaduais, além de melhorar os servicos publicos e, com isso, a qualidade de
vida da populagdo do estado. A esse programa® denominou “Choque de Gestao:
pessoas, qualidade e inovagdo na Administracdo Publica”, numa alusdo a mudancga, até
entdo inédita, no setor, segundo esse governo, de comportamento da administracao
publica estadual, tendo como foco principal a gestdo de programas por resultados. Na
6tica do novo governo, o programa tiraria o estado da crise fiscal e financeira que ha
anos o acompanhava e possibilitaria, apds a recuperacado da sua situacao financeira, a
melhoria e ampliagdo dos servigos publicos.

Segundo Aécio Neves, esse “choque” ndo seria um tipo especifico de
reforma administrativa, a exemplo do ocorrido no ambito da Unido em meados da década
de 1990, mas um “conjunto de medidas austeras adotadas para reverter a equagao fiscal

%0 programa Choque de Gestdo tem duas fases, a primeira denominada de “Choque de Gestio:
pessoas, qualidade e inovagdo da administragdo publica” que compreendeu o periodo de 2003 a
2007. Essa fase teve agdes basicamente voltadas para o alinhamento do estado quanto aos
requisitos necessarios para se conseguir equilibrar as finangas estaduais e melhorar a qualidade
dos servigos publicos prestados. A segunda fase, inaugurada ap6s a reeleicdo do Governador
Aécio Neves/Anténio Anastasia, foi denominada de “Choque de Gestéo: Estado para Resultados”,
este periodo compreende aos anos de 2007 a 2011, isto é, ainda esta em execugdo. Nessa
segunda fase o governo tem como objetivo principal buscar resultados gerais capazes de fazer do
estado de Minas Gerais o melhor para se viver (objetivo geral dos PMDIs 2004-2020 e 2007-2023,
gue foi uma revisdao do primeiro), com a construcdo de bases sélidas capazes de assegurar o
sucesso geral do programa.
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deficitaria” do estado mineiro, que ha anos o acompanhava, como defendido por
Santana, Tescarolo e Coelho (2006, p. 248).

Outra questdo importante do programa a ser destacado foi que todo o
arcabouco legal “foi instituido a partir de um novo paradigma que prevé o alinhamento
entre o desenvolvimento de pessoas, objetivos organizacionais e avaliagdo de resultados
das politicas publicas”. Pressupunha-se que haveria esforco do Executivo estadual na
busca de um alinhamento e/ou desenvolvimento de objetivos comuns, com vista ao
interesse geral da coletividade administrada, por parte tanto dos servidores publicos
estaduais quanto dos 6rgaos e entidades da administracdo publica estadual para se
atingir os propositos do programa (MINAS GERAIS, 2004b, p. 14).

Nesse sentido, a politica adotada para o alinhamento dos 6rgaos da
administracdo publica estadual foi denominada de Acordo de Resultados®. Esse acordo
teve o “objetivo de conferir ao estado mais eficiéncia e efetividade na execugcdo de
politicas publicas, orientadas para o desenvolvimento econémico-social sustentavel”.
Assim, o acordo proposto pelo governo tinha a intengdo de melhorar o desempenho e a
qualidade dos servigos publicos prestados pelo estado (MARTINS et al., 2006, p. 98).

Trata-se, portanto, de um contrato de gestdo no qual cada uma das
Secretarias de Estado e/ou érgaos na administracdo pubica estadual, direta e indireta,
compactuaria com o governo o alcance de um dado resultado organizacional. Como
forma de estimular o acordo entre secretarias e/ou 6rgaos estaduais com o governo, este
adotou, entre outras medidas, a politica de premiacédo de servidores como contrapartida
para o alcance das metas propostas e como forma de incentivar a “boa” préatica de gestao
publica eficiente e eficaz, por parte dos servidores e suas secretarias. Ou seja, 0
desenvolvimento e alinhamento dos servidores seriam estimulados a partir também de

contrapartida financeira.

Quanto as dificuldades financeiras enfrentadas pelo estado, sob a ética do
Governo Aécio, ndo se pode atribuir culpa a um unico fator ou governo passado, “mas

%0 Acordo de Resultado prevé uma série de medidas e contrapartidas cujo objetivo especifico é
instalar no estado uma gestao publica eficiente, eficaz e efetiva, que seria sentido e refletido nos
servicos gerais prestados pelo estado a todo cidaddo. Uma das medidas e contrapartidas
previstas pelo acordo é a avaliacdo de desempenho individual dos servidores e pagamentos de
prémios em dinheiro para os servidores publicos caso o 6rgao/Secretaria alcangasse uma dada
meta/objetivo acordado. As informagdes gerais, bem como a andlise mais detalhada desse acordo
de cada 6rgao publico com o governo do estado, podem ser obtidas no site da SEPLAG.
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sim a soma de circunstancias [...]", que no decorrer dos anos gerou, “inclusive, descrédito
internacional, fuga de investimentos privados e erosao de infraestrutura publica”
(ANASTASIA, 2006, p. 14).

Nessa perspectiva, a preocupacdo do novo governo foi Unica: a de criar
condicbes capazes de resolver, de vez, as questbes financeiras e orgamentarias
enfrentadas pelo estado, sem identificar eventuais culpados por isso, conforme
corroborado a seguir:

Por evidente, tal quadro nao resultava de qualquer manobra intencional
de qualquer administracdo passada anterior, mas, como ja se afirmou,
ele decorreu de uma soma de fatores negativos, todos eles vinculados a
nogdo de uma gestdo publica ndo voltada para os resultados, sem
critéerios de metas e formas de acompanhar o desempenho de
orgaos e servidores, a par de uma grave lacuna no processo estadual
de planejamento (ANASTASIA, 20086, p. 14, grifos nossos).

Observou-se, assim, que a opcado de acdo do Governo Aécio foi criar
estratégias de gestdo com agdes no curto e longo prazo simultaneamente, isto é, pensou-
se nos eventuais caminhos que levariam a recuperacao financeira do estado, que neste
caso seriam acOes mais imediatas na melhoria dos servigcos publicos e na qualidade de
vida da populagdo. Essas acbes de médio e longo prazo seriam possiveis apds a
recuperacao da capacidade financeira e orgamentaria e de investimento do estado, por

exemplo.

Por esse motivo a construcdo da MAPG estadual baseou-se no conceito
de duplo planejamento, j& que a percepgao do governo era que esse conceito trazia
implicita a necessidade de planejar as a¢des de curto e longo prazo de forma simultéanea
e coerente entre si, 0 que permitiria a interagdo das duas agdes que tenderiam a
convergir para 0s mesmos objetivos finalisticos. Isto €, o planejamento dual possibilitaria
“uma analise prospectiva do estado, uma reflexdo sistematica que visa orientar a agao
presente a luz dos futuros provaveis” (MINAS GERAIS, 2003b).

E notério, todavia, que a construgcdo do planejamento governamental do
periodo foi determinante para se atingir primeiro o equilibrio fiscal. Assim, as acdes dessa
agenda foram tratadas como as estratégias de curto prazo. Ja a construcdo de bases
para o desenvolvimento estadual foi tratada com as estratégias de médio e longo prazo,
conforme previu o PMDI 2003-2020, bem como os demais instrumentos de planejamento.
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Como objetivo final da soma das duas agendas, esperava-se “tornar o estado mineiro o
melhor para se viver, em 2020”, conforme previsto nas expectativas do 11l PMDI.

Notou-se, no entanto, que a definicio da metodologia das acbes do
programa Choque de Gestao foi proposta a fim de alcancgar os objetivos gerais do estado
coadunados no PMDI 2003-2020. Dessa maneira, para alcangar os objetivos do estado a
nova metodologia trouxe varias inovagdes, até entdo inéditas para o setor publico
estadual. Nesse sentido, foram instituidas revisdes® anuais do PPAG, com o objetivo de
atenuar eventuais distanciamentos entre o plano de longo prazo (PPAG) e de curto prazo
(LOA), fazendo com que o planejamento colasse com as execugdes financeiras durante
todo o periodo do plano. A ideia era evitar sobre-estimacdo de metas, além de permitir
eventuais corregdes da estratégia de longo prazo tanto do PMDI quanto do PPAG. Isto é,
as revisdes se dariam no momento de construcdo das LDOs e LOAs seguintes a
elaboracdo do PMDI e do PPAG, o que tenderia a aproximar o planejamento da real
execucao das metas e objetivos governamentais, contribuindo para a eficiéncia e eficacia

das agbes planejadas.

O resultado esperado era que o plano global previsto no PPAG coincidisse
com os demais orgamentos anuais subsequentes. Com isso, 0 momento de planejamento
das estratégias globais das ag¢des de governo eram quatro e ndo um, como ocorria

anteriormente a essa metodologia, conforme demonstrado no Grafico 9.

O Grafico 9 representa a soma das inovagdes trazidas com o Choque de
Gestao. Essas inovacbes tiveram como intencdo o aumento da interacdo entre o
planejamento e o orcamento, evidenciando a nitida preocupacao, por parte do governo
do estado, com a necessidade de criar mecanismos que possibilitassem o
acompanhamento dia a dia da execug¢ao do planejamento, de maneira a dar sentido de
economicidade ao empenho dos recursos publicos - 0 que, imprimiria eficiéncia e eficacia

as agbes governamentais.

% Guimaraes et al. (2006, p. 70-72) argumentam que o governo de Minas Gerais optou por uma
metodologia de ajuste anual do PPAG como forma de amenizar os distanciamentos do plano
(PPAG) com as execugdes financeiras (LOA). Essa opg¢éao traz consigo a tese do colamento entre
plano-orgamento, no qual, a partir dos ajustes anuais, esperava-se mais eficiéncia na consecugéo
do que foi planejado, além da participagdo dos cidadaos no momento de revisdo do plano. E
necessario, todavia, levar em consideragcdo, na presente pesquisa, até que ponto essa nova
metodologia de ajuste anual do PPAG contribuiu para o sucesso do programa Choque de Gestao
no estado.
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ApGs dotar os instrumentos de planejamento financeiro de mecanismos
que favorecessem sua integracédo e alcance de metas e objetivos, foi necessario garantir
que os projetos prioritarios tivessem também acompanhamento e avaliagdo constante de
suas acgdes. Para isso, foi criado um ambiente no governo cujo objetivo era dotar os
demais érgaos da administracéo publica estadual de meios e técnicas que fizessem toda
a administracdo publica estadual caminhar no mesmo passo, a fim de alcancar os

objetivos e metas gerais do estado, a exemplo do Acordo de Resultados.

Grafico 9 - Comportamento do PPAG e LOA antes e depois da Metodologia
para as Agdes do Planejamento Governamental (MAPG) prevista
pelo programa Choque de Gestao do Governo de Minas Gerais
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Fonte: Guimaraes et al. (2006, p. 70). Elaborado pelo autor.
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6.1.1 Consideracoes sobre a primeira fase do Choque de Gestao

Percebe-se que o modo como foi construido o programa Choque de
Gestéao teve a intencao, também, de conseguir uma articulagao entre os instrumentos de
planejamento do estado, na nova tentativa de recuperagéo das finangas publicas no
estado.

O programa, em sua primeira fase, teve “por objetivo quatro metas a
serem atingidas, no intuito de redefinir a forma de atuacdo publica estadual’. Foram
objetivos gerais, muitos deles diretamente relacionados as questdes de gestao financeira,
com vista a alcancar resultados que dessem fOlego ao estado mineiro, além de
possibilitar o inicio de uma série de politicas publicas a favor de sua coletividade. Esses
quatro objetivos foram assim definidos no PMDI 2003-2020:

e Alcancar o equilibrio fiscal por meio da efetiva disciplina financeira que nao
permite concessdes de orgamento sem uma real fonte de receita para fazer frente
aos gastos.

e Intensificar o esforco de geracao de receitas.

e Melhorar a qualidade da gestao, reduzindo os gastos e planejando as prioridades
orcadas em bases realistas.

e Tratar a questao previdenciaria.

No total foram 10 os objetivos prioritarios dispostos no PMDI 2003-2020,
entretanto, como o objetivo desta pesquisa é analisar as questdes gerais sobre o
planejamento financeiro-orgamentario no estado mineiro, serao evidenciados apenas 0s
aspectos desses objetivos descritos, que sdo uma representacdo do oitavo objetivo
prioritario do Governo Aécio, que de forma resumida pode ser assim expresso:

[...]

Estabelecer um novo modo de operacdo do Estado, saneando as
financas publicas e buscando a eficiéncia da maquina publica, por meio
do efetivo “Choque de Gestao” (MINAS GERAIS, 2004b, p. 152)

[..]

De maneira geral, nesse oitavo objetivo prioritario do governo, ha a clara
intencdo de adequar suas finangas aos requisitos obrigatérios legais, principalmente no
que se refere aqueles exigidos pela LRF/00. Segundo o governo, isso seria possivel dado
o equilibrio de suas finangas, aliando politicas e agbes como, por exemplo, 0 aumento da
arrecadacao, principalmente de Imposto sobre Operacoes relativas a Circulacdo de
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Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal
e de Comunicagdes (ICMS), de planejamento eficiente, tendo como bases as reais
prioridades do estado e, por ultimo, as questdes previdenciarias, que além de
consumirem parcela significativa das receitas do estado, estavam acima da previsao

imposta pela LRF/00, conforme defendido por Noman (2006).

Num aspecto geral, nessa primeira fase do programa Choque de Gestéao
observou-se o esforco do governo estadual para equilibrar principalmente as seguintes
contas: Resultado do Orgamento Fiscal; Despesas com Pessoal e Limite com
Endividamento Publico. Essas questdes trazem consonancias com os limites impostos
pela LRF/00 quanto ao dispéndio publico para essas contas que apresentavam
resultados superiores aos limites daquela lei, no inicio daquele governo.

Acredita-se, nessa perspectiva, que essa foi a melhor opgdo de agao
diante do cenario econémico e financeiro do estado mineiro na época. Além disso, 0
respeito a tais limites representaria um compromisso, por parte do estado, de assegurar
melhorias a sua populagdo, uma vez que o alcance dos limites legais da LRF/00
pressupde que o estado geriu seus recursos financeiros com vistas a qualidade de gasto
publico. Nesse sentido, conseguindo atingir aquela meta ou objetivo, o estado pbéde dar
mais atencdo a outros assuntos de interesse de sua coletividade, considerando que os
dispéndios dos recursos financeiros possuem certa qualidade, por estarem dentro dos

limites legais previsto em lei.

Nessa linha de acédo, o governo mineiro entendeu que para obter o
sucesso esperado necessitava de tratamento especial também de toda a sua gestéo, que
passou a ter foco nos resultados. Isso seria possivel a partir de uma metodologia proépria,
parecida com o que nesta pesquisa é chamado de MAPG.

Assim, o programa Choque de Gestao foi a principal politica propulsora de
mudang¢a na administragcao publica mineira, uma vez que se esperou que seus resultados
imprimissem  eficiéncia, eficacia e efetividade a todas as agdes governamentais,

principalmente aquelas ligadas a recuperagao financeira do estado.
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A expressdo Choque de Gestdo, absolutamente inédita e
profundamente criativa, apresentava, durante a campanha eleitoral, um
impacto muito grande por materializar, de forma muito sintética, uma
ideia-forca extremamente positiva e de facil percepgao pela sociedade,
receptora dos maus servi¢os publicos e, naturalmente, preocupada com
a respectiva melhoria de sua gestdo (ANASTASIA, 2006, p. 16).

Outra novidade do programa foi a elaboragéo de reduzido numero de agdes
prioritarias que receberam o nome de projetos estruturadores® e que fizeram parte de
uma carteira de projetos da Gestdo Estratégica de Recursos e Agbes do Estado
(GERAES)®. Por serem as agbes prioritirias do estado, esses projetos tiveram
orcamento detalhado, com cdédigo especifico, o que permitia tratamento e
acompanhamento diferenciados. O baixo numero de projetos prioritarios possibilitava ao
estado mais concentragdo de forgcas no sentido de alcangar seus objetivos e metas
principais.

Além disso, a previsao era de que os projetos estruturadores possuissem
fluxos de recursos privilegiados, o que significa que, entre as despesas passiveis de
contingenciamento, os estruturadores seriam os ultimos a sofrer redugéo de crédito inicial
previsto em dado orgamento, caso fosse necessario. Por outro lado, os estruturadores
também tiveram previsdo de maiores suplementacdes de recursos, “como previsto no
Decreto de Programacdo Orcamentaria e Financeira de 2004 e 2005*"” (GUIMARAES et
al., 2006, p. 73). Isso demonstra o compromisso de efetivar as a¢cdes dos programas
prioritarios do estado.

No que se refere a carteira de projetos estruturadores do GERAES, pode-se
dizer que suas agdes seguiram um padrdao de gerenciamento de projetos, como ilustrado
nas Figuras 3, 4 e 5. Isso porque a metodologia adotada previu um gerenciamento tendo
como fungdes a padronizagdo dos procedimentos de gerenciamento dos projetos, o
assessoramento dos gerentes dos projetos nas demandas especificas, o planejamento,
execugao e controle, além da realizagdo da gestao estratégica orcamentéria e financeira
dos projetos estruturadores. Isso, segundo o governo, permitiria 0 acompanhamento de
perto de todas as agdes dos projetos. Esse método também é consonante com o objetivo

% Inicialmente, foram 31 projetos estruturadores, no entanto, ao longo do PPAG 2004-2007, foram
acrescentados mais quatro, totalizando 35 nessa primeira fase.
* GERAES é o instrumento que assegura a presenca do foco estratégico principal do governo,
isto é, dos projetos estruturadores ao sistema de planejamento estadual. Assim, os programas
prioritarios do governo estao dispostos no GERAES a partir de uma carteira de projetos cuja
%estéo se daria com base em estratégias do tipo gestao de projetos.

O Decreto de Programagéo Orgamentaria e Financeira (DPOF) é o mecanismo que estabelece
limites orgamentarios e financeiros para os programas e unidades orgamentarias no estado
(ALMEIDA; GUIMARAES, 2006, p. 44).
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do programa de fazer com que suas agbes no decorrer do tempo de execugdo se
aproximassem, ao maximo, do que fora planejado, como ilustrado no Grafico 9 (5-B).

A Figura 3 representa a divisdo de responsabilidades pelas agdes de um
dado projeto estruturador. Na figura, as agbes séo divididas de modo a facilitar seu
acompanhamento, execugdo e avaliacdo. A divisdo de tarefas, neste caso, pode
funcionar também como forma de evitar que uma mesma pessoa assuma a
responsabilidade por elevado numero de atribuicdbes ou decisdes, sendo estas
compartilhadas entre os responsaveis pelo projeto, de forma que a decisdo conjunta
convirja para atingir os resultados esperados pelo projeto.

Figura 3 — Representagédo da equipe de Apoio Gerencial aos Projetos Estruturadores
(UAGP): Decreto n®. 43.378/03

Indicacao do Secretario de
Estado ao qual o projeto esta
ligado.

| | | [

Fonte: Aimeida e Guimaraes (2006, p. 79), adaptagdes do autor.

Quanto ao acompanhamento dos projetos, este se daria a partir de
relatérios chamados Relatério Executivo de Plano de Acgdo. Trata-se de relatérios
mensais que deveriam dispor sobre todas as agdes executados de cada um dos projetos,
cuja regulamentacdo e demais acdes foram dadas a partir do Decreto n°. 43.574/03. O
objetivo desse relatério é identificar eventuais riscos e/ou dificuldades na execucao dos
projetos estruturadores, 0 que possibilita rapida contrapartida, uma vez que esses
relatérios deveriam ser elaborados ao longo da execugéao do projeto.

Ainda em relacdo aos relatérios, as agdes dos projetos estruturadores
eram classificadas em trés tipos: a) prioritarias de nivel um, que sado resolvidas com o

auxilio dos Secretarios de Estado ou do proprio Governador; b) agdes prioritarias de nivel
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dois, encaminhadas ao Subsecretario de Planejamento e Orgamento; c) acgdes
secundarias, de responsabilidade do gerente do projeto, sendo essas a¢cdes monitoradas

e, caso 0 gerente ndo consiga resolvé-la, sdo passadas para um dos niveis anteriores.

Como pode ser percebido, as agdes prioritarias do estado tiveram previsao
de acompanhamento no dia-a-dia de execuc¢ao, o que tenderia a assegurar a realizagao
do que fora previsto inicialmente, no momento de construgdo do planejamento geral do

estado, contribuindo, assim, para eficiéncia e eficacia das agées governamentais.

Ainda sobre 0 acompanhamento das agdes dos projetos estruturadores, foi
criado um painel de controle*® (FIG. 4) representado pelas trés setas em vermelho. Esse
painel tem o objetivo de apresentar trimestralmente a alta administracao publica estadual
a situagédo de cada um dos projetos estruturadores. Um dos objetivos desse painel € dar
a dimensao de controle e publicidades das agdes dos projetos prioritarios do estado,
funcionando também como mais um mecanismo capaz de identificar a priori eventuais
desvios e/ou problemas na consecucdo de uma dada agado, possibilitando rapida
corregéao.

Por fim, existe ainda uma agenda positiva, representada pelas trés setas
azuis na Figura 4, que € um documento que descreve as principais acées concluidas ou
com previsao de conclusao de cada um dos projetos estruturadores, inclusive com fluxo
orgamentario periédico do projeto, permitindo a visualizagéo facil sobre a real situacao
das metas propostas.

Como ficou demonstrado, a MAPG prevista pelo programa Choque de
Gestado, especificamente do projeto estruturador, € ampla e diversificada e possui
instrumentos capazes de detectar no dia-a-dia da execugdo dos projetos eventuais
desvios, além de permitir rapida contrapartida para fazer com que o desempenho do
plano seja o esperado ou proximo deste. A extensa metodologia sugere que o governo
trata, de maneira especial, as ag¢des que julgou prioritarias, como é o caso do
saneamento das finangas estaduais, o0 que mereceu atencao na avaliagdo dos resultados
alcangados por essa acéo.

*2 No painel de controle as agdes sdo indicadas por trés cores, determinando o andamento das
acbes de um projeto qualquer. A cor verde sinaliza que o projeto analisado apresenta um dado
problema resolvido; amarela indica que a agao foi realizada, mas um dado problema ainda existe
no projeto; ja a cor vermelha significa a agao nao realizada no projeto, o que requer mais atencao
para a solugdo de eventuais problemas.
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Neste sentido, pode-se afirmar que a nova metodologia trazida com o
programa Choque de Gestdo foi de fundamental importancia para a consecucdo das
metas e objetivos propostos no plano global governamental, sendo, com isso, um fator a
mais capaz de proporcionar o alcance das metas e objetivos gerais do estado.

Figura 4 — Exemplo de painel de controle do projeto estruturador do GERAES

PE 14 - Universalizagdo e Melhoria do Ensino

GERAES

oo Eskrotgica dos Resursos & Acdes do Exlodo

AN

PREVISTO

* Expandir as oportunidades educacionais e melhorar a
qualidade da educagao através da implantagdo dos Sub-
Projetos Escola Viva, Escola-Referéncia e Escola em Rede
na Rede Estadual do ensino Médio.

Médio

Gerente Executivo: Jodo Anténio Filocre Saraiva
Gerente Adjunto: Grace das Gragas Canielo

REALIZADO
 Aquisi¢do de 1,8 milhdo de livros didaticos (matematica e
portugués) para as escolas da Rede Estadual do Ensino Médio.
» 58.205 novas vagas criadas em 2004;
-Conexao de 147 escolas a internet; aquisicao de 811
computadores e investimento de 2 milhées em equipamentos.

ESCOLAS EM REDE NO ENSINO MEDIO ESCOLAS EM REDE NO ENSINO MEDIO
META: Conexéo de 674 escolas a Internet até Dez de 2005 META: Aquisigdo de 1956 até Dez de 2005
3.000 a 1l
— NGt 2.000 - R ° Mas Meta Realizado
1.000 B B i 2004 811 171
2004 130 150 o = mar/05 911 591
2004 marf05  jun0S  so05  dezlDS mas/05 336 44 2004 jan/05 mar/05 junf05 dez/05 iun/05 911
jun/05 574 set/05 1.956
Melhor 5 dez/05 1.95
Melhor  ps Roalizado - Meta ndo atingida sai/05 574 e Realizado - Meta néo atingi 0
e Realizado dez/05 574 BEuasE Realizado - Meta atingida
- ® - Meta -+ @ - -Meta

Meta: Investir R$ 6 milhées em reforma e ampliacéo das
escolas dos projetos Escola Viva e Escola Referéncia até

30/09/2005

Realizado até 17/05: R$ 6.620.039 investidos em
reformas e ampliagéo das escolas dos projetos Escola

—

780 professores capacitados
2396 gestores/diretores

Término Previsto: Ataso

3

Viva e Escola Referéncia 4 }%;A;':‘;,;,;;[:_ B
ago-05 ? set-05 out-05 nov-05 T dez-05 T

jul-05
Meta: Adquirir 1.995 computadores até
30/08/2005

Criagdo de 52.000 vagas
para o ensino médio

dez-05

Meta: Conectar 544 escolas a
Internet até 31/12/2005

Realizado até 17/05:
591 computadores adquiridos

Término Previsto: 30/11/2005

Término Atual:

Realizado até 17/05: 441
escolas conectadas

Atraso

30/11/2005

DIFICULDADES/RISCOS

RISCO | IMPACTO

Flus<o Oreaimentiario 2005

[ 1° Trimestre 2° Trimestre 3° Trimestre 4° Trimestre Total
Programado Governo Estadual 13.355.351,00 8.482.920,67 2.389.800,00 203.400,00 24.431.471,67
Demais Fontes 0,00 1.918.092,00 5.282.373,00 4.874.654,00 12.075.119,00
Realizado Goverpo Estadual 11.061.666,00 1.507.917,00 12.569.583,00
Demais Fontes

Fonte: Aimeida e Guimaraes (2006, p. 88), adapta¢des do autor.
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Apresentada a metodologia proposta pelo programa Choque de Gestéo,
vé-se que a partir de 2003 houve mais integracdo e articulacdo dos instrumentos de

planejamento estadual. A Figura 5 mostra o comportamento geral de seus instrumentos:

Figura 5 — Processo de integracao e revisdo dos instrumentos de planejamento estadual
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Fonte: Elaborado pelo autor.

No sentido geral, percebe-se que a construgédo do PMDI (2003-2020), bem
como dos demais instrumentos de planejamento estadual, foi orientada para se chegar a
uma dada situagdo futura. Especificamente, o PMDI 2003-2020 teve como propésito:
“Tornar Minas o Melhor Estado para se Viver’ até o ano de 2020. Percebeu-se, ainda,
que a criacao das estratégias de gestdo do estado se deu a partir de quatro perguntas
iniciais, nas quais foi retratada a situacdo no presente e no futuro a ser construido e
enfrentado pelo estado. Isso permitiu a criacdo de cenarios e diagnésticos capazes de

traduzir uma situacdo mais realista do estado, bem como uma posicao futura a que se
pretendia chegar.
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Nessa perspectiva, as quatro perguntas que orientaram a construcao da
estratégia global de agédo de curto e longo prazo no estado foram: “Onde estamos?” que
teve como objetivo a avaliacdo dos principais aspectos sobre a situagdo econdémica e
social em que o estado estava inserido; construiu-se, portanto, dos diagnosticos de
potencialidades e oportunidades. “Aonde podemos chegar?”, cujo objetivo foi a criagcao
de cenarios exploratérios; a partir dessa pergunta foi possivel tracar as estratégias
globais que levariam o estado a um dado futuro pretendido. “Aonde queremos chegar?”
trata-se da construgao das expectativas do cenario futuro do estado e teve como base as
expectativas e pretensdes para o ano de 2020. “Como podemos chegar?” trata-se da
construgéo das agendas de prioridades e opg¢oes estratégicas para se conseguir alcangar
0S objetivos e metas governamentais. Juntas as perguntas formaram um conjunto de
opcdes de agbes que originaram as estratégias que o levariam ao atingimento das metas

e objetivos governamentais.

6.1.2 Consideracoes sobre a segunda fase do Choque de Gestao

Em sua segunda fase, o programa foi denominado de “Choque de Gestao:
Estado para Resultados”. Nessa fase registraram-se algumas mudancas relativas ao
aprimoramento do programa. A primeira delas foi a reavaliagdo do PMDI, que passou a
compreender o periodo de 2007-2023. Notou-se, todavia, que a ideia sintese do PMDI
anterior, que foi “Tornar Minas o melhor Estado para se Viver’, manteve-se, assim como
também a esséncia geral do programa. A novidade dessa fase € que agora o programa
teve seu foco especifico nos resultados que o estado esperava alcancgar, tendo como
base os resultados previstos pelo planejamento governamental estadual. Mais uma vez, a
intengdo da administracdo publica estadual foi criar condigbes que facilitassem a
aproximacao de suas agoes planejadas (PPAG), a exata execugéo (LOA) do plano, como
fora proposto no inicio do programa, bem como ilustrado no Grafico 9 (5-B), o que da a
dimensao de eficiéncia e eficacia as agdes de governo, caso ocorra tal aproximagao entre

PPAG e LOA durante o periodo de vigéncia do plano.

Nessa fase foram criadas 11 areas de resultados*®, que funcionaram como

uma espécie de carteira de programas prioritarios do governo mineiro. Nesse sentido, “o

* As areas de resultados na segunda fase do programa choque de gestdo sao: defesa social;
desenvolvimento do norte de Minas, Jequitinhonha, Mucuri e Rio Doce; educagdo de qualidade;
inovacdo e tecnologia; investimento e valor agregado da producdo; logistica integrada e
desenvolvimento; protagonismo juvenil; qualidade e inovagdo em gestao publica; qualidade fiscal;
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PPAG 2008-2011 transpde, na forma de programas estruturadores, a estratégia principal
do PMDI”, o que também caracterizou a intencao de integracao entre os instrumentos de
planejamento (FIG. 5), cuja interacdo tendeu a facilitar a aproximagdo entre os
instrumentos de planejamento do estado.

Notou-se também que tanto as acbes financeiras do estado como a
qualidade da gestdo publica, alvos na primeira fase, continuaram a fazer parte do
programa Choque de Gestao, uma vez que, nessa segunda fase, essas questdes ainda
foram tratadas como essenciais para o sucesso do planejamento governamental,
podendo afirmar, com isso, que tais agdes ainda sao propulsoras do programa (MINAS
GERAIS, 2012a).

Os compromissos do Governo de Minas de qualidade fiscal e
aprofundamento da questao eficiente operam como baluarte do estado
para resultado, conceito inédito no pais de avaliar o poder publico por
sua capacidade de alterar, de forma objetiva, a realidade dos mineiros.
[...] Para tanto, o conceito de equilibrio fiscal, antes restrito aos
resultados em endividamento e superavit, € ampliado em direcdo a
qualidade fiscal, que incorpora indicadores objetivos, ndo s6 de
desempenho e metas fiscais para o setor publico, como também de
agregacao de valor publico, isto é, a capacidade do estado de prover
servigos pubicos de forma universal, com qualidade e, principalmente,
sem onerar adicionalmente a sociedade (MINAS GERAIS, 2012a, v. |, p.
14).

Numa outra leitura do PPAG 2008-2011, agora também considerando as
acoes que dizem respeito a qualidade fiscal e a qualidade e inovagao da gestao publica,
pode-se afirmar que sdo 13 os programas estruturadores nessa segunda fase do Choque
de Gestdo. Na visdo do governo estadual, as areas de resultados representam alguns
das maiores “desejos” dos cidaddos residentes no estado, motivos que as tornam
prioridades para o estado mineiro.

Ademais, percebeu-se que o modo, ou melhor, a maneira de elaboragcao
dos relatérios de avaliacao anual do PPAG também sofreu mudancgas. Agora as metas
fisicas e financeiras foram tratadas separadamente, ou seja, na avaliagdo da eficiéncia
dessas acdes foram consideradas apenas as metas fisicas ou financeiras, evitando-se,
assim, as superposi¢cdes de dados que nao trazem consonancias entre si, como ocorria

na primeira fase.

rede de cidades e servigos; reducao da pobreza e inclusao produtiva e vida saudavel. Quanto aos
objetivos especificos de cada uma dessas areas, bem como demais informagbes complementares,
consultar o PMDI 2007-2023 e o PPAG 2008-2011.
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Em relacdo a essa questao, inferiu-se que, na primeira fase do programa,
no momento de avaliacdo anual do PPAG, os relatérios da SEPLAG tratavam as metas
financeiras (A) separadas das metas fisicas (B). No entanto, quanto se fazia o célculo
para saber sobre a eficiéncia das acdes, utilizava-se a seguinte férmula: metas
financeiras divididas pelas metas fisicas; o resultado encontrado, segundo o governo,

representaria, entdo, a eficiéncia dessa agao governamental, isto é:

Eficiéncia da acao (A/B) = A (metas financeiras)
B (metas fisicas)

Percebe-se, no entanto, que o resultado dessa férmula nao trazia
informacao fidedigna a respeito da eficiéncia das metas analisadas, porque ela
comparava variaveis completamente diferentes. De acordo com essa constatagao, tem-
se que os relatérios de avaliagdo da SEPLAG nessa primeira fase do programa nao
traziam informagdes confiaveis a respeito da real eficiéncia alcancadas pelas agoes
governamentais no periodo. Isso nao significa que os resultados gerais do programa
foram cravados de informagdes ndo verdadeiras ou ineficientes, mas as informacdes que
constaram nos relatérios de avaliagdo da SEPLAG foram desconexas e de dificil
interpretacao.

E evidente que nem tudo ocorreu como esperado. E como se tratou dos
primeiros relatérios de avaliagdo, estes apresentaram informagbes controversas a
respeito da eficiéncia das ac¢des do governo em alguns de seus projetos. Assim, no
sentido geral, a primeira geragdao dos relatérios de avaliagdo do PPAG, quando eles
trataram das fungdes e/ou programas de governo, apresentou casos em que faltou a
indicagcdo de metas fisicas ou financeiras, 0 que prejudicou a avaliacdo em si. Outra
questao verificada diz respeito as metas e objetivos que faziam parte de mais de um
programa de governo e o modo como foram organizadas no relatério ndo possibilitou
avaliagdo individual de um dado 6rgdo, Secretaria ou programa, uma vez que as
informagbes eram encontradas em mais de um instrumento de planejamento de longo

prazo, no PPAG, por exemplo.

Além disso, ndo existiu uma versao consolidada dos relatérios produzidos,
o que dificultou a avaliagdo e acompanhamento geral, visto que algumas agbes poderiam
ser completadas, excluidas ou acrescentadas durante o ano de execug¢ao ou de um ano a
outro no programa. Nesse sentido, considera-se que o0 modo como os relatérios foram

apresentados faz com que sua analise seja de dificil interpretacédo e confusa, por estarem
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fragmentados, quando se fala de agbes ainda em execucdo durante mais de um
exercicio. Por esses motivos decidiu-se ndo demonstrar o exato grau de distanciamento
entre PPAG e LOA para o periodo posterior ao Choque de Gestdo, mas apenas
ilustracdes graficas capazes de representar esse fenémeno.

Também foi observado que para fins de avaliagado anual do PPAG (2004-
2007) a SEPLAG criou um método em que cada um dos projetos teria ou deveria ter um
indicador, que deveria ser analisado em relagdo a um dado indice esperado previamente
construido. Tratava-se, portanto, “da situagcdo que se deseja atingir com a execugao do
programa, expresso pelo indicador ao longo do periodo de vigéncia do PPAG,
normalmente com periodicidade anual” (MINAS GERAIS, 2008, p. 15). Ressalta-se que o
objetivo desse indice, bem como do indicador, foi avaliar cada programa quanto a sua
eficiéncia e verificar se determinada agéo esta ou ndo obtendo o sucesso esperado.

As avaliagbes, todavia, deveriam trazer informagdes quanto a evolugao e a
possibilidade de sucesso dos objetivos previstos para cada indicador e/ou programa, o
que faltou nos primeiros relatérios. Nesse sentido, as informagdes seriam fundamentais
para a administracdo publica mineira, principalmente com a possibilidade de melhorar a
qualidade da gestao publica, bem como de suas finangas. Assim, acredita-se ser esse 0
sentido primeiro da avaliacao do PPAG, como corroborado a seguir.

A avaliagdo do Plano Plurianual tem como principal objetivo
proporcionar mais transparéncia as agbes de governo, fornecendo
informacdes sobre o desempenho dos programas, contribuindo para a
prestacdo de contas a Assembleia Legislativa e a sociedade em geral.
Os resultados auxiliam a tomada de decisédo, fornecendo informacdes
Uteis a acdo governamental, ampliando os conhecimentos sobre os
programas e a oportunidade de reflexdo dos envolvidos em sua
implementacao, buscando sempre a construgdo coletiva de solugdes
para a melhoria da qualidade da alocacao dos recursos no plano e nos
or¢gamentos anuais (MINAS GERAIS, 2008, p. 13).

Ademais, apesar da questao abordada, que evidenciou falha ou deficiéncia
nos relatérios de avaliagdo do PPAG 2004-2007, detectou-se que os objetivos gerais do
planejamento governamental no estado foram cumpridos. Por esse motivo, existiu
tendéncia a aproximacgao entre o que foi planejado pelo programa Choque de Gestao no
PMDI e no PPAG e as respectivas tradugdes em agodes efetivas nos instrumentos como
LDO e LOA, esta ultima, principalmente, conforme ilustrado no Grafico 9 (5-B).
Consideraram-se para esse feito as agdes tratadas como prioritarias de gestao financeira
propostas pelo estado, além dos resultados gerais das agdes governamentais, resultados
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que sao corroborados por érgaos de controle interno e externo, como AUGE e TCEMG,
respectivamente, e pela comunidade académica, em relagdo aos trabalhos académicos
que tratam do assunto. No sentido geral, as agées governamentais propostas pelo estado
foram alcangadas.

Nessa segunda fase do programa, as falhas identificadas pelos relatérios
de avaliacdo do PPAG foram resolvidas, constatando-se que, atualmente, na avaliagao
anual do PPAG 2008-2011, levou-se em conta a eficiéncia de cada meta separadamente.
Ou seja, nas metas financeiras sdo levados em consideragédo os resultados financeiros
alcangados, com base em uma previsao inicial, ou seja, as metas financeiras podem ser

obtidas a partir da seguinte férmula:

Eficiéncia da acao (A) = A2 (metas financeiras alcancadas)
A1 (metas financeiras previstas)

O mesmo ocorre com as metas fisicas, que podem ser obtidas pela

seguinte formula:

Eficiéncia da acao (B) = B2 (metas fisicas alcancadas)
B1 (metas fisicas previstas)

Assim, entende-se que essas formulas conseguem medir o grau de
eficiéncia das agbdes governamentais, tanto nas dimensdes financeiras quanto nas
dimensdes fisicas. Outra novidade referida, ainda sobre o relatério anual de avaliagao da
SEPLAG, é que o atual relatério traz uma dimensao temporal anual, ou seja, a analise é
feita dentro do mesmo exercicio financeiro (janeiro a dezembro), o que facilita a analise e
a interpretacao geral dos resultados do programa. Essas mudangas sao uma evolug¢ao do
modelo anterior, que no sentido geral era confuso e de dificil interpretacdo. Percebeu-se
que as demais questdes relativas a MAPG nessa segunda fase do programa seguiram 0s
mesmos procedimentos da primeira fase e nao apresentaram mudangas na sua

metodologia.

6.2 Financas estaduais: resultados gerais das duas fases do programa

Esta secdo tem por objetivo apresentar os resultados gerais alcangados

pelo estado de Minas Gerais quanto ao saneamento de suas finangas publicas, que foi

tratado como um dos principais objetivos governamentais, conforme esclarecido na
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subsecdo 6.1.1, que tratou dos objetivos e metas do governo mineiro quanto a
recuperacao do quadro financeiro do estado.

A secado traz também consonancia com os objetivos especificos dos
projetos estruturadores que dizem respeito a qualidade fiscal e a qualidade e inovagao da
gestdo publica, uma vez que o0s resultados desses projetos estdo diretamente
relacionados ao sucesso geral que comumente sdo atribuidos ao programa, conforme
defendido pelo estado a partir de seus instrumentos de planejamento financeiros e

orcamentarios.

E importante ressaltar, ainda, que os resultados que serdo apresentados
retratam também o periodo anterior ao programa Choque de Gestéo, isto é, o periodo
anterior a 2003, o que também ajuda na compreensdo, comparagao e analise dos dois
periodos aqui estudados.

Assim, serdo apresentados apenas alguns resultados financeiros e
orcamentarios alcangcados pelo governo do estado. Todavia, apesar de serem apenas
trés os exemplos apresentados a seguir, a partir deles sera possivel entender o esforgo
da administracdo publica estadual no sentido de conseguir equilibrar e manter sob
controle as contas do estado. Os exemplos ainda possibilitam melhor compreensao dos
demais resultados alcancados pelo estado mineiro que, na maior parte das vezes, sao
atribuidos ao sucesso do programa Choque de Gestao.

E notéria a soma de esforcos para buscar a recuperacdo financeira do
estado mineiro. Verificou-se que esse esforgo foi tratado como uma das metas principais
no planejamento geral governamental, ou seja, no PMDI e PPAG do periodo, sendo,
assim, um dos objetivos prioritarios do programa Choque de Gestdo. Especificamente o
saneamento das finangas estaduais so6 foi possivel por causa do alcance e manutengao
do equilibrio fiscal, segundo afirmagbes dos governos de Aécio Neves e de Anténio
Anastasia.

E nesse sentido que se apresentam aqui trés resultados gerais que, juntos,
representam e evidenciam o controle e equilibrio das finangas publicas estaduais,
verificando-se a rapida recuperagao ainda nos primeiros anos do programa Choque de
Gestdo. Assim, os exemplos que serdo apresentados a seguir dizem respeito,
respectivamente, aos resultados orcamentarios ou resultado do balango orgamentario,
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aos limites previstos em lei sobre as despesas com pessoal da administragdo publica
estadual e, por ultimo, ao limite de endividamento do estado.

A andlise de cada um dos exemplos descritos tem como propédsito checar
se o0 planejamento governamental elaborado para sanear as finangas estaduais surtiu os
efeitos desejados, ou seja, se o planejamento do estado para essa area especifica foi ou
nao eficiente e eficaz. Sabe-se, de antemao, que os resultados que serdo evidenciados,
somados a outras agdes governamentais previstas, trazem consonancia com o conjunto
dos 10 objetivos prioritarios do Choque de Gestao em sua primeira fase, bem como com
as 13 areas de resultados da segunda fase do programa.

Dito isso, entende-se que o saneamento das finangas publicas do estado
foi uma das principais metas governamentais, visto que sem recursos financeiros
assegurados aliado a gestéo eficiente e eficaz de agdes publicas, somado a um ambiente
econdmico interno e externo favoravel, dificimente haveria condi¢cdes gerais que
favorecessem o desenvolvimento do estado mineiro, seja social ou econémico. Assim,
essa opgao de acao foi a mais viavel, pois se pressupde que deve ser uma das primeiras
acOes de governo, posto que as questdes financeiras e orgcamentarias sao fundamentais
para a propulsdo das demais ag¢des. No caso do Choque de Gestédo, foram executadas
ao mesmo tempo, o que também possibilitou a integracao das agbes governamentais no
periodo, como coadunado nas estratégias de duplo planejamento previstas pelo
programa.

Nessa perspectiva, considera-se como resultado orcamentario* o
resultante da apuracgéo da relacao entre as receitas totais arrecadadas (Rt) diminuidas as
despesas totais realizadas (Dt) constantes no orcamento do ESTADO num mesmo
exercicio financeiro, podendo o resultado dessa relagdo (Rt — Dt) ser superavitario ou
deficitario. Isto &, a primeira situagao ocorre quando os resultados das contas do estado
sao positivos, o que quer dizer que (Rt) € igual ou maior que (Dt). Nesse caso também se

4“4 Trata-se, portanto, do resultado do balan¢co orcamentario do estado ou resultado fiscal, quando
se confrontam os totais entre as receitas e despesas orgamentdrias de um dado exercicio
financeiro. Aqui, na apuragao do resultado orgcamentario estédo incluidas as operagdes de crédito,
Oou seja, a contratacdo e/ou renovacdes de empréstimos (contratagdo de dividas) externos
tomados pela administracdo publica estadual. O or¢camento fiscal do estado de Minas Gerais
abrange todas as despesas correntes e de capital, referentes a todos os Poderes do estado,
compreendendo 6rgaos, entidades (autarquias e fundacgbes), fundos e empresas estatais
dependentes. O orcamento de investimento das empresas controladas pelo estado abrange
apenas as despesas de capital referentes as empresas independentes nas quais o estado
detenha, direta ou indiretamente, a maior parte do capital social, com direito a voto.
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considera que o resultado é equilibrado. O resultado é deficitario ou negativo quando se
verifica, apds a execucao do orcamento, que (Rt) foi menor que (Dt).

Quanto aos resultados orgamentarios apurados, o estado de Minas Gerais
conseguiu equilibrar suas contas orcamentarias a partir do ano de 2004, decorridos seis
anos consecutivos de déficits. E, ainda, que o resultado superavitario se manteve ao
longo dos anos subsequentes, isto é, até o ano de 2011, data da Gltima apuragéo®. Isso
representa recuperacdo e equilibrio das finangcas do estado mineiro. Pode-se dizer
também que os resultados orgamentarios superavitarios favoreceram as demais agoes e

politicas governamentais.

Seguindo ainda nessa perspectiva, o “déficit zero”, como foi chamado o
equilibrio das contas “orcamentarias” do estado mineiro pelo Governo Aécio Neves, pode
ser atribuido as varias agdes governamentais internas que se convergiram para dotar
este estado de capacidades técnicas e financeiras para atingir seus objetivos e metas
dispostas no plano global de acdo. As questées econémicas nacionais e internacionais
também favoreceram o programa, visto que essas questdes influenciam diretamente o
mercado interno do estado. E importante dizer também que o déficit zero anunciado pelo
governo mineiro significa, na verdade, que Minas Gerais conseguiu manter suas contas

em dia, ndo que quitou suas dividas.

Os resultados alcangados podem ser acompanhados no Grafico 10, que
apresenta a trajetoria dos déficits e superavits nominal do orgamento fiscal do estado de
Minas Gerais ao longo de 13 anos consecutivos, o que compreende o periodo anterior e
posterior ao programa Choque de Gestao.

* Considerou-se para esse fim o Boletim Informativo CEI-PIB 12 trimestre de 2011, que apresenta
apenas os resultados no primeiro trimestre apurado pelo Centro de Informacdes e Estatisticas da
Fundacao Joao Pinheiro.
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Gréafico 10 — Resultado do orgcamento fiscal do estado de Minas Gerais
para o periodo anterior e posterior ao Choque de Gestao (em
milhdes - R$)
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Fonte: Noman (2006, p. 305); Minas Gerais (2005; 2007a; 2011b; 2009).

Resultados orgamentarios incluindo as operagdes de crédito.

O Grafico 10 traz a trajetéria do resultado orcamentario de Minas Gerais,
salientando-se que os resultados anteriores a 2004 eram deficitarios, o que também
ajuda a explicar algumas das dificuldades financeiras enfrentadas por este estado na
época, principalmente no periodo do final da década de 1990 e inicio da década de 2000,
quando o pais atravessou um periodo ajustamento de sua economia no pés-Plano Real.

Ha de se considerar, ainda, que, apesar de ter registrado critico resultado
orcamentdrio deficitario em 2001, quando exibiu o maior pico negativo, houve provavel
indicio de recuperagdo ja no ano seguinte e que os déficits do orgamento foram
diminuindo ao longo dos anos, culminando em resultado superavitario a partir de 2004,
que se manteve até o ano de 2010. Com isso, a recuperagao das contas orgamentarias
do estado ja tendia a um movimento de recuperagdo desde o ano de 2002, conforme
demonstrado no Gréfico 10.

Com isso, a recuperagdo da capacidade orcamentdria, ou seja, da
arrecadacdo de recursos minimos para a manutencdo do estado ja pendia para
recuperacdao no momento anterior ao programa Choque de Gestao. Pode-se atribuir que

esse movimento ascendente do comportamento do orgamento se comportou melhor no
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momento do programa Choque de Gestao, visto que a primeira fase desse programa teve
mais concentracdo de esforcos para se chegar a um rapido patamar de equilibrio do
orcamento. Na segunda fase do programa as questdes financeiras e orcamentarias
estaduais continuaram a serem tratadas como prioritdrias para o governo. Dessa
constatacao, é inegavel que os fatores internos também contribuiram para o sucesso de
grande parte das agdes e politicas publicas desenvolvidas pelos governos durante a
execucgao do programa Choque de Gestao.

Outra questao de facil percepcao no Gréafico 10 € a queda brusca do
resultado orcamentéario obtido em 2009, de 47,96% em relacdo ao exercicio anterior.
Essa queda pode ser atribuida a crise internacional iniciada no mercado imobiliario dos
Estados Unidos e que teve reflexos em todo o mundo, mas com efeitos reduzidos no
mercado brasileiro*. No entanto, houve uma recuperagdo também rapida em 2010,
constituindo recuperagéo de 90,83% em relagéo ao ano de 2008.

Ademais, o equilibrio das contas publicas do estado mineiro possui ainda
relagdo com as outras mudancgas ocorridas, notadamente em relagéo a gestao financeira
estadual, como o aumento no nivel de arrecadacao de tributos gerais, especialmente de
ICMS. Esse imposto representa a maior parte dos tributos totais arrecadados pelo
estado, de ajustamento e alinhamento em relacdo aos gastos gerais do estado com
pessoal, aos limites impostos pela LRF/00 e aos limites de endividamento do estado,
entre outras medidas tomadas com o objetivo de controlar e melhorar o gasto publico.

Nessa perspectiva, no planejamento governamental do periodo as
questdes relativas as despesas com pessoal (servidores publicos estaduais) também
mereceram tratamento especial. Esse € um grupo de despesas muito representativo para
0s gastos gerais do estado e que consome parte significativa de seu orgamento anual.
Portanto, ao pretender recuperar as finangas estaduais, essa administragdo publica
também teve como prioridade a gestao dos gastos com seu pessoal.

O proprio nome do programa Choque de Gestao, em sua primeira fase, ja
fazia mencado a preocupagcdo da administragdo publica estadual em melhorar as

* E certo que houve crescimento e amadurecimento da economia brasileira ao longo das ultimas
décadas. No entanto, os efeitos da crise internacional iniciada em 2008 foram amenizados no
pais, devido ao fortalecimento do mercado nacional, conseguido a partir de uma série de politicas
de “estimulos fiscais e financeiros” concedidos pelo governo federal a alguns setores da economia
(automobilisticos, materiais de construgao civil e eletrodoméstico, por exemplo). Esses incentivos
serviram como forma de “blindar” a economia nacional contra os efeitos da crise.
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condicoes gerais dos servidores publicos. Por outro lado, a entrada em vigor da LRF/00
que, entre outros assuntos, também chamou a atencao para esse grupo de despesas,
impds um teto maximo permitido para dispéndio de recursos para esse grupo de
despesas. Esse teto engloba os trés poderes da administragdo publica brasileira nos trés
niveis de governo. Percebe-se, com isso, que tanto o governo nacional quanto os
subnacionais e municipais tiveram de se adequar as novas exigéncias e limites legais,
sob pena de responsabilidade.

Especificamente no ambito estadual do Poder Executivo, o limite de
despesas com pessoal, imposto pela LRF/00, é de 49% de sua Receita Corrente Liquida
(RCL)*. Outra observagéo, no mesmo sentido, é a imposi¢ao do limite de 60% da RCL
com as despesas gerais com pessoal do estado, 0 que, neste caso, somam-se as
despesas de todos os Poderes (Executivo, Judiciario, Legislativo e Ministério Publico).

Nesse sentido, ao analisar os resultados dessas despesas especificas,
verificou-se que os limites legais foram alcangados, tanto para o Executivo quanto para
os demais Poderes da administracdo publica estadual. A representagcdo pode ser
visualizada no Grafico 11. Contudo, esse grafico traz apenas os resultados do Poder
Executivo estadual mineiro, lembrando que a exigéncia de limites com despesas de
pessoal se deu a partir de 2000, ano em que entrou em vigor a LRF. Dessa forma, os
resultados anteriores demonstrados no Gréafico 11 seguiram os mesmos requisitos dessa

lei, apesar de ndo serem obrigatérios.

*" Considera-se RCL o total da receita corrente arrecadada num periodo de 12 meses (exercicio
financeiro), reduzindo-se as parcelas que, por imposicdo constitucional, sdo transferidas aos
municipios, a contribuicdo dos servidores para o custeio de seu sistema previdenciario, as receitas
provenientes de compensagfes financeiras entre regimes previdenciarios, como também as
duplicidades (Inciso 12 do artigo 2° da LRF e artigo 4° da Resolugéo n®. 43/01 do Senado Federal).
(MINAS GERAIS, 20073, p. 31).
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Grafico 11 — Representacao dos limites, em percentual, das despesas com
pessoal no Poder Executivo estadual, tendo como limite o
imposto pela Lei Completar 101 de 2000 (LRF/00), isto é, 49%
da RCL (valores em percentual)
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Fonte: Noman (2006, p. 306) e Minas Gerais (2007a; 2011b).

Ao analisar o Grafico 11, observa-se um movimento de queda desse grupo
de despesas, 0 que pode ser percebido a partir do ano de 2000. No entanto, o estado
conseguiu atingir o limite da LRF/00 somente em 2004, mantendo-se abaixo desse limite
até o ultimo exercicio apurado, ou seja, do ano de 2010. Ha de se considerar, no entanto,
gue a tendéncia a queda observada no grafico ocorreu a partir do ano de 2000, momento
anterior ao Choque de Gestao.

O controle dos gastos com pessoal do Poder Executivo estadual é
atribuido, pelos Governos Aécio Neves e Antonio Anastasia, a uma série de inovagoes de
gestao publicas trazidas pelo programa Choque de Gestao. Essas inovagdes fizeram com
que este estado ndo sé chegasse ao limite de gasto com pessoal imposto por lei, como
também possibilitou a criagdo de condigbes gerais que contribuiram para o aumento de
salarios e beneficios dos servidores publicos, contratagdo de mais servidores, de
melhorias das condigbes gerais de trabalho, aprovagéo de planos de carreira, promogao
de treinamento e desenvolvimento dos servidores publicos, incentivos a capacitagao
profissional e pagamentos de prémios, em dinheiro, para servidores das secretarias e de
orgaos publicos, que conseguiram atingir a meta estipulada pelo governo a partir do
Acordo de Resultados.
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Ao avaliar os gastos gerais do estado em relagdo aos gastos totais com
pessoal, agora somados todos os trés Poderes mais o Ministério Publico, verifica-se que
os resultados também foram satisfatérios sob a ética na LRF/00, sendo que esses gastos
se mantiveram dentro dos limites impostos pela lei, que é de 60% da RCL, ou seja, indice
mais baixo que o imposto pela lei.

Assim, os resultados alcancados pelo estado para esse grupo de
despesas especificas foram eficazes quando se considerou que o estado mineiro
melhorou os indices de gastos com pessoal (atingiu os objetivos propostos) e eficiente
quando se considerou que as metas alcangadas foram cravadas de economicidade
(meios e técnicas usadas produziram economia ao Estado). Em outras palavras, o estado
nao s6é conseguiu manter seus gastos abaixo dos indices estipulados pela LRF/00, como
também criou condi¢cdes que favoreceram a contratagdo de mais funcionarios publicos, a
ampliagéo de capacitacao e aperfeicoamento dos servidores do estado e a melhoria nas
condigdes gerais de trabalho e atendimento, entre outros.

Ha divergéncias quanto ao método de calcular as despesas com pessoal
no estado de Minas Gerais. Nos documentos publicos de 2001 e 2002, os relatérios
contabeis e de auditoria, por exemplo, destacaram que a op¢éo adotada quando se tratou
do tema foi a Instrugdo Normativa n°. 05/2001* do Tribunal de Contas do Estado de
Minas Gerais — TCEMG (MINAS GERAIS, 2001), em vez dos dispositivos constantes nos
artigos 19 e 20 da Lei Complementar n°. 101 de 04 de maio de 2000. A Instrugdo do
TCEMG, ao tratar de despesas com pessoal no estado de Minas Gerais, exclui algumas
despesas que na LRF sédo observadas para fins de calculo do limite de despesas com
pessoal, 0 que pode causar divergéncias de dados a respeito das despesas com pessoal.

8 A redacdo da Instru¢do Normativa n. 5 do TCEMG: Art.: 1?2 - Os artigos 39, 59, 6% e 7° da
Instrugéo n°. 1 de 18 de abril de 2001 passam a ter a seguinte redacdo: “Art. 32 - No limite global
de despesas de pessoal do estado e dos municipios, correspondente a 60% (sessenta por cento)
da receita corrente liquida, ndo se incluem, por ndo poderem ser contingenciados pelos
administradores, 0s gastos com aposentadorias e pensdes dos Poderes e instituicbes a que se
refere o artigo 20 da Lei Complementar n°. 101/2000, incluidos os fundos, 6rgdos da
administracao direta e indireta, fundagdes instituidas e/ou mantidas pelo poder publico e empresas
estatais.” “Art. 52 - As pensdes pagas aos servidores de quaisquer dos Poderes e instituicbes do
estado sdo de responsabilidade do Instituto de Previdéncia dos Servidores do Estado de Minas
Gerais (IPSEMG) e do Instituto de Previdéncia dos Servidores Militares (IPSM), conforme o caso,
€ nos municipios onde houver instituto de previdéncia préprio, do respectivo érgéo previdenciéario e
tais dispéndios ndo compdem o limite de gastos com pessoal do Poder Executivo.” “Art. 62 - As
pensbes pagas pelo Instituto do Legislativo do Estado de Minas Gerais (IPLEMG), autarquia
integrante da Administragédo Indireta do Poder Legislativo, ndo compdem o montante de gasto com
pessoal desse mesmo Poder.” “Art. 72 - O prazo para que o estado e os municipios se adequem
ao limite de gasto com pessoal, constante do artigo 19 da Lei Complementar n°. 101 de 04 de
maio de 2000, corresponde aos exercicios financeiros de 2001 e 2002.”
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E preciso atentar para o fato de que os dados do Gréafico 11 levaram em
consideracao as regras da LRF/00 e nao da Instrugdo Normativa do TCEMG que, quando
observadas, apresentam resultados ainda melhores que os obtidos, ja que seus célculos
excluem varias despesas constantes na LFR/00.

Completando os exemplos dessa primeira analise, tem-se, por ultimo, a
avaliacao dos resultados quanto ao nivel de endividamento do estado. Pode-se dizer que
o controle do nivel de endividamento do estado mineiro iniciou-se em 1998, momento em
que se deu o acordo da divida do estado com a Unido, conforme tratou a segao 5.2 deste
capitulo. Ademais, existem ainda as exigéncias constantes também na LRF/00, que
foram promulgadas apds o acordo, estabelecendo limites de endividamento dos estados
brasileiros ao longo dos anos. Isto €, segundo as disposi¢coes da LRF/00, que foram
regulamentadas pelas Resolu¢des n°. 40/01 e n® 43/01 do Senado Federal (BRASIL,
2001), foram criados limites para endividamento dos entes da federacao, ou seja, um teto
de endividamento (divida consolidada liquida - DCL) que nao poderia ultrapassar o limite
de 200% da RCL* do exercicio financeiro anual no ano de 2016. Além disso, as
resolugcbes previram, também, trajetéria de endividamento anual para os entes da

federacao como forma de controlar o endividamento ao longo do tempo.

Os resultados que serdo apresentados no Grafico 12 revelam o
comportamento da DCL nos exercicios financeiros no periodo de 1998 a 2011,
representando, assim, os resultados do terceiro trimestre de cada exercicio financeiro. No
entanto, para o ano de 2011 foram observados apenas os dados apurados no primeiro

trimestre desse ultimo ano.

A trajetéria de que trata o Grafico 12 demonstrou que o estado mantém
sob controle seu endividamento e que desde o ano de 2004 a divida consolidada do
estado estd abaixo do limite imposto por lei. Observou-se também aqui tendéncia a
gueda no nivel de endividamento do estado a partir de 2002, no sentido de chegar ao teto
estabelecido por lei. Os dados aqui obtidos sdo reforgados por diversos documentos
publicos sob responsabilidade de érgaos de controle interno e externo do estado e pelo
CEl da FJP, érgdo oficial de estatistica de Minas Gerais. E importante ressaltar, ainda,

9 O conceito de DCL de que trata o artigo 30 paragrafo | da LRF/2000 é regido pelas Resolugées
n%. 40/01 e n% 43/01 do Senado Federal e corresponde a divida publica consolidada menos as
deducbes que compreendem as disponibilidades de caixa, as aplicagdes financeiras e os demais
haveres financeiros, liquidos dos restos a pagar processados.
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que as informacdes aqui disponibilizadas ndo querem dizer que a divida do estado

diminuiu, mas que ele a mantém sob controle, isto é, abaixo do teto imposto por lei.

Concluiu-se, assim, que o estado mineiro atingiu nivel satisfatério em
relagdo as suas dividas, o que significa o controle dessa divida, e ndo sua quitacéo. E
implica que o estado conseguiu manter sua divida em patamar aceitavel por lei e que

consegue honrar seu pagamento.

Grafico 12 — Trajetoria, em percentual, de ajuste da divida consolidada do
estado de Minas Gerais, por exercicio financeiro (DCL/RCL)
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Fonte: Noman (2006, p. 306) e Minas Gerais (2011; 2012b).

No sentido geral, no Grafico 12 os ajustes feitos pela administragao publica
mineira para manter a divida consolidada do estado dentro dos limites legais foram
alcangados, 0 que permitiu que este estado conseguisse autorizagdo para contratar
novas dividas, por meio de operagdes de crédito, como se vé:

Em razdo dos resultados apresentados, Minas Gerais obteve o
reconhecimento pleno da nova realidade fiscal, pela Unido e pelos
organismos financeiros multilaterais, o que se traduziu, em dezembro de
2005, tanto na aprovagdo de nova operagdo de crédito pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento, quanto na autorizagdo do Senado
Federal para Minas Gerais contratar operagédo de crédito com o Banco
Mundial, ap6és mais de 10 anos da Ultima contratacdo que o estado
logrou realizar (NOMAN, 2006, p. 307).

Como visto, os esforcos empreendidos para sanear as financas estaduais,
bem como para manté-la sob controle, apresentaram resultados positivos, o que também

favoreceu as demais ag¢des governamentais. Prova disso sdo os aspectos gerais do
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estado, que refletiram diretamente em suas finangas, na manutencao de sua estrutura,
sua capacidade de arrecadar tributos e despender recursos diversos, notadamente
aqueles que favorecam seu desenvolvimento social e econdmico. As somas de tais
fatores representam “boa saude” financeira do estado mineiro. Justamente nesse sentido
a recuperacao da capacidade de gestado das finangas estaduais se mostrou eficiente e
eficaz, quando se considera que os métodos usados, ou seja, os instrumentos de
planejamento financeiro-orgamentdrio foram ao mesmo tempo gravados de
economicidade e favoreceram o alcance dos objetivos programados. O sucesso é
atribuido, pelos Governos Aécio Neves e Antonio Anastasia, ao conjunto das acgdes de
todo o programa Choque de Gestao.

Contudo, a recuperagao das finangas estaduais, bem como as melhorias
da gestdo publicas conquistadas pelo estado mineiro a partir de 2003, possui também
estreita relacdo com as questdes econémicas e politicas nacionais e internacionais. As
questdes externas® ao estado também contribuiram para o sucesso geral do programa,
visto que a economia nacional apresentou movimento de crescimento e estabilidade. Isso
resultou em um cenario econémico nacional bastante aquecido, com recordes de nivel de
emprego e renda, de oferta de crédito, de crescimento da industria e comércio, por
exemplo, que resultou num aspecto geral favoravel da economia nacional, com reflexos

positivos também para a economia mineira, conforme defendido por Oliveira (2011).

As somas desses fatores certamente contribuiram para que o estado
conseguisse sua recuperacao financeira. Considera-se também nessa perspectiva que o
comportamento da economia de Minas Gerais é diretamente influenciado pela economia

nacional, conforme exposto no inicio do capitulo cinco.

Ainda em relagdo a economia nacional, sabe-se que esta sofreu pequena
retracdo em meado de 2008 e 2009, devido a crise internacional iniciada nos Estados
Unidos. Seus efeitos foram minimizados por uma série de politicas econémicas e fiscais

adotadas pelo governo do Presidente Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010). Além disso,

% Percebeu-se que em inGmeras publicacdes que trataram das questdes econdmicas

relacionadas ao Brasil e ao estado de Minas Gerais, como Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica, CEIl - FJP, Banco Central, revistas especializadas e publicacdes académicas, por
exemplo, os resultados gerais favoreceram na propulséo dessas duas economias. Citam-se como
exemplo a queda da taxa de desempregados e a queda da inflagéo (Indlce Nacional de Pre¢os ao
Consumidor Amplo, indice Geral de Precos Disponibilidade Interna e indice Geral de Pregos do
Mercado), para o Brasil, o aumento da arrecadacao de impostos, principalmente de ICMS, e o
crescimento no nivel geral da atividade econ6mica, para o estado de Minas Gerais. Esses séo
apenas alguns exemplos do conjunto de varios fatores que tiveram comportamento que favoreceu
o crescimento da economia brasileira e mineira dessa ultima década (OLIVEIRA, 2011).
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durante essa crise o0 pais estava mais fortalecimento que em épocas passadas, 0 que

ajudou a minimizar seus efeitos no mercado interno.

Num aspecto geral, acredita-se que o conjunto das agdes produzidas pelo
estado mineiro, algumas passiveis de controle por parte da administragdo publica
estadual, somada as acdes externas ao estado, como o controle inflacionario, o
aquecimento da economia nacional, crescimento do PIB nacional, crescimento do nivel
do emprego e renda e crescimento do crédito, entre outros, também foi fator que
favoreceu o sucesso do programa Choque de Gestdo dos governos de Minas Gerais.
Dito isso, a soma desses fatores foi, também, fundamental para o sucesso do programa,
especificamente em relagdo aos resultados financeiros e orgamentarios aqui

apresentados.

6.3 Avaliacao geral do planejamento financeiro-orcamentario no estado de
Minas Gerais: principais consideracoes sobre os periodos anterior e
posterior ao programa Choque de Gestio®"

Esta secdo tem por objetivo apresentar alguns dos principais aspectos
sobre a construgcdo e tratamento do planejamento financeiro-orcamentario no estado
mineiro. Segundo a 6tica deste autor, é mais uma tentativa de fazer um paralelo das duas
fases estudadas nesta pesquisa e demonstrar as principais caracteristicas do modelo de
gestdo financeira de cada uma dessas fases. No final desta secdo existe, ainda, o
APENDICE A, com o Quadro 2, que faz a andlise geral comparada e sintética dos
periodos de PPAGs avaliados, de modo a facilitar a comparacao geral desses periodos.
E nesse sentido que se apresentardo as principais contribuicdes e criticas dos periodos

aqui investigados.

Conforme evidenciado ao longo desta pesquisa, viu-se que o planejamento
governamental é, sem duvidas, um instrumento de gestdo publica capaz de subsidiar as
decisbes do governo. E, também, que essa ferramenta de gestdo ganhou notoriedade no
pais nas ultimas trés décadas, principalmente apds a promulgacao da CF/88, que tornou

5 Consideraram-se, também, nesta avaliacao as analises e informacoes apresentadas nos quatro
Relatorios de Avaliagdo do PPAG no periodo de 2004-2007, bem como as apresentadas nos
Relatorios do PPAG 2008-2011. E importante acrescentar que esse PPA ainda esta em vigéncia,
por isso levaram-se em consideracao apenas as constatacdes sobre as avaliagdes dos periodos
de 2008-2010, ndo sendo possivel, portanto, avaliar esse PPAG por completo, ja que ainda esta
em execucao.
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a elaboracao de instrumentos de planejamento governamental uma obrigacdo. Como
visto ao longo deste estudo, o planejamento governamental no Brasil hoje é traduzido
com base em instrumentos como o PPA, LDO e LOA, cuja obrigacéo de elaboracao se
da para toda a administracdo publica brasileira, isto é, a responsabilidade de se planejar
as acoes do estado € do chefe do Executivo, nos d&mbitos federal, estadual e municipal.

Durante a década de 1990, o planejamento governamental foi tratado
como uma simples obrigacao constitucional, o que contribuiu para desviar as atengdes do
Poder Executivo em outras agdes que julgou prioritarias. Parte dessa questao especifica
foi resolvida com a entrada em vigor da LRF/00, que ratificou a necessidade e
obrigatoriedade da pratica do planejamento pela administragdo publica brasileira. A
contribuicdo para isso € porque a lei em questdo também possui mecanismos que
preveem punicdo aos agentes politicos e servidores publicos, caso algum deles nao
atente para os requisitos daquela lei, como o limite percentual de endividamento do
estado e gasto com pessoal (servidores publicos), por exemplo, o que contribuiu, entre
outros, para a qualidade do gasto dos recursos publicos regido pelo estado.

Com isso, houve mais preocupacdo da administragdo publica brasileira,
que a partir dos fatores citados focou mais a elaboragéo do planejamento das acgdes de
governo, O que decerto contribuiu para o controle da administragdo publica,

principalmente dos recursos financeiros e orgcamentérios controlados por ela.

E nessa linha que se faz, agora, a avaliagdo final dos principais resultados
alcancados pelo estado de Minas Gerais no trato de seu planejamento financeiro-
orcamentario durante os periodos aqui estudados. Assim, as duas primeiras avaliacées
tratam do momento anterior ao programa Choque de Gestdo, isto €, o periodo
compreendido entre 1996 e 2002. J& a terceira avaliagéo trata do momento posterior ao
programa, que compreende o ano de 2003 até o momento atual.

A primeira avaliacdo é do | PPAG/PMDI (1996-1999), cuja maior parte do
periodo de execugao ocorreu durante o Governo Eduardo Azeredo (1995-1998). Na geral
andlise desse periodo, constatou-se que o planejamento em si nao foi executado,
corrigido, acompanhado ou avaliado, detectando-se uma série de falhas e falta de
informacdes e dados sobre grande parte das agdes do governo. Além disso, ndo houve
conexao, ou melhor, comunicacao entre os 6rgaos publicos estadual e o érgao central de

planejamento (SEPLAN). E, ainda, que este ndo promoveu nem orientou os demais
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orgaos e instituicbes publicas estaduais quanto a pratica do planejamento das acgdes
setoriais, 0 que dificultou, também, a avaliagcdo mais detalhada do periodo.

O planejamento governamental e, consecutivamente, o financeiro-
orgamentario desse periodo, num sentido geral, foi tratado como um mero instrumento
que deveria existir por imposi¢do constitucional, e ndo como um instrumento de gestéao

capaz de subsidiar as agdes do governo, conforme defendido neste trabalho.

Nao existiu, também uma MAPG nem conexao entre os instrumentos de
planejamento, o que ajuda a explicar e entender a falta de informacdes e dados gerais
sobre as agdes da administragcao publica estadual da época. Com isso, a soma destes e
de outros fatores relatados na subsegdo 5.2 contribuiu para o ndo alcance de parte
significante do planejamento governamental, como corroborado pelos Relatérios de
Auditoria sobre o PPAG/PMDI do periodo.

Levando em consideracdo o nao alcance de grande parte das metas e
objetivos governamentais previstos pelo planejamento governamental para o periodo,
bem como a ndo verificagdo de meios e técnicas que favorecessem a economicidade dos
recursos publicos aplicados pelo governo, afirma-se que, diante dos achados desta
pesquisa, as acdes governamentais do periodo e, consecutivamente, seu planejamento

financeiro-orgamentario ndo foram eficazes nem eficientes.

O segundo momento de planejamento, o || PPAG/PMDI, do periodo de
2000-2003, mostrou-se inicialmente uma intengéo, por parte do governo, de correcao de
uma série de questdes que o estado julgava nao produzir correspondéncia com os
anseios da coletividade administrada. Nesse sentido, a opgédo adotada pelo governo da
época (ltamar Franco, 1999-2002) foi o de, primeiro, fortalecer a administracdo publica
estadual, tornando-a capaz de planejar melhor suas ag¢des, conforme o PMDI 2000-2003,
para posteriormente ampliar as agdes publicas.

Essa opcao de agédo, num primeiro momento, indicava que o estado faria
uma série que ajustes financeiros com vista a ampliar sua capacidade de investimentos e
melhorar suas contas publicas. Nesse sentido, esperava-se que os instrumentos de
planejamento financeiro-orgamentario, ja existentes, ajudassem a alcangar os objetivos e
as metas governamentais previstas, subsidiando as decisdes da administracdao publica
estadual.
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Apesar dos esfor¢os do governo da época, muitas das agdes previstas nao
alcangaram seus objetivos ou metas, 0 mesmo acontecendo no periodo anterior, qual
seja, o afastamento das metas e objetivos governamentais previstos no PMDI/PPAG no
decorrer da execucao do planejamento. Ou seja, do PPAG/PMDI em relagdo a LOA.
Esse fendbmeno foi ilustrado no Gréafico 7, que apresentou o comportamento dos
instrumentos de planejamento financeiro-orgamentario do periodo. Percebeu-se, também,

que nao foi criada uma MAPG.

Ha que se considerar uma especificidade no periodo em questao, que é de
questdes externas ao estado mineiro, mas que teve reflexos neste. Como exemplos de
uma dessas questdes externas tém-se os ajustes das politicas econémicas nacionais que
visavam a estabilizacdo da nova moeda brasileira, o Plano Real. Isso, somado aos
reflexos da negociagéo das dividas dos entes da federagao, levou alguns dos estados a
liquidar seus bancos para terem condi¢cdes de negociar suas dividas com a Unido, como
€ o0 caso de Minas Gerais. Percebeu-se que as questdes externas também contribuiram
para os resultados observados no estado mineiro na época, o que reforga a tese de que o
planejamento das agbes da administragdo publica, bem como a criagdo de mecanismos
de acompanhamento e avaliacao desse planejamento, como os propostos aqui, poderia
minimizar os efeitos de uma dificuldade qualquer enfrentada pelo estado.

Ficou patente que o planejamento governamental, notadamente o
financeiro-orcamentario, apresentou, entre outros pontos, falhas na gestdo de
informagdes das agbes governamentais, como falta de controle e acompanhamento das
metas e objetivos previstos nos instrumentos de planejamento financeiro-orgamentario
por parte do 6rgao central de planejamento (SEPLAN), com excecao dos assuntos
financeiros e contabeis do estado.

Realcou-se, ainda, que faltou a construcdo de uma MAPG, que pode
subsidiar decisdes, antever cenarios e possibilitar corregbes de eventuais desvios na
condugao das estratégias governamentais, independentemente da area de atuagédo do

governo.

Levando em consideragdo esses aspectos descritos, bem como os
achados referidos na subsecao 5.3 desta pesquisa, apesar dos esforgcos empreendidos
pelo governo da época, o planejamento governamental do periodo, notadamente o

financeiro-orcamentario, ndo conseguiu alcancar as metas e objetivos previamente
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previstos nos instrumentos de planejamento. Além disso, ndo foram observados o
emprego de um meio ou técnica que favoreceria o alcance das metas propostas (the best
way). Assim, considera-se, para fins deste estudo, que o planejamento financeiro-
orcamentario do periodo nao foi eficaz, nem eficiente, apesar de algumas metas/objetivos
governamentais terem mostrado certa tendéncia a recuperagdo, como comprovou a

secao anterior.

Por ultimo, sdo avaliadas as agbes de planejamento do periodo do
programa Choque de Gestao, que compreende os Governos Aécio Neves (2003-2010) e
Antonio Anastasia (a partir de 2010). Conforme esclarecido ao longo desta pesquisa, 0
Choque de Gestao trouxe varias novidades que contribuiram para melhorar as agbées da
administragao publica estadual e as estratégias empregadas pelo programa uniram agoes
de curto e longo prazo. Isso possibilitou ao estado o alcance de grande parte das metas e
objetivos previstos no planejamento governamental. Passa-se, agora, a avaliar os
principais aspectos que levaram ao sucesso do planejamento governamental previsto por
esse programa.

Ao contrario das fases anteriores, o Choque de Gestdo conseguiu reunir
0s 6rgaos da administracao publica, o que resultou na coeséao e sinergia de agdes desses
orgaos. Conseguiu também gerenciar as informacdes produzidas de forma que o érgao
central de planejamento (SEPLAG) conseguisse subsidiar as ag¢des para toda a
administragdo publica estadual. E fez com que a SEPLAG passasse a atuar como uma
das principais Secretarias de Estado, uma vez que as informagbes produzidas e/ ou
gerenciadas por ela passaram a orientar mais e melhor as agées do governo, ou seja, foi

0 0rgao central de planejamento e gestdo do governo estadual.

Toda a estrutura de planejamento governamental passou a ser avaliada
constantemente, isto é, anualmente. E que este fato resultou na producéo de informacdes
diversas que, decerto, subsidiaram as decisdes gerais do governo. Enfatizou-se, ainda,
que o modo como se deram essas avaliagbes possibilitou corregbes e revisbes das
estratégias e das politicas publicas, favorecendo o controle de eventuais desvios de
metas ou objetivos. Esses e outros instrumentos de planejamento fizeram parte de uma
extensa MAPG, criada pelo programa Choque de Gestédo, gerenciada e avaliada pela
SEPLAG, com apoio e informagdes gerais de todos os demais 6rgaos e instituicées da
administragéo publica estadual.
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A avaliagdo e revisdo anual do PPAG € um dos mecanismos que mais
contribuiram para a aproximacao das metas e objetivos governamentais no periodo, visto
que as avaliagdes trouxeram valiosas contribuicdes para a construgéao e reorientagéo das
acOes de governo para os anos seguintes. Nesse sentido, os relatérios de avaliagéo
produzidos pela SEPLAG foram determinantes para subsidiar o conjunto de acbes em
administracao publica estadual, principalmente na segunda fase do programa.

Assim, o modo como foram tratados os instrumentos de planejamento
governamental no estado mostrou-se mais integrado e menos afastado das metas e
objetivos perseguidos por ele. Em varias acdes governamentais, principalmente as
financeiras e orgamentarias, existiu conexao ou colamento entre planejamento (PPAG) e
execucao (LOA), conforme o Gréafico 9 (5-B), que demonstrou como ficariam o
planejamento e sua execugao apos o programa Choque de Gestéao.

Além disto, a forma como foram acompanhadas as agdes do governo
também contribuiu bastante para se chegar as metas previstas, dispondo as agdes
prioritarias do governo de uma equipe responsavel pelo acompanhamento “diario” dessas
acOes, como geralmente ocorre na iniciativa privada com as empresas que possuem

estrutura de trabalho com gerenciamento de projetos, por exemplo.

De maneira geral, as acdes planejadas pelo estado foram executadas
conforme previsto pelo planejamento governamental. Ainda, os instrumentos de
planejamento financeiro-orgamentario presentes no estado auxiliaram consideravelmente
no alcances das metas e objetivos perseguidos pela administracdo publica estadual.
Segundo essas consideragdes, bem como as informagdes apresentadas na secéo 6.2,
vé-se que o planejamento do estado, principalmente o financeiro-orgcamentario, foi ao
mesmo tempo eficaz e eficiente, na medida em que as metas e objetivos propostos pelo
planejamento governamental foram alcan¢ados, o que foi favorecido pelos meios e
técnicas implementados pelo programa Choque de Gestao.

Chama-se aqui atencdo especial para as agdes que trataram da
recuperacao e manutengao das finangas publicas estaduais, que atualmente estdo numa
posicao mais confortavel e de equilibrio, o que possibilitou, a partir da segunda metade
da década passada aos dias atuais, mais participacdo do estado nas demais agdes, 0
que certamente favoreceu toda a comunidade por ele administrada. Nos dias atuais, o
planejamento do estado mineiro consegue subsidiar as decisdes do governo no sentido
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de favorecer toda a populacdo deste estado. Tal evidéncia foi corroborada no PPAG
2008-2011, que demonstrou a visdo do governo em relacdo a seu planejamento

governamental:

A gestdo intensiva dos projetos estruturadores garantiu uma efetiva
integracdo entre o planejamento e o orgcamento. Tal integragéo iniciada
em 2003 foi concebida, na perspectiva de curto prazo, para permitir o
ajuste fiscal e, respeitando esta restricdo, alocar os recursos disponiveis
nos projetos identificados como estratégicos. Alem de definir o foco de
autuagédo do governo, os projetos estruturados garantiram a aderéncia
dos instrumentos de planejamento — notadamente o orgamento — a
estratégia, [...]. (MINAS GERAIS, 2012, p. 34).

Apds todas essas situagdes, reafirma-se que o planejamento, seja para o
setor publico ou privado, € um instrumento capaz de atuar como ferramenta que pode
favorecer e subsidiar as decisées do administrador. Dessa forma, ficou demonstrado que
o planejamento no setor publico se tornou, ao longo das Ultimas décadas, uma
ferramenta obrigat6ria da administragao publica.

6.3.1 Analise critica: a peculiaridade dos resultados contabeis e financeiros do
estado de Minas Gerais

Este trabalho nao poderia deixar de apresentar, também, sua critica em
relacdo ao modo como foram apresentados os resultados de algumas contas publicas do
estado mineiro. Ao apresentar essa nova percepg¢ao critica sobre 0 modo como as contas
publicas foram apresentadas pelos governos estaduais nos Ultimos anos e aprovadas
pelo TCEMG, a pesquisa tem como objetivo chamar a aten¢do para o modo “peculiar”
com que este estado, principalmente nas duas Ultimas décadas, vem apurando e
apresentando suas contas, o que nao quer dizer que o modo com foram apuradas foi
ilegal ou ilegitimo.

A presente critica diz respeito ao modo como foram apurados alguns
resultados contabeis do estado de Minas Gerais durante os ultimos anos, o que vem
chamando a atengéo para essa questao especifica, principalmente de pesquisadores que
estudam a contabilidade e as finangas publicas.
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Essa nova percepcao levou também em consideracdo os estudos recentes
do professor, pesquisador e economista mineiro Fabricio Augusto de Oliveira®, que nos
ultimos anos produziu diversos trabalhos sobre a economia do estado de Minas Gerais,
especialmente as finangas publicas dos ultimos governos mineiros. A andlise traz, ainda,
contribuicbes de outros autores que também estudaram as mesmas questées que serao
abordadas a seguir.

Oliveira (2010b) chama de “contabilidade criativa™®

a pratica ou artificio
contabil utilizado pelos setores publicos ou privados na tentativa de manipular ou
flexibilizar os dados contdbeis de uma organizagdo. Para o autor, essa pratica serve,
basicamente, para melhorar o0 desempenho contabil de uma empresa, uma vez que seu
uso faz com que se apresentem resultados mais favoraveis ao desempenho da

organizagao.

Na mesma perspectiva, autores como Santos e Grateron (2003), Carvalho
(2003) e Nbbrega e Salto (2009) convergem, na medida em que defendem que a pratica
da contabilidade criativa configura-se como uma maquiagem da realidade contabil e
financeira da instituicdo, representando um risco a instituicdo que a pratica. Para os
autores, a contabilidade criativa produz a falsa sensacao e informagéo a respeito das
questdes contabeis e financeiras da instituigéo.

A maior parte das decisbes de uma instituicio é baseada em suas
informacgdes contdbeis e financeiras. E se essas informacdes ndo traduzirem a realidade
a que se propdem, por qualquer motivo, as decisbes institucionais tomadas baseadas

nessas informagdes certamente representardo prejuizos a instituicao.

%2 Fabricio Augusto de Oliveira é doutor em Economia, professor da Escola de Governo da
Fundacao Jodo Pinheiro e da Universidade de Campinas, foi secretario-adjunto da Fazenda de
Minas Gerais durante o governo de Itamar Franco. E possui diversos trabalhos relacionados a
economia do estado de Minas Gerais.

%% QOliveira (2010) argumenta que, apds a Lei de Responsabilidade Fiscal de 2000, a pratica da
contabilidade criativa tem sido utilizada tanto no governo federal quando no governo de Minas
Gerais. Segundo o autor, os governos de Minas Gerais tém usado esse artificio contabil para
atingir os requisitos impostos por aquela lei, quando apresentadas suas contas publicas.
Argumenta, ainda, que a partir dessa pratica o governo de Minas Gerais tem publicado alguns de
seus resultados financeiros, demonstrando cumprir os requisitos da Lei de Responsabilidade
Fiscal, ou seja, dando a ideia de que mantém suas contas sob controle, quando na verdade,
camufla os reais dados da populagéo, o que é endossado pelo TCEMG, ja que ha brechas na lei,
4.320/64, que permite o uso desse artificio (OLIVEIRA, 2010). O autor acrescenta que ao
apresentar os resultados utilizando-se da contabilidade criativa o estado passa informagéo falsa
de sua real situagéo contabil, o que pode traduzir-se em prejuizos no futuro.



127

A contabilidade é, atualmente, um instrumento fundamental para auxiliar
a administracdo moderna e tem como principal objetivo a geragédo de
informacdes para embasar as decisdes a serem tomadas, bem como
reduzir o seu grau de incerteza. [...] As informagbes geradas pela
contabilidade [qualitativas e quantitativas] devem propiciar aos seus
usudrios base segura as suas decisdes, pela compreensdo do estado
em que se encontra a entidade ou a empresa, seu desempenho, sua
evolucao e oportunidade que oferece (CARVALHO, 2003, p. 51 e 52).

No caso do setor publico brasileiro, a pratica da contabilidade criativa vai
ao encontro da deficiéncia na lei que regulamenta e disciplina as regras gerais de
contabilidade publica brasileira, especificamente a Lei n®. 4.320 de 1964 que, pela falta
de atualizacdo e de uma lei complementar sobre o assunto a que se referiu a CF/88,
ainda permite certa flexibilizagdo a administragdo publica brasileira quando se
apresentam os resultados de suas contas gerais. Isso poderia ser amenizado caso essa
lei fosse modificada ou atualizada a realidade atual do pais, como defendido neste
trabalho.

Na mesma perspectiva, agora em relacdo ao estado de Minas Gerais,
ficou evidente também que o proprio TCEMG contribuiu ao endossar e permitir a pratica
da contabilidade criativa no estado, por ter permitido que se apresentassem contas
publicas com critérios diferentes dos relacionados na LRF/00, como € o caso do gasto
com pessoal, por exemplo. Os entendimentos daquele Tribunal produziram regras
diferentes da LRF/00, o que deu ao administrador publico, nesta ultima década, sempre
uma opcao de forma a permitir que se apresentassem sempre a melhor performance das

contas estaduais diante de duas regras distintas.

A critica que se faz a essa pratica diz respeito ndo somente a real situacéao
contabil-financeira do estado, mas também a qualidade do gasto publico e eventual risco
ou problema financeiro, que fica prejudicado quando se apresentam resultados nao
condizentes com uma realidade qualquer.

Tal pratica vai de encontro as aspiragées da sociedade civil, que tem
clamado e lutado pelo controle e eficiéncia do gasto publico no pais. Dessa forma,
defende-se também que a administragao publica brasileira cabe zelar pela prestacdo de
informacdes fidedignas, seja esta favoravel ou desfavoravel. E que a pratica da
contabilidade criativa contribui para disseminar uma “falsa publicidade” por parte de quem
a pratica, uma vez que os resultados apresentados podem esconder uma situagao que
exige rapida acao para amenizar uma eventual catastrofe financeira ou orgamentéaria. Ao

escondé-la, a administragdo publica coloca em risco uma possivel opcdo de acdo que
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poderia resolver um problema qualquer no momento de apuragéo ou descoberta e nao no
futuro, quando geralmente se perde o controle de uma situacao que poderia ter sido
controlada se uma acao qualquer com vista a amenizar os efeitos ndo esperados fosse

imediatamente posta em pratica.

Diante desse contexto, considerando também os estudos recentes sobre 0
tema, como os do Professor Fabricio®, ha evidencias de que alguns resultados
financeiros apresentados pela administragdo publica estadual nos Ultimos anos -
geralmente os resultados favoraveis a administragao estadual - foram conseguidos pela
pratica da contabilidade criativa. Para Oliveira (2011), essa pratica se traduz
principalmente quando se fazem os calculos da RCL, que serve como base de calculo
para as demais contas do estado. Esse é o caso da DCL, do resultado orgamentério e do
limite de gasto com pessoal, por exemplo. Observou-se, no entanto, que a contabilidade
criativa tem sido utilizada principalmente a partir da década de 2000, curiosamente apds
a entrada em vigor da LRF/00.

E importante esclarecer que essa questdo mereceu destaque por
representar a preocupacao deste autor em relagdo ao uso de técnicas de contabilidade
criativa pela administracdo publica estadual, o que pode representar um risco as suas
finangcas e ao futuro do estado, ja que tais técnicas, quando utilizadas, ndo traduzem a
situacao real das finangas gerais do estado. Outra questdo que chamou a atencéao refere-
se a atuacéo inercial do TECMG que, sabedor de tal pratica, nada tem feito ao longo dos

ultimos anos para amenizar seus efeitos.

E inegavel que os resultados das contas gerais do estado, alguns deles
apresentados neste trabalho, contribuiram para tird-lo de uma grave situagao financeira.
Nao ha duvidas de que os resultados alcangados nos ultimos anos pelo estado
permitiram que se ampliassem as agdes e politicas publicas que favoreceram, de
maneira geral, toda a populacdo de Minas Gerais. No entanto, nada pode justificar o uso
de meios e técnicas artificiosas que permitam a flexibilizagao de resultados financeiros e

> Em estudos recentes, o Professor Fabricio Augusto de Oliveira refaz os principais calculos das
contas publicas do estado de Minas Gerais, principalmente durante os Governos Aécio Neves, e
apresenta os resultados das contas do estado, 0 que o autor chama de “artificios flexiveis da
contabilidade criativa”. Em tais estudos verificou que em alguns anos os resultados orgamentarios
do estado, por exemplo, foram deficitarios, ou seja, os anos de 2007, 2009 e 2010, contrariando os
resultados apresentados pelo estado e aprovados pelo TECMG. Neste caso, esses resultados
foram apurados excluindo-se as operacgdes de credito. A justificativa do Professor Fabricio foi
fundamentada porque, para ele, as operagdes de credito tratam-se de contratagcdo de dividas e,
por isso, ndo poderiam constituir receitas. Ja para o estado, essas operagdes figuram nas receitas.
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contabeis, pois tais técnicas podem contribuir para a enganosa sensacgao de tranquilidade
financeira, quando na verdade os resultados camuflados podem representar risco no
futuro e colocar em cheque todas as realizagbes e conquistas planejadas pela
administracdo publica estadual. E neste sentido que se faz a presente critica.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Qualquer organizacdo hoje, seja publica ou privada, j& nasce em um
ambiente complexo, globalizado e muito competitivo, 0 que exige dela constante
desenvolvimento, aprendizagem, comunicagdo e troca, que vao desde insumos a
experiéncias gerais. A competitividade faz com que a organizacao, entre outras coisas,
planeje suas acoes e recursos e faz dessa uma exigéncia vital para a sobrevivéncia de
qualquer organizagdo na atualidade, uma vez que o planejamento das agdes e recursos
organizacionais possibilita melhor controle e capacidade de reagdo as eventuais
ameacas ou fragilidades, como também evidencia as forcas e oportunidades
organizacionais, 0 que torna a pratica do planejamento um quesito obrigatério no dia-a-

dia das organizagdées no mundo de hoje.

Como se viu ao longo desta pesquisa, 0 planejamento € uma ferramenta
de gestdo estratégica capaz de subsidiar agdes e decisées que o administrador tem a
seu dispor. E também uma ferramenta capaz de orientar os eventuais caminhos
pretendidos para se chegar a um resultado qualquer esperado, o que pode representar
ganhos a organizagao, que faz dessa uma ferramenta constante em seu dia-a-dia.

Especificamente na administragdo publica brasileira, o planejamento das
acbes e recursos governamentais tem sido uma preocupagdo presente dos
administradores publicos que se veem constantemente em meio a uma enxurrada de
demandas e obrigagbes, mas que muitas vezes nao dispdéem de recursos necessarios
para atender a todas as demandas apresentadas, sem sacrificar alguma obrigagéo. Isso
da ao planejamento financeiro e orcamentario publico mais destaque e relevancia, pois
geralmente agdes e decisdes dos administradores publicos no Brasil estdo diretamente
relacionadas a dispéndio de recursos financeiros.

Sabe-se, ainda, que o planejamento governamental possibilita a
organizacao de prioridades, de construgcdo de caminhos e metas que podem contribuir
para atender as demandas vindas da sociedade. Nesse sentido, o planejamento deve ser
visto e tratado como estratégico, ja que permite ao administrador publico criar cenarios,
determinar metas e objetivos a serem alcancados no futuro, além de possibilitar a
construcdo de bases sdlidas para o desenvolvimento social e econémico do pais,
assegurando melhor qualidade de vida a toda a sua populagdo. E assim também que o
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planejamento representa uma economicidade a administragdo publica, ja que possibilita
mais controle de acdes e gastos gerais de recursos publicos.

Ao avaliar a génese do planejamento publico, viu-se que essa ferramenta
de gestdo aos poucos ganhou importancia no pais. Na primeira metade do século XX
planejaram-se apenas alguns poucos projetos nacionais com carater desenvolvimentista,
como estradas, construgdes de usinas, portos, aeroportos e hidroelétricas, por exemplo,
geralmente grandes projetos de infraestrutura cujo intuito dos administradores da época
era diminuir os gargalos que dificultavam o escoamento de produgdo no pais e

impulsionar seu ciclo de crescimento econémico.

Foi a partir da segunda metade do século XX que o planejamento
governamental comegou a contemplar também as metas econémicas e financeiras do
estado, chamando a atengdo para o controle do processo inflacionario, balangco de
pagamentos, aumento do crédito no desenvolvimento da industria e do comércio
nacional, entre outros relacionados a impulsdo e desenvolvimento do pais. Foi a partir
desse periodo que o planejamento passou a ter mais notoriedade nos assuntos
financeiros e orcamentérios do estado, notadamente devido a escassez de recursos
diante da crescente demanda de bens e servigos publicos vitais para garantir o
crescimento econdmico e social do pais. Além disso, pretendeu, com o planejamento
financeiro e orgamentario no periodo, a diminuicdo da dependéncia financeira externa e o

desenvolvimento da industria nacional.

Os planos desenvolvimentistas e econémicos governamentais construidos
ao longo século XX ajudaram no amadurecimento e no desenvolvimento de meios e
técnicas da administragdo publica brasileira. Todos tiveram sua importancia, mesmo os
de pouca duracdo, mas um desses planos teve mais sucesso e destaque: o Plano Real
de 1994, que deu mais possibilidades a pratica do planejamento governamental, ja que
permitiu que se fizessem planejamentos com bases mais reais e seguras, dado que a
inflagdo entrou num processo de controle, o0 que nao ocorreu nem perdurou em outros

planos no pais.

Outros fatores primordiais também contribuiram para assegurar a pratica
do planejamento governamental, notadamente o financeiro e orgamentario, no pais no fim
do século passado, como a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, que instituiu

um sistema de planejamento para a administragcdo publica brasileira nos trés niveis de
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governo, a instituicao da eficiéncia como mais um principio balizador da administragdo
publica brasileira a partir de 1998, o movimento de reforma da administracdo publica
iniciado em meados da década de 1990 e a instituicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
de 2000.

Mesmo com todos esses fatores a favor do planejamento governamental e
do controle das finangas publicas, ainda assim se percebeu que em alguns momentos o
estado “se perdia” em meio a multiddo de decisdes e agdes que deveria tomar. E, por sua
vez, agia como se ndo houvesse caminhos ou opg¢des de agdes, produzindo a sensacao
de ndo comprometimento por parte do estado em relagdo as demandas da sociedade. O
resultado foram servigos deficitarios, ma qualidade de gastos dos recursos publicos e
problemas gerais de gestédo, o que geralmente foi atribuido a burocracia da administragao
publica, ndo a falta de organizagao e planejamento governamental.

Em relacdo especificamente ao planejamento financeiro-orgamentario no
estado de Minas Gerais, foram analisados dois momentos de planejamento financeiro-
orcamentario distintos, o que englobou a gestao de quatro governos diferentes, sendo o
primeiro periodo compreendido de 1996 a 2002 e o segundo de 2003 ao momento atual,
respectivamente, momentos anterior e posterior ao programa Choque de Gestao.

Durante esses periodos houve mudangcas no comportamento da
administracao publica mineira em relacdo a seu planejamento, chamando a atengéo para
o planejamento financeiro-orgamentario do estado. No primeiro periodo da analise (1996-
1999), o planejamento existiu apenas como requisito obrigatério, ndo como opgao
estratégica de governo, o que nado resultou na construgdo e na busca de objetivos e
metas governamentais a serem alcangados. J& no segundo momento de planejamento
estadual, ainda durante o primeiro periodo de analise, agora para o periodo de 1999 a
2003, houve inicialmente uma tentativa de fortalecimento da pratica do planejamento
governamental. Mas percebeu-se que essa opgao inicial teve que ser colocada de lado
devido ao agravamento do quadro financeiro e orgcamentario estadual, o que levou ao
abandono das metas e objetivos programados inicialmente pelo governo. Essa opgéo foi
de encontro as ideias adotadas ao longo deste trabalho, j& que se defendeu que o
planejamento governamental € capaz de dar opgdes de agdes mesmo em momentos de

crise, como defendido pela pesquisa.
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O segundo periodo de analise iniciou-se a partir de 2003 e segue até o
momento atual, tendo o planejamento governamental atingido seus objetivos quando
orientou as agbes e decisdes governamentais, favorecendo o alcance de metas e
objetivos propostos pelo estado. Todo o sucesso do periodo e dos governos é,
geralmente, atribuido ao programa Choque de Gestédo, que alinhou as estratégias gerais
do estado, fortaleceu a pratica do planejamento financeiro-orcamentario e atingiu um

nivel satisfatério de metas e objetivos governamentais previamente determinados.

O sucesso ou fracasso das acgdes ou decisbes da administragao publica
brasileira esta diretamente relacionado ao seu planejamento, isto €, ndo se podem admitir
acoes ou decisdes publicas sem estudos de viabilidade qualquer que mega o impacto, as
reacdes e retornos sociais e financeiros a administracdo publica. E justamente ai que
ganha importancia o planejamento governamental, ja que € uma ferramenta complexa
com varias etapas que parece cumprir bem a missao constitucional atribuida a

administragao publica em qualquer nivel de governo.

E nesse sentido que as acdes publicas, quando planejadas, possibilitam
controle e acompanhamento por parte da sociedade, principalmente aquela diretamente
afetada por uma dada acado. Além disso, ao planejar suas a¢des a administracao publica
possui melhor controle de seus recursos, 0 que também contribui para evitar gastos

desnecessarios de recursos publicos.

De maneira geral, a pesquisa conseguiu demonstrar e comprovar, ao
estudar o estado de Minas Gerais, que o planejamento governamental, especialmente o
financeiro-orgamentario, € uma ferramenta fundamental capaz de atuar como orientador
das acdes e decisdes da administragao publica brasileira. Deve-se, para tanto, ser visto e
tratado como um ferramenta de gestdo estratégica, com o foco em objetivos e metas
futuras a serem conquistadas. E necessario, para isso, aliar as acdes e decisdo do
presente e do futuro, dando carater de conexao e coesao ao plano global pretendido pela
administragao publica.

A construgao constante do planejamento governamental foi também capaz
de favorecer e desenvolver a administragao publica no Brasil, uma vez que a ferramenta
possibilitou e favoreceu a criagdo de cenarios futuros capazes de dotar o administrador
publico de ideias e opgcdes de acdes que o subsidiam, em grande medida, na forma de

agir no presente e no futuro. Funciona, assim, como uma espécie de maquete de opcgdes



134

e acoes ao administrador publico, que se vé diariamente diante de diferente demandas,

cenarios e estratégias a serem tomadas.

Quanto as acdes e decisdes dos administradores publicos, acredita-se que
estas podem ser subsidiadas pelas ferramentas de planejamento governamental e os
resultados alcancados representaram um compromisso com a qualidade e
economicidade dos recursos e servigos prestados pela administragdo publica, quando se

verificam a eficiéncia e eficacia da gestao e do planejamento governamental.

A expectativa é de que esta pesquisa possa contribuir tanto para a
comunidade académica, quanto para a administracdo publica brasileira, na medida em
que discute e chama a atenc¢ao para um dos principais assuntos da atualidade nacional.
Isso porque o assunto de que tratou este estudo é consonante com uma das principais
questdes da atualidade do pais e nas Ultimas décadas esteve sempre presente nos
palcos de discussédo sobre a coisa publica, que dizem respeito a gestao e aos recursos
financeiros administrados pelo estado no Brasil.

Os recursos financeiros arrecadados pelo estado a partir de sua
gigantesca carga tributaria nem sempre encontram, pela populagdo, uma contrapartida
que a justifique, sendo, por isso, motivo de insatisfacdes e protestos motivados pela nao
correspondéncia aos anseios dessa populagao.

Dessa forma, as questdes relacionadas ao dispéndio de recursos publicos
sempre denotam alguma importancia, ja que sem recursos financeiros o estado fica inerte
diante da crescente demanda de bens e servigos publicos. Hoje, no pais, a administracao
publica ndo consegue se mover sem que tenha que pensar em alguma espécie de
recursos vinculados as suas finangas. Isso quer dizer que muitas das questdes do dia-a-
dia do estado relacionam-se a algum tipo de dispéndio de recursos publico, seja para
manutengado da maquina publica, para garantir servigos basicos como saude, educacao,
seguranga e saneamento, seja para ampliar ou melhorar a infraestrutura de escoamento

das riquezas produzidas no pais.

Todas essas questdes ou demandas possuem, em menor ou maior grau,
dependéncia aos recursos financeiros administrados pelo estado, o que certamente
chama a atencao para o modo como a administragéo publica brasileira vem gerindo seus



135

recursos, principalmente os financeiros, que séo arrecadados a partir de elevado grande

numero de tributos.

Por isso, estudar essas questdes torna-se vital para pensar em
mecanismos de gestao publica capazes de, entre outros fatores, diminuir o peso dos
tributos da populagéo de forma que, ao mesmo tempo, se consiga assegurar servicos e
bens publicos cada vez mais universais, eficientes e eficazes, para que a populagéao
consiga ter ao menos a sensagao subjetiva de contrapartida dos recursos arrecadados e
administrados pelo estado. Acredita-se que esses sejam hoje os desejos maiores da
populacdo de todo o pais. E o planejamento das acdes financeiras e orgamentarias do
estado contribui para isso.
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APENDICE A - Quadro 2 - Analise Comparada Sintética dos periodos anterior e posterior ao Programa Choque de

Gestao no Estado de Minas Gerais: periodos de planejamento governamentais PMDIs e PPAGs

Gover-

nos

Construcao do Planejamento Governamental e Financeiro-Orcamentario.

Interacao dos instrumentos do Sistema de
Planejamento do Estado.

Eduardo
Azeredo
(PPAG 1996-
1999)

Planejamento governamental e, consecutivamente, o financeiro-orgamentario, construido
de maneira superficial, sem dotacdo especifica de orientar as acoes e decisdes de
governo, por isso, chamado por este autor de planejamento “a toque de caixa”, pelo fato de
ter sido identificado como planejamento construido “as pressas”, apenas para respeitar
uma imposi¢do constitucional e ndo como instrumento de gestdo, capaz de subsidiar as
acoes e decisdes de governo, conforme defendido nesta pesquisa.

N&o houve interagdo nem comunicacdo eficaz
entre os instrumentos de planejamento do
estado.

Itamar Franco
(PPAG 2000-2003)

Houve a intengéo inicial do governo de fortalecer a pratica do planejamento governamental.
Nesse sentido, o estado deveria ser capaz de resgatar sua capacidade de planejamento
governamental. Entretanto, a maneira como se deu a construcao do planejamento estadual
do periodo ja deu indicios de descompasso, uma vez que verificou que o PPAG foi
praticamente uma reedi¢ao do Il PMDI e ndo trouxe, assim, as diretrizes, os objetivos e as
metas que deveriam ter sido perseguidos pela administragdo publica no periodo, o que
sugere, a priori, uma dificuldade na determinacdo e acompanhamento das metas e
objetivos governamentais propostos pelo plano global de agcao do governo.

N&o houve interacdo e a comunicagdo dos
instrumentos de planejamento  financeiro-
orgamentério foi ineficiente, ndo se comportando
como esperado, pelo contrério, a maneira como
se deu o planejamento contribuiu para afastar o
plano governamental da real execugédo
orgamentéria, o que desviou as metas propostas
pelo governo em seu plano de agédo, conforme
ilustrou a FIG. 4.

Aécio Neves |
(PPAG 2004-2007)

A construgao do planejamento governamental se deu a partir do Programa Choque de
Gestao, que primeiro alinhou todas as agbes do governo do Estado e definiu o grau de
prioridade de cada acdo proposta. A partir desse programa o estado se estruturou na
tentativa de buscar seu equilibrio fiscal e financeiro e, paralelamente, procurou melhorar a
gestao e agdes publicas de forma a atender as demandas de da populacdo. Dessa forma,
0 planejamento do periodo foi do tipo dual, uma vez que previu, a0 mesmo tempo, agdes
de curto e longo prazo. Especificamente no Choque de Gestao as a¢des de curto prazo
visaram a recuperagao financeira e fiscal do Estado, bem como o alinhamento de érgéos e
instituicbes da administragcao publica estadual, de forma a dar sinergia as acdes e decisdes
do governo do estado. J& as acdes de longo prazo tiveram como propdsito tornar o estado
o melhor para se viver, dentro dos parametros indicados pelo PMDI 2003-2020.

Os instrumentos de planejamento foram bem
estruturados e integrados. A interagdo e
comunicacdo desses instrumentos  foram
possiveis pela criacdo de estratégias de gestédo
do tipo MAPG, que permitiu a aproximacao entre
o plano (PMDI e PPGA) e sua execugao (LDO e
LOA).
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(CONTINUACAO) APENDICE A - Quadro 2 - Analise Comparada Sintética dos periodos anterior e posterior ao Programa Choque
de Gestao no Estado de Minas Gerais: periodos de planejamento governamental PMDIs e PPAGs

= o Construcao do Planejamento Governamental e Financeiro-Orgcamentario. Interacao dos instrumentos do Sistema de
38 Planejamento do Estado.
O
ﬁ o | Nesse periodo houve reviséo do planejamento governamental. Como o governo anterior foi | Sistema de planejamento estruturado e integrado.
o .g -g 8 | reeleito, ndo houve mudangas gerais ou construgao de uma nova agenda de planejamento
20 % N ¥ governamental. A Gnica mudanga verificada diz respeito aos novos alvos perseguidos pelo
o 5 2 2 ¢ estado: os resultados. Essa fase € considerada a segunda geragéo ou segunda fase do
:g ~ < & | programa Choque de Gestédo. E importante destacar, aqui, que essa fase ainda estd em
< ~ | execugao, ndo sendo possivel anélise mais geral, nem completa do periodo.
qi, * Atuacao do 6rgao central de planejamento do estado Traducao do planejamento proposto pelo
38 governo do estado nos instrumentos de
0] planejamento (PMDI/PPAG; LDO e LOA).
A SEPLAN, que deveria ter atuado como 6rgao central de planejamento e orgamento do | Verificou-se uma série de falhas na tradugao do
governo do estado no periodo, nao teve participagao efetiva neste quesito, deixando outras | planejamento global governamental (PMDI/PPAG)
Secretarias de Estado e demais érgaos da administracdo estadual sem orientacdo quanto | nos demais instrumentos de planejamento
) a participagéo individual no planejamento global do estado, o que resultou em falta de | financeiro-orgamentario durante a execucgao.
2 S informagdes e dados individualizados e dispersos dos 6rgdos da administracdo publica | Como exemplo das falhas identificadas no
E g durante toda a execucdo do planejamento governamental do periodo. Alguns dados ou | Relatério de Auditoria publicado em 2000: nao
< 3 informagdes, quando existiram, se mostraram desconexos ou incompletos, nao | identificagcdo de diagndésticos no PMDI e PPAG;
g - contribuindo para orientar o planejamento do estado. Nao observagdo do que fora previsto no plano
& 2 global de ag¢des, PMDI e PPPG, nos demais anos
u%: o de execuc¢do desse plano; LDO genérica quanto as

politicas definidas pelo PPAG; nao definicdo na
LOA de metas fisicas e financeiras em alguns
anos para algumas das fung¢des propostas pelo
governo, entre outras.
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(CONTINUAGAO) APENDICE A — Quadro 2 - Analise Comparada Sintética dos periodos anterior e posterior ao Programa Choque
de Gestao no Estado de Minas Gerais: periodos de planejamento governamental PMDIs e PPAGs

Gover-

nos

Atuacao do orgao central de planejamento do estado

Traducdo do planejamento proposto pelo
governo do estado nos instrumentos de
planejamento (PMDI/PPAG; LDO e LOA).

Itamar Franco
(PPAG 2000-2003)

Ressaltou-se situacdo idéntica ao momento anterior em relagéo a atuagao do érgao
central de planejamento e orgamento do governo estadual, que deveria ter sido
funcao da SEPLAN.

Houve a construcdo do PMDI, que foi reeditado
(em sua maior parte) em forma de PPAG, o que
descaracterizou a fungdo constitucional desse
instrumento de planejamento. Ademais, a LDO
também deixou de determinar as diretrizes para
0s orgcamentos anuais e, quando fez, foi de
maneira genérica (conforme destacou o Relatério
de Auditoria publicado em 2003). Nesse sentido,
a LDO se descaracterizou de funcéo
constitucional, uma vez que sua elaboracdo nao
foi capaz de tragar as metas e prioridades da
administragdo publica nem de orientar os
orgamentos anuais (LOA).

Aécio Neves |
(PPAG 2004-2007)

A SEPLAG atuou como érgao central de planejamento e orgamento do estado.
Funcionou como a principal Secretaria de Estado, uma vez que teve atuagdo como
propulsora para os demais 6rgdos e secretarias do governo do estado, contribuindo
na gestao, no treinamento e desenvolvimento de servidores publicos, bem como
promovendo e desenvolvendo meios e técnicas de gestdo capaz de atender aos
requisitos proposto pelo governo em cada um dos 6rgaos publicos da administragao
estadual direta e indireta, a partir de Acordo de Resultados e da gestédo de recursos
financeiros e orgamentarios em geral, por exemplo.

Os instrumentos de planejamento governamental
global como o PMDI e o PPAG conseguiram ser
traduzidos nas LDOs e LOAs, o que contribuiu
para o sucesso geral tanto do programa quanto
do planejamento governamental,
especificamente o financeiro-orcamentario, que
passou a ser tratado a partir de uma metodologia
propria construida para favorecer a total
integracdo entre o que foi planejado (PPAG) e a
execucao do plano em todo o periodo de acao
(LOAS).

Aécio
Neves Il /

Antonio
Anastasi
a (PPAG

LoYaYaYe]

A SEPLAG continuou a ser o 6rgao central de planejamento e orgamento do estado,
tendo funcao primordial nas orientacoes e definicbes das estratégias do estado.

Os instrumentos de planejamento governamental
global como o PMDI e o PPAG (longo prazo)
continuam a ser bem traduzidos nas LDOs e nas
LOAs (curto prazo).
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(CONTINUACAO) APENDICE A - Quadro 2 - Analise Comparada Sintética dos periodos anterior e posterior ao Programa Choque
de Gestao no Estado de Minas Gerais: periodos de planejamento governamental PMDIs e PPAGs

Gover-

nos

Instrumentos de gestao que permitiram acompanhar, revisao,
avaliar decisoes e estratégias planejadas.

Quanto ao alcance das metas e/ou objetivos propostos pelos
instrumentos de planejamento governamental

Eduardo
Azeredo (PPAG
1996-1999)

Nao existiram instrumentos de gestdo capaz de promover ou permitir o
acompanhamento, revisdo ou avaliagdo do planejamento
governamental durante toda a execugdo desse plano. Nao existiram
mecanismos de gestdo do tipo MAPG, como as sugeridas nesta
pesquisa, 0 que ajuda a explicar o descompasso entre os instrumentos
de planejamento, bem como o ndo alcance de parte das metas e
objetivos proposto.

Ficou constatado que as metas e objetivos governamentais
propostos nos instrumentos de planejamento do estado néo
alcancaram o sucesso esperado.

Itamar Franco
(PPAG 2000-2003)

O mesmo fenémeno anterior foi observado nesse periodo, pois, assim
como o anterior, ndo houve instrumento de gestdo capaz de auxiliar o
planejamento governamental proposto para o alcance das metas e
objetivos. Apesar da existéncia de um sistema de planejamento
estadual publico estruturado, na gestdo desses instrumentos,
principalmente o financeiro-orgamentario, ndo se consideraram
mecanismos que possibilitassem o acompanhamento e avaliagdo
sistematica do plano de acao, por exemplo. Nao existiram mecanismos
de gestao do tipo MAPG, como as sugeridas nesta pesquisa.

A série de falhas de gestdo e de planejamento governamental
identificadas desde a construcdo desse planejamento global
governamental, somados a falta de metodologia do tipo MAPG e
de estratégias de gestao gerais para o estado, desfavoreceu o
alcance das metas e objetivos propostos pelo plano global. De
maneira geral, apesar do esforgo inicial do governo da época,
muitas ac¢des previstas ndo alcangaram seus objetivos ou metas,
sendo observado o mesmo fenémeno ocorrido no periodo
anterior, isto é, afastamento das metas e objetivos
governamentais previstos no PMDI/PPAG no decorrer da
execucao do planejamento.




146

(CONTINUACAO) APENDICE A - Quadro 2 - Analise Comparada Sintética dos periodos anterior e posterior ao Programa Choque
de Gestao no Estado de Minas Gerais: periodos de planejamento governamental PMDIs e PPAGs

Gover -
nos

Instrumentos de gestao que permitiram acompanhar, revisao,
avaliar decisoes e estratégias planejadas.

Quanto ao alcance das metas e/ou objetivos propostos
pelos instrumentos de planejamento governamental

Aécio Neves |
(PPAG 2004-2007)

Com o Choque de Gestao foi criada uma metodologia de gestdo que
permitiu que todo o planejamento do estado, principalmente as acdes
tidas como prioritarias, fosse acompanhado, avaliado a priori € a
posteriori e revisado, 0 que possibilitou corre¢cdes de eventuais
desvios e/ou mudancas de estratégias de gestdo no decorrer de
execucao do plano de agdo. Também favoreceu para aproximar o
plano (PPAG) da real execucao das agbes (LOA), como ilustrado na
FIG. 9 (5-B)..

As metas e objetivos gerais propostos no planejamento
governamental, especificamente as referentes a recuperagao da
capacidade financeira e fiscal do estado, bem como o
alinhamento de 6rgdos da administracdo publica estadual e seus
servidores, todos esses alvos do programas em sua primeira
fase alcancaram o sucesso gerais esperados.

Nesta fase houve revisdo do método de avaliagdo anual do PPAG,
bem como a ampliagio do foco estratégico do governo, que passou a
perseguir 0s resultados previstos em seu planejamento, sem se
afastar dos objetivos e metas da fase anterior.

Apesar do programa ainda estar em vigor, algumas metas e
objetivos perseguidos estdo sendo alcancados (resultado
parcial), entretanto, & importante dizer que as informacdes
oficiais consolidadas que tratam das acles gerais do estado

geralmente sado publicadas no ano posterior ao término do
PPAG, ou seja, o Balanco Geral do Estado sera divulgado e
publicado apenas em 2012.

Aécio Neves Il /
Antonio
Anastasia
(PPAG 2008-
2011)

Quando a eficacia do planejamento financeiro-orcamentario

= o Quanto a eficiéncia do planejamento financeiro-orcamentario do

3 periodo. do periodo.

)

S So ., ~ O planejamento financeiro-orcamentario do estado no periodo foi | O planejamento financeiro-orgamentario do estado no periodo foi
5 028 Q| ineficiente, dado que ndo se observou, nos resultados gerais | ineficaz, dado que nao se atingiu grande parte das metas e
3 E a @ @ | alcancados pelo estado, a otimizag&o dos recursos empregados. objetivos propostos pelo planejamento governamental do |
W<~ PMDI/PPAG.
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(CONTINUACAO) APENDICE A - Quadro 2 - Analise Comparada Sintética dos periodos anterior e posterior ao Programa Choque
de Gestao no Estado de Minas Gerais: periodos de planejamento governamental PMDIs e PPAGs

Itamar

Franco

(PPAG
2000-
2003)

como no periodo anterior, também foi ineficiente, considerando que
ndo houve nos resultados gerais alcangados pelo estado a otimizacao
dos recursos empregados.

= o Quanto a eficiéncia do planejamento financeiro-orcamentario do | Quando a eficacia do planejamento financeiro-orcamentario
32 periodo. do periodo.
)

O planejamento financeiro-orgamentario do estado no periodo, assim | O planejamento financeiro-orgamentario do estado no periodo

também foi ineficaz, considerando que nao se atingiu grande
parte das metas e objetivos propostos pelo planejamento
governamental do || PMDI/PPAG.

Aécio Neves |
(PPAG 2004-
2007)

Considera-se que o planejamento financeiro-orgamentario do estado
nesse periodo foi eficiente, uma vez que se verificou que as acoes
desenvolvidas foram cravadas de economicidade, que os métodos
usados para alcancar tais metas e objetivos permitiram a ampliagéo e
melhoria de servigos publicos e a contratagdo de mais servidores
publicos, entre outros.

Considera-se que o planejamento financeiro-orgamentario do
estado nesse periodo foi eficaz, uma vez que se verificou que as
metas e objetivos propostos no planejamento foram alcangados.
Consideraram-se, para esse efeito principalmente as metas e
objetivos relacionados a recuperagao financeira do estado.

= . Acredito que € necessério avaliar o planejamento financeiro- | Acredito que é necesséario avaliar o planejamento financeiro-
° c3 orcamentéario estadual de maneira geral, mas como essa fase ainda | orcamentario estadual de maneira geral, mas como ainda esta
4 -g 8 Q | esta em execugao fica dificil fazer uma andlise finalistica das | em execugéo, fica dificil fazer a analise finalistica das principais
é’ € @ v 5| principais agbes, entretanto, nos trés primeiros anos do atual | agbes, entretanto, nos trés primeiros anos do atual planejamento
o E g E N | planejamento as ag¢des alcancaram  eficiéncia satisfatoria, | as agdes alcangaram eficacia satisfatéria, considerando, para
8 < o considerando, para isso, que os resultados gerais das contas do | isso, as metas e objetivos gerais alcancados pelo estado até o
< estado mantiveram=se positivos. momento atual.




