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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo discutir as caracteristicas do desenho
institucional adotado para o ciclo de gestdo do PPAG em Minas Gerais. A partir da
apresentacdo do histérico de desenvolvimento da nova concepcédo do PPA
desenvolvidada no ambito da Unido e da apresentacdo do seu processo de
implantacdo em Minas Gerais, este trabalho utilizou-se do referencial

neoinstitucionalista para analisar o arranjo institucional adotado em Minas.

Percebe-se na pesquisa que a distancia entre as unidades finalisticas e as unidades
de planejamento e orgamento € determinante nos resultados trazidos pelo ciclo de
gestdo. Percebe-se também que a iniciativa do ciclo de gestao foi capaz de gerar

suporte e lealdade dos individuos envolvidos em sua implementagao.

Palavras-chave: Planejamento. PPA. PPAG. Neoinstitucionalismo. Desenho
Institucional.



ABSTRACT

This paper aims to discuss the characteristics of the institutional design adopted for
the management cycle of PPAG in Minas Gerais. From the presentation of the
historical development of the new design of the PPA within the Union and the
presentation of the deployment process in Minas Gerais, this work has used the
newinstitutionalism reference to analyze the institutional arrangement adopted in

Minas.

It can be seen in the survey that the distance between the purposive units and the
units of budget and planning is critical to determine the results brought by the
management cycle. It is also evident that the initiative of the management cycle has
been able to generate support and loyalty of individuals involved in its

implementation.

Keywords: Planning. PPA. PPAG. New Institutionalism. Institutional Design.
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1. INTRODUCAO

Na década de 1970, especialmente a partir da primeira e segunda crise do petrdleo, a
prosperidade que se observava no mundo ap6s a segunda Guerra Mundial chegou ao fim. A
nova agenda que fazia face aos governantes colocava como ponto principal a necessidade de
discussdo do novo papel que o Estado deveria assumir em sua relacdo com a
sociedade.(ABRUCIO, 1997)

Ainda de acordo com Abrucio (1997), trés dimensdes principais caracterizavam o
Estado que entrava em decadéncia a partir da década de 1970: a dimensdo econémica, a social
e a administrativa. A dimensao econdmica era caracterizada pela ativa intervencdo estatal do
estado na economia, fruto em grande parte das recomendagfes keynesianas. A dimenséo
social era representada pelo Welfare State, que preconizava a necessidade de politicas sociais
como forma de garantir o acesso da populacdo as necessidade basicas, como salde, educacao
e previdéncia. Por fim, a dimensdo administrativa encontrava-se representada pelo modelo
burocratico weberiano, que deveria garantir impessoalidade, neutralidade e racionalidade ao
aparato governamental. As respostas mais comuns para as duas primeiras dimensdes foram a
busca pelo chamado “estado minimo” e a tentativa de redu¢do dos gastos publicos na area
social, tarefas nem sempre bem sucedidas. A resposta para a terceira dimensdo — objeto deste

trabalho- foi personificada na figura da Nova Gestdo Publica.

A Nova Gestdo Publica é utilizada para designar uma série de praticas e técnicas de
gestdo, associadas inicialmente ao setor privado, elas passaram a ser incorporadas ao setor
publico como forma de resposta a crise da dimensao administrativa do estado. Na maior parte
das vezes essas iniciativas possuiam como objetivo proporcionar maior eficicia para o setor
publico na prestacdo de servi¢cos bem como diminuicdo dos custos associados aos mesmaos.
(LARBI, 1999).

De acordo com Barzelay (2001), uma das grandes areas de pesquisa da Nova Gestéo
Publica constitui-se das chamadas politicas publicas de gestdo. Essas politicas estdo
usualmente associadas as areas de recursos humanos, arquitetura organizacional, processos de

planejamento e execugdo orcamentéaria e financeira, mecanismos de controle e auditoria do
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gasto publico, regras de licitacdo e contratacdo e politicas de governo eletrénico. (GAETANI,
2004).

Sdo duas as caracteristicas principais desse grupo de politicas. Em primeiro lugar sdo
estruturantes e sistémicas, no sentido que possuem capacidade de afetar o que se passa nos
orgaos finalisticos, independentemente do fato de que os mesmos nao percebam que a solucédo
de seus problemas precisam necessariamente se originarem de uma politica emanada de uma
administracdo central. Em segundo lugar tendem a ser politicas implicitas e de quase nenhum
apelo eleitoral. S&o implementadas tacitamente e “ndo constumam ser conhecidas, mesmo por
quem trabalha ‘na esplanada’ faz tempo.”(GAETANI, p.38, 2008). E exatamente por este
motivo que estas politicas tendem a ser esquecidas das agendas dos governantes, e, quando
conseguem entrar, sdo tratadas de forma separada sem qualquer tipo de intercomunicagéo
entre si. (GAETANI, 2004).

O governo de Minas Gerais a partir de 2003 iniciou um processo exatamente oposto ao
descrito acima. O projeto “Choque de Gestao” foi anunciado como principal fio condutor da
nova administracdo mineira. Abordando temas como planejamento governamental,
alinhamento das organizagOes, alinhamento das pessoas, alinhamento dos sistemas
administrativos e preocupacao fiscal, constituiu-se em plena politica pablica integrada de

gestao.

A presente pesquisa ird debrugar-se sobre uma das areas que constitui-se em foco de
atuacdo das politicas publicas de gestdo, o planejamento governamental. Seu processo de
fortalecimento em Minas Gerais inicia-se com a elaboragcdo do PPAG 2004-2007. Utilizando
a nova metodologia de elaboracdo do PPAG concebida na Unido alguns anos antes, Minas
introduziu uma nova forma de gerenciar seu plano, através do estabelecimento de um ciclo de
gestdo para 0 PPAG. O ciclo de gestdo compreende as usuais fases do chamado policy cycle, a
saber: elaboracdo, implementacdo e monitoramento, avaliacdo e revisdo. Sendo o objetivo
final garantir que os objetivos tracados inicialmente sejam de fato alcancados, ou que a
politica em questdo seja descontinuada caso ndo seja capaz de produzir os resultados

necessarios.
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A analise foi realizada com base na perspectiva neoinstitucional, que especialmente a
partir da década de 1980 tem sido largamente utilizada pelos estudiosos de politicas publicas
para realizacdo de suas pesquisas, especialmente pelos seus diversos conceitos analiticos.
(PIRES, 2005).

A principal justificativa para esse trabalho deriva-se da pouca producdo académica
relacionada em primeiro a lugar as politicas publicas de gestdo de maneira geral, e em
segundo lugar ao novo processo de planejamento e orgamento que encontra-se em curso no
Brasil iniciado pelos preceitos da Constituicdo Federal de 1988. Gaetani (2008), ao falar sobre
as politicas publicas de gestdo, diz que, “em termos académicos possuem bordas frageis e
porosas, sendo também caracterizadas por ndo possuirem uma forte policy community
” (GAETANI, p.38, 2008). Cabe ressaltar também a necessidade de monitoramento continuo
para que arranjos que ndo produzam resultados satisfatorios sejam substituidos, em um
processo de aprendizagem constante, bem como para que a mudanca produza resultados de
fato. Garcia identifica a dificuldade deste tipo de mudanca ao analisar a reorganizagdo do

processo de planejamento no governo federal, afirmando que:

As implicacbes de tais mudancas sdo de diversas ordens e incidirdo sobre o0s
processos de trabalho, os modelos gerenciais, as estruturas organizacionais, 0S
sistemas de informagdo e processamento, e 0s mecanismos de contabilidade e
controle da administracdo publica brasileira. Exigirdo esmerado monitoramento e
permanente avaliacdo para que as mudancas ndo se restrinjam aos aspectos formais,
mantendo intocados os contelidos e as mesmas praticas antiquadas. (GARCIA,
2001, p. 5).

Desta forma, o problema que se configura é: Quais as caracteristicas do desenho
institucional adotado por Minas Gerais para o ciclo de gestdo do Plano Plurianual? Quais

impactos esse desenho tem produzido no processo de planejamento e orcamento?

Podemos destacar como objetivo geral da pesquisa a descricdo das caracteristicas do
desenho institucional adotado em Minas Gerais para o Ciclo de Gestdo do PPAG. Como
objetivos especificos podemos destacar: levantar as contribui¢des do desenho institucional
adotado para o fortalecimento das funcBes planejamento, orcamento e gestdo, contrapor 0s
principios da literatura neoinstitucional com o desenho adotado, descrever os resultados
produzidos pelo ciclo, descrever os mecanismos de recompensas e sang0es acoplados ao

mesmo bem como possiveis sugestdes para que o desenho institucional seja mais consistente.
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Para tanto, este trabalho apresenta, além desta introducdo, mais seis capitulos. O
capitulo 2 faz uma discussdo do novo institucionalismo e de suas ferramentas analiticas que
servem de modelo de andlise para politicas publicas. O capitulo 3 apresenta o processo de
alteracdo do ciclo de planejamento e orgcamento no Brasil, especialmente a nivel federal. O
capitulo 4 apresenta uma discussdao da forma como a metodologia adotada na Unido foi
implementada em Minas. O capitulo 5 apresenta a metodologia utilizada na pesquisa. O
capitulo 6 apresenta a analise dos dados obtidos nas entrevistas e na pesquisa documental e o
capitulo 7 apresenta as consideracdes finais da pesquisa bem como sugestfes para estudos

posteriores.
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2. NEOINSTITUCIONALISMO

Um novo institucionalismo apareceu na Ciéncia Politica em anos recentes. “Ele esta
longe de ser coerente ou consistente e ndo estd completamente legitimado, mas também néo
pode ser inteiramente ignorado.”(MARCH e OLSEN, p.121, 2008). Apesar de se constituir
em uma perspectiva tedrica que vem atraindo muita atencdo e algumas criticas, reina ainda
grande confusdo em relacdo ao sentido do termo. A imprecisdo em relagdo ao conceito é
extinta a partir do momento que se reconhece que 0 novo institucionalismo ndo se constitui
em uma corrente de pensamento unificada. (HALL e TAYLOR, 2003).

De acordo com Goodin (1996), cada uma das disciplinas que constituem as ciéncias
sociais possuem uma tradicdo institucionalista que recentemente ressurgiu com algumas
alteragdes. Hall e Taylor (2003) também identificam ao menos trés escolas de pensamento
institucional que buscam elucidar o papel das instituicbes na determinacdo dos resultados
politicos e sociais, 0 institucionalismo histérico, o institucionalismo socioldgico e o
institucionalismo da escolha racional. Uma breve discussdo sobre cada um deles é interessante

para que possamos entdo consolidar os pontos de comum acordo entre as diferentes escolas.

O institucionalismo historico se preocupa com o funcionamento das instituicdes
politicas, na medida em que as mesmas influenciam a vida da sociedade. (GOODIN,1996).
Nesta corrente, as instituicbes sdo definidas como os procedimentos, protocolos, normas e
convencdes oficiais que pertencem a estrutura organizacional da comunidade politica ou da
economia politica. Quatro caracteristicas principais distinguem a perspectiva historica das
demais. (HALL e TAYLOR, 2003).

Em primeiro lugar, a caracterizacdo da relacdo entre as instituicGes e 0 comportamento
individual tende a ser feito em termos gerais por meio de duas abordagens distintas, a

calculadora e a cultural.

Na abordagem calculadora, sdo enfatizados o0s aspectos instrumentais do
comportamento humano que sdo orientados para um célculo estratégico. Os individuos tentam

maximizar suas preferéncias em relacdo a um conjunto de objetivos, e, para tanto, examinam
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todas as alternativas possiveis de forma a selecionar aquela que apresenta o maior retorno.
(HALL e TAYLOR, 2003).

A abordagem cultural, apesar de reconhecer que os individuos realizam o calculo
estratégico preconizado pela abordagem calculadora, enfatizam que o mesmo é limitado pela
visdo de mundo individual. Os individuos tendem a ser mais satisficers do que optimizers,
recorrendo a protocolos estabelecidos ou a modelos de comportamento ja reconhecidos para
atingir seus objetivos. (HALL e TAYLOR, 2003).

A segunda caracteristica é que as assimetrias de poder associadas ao funcionamento e
ao desenvolvimento das instituicdes tendem a ser enfatizadas. Isso significa dizer que o poder
tende a ser repartido de maneira desigual entre os grupos sociais, fornecendo acesso
desproporcional aos processos de decisdo por parte dos mesmos. (HALL e TAYLOR, 2003).

A terceira caracteristica ¢ que os tedricos do institucionalismo histérico tendem a
privilegiar em suas analises institucionais as trajetdrias, as situacGes criticas e as
consequéncias imprevistas. Essa escola rejeita o postulado de que as mesmas forgas ativas
produzem os mesmos resultados em diferentes locais. Ao invés disso, defendem o conceito de
path dependent, ou seja, a causalidade social é decorrente da trajetoria percorrida. Como
deveria ser esperado, as maiores forcas capazes de moldar a trajetoria percorrida sdo de
natureza institucional. Deste modo, as instituicOes aparecem como integrantes relativamente
permanentes da paisagem histdrica ao mesmo tempo que constituem a principal forca capaz
de determinar a direcdo da trajetoria. (HALL e TAYLOR, 2003).

Por ultimo, apesar dos tedricos do neoinstitucionalismo histérico chamarem a atencéo
para o papel das instituicbes na vida politica, raramente afirmam que este papel é exercido
somente pelas mesmas. O usual é que as instituicGes sejam usadas com outros fatores
explicativos, notadamente o desenvolvimento socio-econdmico e a difusdo de idéias. (HALL
e TAYLOR, 2003).

O institucionalismo da escolha racional desenvolveu-se em paralelo ao
institucionalismo histdrico. Sua inspiracdo deu-se a partir da observacdo de um aparente
paradoxo no Congresso dos Estados Unidos. Partindo-se do pressuposto que as premissas da
escolha racional estdo corretas, como explicar as decisfes estavéis produzidas por parte do
Congresso Americano, tendo em vista as multiplas escalas de preferéncias dos legisladores e
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o carater multidimensional das questdes em discussdo? A explicacdo valeu-se do conceito de
instituicbes, de modo mais especifico, das regras de procedimento e das comissbes do
Congresso que estruturavam as informagdes que estariam disponiveis a seus membros de
forma a diminuir os custos de transacéao ligados a conclusdo dos acordos. (HALL e TAYLOR,
2003).

Quatro caracteristicas estdo presentes na maior parte das analises desta perspectiva.
Em primeiro lugar, o institucionalismo da escolha racional utiliza diversos pressupostos
comportamentais. Os tedricos desta escola postulam que os individuos possuem um conjunto
determinado de preferéncias e se comportam de maneira utilitaria de forma a maximizar as
mesmas. (HALL e TAYLOR, 2003).

Em segundo lugar consideram a vida politica uma série de dilemas de ag&o coletiva. A
partir do momento que os individuos agem de modo a maximizar suas preferéncias, existe o
risco de incorrerem em um resultado sub-6timo para a coletividade, ou seja, poderia existir
um outro resultado que iria satisfazer mais um dos interessados sem que qualquer outro fosse
prejudicado. Dentre os exemplos classicos de dilemas da agdo coletiva encontram-se 0
“dilema dos prisioneiros” e a “tragédia dos comuns”. (HALL e TAYLOR, 2003).

Em terceiro lugar tendem a atribuir um papel importante para a interacdo estratégica
como definidora da situacdo politica. O papel das instituicdes seria 0 de estruturar essas
interagdes influenciando a possibilidade e a sequéncia de alternativas que se apresentam aos
atores, bem como oferecendo informacgfes e mecanismos capazes de reduzir a incerteza em
relacdo ao comportamento dos outros atores envolvidos na interagdo. (HALL e TAYLOR,
2003).

Por altimo, os tedricos da escolha racional tendem a explicar a origem das instituicdes
de maneira peculiar. O processo de criagdo das mesmas é encarado como um acordo
voluntario entre os atores interessados. Caso algum processo de selecdo atua sobre a
instituicdo, ela sobrevive pois oferece mais beneficios aos atores envolvidos. (HALL e
TAYLOR, 2003).

O institucionalismo sociolégico surge no @mbito da teoria das organizac@es no final da
década de 1970. Os teoricos desta perspectiva defendiam que grande parte das formas e

procedimentos institucionais utilizados pelas organizacbes ndo eram adotados
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necessariamente por aumentar sua eficacia em termos de fins e meios, mas sim, por um
processo de transmissdo semelhante ao que da origem as praticas culturais. Eles tentavam
explicar o motivo pelo qual as organizacGes adotam um conjunto particular de formas,
procedimentos e simbolos institucionais, bem como o processo pelo qual a difusdo dessas
praticas ocorre. (HALL e TAYLOR, 2003).

Trés caracteristicas principais distinguem o institucionalismo sociolégico das outras
perspectivas. Em primeiro lugar as instituicdes tendem a ser definidas de modo muito mais
geral que nas outras escolas, incluindo além das regras, procedimentos e normais formais, os
sistemas de simbolos, os esquemas cognitivos e os modelos morais que guiam a agdo humana.
Deste modo, a dicotomia conceitual entre “instituigdes” e “cultura” é rompida, sendo a
“cultura” redefinida algumas vezes como “institui¢des”. (HALL e TAYLOR, 2003).

Em segundo lugar, os tedricos do neoinstitucionalismo sociolégico caracterizam a
relacdo entre instituicdes e a acdo individual de modo particular, semelhante a abordagem
culturalista, mas com nuances proprias. As instituicdes influenciam o comportamento dos
individuos dizendo o que os mesmos devem fazer, bem como o que se pode imaginar fazer
em determinado contexto. Elas fornecem esquemas, categorias, e modelos cognitivos
necessarios a acdo, visto que sem 0s mesmos seria impossivel interpretar 0 mundo e o
comportamento de outros individuos. (HALL e TAYLOR, 2003).

A Ultima caracteristica faz referéncia a explicacdo oferecida por estes tedricos para
justificar o surgimento e as modifica¢fes das praticas institucionais. Ao contrario dos varios
teoricos do institucionalismo da escolha racional que defendem que as instituicbes emergem e
se consolidam devido a eficacia com que elas servem as finalidades daqueles que as aceitam,
os tedricos do institucionalismo socioldgico acreditam que as organiza¢fes adotam um novo
arranjo institucional motivadas mais pela legitimidade social trazida pelo mesmo, do que por

um suposto aumento de eficiéncia em seu funcionamento. (HALL e TAYLOR, 2003).

Goodin (1996), olhando para as diferentes perspectivas neoinstitucionalistas observa
que elas sdo complementares, e tenta, através de algumas proposicdes, capturar o espirito

deste novo institucionalismo. As proposic¢des séo as seguintes:
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1) Grupos e agentes individuais perseguem seus interesses em um contexto de
restricdo coletiva;

2) Essas restricGes tomam a forma de instituicdes — padrdes organizados de normas
e papéis socialmente construidos, bem como comportamentos socialmente prescritos
e esperados dos ocupantes desses papéis, que mudam ao longo do tempo;

3) Apesar de serem restrigdes, estas ainda sim sdo vantajosas para individuos e
grupos na busca de seus objetivos particulares em diversos aspectos;

4) Os mesmos fatores contextuais que constrangem individuos e grupos também
moldam seus desejos, preferéncias e motivagoes;

5) As restricdes possuem raizes historicas, como residuos de acles e decisfes
anteriores;

6) Essas restricGes incorporam, preservam e transmitem diferentes recursos de poder
para diferentes grupos e individuos;

7) AcOes individuais e grupais, apesar de serem constrangidas e moldadas
socialmente, sdo as maquinas que dirigem a vida social. (GOODIN, p.19, 1996).

2.1 Instituicoes

Apesar do relativo consenso no meio académico em relacdo a importancia das
instituicbes, 0 mesmo ndo pode ser aplicado a sua definicdo. Segundo DiMaggio e
Powell(1991), é muito mais facil entrar em consenso em relacdo ao que uma instituicdo é do
que aquilo que ela ndo é. Algumas definicdes, em conjunto com a discussdo sobre o novo

institucionalismo realizada acima podem ajudar a clarificar o conceito.

North(1990) define instituicdes como as “regras do jogo” na sociedade, ou de maneira
mais formal, as restri¢des desenhadas por homens que moldam as relagdes entre os mesmos”.
Este também ¢ o entendimento de Knight(1992), ao definir instituigdes como “um conjunto de
regras que estruturam a interacdo social de maneira particular, sendo que essas regras devem
ser de conhecimento dos membros da sociedade”. Jepperson (1991) segue a mesma linha ao
definir uma instituicdo como um “padrdo social que revela um processo de reprodugdo
particular”. Goodin (1996) por sua vez define instituicdes como um padrio estavel de
comportamento. Offe (1996) vai além ao afirmar que as instituicoes:

Estabecem padrdes, tanto normativos quanto cognitivos, para 0 que deve ser

considerado normal, o que deve ser esperado, o que pode ser digno de confianga,
quais direitos e deveres estdo ligados a quais posicBes e o que faz sentido na
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comunidade social pertencente ao dominio da institui¢do em questdo. (OFFE, p.200,
1996).

Fica claro a partir dos conceitos expostos acima que as instituicdes tendem a ser
estaveis por natureza. No entanto, elas também sofrem alteragcdes ao longo do tempo. North
(1990) destaca duas formas pelas quais as instituicbes passam a existir. Elas podem ser
criadas e desenhadas — constituicdo norte-americana -, ou serem fruto de um processo de
evolugéo e construgdo social ao longo do tempo- commom law britanica-. Ainda de acordo
com North (1996), ao considerarmos as instituicdes as regras do jogo e as organizacOes e
individuos os jogadores, € a interacdo entre ambos que ird determinar a forma da mudanca

institucional.

Goodin (1996) identifica trés modelos de mudanca social capazes de explicar como
uma instituicdo pode vir a ser criada ou modificada. O modelo acidental, o evolucionario e o

intencional.

No modelo acidental as instituicdes surgem e se modificam sem qualquer tipo de
influéncia ou intervengdo. “O que acontece apenas acontece]...], ¢ simplesmente uma questao
de contingéncia.”(GOODIN, p.24, 1996). No modelo evolucionario, que faz paralelo com a
biologia, apesar do surgimento inicial de uma instituicdo poder ocorrer ao acaso, a partir deste
momento a instituicdo passa a sofrer efeito de mecanismos de selecdo que tendem a permitir a
existéncia daquelas instituicdes que de alguma forma se adaptam melhor ao ambiente em que
estdo inseridas. No modelo intencional as instituicbes sdo produto de intervencdes
intencionais, ou seja, elas sdo resultado das acBes de individuos e organizacbes que
deliberadamente tentam desenhar instituices como forma de maximizar suas preferéncias.
No entanto algumas ressalvas devem ser feitas. N&o necessariamente as mudangas que foram
obtidas foram de fato pretendidas por alguém, bem como as mudangas podem néo oferecer
beneficios para nenhum dos envolvidos. A explicacdo das afirmacbes acima deriva da
seguinte idéia: ainda que o resultado de uma mudanca ndo tenha sido pretendido por alguém,
a logica de explicacdo ainda é intencional, uma vez que vai levar em conta as inten¢fes dos

atores bem como as interagdes entre elas. (GOODIN, 1996).
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Antes de entrarmos na discussdo do significado da palavra desenho institucional,
algumas consideracfes sobre intencionalidade e teorias de desenho institucional devem ser

feitas.

De acordo com Goodin (1996), as teorias de desenho institucional sdo normalmente
associadas com o modelo de mudanca social intencional. Seguindo o mesmo raciocinio, essas
teorias ndo teriam qualquer tipo de utilidade quando o surgimento das instituicdes fosse
acidental ou evolucionario. No entanto, a afirmacdo acima esta errada por trés motivos

principais.

Em primeiro lugar considera o poder explicativo da intencionalidade menor do que ele
realmente €. As instituicdes sdo normalmente produto de a¢Bes intencionais que nao atingiram
seus objetivos. No entanto, conforme ja explicado anteriormente, a explicacdo desses
surgimentos ainda sera intencional, uma vez que vai fazer referéncia a intengdes e interacdes
entre as mesmas. Inclusive, na maior parte das vezes, nao ira existir um Unico designer,mas
sim vérias tentativas de design por atores localizados em diferentes locais e diferentes
periodos temporais. Em segundo lugar,mesmo nos modelos que ndo utilizam a
intencionalidade para formular suas explicacGes, a mesma ainda se encontra presente. No
modelo acidental, podemos indiretamente delinear a frequéncia e a dire¢do dos acidentes. No
modelo evolucionério, podemos indiretamente delinear os mecanismos de selecdo que véo
garantir a extin¢ao das instituicdes que ndo se adptem ao seu ambiente. Por ultimo, apesar de
falarmos em termos de design, e isto remeter a criacdo de uma instituicdo a partir do “zero”,
cabe lembrar que uma insituicdo sempre sera criada a partir de “pedagos” de outras que foram
moldadas ao longo do tempo. (GOODIN, 1996).

Podemos agora discutir qual o significado da palavra desenho quando aplicada a

criacdo de instituicdes, bem como quais principios deveriam guiar estas tentativas.
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2.2 Desenho Institucional

De acordo com Goodin (1996), na maioria das vezes que a expressdo “desenho
institucional” surge nas discussdes académicas, ela costuma aparecer de maneira casual, com
pouca importancia dada ao que significa para uma instituicdo ser desenhada, e menos ainda
quais principios deveriam guiar essas tentativas de desenho. Cabe aqui uma observacgdo, ao
falarmos sobre teorias de desenho institucional, o que deve ser visado ndo é o desenho
institucional de forma direta, mas sim esquemas para desenhar instituicdes que sejam capazes
de resistir a multiplicidade de intengfes que vao interagir para a formulacdo de uma

instituicao.

Uma definicdo que clarifica a discussdo é aquela que diz que o desenho institucional é
“a criagdo de um formato ativo, capaz de promover resultados de valor em um contexto
particular.”(GOODIN, 1996). Essa definicdo também traz em sua forma uma primeira
caracteristica para determinar se uma instituicdo foi bem desenhada. Uma instituicdo bem
desenhada é aquela internamente consistente, ou seja, capaz de completar a tarefa ou misséo
atribuida a ela. Ela deve possuir funcionalidade. (OFFE, 1996). No entanto ndo basta para
uma instituicdo funcionar adequadamente, ela deve estar em harmonia com o restante da
ordem social em que estd estabelecida. (GOODIN, 1996). Offe (1996) salienta que ao
falarmos de teorias de desenho institucional, devemos ter em mente a dualidade que
caracteriza as instituigdes, uma instituicdo deve tanto ser capaz de lidar com os problemas que
se apresentam a ela, como deve possuir o suporte e a lealdade daqueles individuos que
pertencem a ela. Offe (1996) chamou essa harmonia de legitimidade, ou seja, uma instituicdo
deve possuir aceitagdo por parte da sociedade, bem como proporcionar a mesma padrdes
validados de quais preferéncias e metas podem sem perseguidos sem que sejam alvo de
reprovacao social. Ndo necessariamente uma instituicdo apresenta as duas caracteristicas
descritas acima, mas essas duas dimensfes sdo essenciais como critério de julgamento da

viabilidade de qualquer instituicéo.

Uma terceira caracteristica determinante do “bom” desenho institucional sdo oS
mecanismos que irdo garantir a imposi¢éo dos constrangimentos trazidos pela institui¢do. Sua

utilizacdo somente seria desnecessaria em um contexto onde as recompensas por seguir 0S
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constragimentos fossem sempre maiores que as recompensas por nao seguir, fato que
contraria a propria necessidade das instituicbes. A esses mecanismos, North (1990), chama
mecanismos de enforcement. Podemos perceber aqui a clara associagdo entre o conceito de
mecanismos de enforcement e o de grau de institucionalizagdo proposto por Jepperson (1991),
qual seja, o grau de institucionalizacdo pode ser medido em relacdo a forma como os desvios
de comportamento estabelecidos pela instituicdo em questdo sdo combatidos por meio de

recompensas e sanges.

Goodin (1996) destaca entdo alguns principios que deveriam guiar as tentativas de
desenho institucional, a saber: o principio da revisdo, da robustez, da sensibilidade a
complexidade motivacional, da publicidade e da variabilidade. Esses principios sdo um
conjunto de generalizacGes com profunda ressonancia moral que deveriam ser incorporados as

instituicoes.

O principio da revisdo parte da constatacdo que tanto 0os homens cometem erros de
fato e de valor, como as sociedades mudam ao longo do tempo. As instituicdes devem
portanto ser flexiveis de modo que possam refletir essa evolu¢do bem como o reconhecimento

de possiveis erros humanos.

O principio da robustez esta intimamente ligado ao primeiro. Da mesma forma que
desejamos que uma instituicdo se adapte diante de mudancas sociais relevantes, também
queremos que ela seja capaz de se manter inalterada diante de circunstancias que nédo alterem
as premissas sobre as quais a instituicdo foi construida. Queremos afirmar um compromisso

com determinado curso de agdo e nos mantermos a ele.

O principio da sensibilidade a complexidade motivacional levanta a necessidade de
levarmos em consideracdo a diversidade de motivos que levam os individuos a agir no
momento que tentamos desenhar instituigdes. Individuos agem tanto para maximizar
beneficios individuais como por razdes altruistas. Apesar da forma como a diversidade de
motivacdes deve ser acolhida pelas institui¢cdes ainda ser uma questdo em aberto, devemos ter

pleno conhecimento que elas estardo presentes nestas tentativas.

O principio da publicidade prega que todas as instituicbes bem como as agdes
derivadas das mesmas devem ser defensaveis publicamente. O pensamento que estd por tras

deste principio € de cunho psicolégico. Considerando que os individuos possuem motivos
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nobres bem como egoistas para agirem, e que ficardo envergonhados de defenderem os

ultimos em publico, os primeiros tenderdo a prevalecer.

O principio da variabilidade defende que os arranjos institucionais devem ser
submetidos a um processo de tentativa e erro. No entanto, tdo importante quanto a
experimentacdo de novos arranjos, € a posterior reflexdo de quais fatores foram relevantes

para Seu Sucesso ou fracasso.
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3. PLANEJAMENTO NO SETOR PUBLICO

O planejamento pode ser entendido como o calculo que precede e preside a acdo.
Entendido desta forma, todos os individuos, organizagdes e governos planejam, apesar de

apresentarem diferentes niveis de sucesso em seu calculo.

Cabe destacar o significado da palavra “sucesso” no contexto acima. Quem planeja
articula uma série de recursos com vistas a atingir determinado objetivo. O grau de sucesso

deve sempre ser mensurado em relacdo aos objetivos estabelecidos.

Na histéria mundial, foi apds a segunda grande guerra que o planejamento passou a ser
concebido como procedimento légico capaz de promover o desenvolvimento econémico e
social (CARVALHO, 1976). No entanto, o grau de “sucesso” destas experiéncias foi bastante

questionavel. Carvalho resume a situacdo da seguinte forma:

Ensaiaram-se inimeros planos. Concebeu-se infinidades de programas e projetos de
desenvolvimento; todavia, a pratica irreverente ndo correspondia a exarcebada
expectativa. O processo de desenvolvimento ndo se verificava segundo as opgdes ou
metas propostas nos planos globais. Aprofundava-se a teoria, ampliavam-se 0s
esforcos matematicos, especialmente na sua manifestagdo econométrica, e, nem por
isso, 0 desenvolvimento se acelerava nos ritmos propostos. Exigia-se cada vez mais
fidelidade as teorias propostas ou as inovagdes a ela incorporadas. Qualquer aceno
em contrario era respondido prontamente com o0s mais complexos arrazoados
argumentos. Mesmo assim, as respostas na pratica, eram mediocres ou
decepcionantes. (CARVALHO, p.12, 1976)

O caso brasileiro ndo foi diferente. Especialmente entre as décadas de 1940 e 1970
diversos planos foram elaborados, estruturando-se de maneira geral sobre grandes objetivos
econbmicos, com algumas importantes excecGes, como a estabilizacdo econdmica e 0
desenvolvimento regional (ALMEIDA, 2006). A maior expressdo desse planejamento foi
obtida com os planos nacionais de desenvolvimento econémico ( PND I, 11 111 e PND da nova
republica), apesar de ja ter sido praticado no Programa de Acdo Econdmica do Governo
(1964-1966), no Plano Decenal (1967-1976), no Programa Estratégico de
Desenvolvimento(1968-1970) e no Programa de Metas e Bases para a Ac¢do do
Governo(1970-1973).
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O processo de desmantelamento da capacidade de planejar do governo inicia-se em
meados dos anos 80, em grande medida como consequéncia da “perversa combinacao de
estagnacdo produtiva, inflacdo em alta, desemprego ascendente e elevado déficit
publico.”(CARNEIRO, p.48, 2004).

A concepgdo de planejamento governamental no Brasil inicia um processo de
mudancga com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 que trouxe um novo arcabouco

institucional para o processo de planejamento e orgamento.

3.1 O Ciclo Orgamentario na Constituicdo Federal de 1988

O ciclo orcamentario brasileiro foi drasticamente alterado com o advento da
Constituicdo Federal de 1988. Alem da criagdo de dois novos instrumentos de planejamento
governamental, o Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), o
Orcamento Geral da Unido foi unificado, atraves da juncdo do orcamento fiscal, da seguridade
social e de investimento das empresas em que o Estado detenha a maioria do capital social

com direito a voto.

O PPA foi concebido como instrumento de coordenagéo da agdo governamental, tendo
como finalidade principal proporcionar um aumento da racionalidade na aplicacdo dos
recursos publicos, especialmente aqueles que mais influem na vida da populacdo. Em seu art.
165, § 1°, a Constituigdo estabelece que “a lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracao

continuada”.

O carater coordenador do PPA pode ser melhor compreendido ao langarmos uma visao
sobre outros artigos presentes na Carta Magna. Também em seu art. 165, § 4° e § 7°, ela
estabelece que os orcamentos anuais, bem como os demais planos e programas nacionais,
regionais e setoriais previstos na constituicdo devem ser elaborados em conformidade com o
PPA. O art. 166, § 3° e § 4°, estabelece que as emendas ao projeto da LDO e da LOA somente

poderdo ser aprovados caso estejam em conformidade com o disposto no PPA. Por ultimo, em
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seu art. 167, 8 1°, veda o inicio de investimentos que ultrapassem um exercicio financeiro e
ndo estejam inclusos no plano plurianual. O prazo de vigéncia do PPA, que sera definido na
lei complementar prevista no art. 163, 8 9° da CF/88, foi provisoriamente definido no Ato das
Disposicdes Constitucionais Transitorias (ADCT), e abrange o segundo ano de mandato do

atual governo até o final do primeiro ano do governo subsequente.

A LDO foi concebida inicialmente para atingir dois objetivos principais. O primeiro
deles era com base no PPA, explicitar as metas e prioridades da Administracdo Publica para o
periodo subsequente. O segundo objetivo era de orientar a elaboragdo da LOA, dispondo
sobre alteracbes na legislacdo tributaria e sobre a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficias de fomento. Podemos notar o carater articulador da LDO, garantindo que
as diretrizes estabelecidas no PPA fossem norteadoras da elaboracdo da LOA, levando-se em
consideracao as contingéncias que possam ocorrer ao longo do periodo de vigéncia do plano,

fato necessario em qualquer planejamento que pretenda ser efetivo

3.2 A Experiéncia do Governo Federal

Apesar do arcabougo consistente criado para o ciclo orcamentario pela CF/88, os
primeiros planos plurianuais ndo passaram de um or¢camento plurianual de investimento(OPI)
estendido. O primeiro PPA, que deveria vigorar entre 1991-1995, é caracterizado assim por

Garcia;

Sua elaboracdo deu-se sob enorme improvisacdo, pois 0s responsaveis por
sua redacdo trabalhavam sem contato regular com os dirigentes maximos, que, por
sua vez, apenas declaravam inten¢Bes vagas, anunciavam programas com nomes
pomposos e sem substancia. Muitas palavras de ordem, sem indicacdo de como
realizéa-las na pratica.

L]

O plano apenas cumpriu as exigéncias constitucionais. Foi apresentado ao
Congresso Nacional e aprovado quase sem discussdo e emendas. Publicado pelo
Poder Executivo, recebeu bonita encadernagdo e galgou prateleiras para se
empoeirar. Nao se tornou um orientador da acdo governamental. (GARCIA, 2000,
p.11-12)
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O segundo PPA, que vigorou entre 1996-1999, apesar de inovador em alguns aspectos,
como gerenciamento intensivo de alguns projetos, ainda ndo foi capaz de se tornar um

coordenador da agdo governamental. Ao se debrucar sobre este, Garcia diz que:

O PPA 1996/1999, apesar de introduzido por um discurso mais ambicioso,
ndo consegue ultrapassar a natureza Ultima de um OPI. Quando busca fazé-lo, pela
abrangéncia dos assuntos do texto de sua apresentacdo, ndo destaca acdes,
instrumentos de politica, mecanismos de coordenacdo e atualizacdo, sistemas de
direcdo estratégica, entre outros, que pudessem conformar algo mais. Alcanca,
quando muito, o carater de um plano econémico normativo de médio
prazo.(GARCIA, 2000, p.14)

Em grande medida, estes e outros problemas decorriam da auséncia da lei
complementar prevista no art. 165, 8 9° da CF/88, que deveria, dentre outros assuntos, dispor
sobre a vigéncia, 0s prazos, a elaboracdo e a organizacdo do plano plurianual, da lei de

diretrizes orcamentarias e da lei orcamentaria anual.

Apesar de algumas proposicdes por parte do poder legislativo®, caberia ao poder
executivo, conhecedor das especificidades do planejamento no setor publico e das
dificuldades operacionais que tendem a aparecer quando de sua implementacdo, tomar a

iniciativa de sua proposicao.

O aparente marasmo do Executivo foi rompido em outubro de 1997, com a edicao da
portaria interministerial n° 270. A referida portaria instituiu um grupo de trabalho
interministerial (GTI) para elaboracdo do projeto de lei complementar previsto no art.165 § 9°
da CF/88. Enviaram representantes a Secretaria de Planejamento e Avaliacdo, a Secretaria de
Orcamento Federal, a Secretaria de Coordenacéo e Controle de Empresas Estatais, o Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, a Secretaria
do Tesouro Nacional, a Secretaria Federal de Controle, a Secretaria da Receita Federal, o
Banco Central do Brasil, o Tribunal de Contas da Unido, a Fundacdo Getulio Vargas, o
Conselho Nacional de Politica Fazendaria, o Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal,
a Associacao Brasileira de Orgcamento Publico e a Associacdo dos Profissionais em Financas

Publicas.

L PLC n° 222/90, PLC n° 166/93, PLC n°273/95, PLC n° 135/96 e substitutivo ao PLC n° 135/96
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Tomando como insumo os projetos de lei referentes a matéria que ja transitavam no
senado, o GTI teria sessenta dias para elaborar o referido projeto. De acordo com o
entendimento do GTI, o planejamento governamental deveria estabelecer “programas
associados a produtos finais necessarios a solucdo dos problemas identificados, a
quantificacdo das metas e seus custos, 0 monitoramento e 0 acompanhamento da execucao e a
avaliacdo dos resultados obtidos.”. Garcia, ao falar sobre essa nova concepcdo de

planejamento, diz que:

Pensar por problemas e enfrentd-los mediante agdes organizadas por
programas com objetivos definidos, com a articulagdo do plano ao orgamento,
permite chegar muito mais perto da complexidade do mundo real do que na forma
tradicional de fazer planejamento e orcamento (&rea tematica, setores da
administracdo e subprogramas referenciados apenas por metas a alcancar). Conceber
acdes ( projetos, atividades e a¢cbes normativas) definindo com rigor seus produtos
(um por agdo), suas metas, seus custos e prazos € criar possibilidades para a préatica
de uma administracdo mais gerencial no setor publico. Isso é algo sabidamente
necessario mas que s6 se faz com os instrumentos apropriados e ndo com intengdes
difusas e discursos vagos, instrumentos esses desenhados com propriedade pelo
GTI. (GARCIA, 2000, p.21)

A formalizacdo da mudanca proposta pelo GTI ocorreu com a publicagdo do decreto
n.0 2.829/98 e da portaria n.° 117/98, substituida posteriormente pela portaria n.° 42, de 14 de

abril de 1999, mas que manteve os fundamentos da primeira.

O decreto n° 2.829/98 estabeleu normas para a elaboracdo e execugdo do plano
plurianual 2000-2003 e dos orgcamentos da unido a partir do ano 2000. Grande parte das
defini¢bes do decreto, dentre elas os atributos minimos dos programas foram os sugeridos
pelo GTI. Toda agdo finalistica® do governo federal deveria ser estruturada em forma de
programas, e cada um destes deveria possuir objetivo, orgdo responsavel, valor global, prazo
de conclusdo, fonte de financiamento, indicador, metas, aces ndo-orcamentarias necessarias
a consecucao do objetivo e regionalizacdo das metas por estado. Também foi estabelecido um
modelo de gerenciamento especifico para os programas, com a designacdo de um gerente
responsavel por cada programa e a adocdo de um sistema informatizado de apoio ao

gerenciamento.

2 0 decreto n° 2.829 define acao finalistica como “aquela que proporciona bem ou servigo para atendimento
direto a demandas da sociedade.”.
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O decreto n°® 2.828/98 também antecipou o contetdo da portaria n°® 42/99 ao
estabelecer em seu art.2°, § 3°, que a classificagdo funcional-programatica deveria ser
aperfeicoada de modo que a adocdo do gerenciamento de programas fosse estimulado em
todas as esferas de governo.

A classificacdo funcional-programatica foi instituida pela portaria n° 9/74. Ela foi a
primeira norma brasileira que procurou incorporar as categorias programaticas nos
orcamentos publicos de maneira sistematica (GIACOMONI, 2005), possuindo como objetivo
final fomentar a adocdo do orgcamento-programa pelos entes da federagcdo. A funcional-
programatica representava a jungdo de duas classificacdes, a funcional, originaria de lei n°
4.320/64, e a classificacdo por programas, derivada da ado¢do do or¢camento programa em
alguns entes da federacdo. No entanto, 0 que se observou na préatica foi uma perda do poder
gerencial da funcional-programatica, visto que a mesma passou a significar um aglomerado de
‘caixas’ onde as ag¢des eram agrupadas, sem maiores preocupagdes com o tipo de transacdo

que estava sendo classificada.(BRASIL, 1999a).

A portaria n° 42/99 revogou a portaria n° 9/74 e estabeleceu duas novas classificagdes
em substituicdo a funcional-programatica, uma classificacdo funcional, responsavel pela
indicacdo da area de atuacdo governamental que seria contemplada com determinado recurso,
e uma estrutura programatica que seria definida por cada ente da federacdo no momento de

elaboracéo dos respectivos planos plurianuais.

A portaria n°® 42/99 também trouxe defini¢bes importantes, em seu art. 2° ela
estabelece que:

Art.2° Para efeitos da presente Portaria, entendem-se por:

a) Programa, o instrumento de organizacdo da acdo governamental visando a
concretizacdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores
estabelecidos no plano plurianual;

b) Projeto, um instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operaces, limitadas no tempo, das quais resulta um
produto que concorre para a expansdo ou o aperfeigoamento da a¢do de governo;

c) Atividade, um instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de modo continuo
e permanente, das quais resulta um produto necessario a manutencdo da acéo de

governo;
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d) Operagdes Especiais, as despesas que ndo contribuem para a manutencao das agdes
de governo, das quais ndo resulta um produto, e ndo geram contraprestacdo direta
sob a forma de bens e servigos. (BRASIL, 1999b)

O programa seria responsavel pela integracdo entre as dimensdes planejamento,
orcamento e gestdo, uma vez que representava uma estrutura de classificagdo comum ao plano
e ao orgcamento. O Manual Técnico do Orcamento para 0 ano 2000 ao discorrer sobre o

assunto diz que:

Dessa forma, optou-se por utilizar-se um Unico mddulo integrador entre
plano e orcamento, que serd o programa. Em termos de estruturacdo, o plano termina
no programa e 0 orcamento comecga no programa, o que confere a esses documentos
uma integracdo desde a origem, sem a necessidade, portanto, de buscar-se uma
compatibilizacdo entre modulos diversificados. O programa como Unico modulo
integrados e o0s projetos e atividades como instrumentos de realizacdo dos
programas.(BRASIL, p.13, 1999a).

O mesmo manual estabelece cinco caracteristicas que seriam norteadoras da nova
concepcdo de planejamento e orcamento. Em primeiro lugar, visdo estratégica com
estabelecimento de objetivos. Posteriormente, identificacdo dos problemas a enfrentar e
oportunidades a aproveitar, tornando a viséo estratégica realidade. Da-se, entdo, a concepcao
dos programas que serdo implementados com base nos problemas e oportunidades
identificados, com a posterior especificacdo das diferentes acbes do programa que dardo
origem aos projetos e atividades. Por ultimo, tém-se a atribuicdo de indicadores aos objetivos
e metas aos produtos.(BRASIL, 1999a).

O encadeamento l6gico das proposi¢Bes acima pode ser observado na figura abaixo:
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PROBLEMA

proGRAMA

ACOES

FINALIDADE / PRODUTO 1

FINALIDADE / PRODUTO 2

FINALIDADE / PRODUTO 3

PUBLICO-ALVO:
PESSOAS, FAMILIAS, EMPRESAS, ETC.

Figura 1: Ldgica de Construcao de um Programa
Fonte: Minas Gerais, 2007a

Com base na identificacdo de um problema ou oportunidade no publico alvo, um
programa articula um conjunto de ac¢des para atacar as causas do problema ou oportunidade.
Os produtos ofertados pelas a¢cdes devem concorrer para o objetivo do programa, objetivo este

que deve ser mensurado pelos indicadores estabelecidos no plano plurianual.
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4. O CASO DE MINAS GERAIS

A nova metodologia de concepcdo do PPA desenvolvida no ambito da Unido
influenciou, em seu devido tempo, grande parte dos estados e municipios. Em Minas Gerais

nao foi diferente.

No caso mineiro, o primeiro PPAG® que utilizou a nova metodologia advinda da
Unido vigorou entre 2004-2007. Elaborado no ambito do “Choque de Gestdo”, sua
formulacdo deu-se em meio a ado¢do de uma série de novos instrumentos e técnicas que
visavam fortalecer a capacidade de planejamento, orcamento e gestdo estadual. Dentre eles, a
adocdo de um ciclo de gestdo para o PPAG com o objetivo de tornar realidade os objetivos

planejados.

O ciclo de gestdo compreende cinco fases, a saber: elaboragdo, implementacio®,
monitoramento, avaliacdo e revisdéo do PPAG. Cada uma destas fases possui objetivos
proprios que, uma vez conjugados, deveriam permitir que a estratégia de governo tragada
fosse atingida. O objetivo deste capitulo é descrever cada uma dessas fases, bem como seu

processo de implanta¢do no caso mineiro.

4.1 Gestao do Plano

A partir do PPAG 2008-2011, a previsdo do ciclo de gestdo tornou-se explicita na lei
que instituiu o plano. Em seu capitulo II, intitulado "DA GESTAO DO PLANO", a lei n°
17.347 estabelece que a gestdo do PPAG 2008-2011 "observara os principios da eficiéncia,
eficacia e efetividade e compreendera a implementacdo, o monitoramento, a avaliacdo e a
revisdo de programas."(MINAS GERAIS, 2008). A competéncia para coordenacdo do ciclo
de gestéo foi atribuida ao Orgéo Central do Sistema de Planejamento e Orcamento Estadual -

atualmente a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG) - por intermédio da

* Ao invés de utilizar o nome estabelecido na CF/88 — Plano Plurianual (PPA), a Constitui¢io Estadual optou por
Plano Plurianual de A¢do Governamental (PPAG)

* A implementac3o ndo serd abordada neste trabalho. Os problemas que surgem nesta fase s3o diversos e
especificos de cada caso particular, ultrapassando o escopo deste trabalho.
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Subsecretaria de Planejamento e Orgcamento (SPLOR). O principal instrumento para
coordenacdo do processo € o Sistema de Informacbes Gerenciais e de Planejamento
(SIGPIan). Obtido junto ao governo federal, ele foi instituido em Minas Gerais a partir de
2005, com a publicacdo do decreto n° 44.014. Seu objetivo principal é sistematizar a grande
quantidade de informacdes necessarias para a gestdo do plano. Informacdes qualitativas e
quantitativas informadas pelas unidades setoriais e seccionais de planejamento e or¢amento,
em conjunto com informagdes obtidas junto a outros sistemas corporativos do estado, como
Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI), Sistema Orcamentario (SISOR) e
Sistema de Administracdo de Pessoal (SISAP) sdo os principais insumos do SIGPlan. Ele é de
uso obrigatorio por todos o6rgdos, entidades e Poderes do Estado e procura refletir as
caracteristicas do atual modelo de gerenciamento utilizado em Minas, como gestdo por
programas, orientacdo para resultados, uso compartilhado de informagdes e transparéncia para
a sociedade (MINAS GERAIS, 2009). Apesar do SIGPlan possuir trés mddulos, o de
planejamento, que permite a elaboracédo e reviséo do plano; o de monitoramento, que permite
0 acompanhamento dos programas e acOes do PPAG; e o de avaliagdo, que permite a
elaboracdo de relatérios anuais que demonstram os resultados da execucdo dos programas,
somente os dois primeiros foram implantados em Minas, sendo a avaliacdo realizada por

meio das informagdes disponiveis no modulo de monitoramento.

Podemos identificar quatro atores principais que participam das fases do ciclo de
gestdo. Os gerentes de programa e coordenadores de acdo, as unidades setorias e seccionais®
de planejamento e orcamento, os monitores da SPLOR e a propria SPLOR como
coordenadora geral do processo. Uma breve caracterizacdo de cada um deles € essencial para

gue possamos compreender a dindmica do ciclo de gestao.

Os gerentes de programas e coordenadores de acdo — também chamados de unidades
finalisticas - sdo os responsaveis pela formulacdo, execucdo, monitoramento, avaliacdo e
revisdo dos programas e agOes do PPAG. Eles ndo inserem dados diretamente no SIGPlan, e,
para realizar tal tarefa, contam com o apoio e a supervisdo técnica das unidades setoriais e

seccionais de planejamento e orcamento.(MINAS GERAIS, 2009)

5 . .. ~ .. o~ . . . .. ~
Unidades setoriais sdo as pertencentes a Administracdo Direta, enquanto as seccionais a Administragao
Indireta.
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As unidades de planejamento e or¢camento sdo as responsaveis pela coordenacdo do
ciclo de gestdo no ambito de cada 6rgao. Elas devem prestar apoio técnico as unidades
finalisticas para compreensdo da metodologia de gestdo por programas e Sao as responsaveis
por inserir os dados solicitados pela SPLOR no SIGPlan. A verificacdo da consisténcia das
informacdes repassadas pelas unidades finalisticas também ¢é tarefa das unidades de
planejamento e orcamento. (MINAS GERALIS, 2009)

Os monitores sdo os técnicos da SPLOR responsaveis por fornecer suporte as unidades
de planejamento e orcamento e as unidades finalisticas caso necessario. E tarefa dos
monitores a difusdo da metodologia de gestdo do PPAG estabelecida no ambito da SPLOR
por meio de contato constante com os 6rgdos. Os monitores podem pertencer a duas
Superintendéncias distintas da SPLOR, dependendo do tipo de programa que monitoram. Os
monitores dos programas estruturadores pertencem a Superintedéncia Central de Gestdo
Estratégica dos Recursos e Acles do Estado (SCGERAES), enquanto os monitores dos
programas associados e especiais pertencem a Superintedéncia Central de Planejamento e
Programacdo Orcamentaria (SCPPO). Cabe ressaltar aqui que os monitores da SCPPO
acompanham uma quantidade maior de programas do que os monitores da SCGERAES, essa
distincdo sera importante posteriormente.(MINAS GERAIS, 2009).

A SPLOR é a responsavel pela coordenacdo geral do processo de planejamento e
orcamento. Cabe a ela definir a metodologia utilizada, bem como disponibilizar solucdes que
possibilitem o adequado funcionamento do ciclo de gestdo do PPAG. Atualmente esse papel é
desempenhado preponderantemente pela SCPPO. (MINAS GERAIS, 2009)

Ap0s a contextualizacdo geral do ciclo de gestdo e de seus principais atores, podemos

analisar cada fase que compde o ciclo de gestdo.

4.2 Elaboracéao

A elaboragdo dos programas, no primeiro ano de mandato do atual governante, € a
primeira fase do ciclo de gestdo. Um programa ¢ um “instrumento de organizagdo da agao

governamental visando a concretizacdo dos objetivos definidos.”(BRASIL, 1999b). Em
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Minas Gerais, a definicdo dos macro-objetivos que deverdo ser perseguidos pelas programas
acontece em um segundo instrumento de planejamento, qual seja, o Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado (PMDI). Instituido pela Constituicdo Estadual, 0 PMDI deveria
fomentar o desenvolvimento econdmico estadual. Apesar de possuir perspectiva de longo

prazo, o PMDI ndo possui prazo de vigéncia definido.

Os dois planos plurianuais elaborados em Minas com a nova base metodologica foram
construidos a partir do PMDI que se encontrava em vigor no momento de elaboracdo de cada
plano. Neste trabalho, somente o Gltimo, PMDI 2007-2023, ser4 abordado, uma vez que o
mesmo orientou a elaboracdo do PPAG que ird vigorar entre 2008 e 2011.

O PMDI 2007-2023 estabeleceu sete estratégias setoriais que deveriam concorrer para
o alcance da visdo de futuro de “tornar Minas Gerais o melhor Estado para se viver”, sendo
elas: perspectiva integrada do capital humano, investimentos e negécios, integracao territorial
competitiva, sustentabilidade ambiental, rede de cidades, equidade e bem-estar e estado para

resultados.

As estratégias foram organizadas em torno de onze &reas de resultado e dois pilares de
atuacdo governamental, que para efeito da elaboracdo de programas também devem ser
consideradas areas de resultado. Cada area de resultado explicita uma série de desafios a
serem atingidos, bem como detalham objetivos e resultados que devem ser perseguidos pelos
programas constantes do PPAG. A capacidade de um programa gerar os resultados elencados
em cada area de resultado — também chamado de posicionamento no mapa estratégico - define
sua primeira classificacdo. Como forma de exemplo, identificamos abaixo a descri¢cdo de uma
area de resultado, seus objetivos estratégicos, resultados finalisticos e seu posicionamento no

mapa estratégico do PMDI.

. Area de Resultado: Logistica de Integracio e Desenvolvimento
o Objetivos Estratégicos:
- Reduzir os custos de transporte e ampliar o0 acesso a mercados da producdo mineira, através

da oferta de uma malha viaria suficiente, adequada e segura.

- Superar gargalos e melhorar a qualidade da infra-estrutura de transportes, para ampliar a
insercdo competitiva da economia mineira e o desenvolvimento das regides de baixo

dinamismo.
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o Resultados Finalisticos:

- Aumentar o percentual da malha rodoviaria estadual em condic¢6es boas de conservacao.

- Aumentar o percentual da malha rodoviaria federal em étimas ou boas condicBes de
conservacao.

- Adequar a capacidade da BR 381 entre BH e Vale do Aco (Ipatinga)

- Implantacdo do rodoanel de Belo Horizonte

- Manter o indice de Desempenho da MG 050 de acordo com o Quadro de Indicadores de

Desempenho

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

] = e e | == =)

ESTADO PARA RESULTADOS
AREAS DE RESULTADOS

QUALIDADE FISCAL

QUALIDADE E INOVACAO
EM GESTAO PUBLICA

Figura 2: Mapa Estratégico de Minas Gerais
Fonte: Minas Gerais, 2007b

Em relacdo ao posicionamento no mapa estratégico, 0s programas podem ser
estruturadores, associados e especiais.

Os programas estruturadores foram definidos pela primeira vez quando da elaboragéo
do PPAG 2004-2007. Em numero inicial de 30, foram agrupados em uma carteira de
programas denominada Gestdo Estratégica dos Recursos e Acdes do Estado (GERAES). O
GERAES representa um “conjunto de poucas iniciativas estratégicas, ‘portadoras de futuro’,
com potencial estruturador e multiplicador, com capacidade de producdo de resultados
rapidos, relevantes e de alta visibilidade.”(GUIMARAES e ALMDEIDA,p. 49, 2006).
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Exatamente por estes motivos, 0s programas constantes desta carteira sdo alvo de um

gerenciamento intensivo, por meio de uma metodologia propria de gerenciamento de projetos.

Os programas associados por sua vez sdo “dotados de colaboragdo sinérgica com os
programas estruturadores para o alcance da visdo de futuro e dos objetivos estratégicos do
plano.”(MINAS GERALIS, p. 26, 2007a). Dessa forma, os programas associados, apesar de
ndo possuirem o poder de alavancagem identificado nos programas estruturadores, também

concorrem para a consecucao da estratégia principal de governo.

Os programas especiais representam aqueles que ndo possuem um posicionamento
claro no mapa estratégico tracado no PMDI. De maneira geral, incluem o0s programas
desenvolvidos por outros poderes, os programas padronizados que abrigam as obrigacoes
especiais e aqueles programas tidos como essencialmente “meio” da administracao publica. A

figura abaixo sintetiza o relacionamento entre 0s programas:

Projetos Associados

Figura 3: Modelo llustrativo do Grupo de Programas Estruturadores
Fonte: Minas Gerais, 2007a

A elaboragédo dos programas é dividida em duas fases, a qualitativa e a quantitativa.
Na fase qualitativa as unidades de planejamento e orgcamento, a partir do contato com as
unidades finalisticas, devem definir a estrutura programatica do 6rgdo — seu conjunto de
programas e a¢des — bem como detalhar todos os atributos qualitativos pertinentes. Além do
posicionamento no mapa estratégico, devem ser informados o 6rgdo do programa, a unidade

orcamentaria, a denominacéo, o objetivo, o publico alvo, a justificativa, o tipo de programa, o
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horizonte temporal, a estratégia de implementacdo e a unidade administrativa responsavel

pelo programa.

Um programa € constituido de acdes. A acdo € um instrumento de programacao para
proporcionar o alcance do objetivo de um programa. Ela envolve um conjunto de operacfes
que articula recursos humanos, materiais, tecnoldgicos, politicos, gerenciais, institucionais e
orcamentarios que ofertam um produto — bem, servico ou transferéncia financeira — necessario
ao enfrentamento da causa de um problema. (MINAS GERAIS, 2007a). Conforme visto no
capitulo 3, a portaria n® 42/99 concebeu trés tipos de a¢des. O projeto, de duracdo limitada,
que oferta um produto que concorre para a expansdo ou aperfeicoamento da agéo de governo.
A atividade, que se realiza de modo continuo e permanente, e oferta um produto que
possibilita a manutencdo da acdo de governo. Por fim, a operacdo especial, que é uma

transferéncia financeira que ndo gera em retorno bens ou servicos.

Dentro do escopo da fase qualitativa também devem ser definidos o titulo da acéo, a
unidade orcamentéria responsavel, a fungéo, a subfuncdo, a finalidade, a descrigéo, o produto,
a unidade de medida, a especificacdo do produto, a forma de implementacédo, o detalhamento

da implementacéo e a base legal da acéo.

Ainda de acordo com a portaria n° 42/99, os objetivos dos programas devem ser
mensurados por indicadores estabelecidos no plano plurianual. Em Minas Gerais, somente 0s
programas finalisticos necessitam obrigatoriamente de apresentar indicadores. Um indicador
“deve ser coerente com o objetivo de um programa, ser sensivel a contribui¢do das suas
principais acfes e apuravel em tempo oportuno.”(MINAS GERAIS, p.26, 2007a). Cabe
ressaltar que apesar do indicador dever retratar em que grau 0s objetivos do programa foram
atingidos, ndo se pode inputar o comportamento do indicador necessariamente as a¢0es do
programa, tendo em vista que “somente em situacdes extremas os resultados estdo
inteiramente  sob o controle do governante ou totalmente fora de sua
governabilidade.”(MINAS GERAIS, SEPLAG, p.26, 2007a).

Apls o término da fase qualitativa, tem-se inicio a fase quantitativa. Na fase
quantitativa ocorre a quantificacdo fisica e financeira das acGes. A quantificacdo fisica
envolve a determinacdo da meta fisica para 0s préximos quatro anos, ou seja, a previsao da

quantidade de produto que devera ser ofertada anualmente. A quantificacdo financeira
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envolve a programacdo do montante de recursos or¢camentarios necessarios a execucao da
acdo. Tanto as metas fisicas quanto as programac@es financeiras devem ser informadas de
forma regionalizada, ou seja, de acordo com as macroregiGes ou municipios que serdo
beneficiados com a execucdo da acdo. No caso das metas fisicas, o critério para
regionalizacdo € o local diretamente beneficiado pelo produto, e, no caso da programacéo
financeira, o local onde a execucéo financeira ird ocorrer. Como exemplo, podemos citar uma
acdo que adquira medicamentos em Belo Horizonte para distribuicdo no municipio de
Setubinha, a regionalizacdo financeira sera feita em Belo Horizonte enquanto a regionalizacéo

fisica ocorrerd em Setubinha.

As fases qualitativas e quantitativas ocorrem por meio do SIGPlan. No momento em
que sdo finalizadas, as unidades d&o inicio a elaboracdo da sua proposta orgcamentaria, no
Sistema Orcamentario, por meio do detalhamento dos valores contemplados em cada acdo nas

classificagGes or¢camentarias pertinentes.

O PPAG e a proposta orcamentaria devem ser entregues a Assembléia Legislativa
(ALMG) até 30 de setembro do primeiro ano do mandato do atual governante, onde apds

discussao e votacao, serdo devolvido para sancédo até o término da sessao legislativa.

4.3 Monitoramento

O monitoramento deve ocorrer concomitantemente a implementacdo dos programas.
Ele é entendido como:
[...]Jo processo continuo de acompanhamento da implementagdo dos programas e
acOes que compdem o Plano Plurianual, visando a obtencdo de informagfes para
subsidiar decisdes e permitir a tempestiva identificacdo e superacdo de problemas,
contribuindo para a obtencéo dos resultados programados ao mesmo tempo em que

torna transparente & sociedade o desempenho da administracdo publica. (MINAS
GERAIS, p.5, 2009)

Apesar de algumas tentativas anteriores de promover o monitoramento da acao
governamental, sua implementacdo sistematica somente foi possivel com a instituicdo do

SIGPlan em 2005. O moédulo de monitoramento permitia o acompanhamento fisico e
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financeiro dos programas, bem como informacgdes de situacdo dos mesmos, por meio de
informacBes advindas do SIAFI e prestadas pelas unidades setoriais e seccionais de
planejamento e or¢camento. A resolucdo n° 43/2005 da SEPLAG foi a responsavel por
estabelecer os prazos e procedimentos que deveriam ser adotados para a alimentacdo dos
dados no SIGPlan. Posteriormente, a deliberacdo normativa n° 14/2006 da Junta de
Programacdo Orcamentéria e Financeira® (JPOF) estabeleceu as sancBes que deveriam ser
aplicadas aos 6rgdos do poder executivo que ficassem inadimplentes com o SIGPIan, quais
sejam, o bloqueio de créditos adicionais’ e bloqueio de liberacdo de cotas orcamentarias® de

custeio e capital.

Em 2009, foi publicado o Manual de Monitoramento do SIGPlan que visava
consolidar a metodologia de monitoramento que seria adotada no Estado. As unidades
setoriais e seccionais de planejamento e or¢camento deveriam fornecer bimestralmente as

informagdes de monitoramento de acordo com o cronograma abaixo:

- 1° bimestre: até 25 margo

- 2° bimestre: até 25 maio

- 3° bimestre: até 25 julho

- 4° bimestre: até 25 setembro
- 5° bimestre: até 25 novembro
- 6° bimestre: até 20 janeiro

Quatro informacgbes principais devem ser langcadas no SIGPlan para compor o
Relatério Institucional de Monitoramento que € publicado bimestralmente. Além de uma
programacao fisica e financeira que deve ser feita no primeiro bimestre, todo ciclo necessita

de uma reprogramacéo fisica e financeira que deve levar em conta a perspectiva real de

® A JPOF é um conselho deliberativo composto por membros da SEPLAG e da Secretaria de Estado da Fazenda
responsavel por decidir sobre contingenciamento e alocagdo de recursos.

’ Créditos adicionais s3o solicitacdes de recursos para atender despesas n3o previstas ou insuficientemente
previstas na Lei Orgamentaria Anual.

® Os recursos consignados na Lei Orgamentaria Anual sdo liberados em parcelas ao longo do ano, denominadas
cotas orgamentarias.
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realizacdo, a execucao fisica e financeira que deve ser informada de forma regionalizada, bem
como informacgbes de situacdo que devem descrever o atual estagio da acdo, arrolando

possiveis dificuldades na implementagdo da mesma.

O fluxo das informagdes no monitoramento, bem como nas outras fases, comega com
0s gerentes de programas e coordenadores da acdo repassando as informacdes para as
unidades setoriais e seccionais de planejamento e orcamento que, por sua vez, deveriam
providenciar o lancamento das informacdes no sistema. Os monitores da SPLOR sdo
responsaveis por zelar pela qualidade da informacéo, e, em caso de incosisténcias, retornar os

programas para unidades de planejamento e orcamento para corre¢do das mesmas.

4.4 Avaliagéo

A avaliacdo do PPAG ¢ entendida como:

Processo sistematico de afericdo periddica dos resultados e da aplicacdo dos
recursos, segundo os critérios de eficiéncia, eficécia e efetividade, permitindo sua
implementacdo no ambito das organizacdes publicas, o aperfeicoamento do Plano
Plurianual e o alcance dos objetivos estratégicos do governo.(MINAS GERAIS,
p.67, 2009).

Conforme visto no capitulo, 0 médulo de avaliacdo do SIGPlan ndo foi implantado em
Minas Gerais. As informagdes que devem compor a avaliagdo anual sdo obtidos por meio do

modulo de monitoramento.

A avaliacdo € a fase que menos conta com a participacdo dos gerentes de programas e
coordenadores de acdo, sendo necessario dos mesmos apenas a enumeracdo dos principais
resultados obtidos no &mbito do programa. O restante da avaliacdo utiliza informacdes que ja
estdo disponiveis no SIGPlan, como execucao fisica e financeira e apuracdo dos indicadores

de programas.

O Relatério Anual de Avaliagcdo deve ser enviado para a ALMG até 15 de junho de
cada exercicio financeiro com trés demonstrativos: um demonstrativo de execucdo dos

programas, contendo seus principais resultados, a apuracdo de seus indicadores e a execucao
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fisica e financeira de suas acGes; um demonstrativo da programacdo e da execucdo fisica
regionalizada de todas acdes do PPAG; e um demonstrativo da execucdo fisica e financeira

acumulada de todas as a¢des do plano.

4.5 Revisao

A revisdo é a ultima fase do ciclo de gestdo. Ela é entendida como:

Processo de adequacdo do Plano Plurianual as mudancgas internas e externas da
conjuntura politica, administrativa, econdmica e social e de aprimoramento de sua
concepgdo, por meio da alteracdo, exclusdo e inclusdo de programas e agdes,
resultante dos processos de monitoramento e avaliacdo. (MINAS GERAIS, p.76
2009).

Nesta fase os programas devem sofrer readequacdo em relacdo a duas frentes
principais. Em primeiro lugar devem responder aos resultados gerados pela avaliagéo,
alterando possiveis inconsisténcias metodoldgicas bem como proceder a reestimativa das

metas que ou ndo se mostraram desafiadoras ou se tornaram inexequiveis.

A segunda readequacdo deve ser em relacdo a mudancas no ambiente externo. Os
problemas e oportunidades que se colocam em frente a administracdo publica surgem e se
modificam a todo momento, um mecanismo capaz de responder a essas mudancas € essencial

para o “sucesso” do plano.

A readequacédo dos programas na fase de revisdo segue 0 mesmo processo descrito no
item 4.2 que tratou da elaboracdo do PPAG. No entanto, duas caracteristicas sdo peculiares a
essa fase e merecem destaque. Em primeiro lugar, a revisdo dos atributos qualitativos dos
programas, agOes e indicadores ndo devem descaracterizar os mesmos. O julgamento da
descaracterizacdo é feita pelos monitores. Em segundo lugar, toda inclusdo ou excluséo de

programas e acOes deve ser acompanhada de uma justificativa que motivou essa decisao.

Assim como na elaboracdo, a revisdo ocorre concomitantemente a elaboracdo da
proposta orcamentaria e deve ser encaminhado para a ALMG até 30 setembro de cada ano. O

produto final da revisdo do plano sdo os demonstrativos atualizados dos programas, bem



42

como um demonstrativo contendo as excluses, inclusdes e alteracdes de programas e acoes

com uma explicacdo sucinta para as mudancas propostas.
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5. METODOLOGIA DA PESQUISA

Este capitulo se divide em trés itens. No item 5.1 serd exposta a classificacdo da
pesquisa em relacdo a seus objetivos, ao tipo de abordagem e aos métodos empregados. No
item 5.2 serdo apresentados os instrumentos de coleta de dados, bem como a justificativa de
suas escolhas, e, por fim, no item 5.3 sera apresentado o modelo de analise construido com

base no referencial tedrico.

5.1 Classificacdo da Pesquisa

Pode-se encontrar na literatura especializada incontaveis e absolutamente diversas
classificagbes que se aplicam a metodologia. No presente trabalho, trés critérios de
classificacdo serdo adotados: aquele em relacdo aos objetivos gerais da pesquisa, em relagéo a
abordagem empregada — se qualitativa ou quantitativa, e aquele em relacdo aos métodos

empregados.

De acordo com Gil (2010), em relacdo aos objetivos gerais, as pesquisas podem ser

classificadas em exploratdrias, descritivas e explicativas. As pesquisas descritivas:

[...Jpodem ser utilizadas quando o objetivo do estudo for: (1) descrever as
caracteristicas de um grupo; (2) estimar a proporcao dos elementos de determinada
populacdo que apresente caracteristicas ou comportamentos de interesse do
pesquisador; (3) descobrir ou compreender as relacBes entre o0s constructos
envolvidos no fendbmeno em questdo. Cabe ressaltar que a pesquisa descritiva ndo
objetiva explicar o fendmeno investigado.(ACEVEDO e NOHARA, 2007, p.46).

A presente pesquisa tem claramente este foco, especialmente em relagdo aos itens 1 e

3, tratando-se portanto de uma pesquisa descritiva.

A abordagem empregada sera preponderantemente qualitativa, ou seja, uma “tentativa
de uma compreensdo detalhada dos significados e caracteristicas situacionais apresentadas
pelos entrevistados, em lugar da producdo de medidas quantitativas de caracteristicas ou
comportamentos. ”(RICHARDSON apud MARCONI e LAKATOS, 2010, p.271). No
entanto, cabe ressaltar que a abordagem qualitativa seré utilizada, especialmente para anélise

dos dados obtidos com a pesquisa documental.
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Por ultimo, em relacdo aos métodos empregados, a presente pesquisa se caracteriza
como um estudo de caso por meio da pesquisa bibliografica, documental e entrevistas. A
pesquisa bibliografica é utilizada em praticamente toda pesquisa académica, e consiste em
fornecer fundamentagdo teodrica ao trabalho com base no material elaborado por outros
autores, refletindo o atual estdgio de conhecimento referente ao tema.(GIL, 2010). A
principal diferenca entre a pesquisa bibliografica e a pesquisa documental reside na natureza
das fontes. Na pesquisa documental, as fontes de consulta ainda ndo receberam tratamento
analitico por parte do pesquisador, como por exemplo documentos institucionais, documentos
juridicos, dentre outros. A entrevista pode ser entendida como uma interacdo entre duas
pessoas, na qual uma das partes, o entrevistador, possui como objetivo a obtencdo de

informacdes da segunda parte, o entrevistado.

O estudo de caso, por sua vez, - método amplamente utilizado nas ciéncias sociais -
“consiste no estudo profundo e exaustivo de um ou poucos objetos, de maneira que permita
seu amplo e detalhado conhecimento.”(GIL, 2010, p.37). Apesar de ja ter sido considerado
um método de pouco rigor cientifico no passado, atualmente “ele é encarado como o
delineamento mais adequado para a investigacdo de um fenbmeno contemporaneo dentro de
seu contexto real, onde os limites entre o fendmeno e o contexto ndo sdo claramente
percebidos.”(YIN apud GIL, 2010, p.37).

5.2 Instrumentos de Coleta de Dados

O instrumento de coleta de dados utilizado foi o roteiro de entrevista. Gil(2010)
destaca que trés decisdes principais devem ser tomadas quando da realizacdo de entrevistas,
definicdo da modalidade de entrevista, quantidade de entrevistas e selecdo dos informantes.

A modalidade escolhida para este estudo foi a de entrevista semi-estruturada, elas
possuem estrutura e orientacdo gerais, entretanto permitem muita flexibilidade para incluir
perguntas que ndo estavam previamente formadas. Isto permite ao pesquisador acesso a
informagdes inesperadas.

Neste estudo, a selecdo dos informantes determinou a quantidade de entrevistas. No
orgdo central de planejamento e orcamento foram entrevistados os responsaveis pela

coordenacdo do ciclo de gestdo, personificados na figura do Subsecretério de Planejamento e
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Orcamento (SPLOR), do Superintendente de Planejamento e Programacdo Orcamentaria
(SCPPO), do Superintendente de Gestdo Estratégica dos Recursos e Acdes do Estado
(SCGERAES) e de um técnico da Diretoria Central de Planejamento, Programacdo e Normas
(DCPPN), diretoria esta responsavel por estabelecer as diretrizes metodoldgicas para o
processo de planejamento e orcamento. Foram entrevistados também representantes da
Secretaria de Estado de Educacédo (SEE), Secretaria de Estado de Saude (SES) e Secretaria de
Estado de Transporte e Obras Publicas (SETOP) que estdo diretamente envolvidos com o
processo de planejamento e orcamento. A escolha dos trés drgaos justifica-se uma vez que sao
secretarias que reconhecidamente prestam servigos diretos a populacdo, e que mesmo na
concepcao constitucional do PPA, que confere ao plano um carater seletivo, deveriam compor
0 mesmo. Apesar da existéncia de outros 6rgdos que possuem em sua maioria programas
finalisticos, os representantes desses 6Orgdos ndo foram entrevistados uma vez que o

tratamento de um niimero grande de entrevistas ndo poderia ser realizado em tempo habil.

A anélise de contetdo foi utilizada para tratamento dos dados obtidos. Ela é definida
como.
[...] um conjunto de técnicas de andlise das comunicagdes visando obter,
por procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteldo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de

conhecimentos relativos as condicfes de producdo/recepgdo (varidveis inferidas)
destas mensagens. (BARDIN apud VERGARA, 2006, p.15).

O procedimento basico da analise de contetdo consiste na definicdo das categorias
pertinentes para o posterior tratamento dos dados. Categorias sdo “rubricas ou classes, as
quais reinem um grupo de elementos sob um titulo genérico, agrupamento esse efetuado em
razdo dos caracteres comuns desses elementos.”(BARDIN apud VERGARA, 2006, p.18). As

categorias devem possuir quatro propriedades principais, a saber:

a) exaustivas, isto €, devem permitir a inclusdo de praticamente todos os
elementos, embora nem sempre isso seja possivel. b) mutuamente exclusivas, ou
seja, cada elemento sé poderé ser incluido em uma Unica categoria; ¢) objetivas, isto
¢, definidas de maneira precisa, a fim de evitar davidas na distribuicdo dos
elementos; d) pertinentes, ou seja, adequadas ao objetivo da pesquisa. (VERGARA,
2006, p.18).

Para a definicdo das categorias 0 pesquisador pode escolher trés grades: aberta,

fechada ou mista. Neste estudo, foi escolhido a grade fechada, na qual “o pesquisador recorre
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a literatura pertinente ao tema para formular as categorias, ou seja, sdo estabelecidas a priori”.
(VERGARA, 2006, p.18). O objetivo da utilizacdo desta grade é verificar a presenca ou a
auséncia de determinados elementos no ciclo de gestdo do PPAG, objetivo este que vai ao
encontro dos objetivos desta pesquisa. A etapa de definicdo das categorias sera realizada no
item 5.3. Também é importante ressaltar que a analise foi amparada em procedimentos de
cunho qualitativo, ou seja, enfatizando aquilo que é significativo e relevante, o que ndo
necessariamente € frequente no texto. Os resultados foram interpretados por meio do
emparelhamento, ou seja, associa-se 0s resultados obtidos com o referencial tedrico,
procedendo-se a comparacao. (VERGARA, 2006).

5.3 Modelo de Andlise

O conteudo deste item constitui-se de sintese da discusséo realizada no referencial
teodrico. Ela serd exposta sob a forma de categorias de analise — grupos de elementos com
caracteristicas similares- , que serdo posteriormente objeto de analise, especialmente na
pesquisa documental e nas entrevistas.

Partindo da afirmacdo de Jepperson (1991) de que a decisdo de se considerar um
objeto de estudo uma instituicdo depende do contexto analitico, neste trabalho, o ciclo de
gestdo do PPAG - politica publica de gestdo implementada em Minas Gerais — seré
considerado uma instituicdo, ou seja, um conjunto de restricbes desenhadas por homens que
moldam as relacdes entre os mesmos.(NORTH,1990). Neste estudo serd utilizado como
perspectiva tedrica preponderante o neoinstitucionalismo da escolha racional, ou seja, 0s
individuos se comportam de maneira utilitaria como forma de maximizar seus interesses. O
papel principal das instituicdes aqui € estruturar as relac6es entre os individuos. (HALL e
TAYLOR, 2003).

Partindo desta premissa inicial, e com base no referencial teorico, o ciclo de gestdo
deve possuir a0 menos trés caracteristicas principais: funcionalidade, legitimidade e

mecanismos de enforcement.
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Entende-se por funcionalidade a propriedade em que “uma politica publica, ao ser
formulada, adquire funcdes a cumprir e resultados a produzir.”(PIRES, 2001, p.66). Essa
caracteristica de funcionalidade encontra respaldo tanto em Goodin(1996) ao afirmar que uma
instituicdo bem desenhada € aquela que se adapta bem ao seu ambiente, quanto em
Offe(1996), ao afirmar que uma instituicdo deve funcionar adequadamente, ou seja, ser capaz

de cumprir a tarefa ou missdo atribuida a ela.

A segunda caracteristica — legitimidade - significa que uma politica publica deve ser
capaz de “produzir no publico um senso de lealdade e aceitagdo, baseado na crenga de que o
seu surgimento e existéncia constituem boas iniciativas.”(PIRES, 2001). Novamente
encontramos essa caracteristica em Goodin (1996), ao afirmar que uma instituicdo deve estar
em harmonia com o restante da ordem social em que se insere, bem como em Offe(1996), ao
afirmar que uma instituicdo deve possuir suporte e lealdade sélidos dos individuos que fazem

parte dela, bem como de possiveis observadores externos.

A terceira caracteristica, mecanismos de enforcement, faz referéncia ao conjunto de
sancOes existentes para que uma instituicdo produza seus efeitos. Ao utilizar essa
caracteristica para analise de politicas publicas, Pires (2001) desenvolve algumas perguntas

que devem ser respondidas:

[...]gue mecanismos ou arranjos institucionais garantem que uma politica
publica possua estabilidade, continuidade e produza os resultados para seu puablico
alvo? Ela é formalmente institucionalizada sob a forma de lei? Existem organizac6es
responsavéis pela sua fiscalizagdo e acompanhamento? Existe um monitoramento
exercido por terceiras partes neutras?(PIRES, 2001, p.68).

Nesta caracteristica também podemos fazer associagdo com o0 conceito de
institucionalizacdo proposto por Jepperson(1991). Segundo o autor, uma instituicdo €
considerada institucionalizada a partir do momento em que os desvios de comportamento
estabelecidos por ela sdo combatidos de maneira regular, tanto por recompensas como por

sancoes.

De certa forma, pode-se dizer que o grau de desempenho das caracteristicas

supramencionadas sdo condicionadas pelo desenho institucional adotado. Partindo-se deste
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ponto de vista, € interessante acrescentarmos ao modelo de analise os cinco principios

propostos por Goodin (1996) que deveriam guiar as tentativas de desenho institucional.

Segue abaixo uma breve discussdo de cada um deles, uma vez que 0s mesmos ja foram

discutidos no referencial tedrico.

O principio da revisdo parte da constatacdo que tanto 0os homens cometem erros de
fato e de valor em relacdo as suas decisdes, como os fatos e valores que subsidiaram suas
decisdes mudam com o tempo. Portanto, é interessante que as instituicbes possam variar ao
longo do tempo.

O segundo principio, da robustez, estd intimamente ligado ao primeiro. A0 mesmo
tempo que desejamos que as instituicbes acompanham a evolugcdo da sociedade, queremos
também que as mesmas resistam a mudancas de menor magnitude. Nas palavras de
Goodin(1996): “queremos realizar compromissos € nos atermos a eles”.

O principio da sensibilidade a complexidade motivacional indica que € necessario
levar em conta 0s incentivos e motivacdes que orientam as a¢des dos individuos, apesar de
ndo indicar até que ponto elas devem ser incorporadas no desenho institucional.

O principio da publicidade indica que a instituicdo deve ser defensavel publicamente.
E razoavel supor que instituicdes que se suportem em cédigos morais questionaveis nio
seriam defenséveis publicamente.

O ultimo principio é o da variabilidade. Ele parte da constatagdo que quanto maior o
nimero de arranjos institucionais experimentados em diferentes situacdes, maior a
possibilidade das instituigOes realizarem aquilo que se propde.

O modelo de anélise pode entdo ser resumido da seguinte forma: O ciclo de gestdo do
PPAG e suportado por um desenho institucional. Esse desenho somente serd considerado
adequado na medida que possuir legitimidade, funcionalidade e mecanismos de enforcement.
Sdo também essas caracteristicas que vao determinar os resultados gerados pelo ciclo de
gestdo. Os principios da revisdo, robustez, variabilidade, publicidade e sensibilidade sdo
alguns dos principios que deve orientar o desenho institucional do ciclo de gestdo. Segue

abaixo uma figura esquematica do modelo de anélise proposto:



INSTITUCIONAL

\

DESENHO Funcionalidade

-

Revisdo Legitimidade
Robustez

Variabilidade

Publicidade
Sensibilidade / Enforcement

Figura 4 : Esquema do modelo de anélise

Fonte: Elaboracao do Autor
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6 ANALISE DOS DADOS

A partir da metodologia apresentada no capitulo 5 e da descricdo da experiéncia de
planejamento de Minas Gerais descrita no capitulo 4, torna-se possivel a contraposicao entre a
situacdo observada e a situacao ideal desejada para o desenho institucional do ciclo de gestdo
do PPAG. O objetivo deste capitulo ¢ retomar as propriedades de um “bom” desenho
institucional e mensurar em que medida eles estdo presentes no ciclo de gestdo adotado em

Minas Gerais.

6.1 Funcionalidade

O ciclo de gestdo do PPAG foi concebido formalmente pela lei 13.347/2007, que o
definiu como as fases de implementacdo, monitoramento, avaliacdo, e revisdo dos programas.
Ele ¢ um conjunto de etapas que “integram a gestdo do plano plurianual tendo em vista
viabilizar o alcance dos objetivos do governo” (MINAS GERALIS, p.67, 2009) e visam tornar
“transparente a sociedade o desempenho da administragdo publica.”(MINAS GERALIS, p.5,
2009). Portanto, para mensurarmos a funcionalidade do ciclo de gestdo — capacidade de
cumprir a missao atribuida a ele — precisamos contemplar os dois aspectos de viabiliza¢do da

estratégia e transparéncia. Vamos iniciar nossa analise pelo primeiro aspecto.

O entrevistado A observa que:

Somente fazer o PPAG ndo adianta, a proposta na verdade é transformar todas as
metas e objetivos que estdo nos programas e acGes em realidade. Para isso existe 0
ciclo de gestdo do PPAG, pra sair da formalidade de somente entregar o documento
na Assembléia de 4 em 4 anos. (ENTREVISTADO A)

Para mensurarmos se as metas e objetivos expressados nos programas e agOes

constantes do PPAG foram da fato alcangados podemos utilizar o indice de Desempenho do
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Planejamento® (IDP). O IDP é um indicador composto por informacdes advindas dos
principais componentes do PPAG, a saber: agdes, programas e indicadores. Ele visa
possibilitar uma analise do desempenho dos programas constantes do PPAG por meio da

resposta de algumas perguntas:

Afinal, que parte do plano efetivamente migrou das intengdes para a realidade? As
intervencdes programadas foram realizadas? Os resultados projetados foram
alcancados? Quais sdo as unidades, setores e poderes com melhor e pior
desempenho em termos de execucdo de seu planejamento? Nesse sentido, qual é a
performance dos programas estratégicos do governo? (JUNIOR, p. 9, 2008).

O IDP é composto por doze percentuais, estruturados sobre trés dimensdes que
representam os principais componentes do PPAG, quais sejam: IDP-A, IDP-P e IDP-I. Sua
escala de variacdo é entre 0 e 1, apresentando uma estratificacdo de desempenho em trés
nives, a saber: critico, intermediario e avancado. A tabela abaixo apresenta as faixas de
desempenho do IDP:

TABELA 1

Faixas de Desempenho do IDP

Faixas Conceito

De 0,500 até 0,799 Intermediario

Fonte: Janior, 2008

O IDP-A representa a dimensdo agdo e “destina-Se a verificacdo do desempenho
institucional no planejamento e na execugdo de todas as agfes orgamentérias inscritas no
PPA.”(JUNIOR, p.12, 2008). Ele é composto por trés percentuais.

O IDP-P representa a dimensdo programa, apesar de utilizar os mesmos dados do IDP-

A, ele analisa o0 desempenho do programa a partir de uma perspectiva global, “abstraindo-se 0

° 0 IDP foi inicialmente utilizado por um dos técnicos da Diretoria Central de Planejamento, Programacdo e
Normas e posteriormente utilizado como forma institucional de avaliagdo pela mesma Diretoria. Em 2009 foi
publicado o Relatdrio de Avaliagdo do PPAG 2004-2007, ele encontra-se disponivel em
www.planejamento.mg.gov.br
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desempenho especifico de cada uma de suas ac¢des.” (JUNIOR, p.12, 2008). Isso significa que
acOes mais representativas dentro do programa — notadamente aquelas com maiores recursos
financeiros — terdo um peso maior no resultado final do IDP-P, ao contrario do que ocorre no

IDP-A onde todas as a¢fes possuem 0 mesmo peso. Ele é composto por trés percentuais.

O IDP-I representa a dimensdo indicador, e “tem como foco a demonstragdo do
desempenho do planejamento no mapeamento e na superacdo dos problemas que justificam a
existéncia dos diversos programas elencados no PPAG.” (JUNIOR, p.12, 2008). O quadro
abaixo mostra a estrutura geral do IDP os respectivos pesos de cada percentual:

iNDICE DE DESEMPENHO DO PLANEJAMENTO (IDP)

DIMENSAQ/SUBDIMENSAQ/INDICADOR PESO

1 DIMENSAO AGAO - IDP AGAO (IDP-A) 0.4
1.1 Percentual de agdes com taxa de execugdo fisica entre 70% e 130% 04
1.2 Percentual de agdes com taxa de execuc¢do financeira entre 70% e 130% 0,3
1.3 Percentual de acdes com indice de eficiéncia entre 0,7 & 1,3 0,3
2 DIMENSAC PROGRAMA - IDP PROGRAMA (IDP-P) 0,3
2.1 Percentual de programas com indice de eficacia entre 0,7 e 1,3 0.4
2.2 Percentual de programas com taxa de execuc3o financeira entre 70% e 130% 0,3
2.3 Percentual de programas com indice de eficiéncia entre 0,7 e 1,3 03
3 DIMENSAOC INDICADOCR - IDP INDICADOR (IDP-l) 0,3
3.1 SUBDIMENSAO FROGRAMA (IDP-l (A)) 0,8
3.1.1 Percentual de programas com indicadores validos 0,3
3.1.2 Percentual de programas com pelo menos 70% de indicadores validos com indice 03
melhorado '

3.1.3 Percentual de programas com pelo menos 70% de indicadores validos com indice 04
esperado alcancado '

3.2 SUBDIMENSAO INDICADOR (IDP-I (B)) 0.4
3.2.1 Percentual de indicadores validos 03
3.2 2 Percentual de indicadores validos com indice melhorado 0,3
3.2 3 Percentual de indicadores validos com indice esperado alcangado 0.4

Quadro 1: Estrutura Global do indice de Desempenho do Planejamento
Fonte: Janior, 2008

A principal critica ao IDP é que ele informa apenas se as metas e objetivos estimados,

quando da elaboracdo dos programas, foram atingidas ou nédo, ndo fazendo qualquer tipo de
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julgamento de valor sobre a viabilidade ou ndo das mesmas, bem como da consisténcia dos
atributos qualitativos dos programas, acdes e indicadores descritos no capitulo 4. Ou seja, “0
IDP ndo revela se os produtos das aces do plano foram bem delineados, se o programa
abarca acdes necessarias e suficientes para enfrentamento da situagdo-problema enfocada, ou

ainda se os indicadores revelam aspectos efetivamente relevantes a serem mensurados”.

(JUNIOR, p. 11, 2008).

Apesar do IDP possibilitar uma série de enfoques distintos para analise, como por
exemplo o desempenho dos programas de um érgdo especifico ou de determinada area de
resultado, o objetivo neste trabalho é o desempenho geral dos programas do PPAG, uma vez
que esse desempenho deveria ser possibilitado pela conjugacéo das fases do ciclo descritas no

capitulo 4. Podemos visualizar este desempenho no gréafico abaixo:
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0,248 0,242 5_\‘ 0,240

0,200
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0,100
0,000 . . .
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Gréfico 1: Dimensdes componentes do Indice de Desempenho do Planejamento (IDP) - Minas Gerais —
2004-2009
Fonte: Minas Gerais, 2010

Conforme podemos perceber, apesar de apresentar uma leve melhoria ao longo dos
anos — com excecao da leve queda em 2009 — efeito provavel da crise mundial, 0 desempenho
do IDP, bem como de suas dimensbes, ndo atinge a0 menos a faixa de desempenho

intermediaria.



54

Isso demonstra um desempenho dos programas do PPAG bastante preocupante. Se,
pela légica de construcdo do programa demonstrada no capitulo 3, os produtos ofertados pelas
suas acOes deveriam atacar as causas do problema contribuindo para o atingimento do
objetivo do programa, um desempenho como o exposto acima declara a pouca funcionalidade

do ciclo de gestdo para atingir os objetivos do governo.

Podemos agora olhar para o segundo aspecto da funcionalidade do ciclo de gestdo que

é fornecer a sociedade informacdes sobre o desempenho da administracdo publica. Conforme
observa o entrevistado B:

O nosso motivo de divulgacdo é de controle social, de deixar isso divulgado

bimestralmente e prestar conta do que esta acontecendo de execugdo orcamentaria e
fisica no governo. (ENTREVISTADO B)

Essa observacgéo levanta a necessidade de olharmos para o ciclo de gestdo como um
instrumento capaz de promover a accountability. De acordo com Schedler (1999), o conceito
de accountability possui duas conotagdes distintas, answerability e enforcement. Enquanto a
primeira conotacéo faz referéncia a obrigacdo por parte dos oficiais publicos de informarem o
que estdo fazendo e porqué o fazem, a segunda conotagdo faz referéncia a capacidade das
agéncias de controle de impor sanc¢des e perda de poder para aqueles que violam os deveres
publicos. Apesar de também se configurar como possivel mecanismo para facilitar a
operacionalizacdo da segunda conotacdo, o papel principal incorrido pelo PPAG é a primeira.

Como instrumento de accountability o ciclo de gestdo do PPAG mostra-se mais
promissor. Além de bimestralmente a SCPPO publicar um relatério de monitoramento
contendo a execucao fisica e financeira de todos as a¢6es constantes do PPAG, anualmente €
publicado uma avalia¢do do plano, que arrola as principais conquistas no &mbito do programa
0 comportamento do seu indicador, caso 0 mesmo exista, bem como uma comparagéo entre a
programacéo fisica e financeira e o valor executado. O entrevistado B observa que:

Hoje, qualquer pesquisador, qualquer estudante, qualquer cidaddo tem os principais
resultados de cada programa desde 2004. Os indicadores que estdo colocados no

plano, bons ou ruins, o cidaddo possui. As metas fisicas e financeiras que foram
alcancadas, o cidaddo tem. (ENTREVISTADO A)

A palavra promissor utilizada acima possui notavel relevancia. Schedler (1999) chama
atencdo para o fato de que duas dimensoes distintas compde o conceito de answerability — que

conforme exposto acima é considerado o principal objetivo do PPAG — uma ligada a liberacao
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da informacédo do que vem sendo feito pelo aparato governamental e outra ligada a explicacao
do porque essas a¢oes foram tomadas em detrimento de outras. O ciclo de gestdo informa por
meio de seus produtos — plano plurianual, relatério de monitoramento, relatério de avaliagdo e
revisao do plano plurianual — o que vem sendo feito pelo aparato governamental. No entanto,
a justificativa para a escolha de determinado curso de acdo em detrimento de outro ainda
necessita de diversos avancos. A justificativa para agdes governamentais, por parte de seus
gestores finalisticos, poderia ser obtida atraves das informag@es de situacdo da acdo, descritas
no capitulo 4, necessarias no processo de monitoramento. No entanto, como observa o

entrevistado B:

A gente ainda ndo publica os textos de referéncia de situacdo da acdo que vai dizer
em que pé que se situa a acdo porque esses textos ainda sdo de muita ma qualidade.
(ENTREVISTADO B).

Essa méa qualidade pode ser atribuida em parte pelo desenho adotado para o ciclo de
gestdo, que optou por deixar as unidades de planejamento e or¢camento responsaveis pela
insercdo de dados no SIGPlan. Conforme observa o entrevistado E:

Um grande problema é que quem langa as informagdes do PPAG € a area meio. E

essa area meio esta distante da area fim. Como eles ndo conversam direito, eles
langcam errado. (ENTREVISTADO E)

O entrevistado C tem a mesma viséo ao afirmar que:

As areas finalisticas ndo tem contato com o financeiro. Elas ndo sabem o tanto que
elas tem pra gastar, ndo sabem o tanto que elas gastam por més, ndo tem
planejamento nenhum. No inicio do ano elas ndo fazem planejamento e ndo fazem
monitoramento depois. (ENTREVISTADO C)

Dessa forma, podemos dizer que o ciclo de gestdo, apesar de funcional a partir do
enfoque de informar para a sociedade o que vem sendo realizado dentro do governo, nédo
consegue justificar o motivo dessas escolhas, em grande parte devido a distancia entre as

unidades finalisticas e as unidades de planejamento e orgcamento.

Esse também acaba sendo um dos problemas responsaveis pelo baixo desempenho do
PPAG sob a perspectiva do IDP. Como as unidades de planejamento e orgcamento néo
possuem contato com as unidades finalisticas, as metas e programacdes realizadas durante a
elaboracdo e a revisdo ndo sdo capazes de retratar a realidade do 6rgéo, afinal, como observa
0 entrevistado C:
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Ainda é muito separado o orcamento da &rea finalistica, e, no final, quem executa é a
area finalistica. (ENTREVISTADA C)

Se o responsavel pela execucgdo € a area finalistica, somente eles tem o conhecimento
de causa necessario tanto para programar as metas fisicas e financeiras, quanto para informar
sobre as diversas decisfes tomadas no ambito de cada acéo e programa. Desta forma, somente
a partir da aproximacao entre as areas finalisticas e as unidades de planejamento e orcamento

metas consistentes poder&o ser tragadas.

6.2 Legitimidade

A legitimidade pode ser entendida como a capacidade da instituicdo “produzir no
publico um senso de lealdade e aceitacdo, baseado na crenga de que o0 seu surgimento e
existéncia constituem boas iniciativas.”(PIRES, 2001). A instituicdo deve possuir o suporte e

a lealdade daqueles individuos que estdo envolvidos em sua existéncia. (OFFE, 1996).

Todos os entrevistados destacaram ao longo das entrevistas que o ciclo de gestdo bem
como suas fases sdo boas iniciativas. No entanto, grande parte das vezes a capacidade de gerar
resultados desta iniciativa foi questionado. Alguns trechos sobre fases especificas ajudam a

clarificar a discussédo. O entrevistado E, ao falar sobre a avaliagcédo, observa que:

Eu acredito que a maior parte dos 6rgdos ndo leem a avaliacdo. Mas mesmo assim,
s6 de iniciar o processo, de fazer com que ele rode, de ter alguém no Estado se
preocupando com isso, ja é valido. (ENTREVISTADO E).

O entrevistado A segue 0 mesmo raciocinio ao afirmar que:

A avaliacdo se justifica por si s6. Ainda que ela ndo tenho nenhum impacto no
processo de gestdo das politicas publicas no dia a dia. Ainda que ela ndo tenha
nenhum impacto sobre o processo de elaboracdo e revisdo do PPAG.
(ENTREVISTADO A)

Conforme salienta Offe (1996), fica claro a necessidade de levarmos em consideracao
a dualidade inerente as instituicdes, no caso o ciclo de gestdo, quando queremos critica-las ou
entendé-las. O fato de uma instituicdo desempenhar seu papel de maneira extraordinaria ndo

vai garantir a lealdade dos individuos envolvidos no seu ambiente. Da mesma forma, ndo é o
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fato de a instituicdo ndo ser capaz de desempenhar suas tarefas que leva necessariamente ao

fato dela ndo vai possuir grande suporte e lealdade daqueles em seu ambiente. (OFFE, 1996).

A primeira das justificativas para a lealdade em relacdo ao ciclo de gestdo pode ser
melhor entendida como uma lealdade aos seus propdsitos, ou seja, os individuos acreditam
que planejar e gerir os recursos publicos de forma responsavel sdo boas iniciativas, e, por

consequéncia, 0s instrumentos que se propde a realizar tais tarefas também o séo.

Uma segunda justificativa deriva-se de trés movimentos de abrangéncias distintas mas
com idéias convergentes que acabam por moldar o senso de lealdade das pessoas. O primeiro
deles, de ambito mundial, decorre do surgimento da Nova Gestdo Publica. Este movimento
defende a necessidade de proporcionar maior eficiéncia para o setor publico, bem como a
diminuicdo dos custos associados aos servigos que ele presta. Uma das principais formas de
atingir esses objetivos seria através das politicas publicas de gestdo, das quais o planejamento
governamental faz parte.

O segundo deles, de @mbito nacional, decorre do movimento de reforma do Estado
brasileiro iniciado em 1995 com a publicacdo do Plano Diretor da Reforma do Estado. O
movimento de reforma difundiu a ideologia da gestdo por resultados e foi capaz de alterar a
cultura da administracéo publica federal, que passou a se preocupar, dentre outras coisas, com
a elevacdo da qualidade dos servigos e a cobranca de responsabilidade por parte dos gerentes
de programas governamentais. (BRASIL, 2002)

Ja o terceiro, de &mbito estadual, decorria da defesa por parte do candidato eleito ao
governo de Minas em 2002 da necessidade de revigorar o planejamento publico em Minas,
idéia utilizada até mesmo como plataforma de campanha. (GUIMARAES e ALMEIDA,
2006b). Cabe tambem ressaltar a trajetoria do entdo Secretario de Planejamento e Gestdo,
responsavel por promover a reformulacdo da gestdo estadual, que foi eleito vice-governador

do estado e posteriormente assumiu a pasta principal.

Portanto, em relacdo a legitimidade do ciclo de gestdo podemos chegar a duas
conclusdes principais. Em primeiro lugar, conforme salienta Offe (1996), o suporte dos
individuos envolvidos em sua existéncia independe da sua funcionalidade. O ciclo de gestao é
em grande parte considerado uma boa iniciativa pois as pessoas acreditam que 0 seu proposito
— gerir recursos publicos de forma responsavel — é um objetivo nobre e digno de lealdade. Em

segundo lugar, o contexto no qual o ciclo de gestdo foi implementado foi favoravel a sua
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aceitacdo uma vez que trés movimentos de ambitos mundial, nacional e estadual reforcavam a
necessidade de adoc¢do de novas técnicas de planejamento por parte do setor pablico, fato esse
gue exerce enorme influéncia sobre o que os individuos tendem a considerar uma boa

iniciativa.

6.3 Mecanismos de Enforcement

Os mecanismos de enforcement fazem referéncia ao conjunto de sancdes existentes
para que uma instituicdo produza seus efeitos. Para uma andlise do ciclo de gestdo, é
necessario uma dupla abordagem: em primeiro lugar temos que olhar para os mecanismos que
vao garantir que as fases do ciclo de gestdo serdo seguidas pelos atores pertinentes e, em
segundo lugar, 0s mecanismos que vao garantir que o ciclo de gestao ir& continuar a produzir

seus efeitos. Vamos iniciar nossa analise pelo primeiro aspecto.

O mecanismo de enforcement que garante a implementacdo do ciclo de gestdo em
Minas Gerais é a propria lei que instituiu o PPAG para o quadriénio 2008-2011. Conforme
visto no capitulo 4, ela definiu as fases que iriam compor o ciclo de gestdo — elaboracéo,
implementagdo, monitoramento, avaliagéo e revisdo — bem como os produtos de cada uma
dessas fases e 0 prazo que 0s mesmos deveriam ser encaminhados a Assembléia Legislativa.
A coordenacdo do processo foi atribuida ao Orgéo Central de Planejamento — SEPLAG, por

intermédio da Subsecretaria de Planejamento e Orcamento (SPLOR).

A partir deste momento, a SPLOR também teria que dispor de mecanismos de
enforcement para garantir que os demais orgaos respeitassem o definido na lei. O entrevistado
B definiu da seguinte forma a situacdo que se caracterizava:

A gente conseguia a adesdo dos 6rgdos na prestacdo de informacdo, mas a gente nao
conseguia tempestividade. (ENTREVISTADO B).

O primeiro dos mecanismos para garantir a tempestividade foi a deliberagcdo normativa

n° 14/2006 da Junta de Programacao Orcamentaria e Financeira. Essa deliberacdo determinou
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que os 6rgdos inadimplentes com o SIGPlan teriam os pleitos de créditos adicionais®
bloqueados, bem como a aprovacdo de suas cotas orcamentarias™ de custeio e capital. Apesar
de importante, somente esse mecanismo nao foi suficiente para garantir a tempestividade das
informacdes. Dois fatores foram determinantes para isto. Em primeiro lugar, quando o érgédo
deixasse de estar inadimplente com o SIGPlan, independentemente do prazo que tenha
permanecido nessa posicdo, os bloqueios seriam retirados. Em segundo lugar, os blogueios
poderiam ser retirados a critério do presidente da JPOF, o que dava aos Orgdos uma
possibilidade de ndo sofrer as san¢bes mesmo quando inadimplente, a depender de um

julgamento de valor.

Somente com um segundo mecanismo a tempestividade foi atingida. O entrevistado B

observa que:

O que a gente fez que mudou drasticamente 0 nosso timing de conseguir a
informagdo foi pactuar isso no Acordo (de Resultados). Melhora muito o0s
indicadores, se vocé olhar quantas 6rgaos passaram a sobrar sem prestar informagéo
depois do periodo de monitoramento a melhora é absurda. Se ndo me falha a
memoria passou de 47 para 4 de um bimestre para outro. (ENTREVISTADO B)

A partir de 2008, diversos 6rgdos pactuaram em seus respectivos acordos de
resultado™ um indicador de niimero de dias de inadimpléncia com o SIGPlan. A partir deste

momento, a “colaboracdo” dos 6rgdos passou a ser alcangada com sucesso.

Esses mecanismos serviram para garantir que as etapas componentes do ciclo de
gestdo fossem seguidas. Podemos olhar agora para 0s mecanismos que vao garantir que o

ciclo de gestdo continue a ser implementado.

19 créditos adicionais s3o solicitagBes de recursos para atender despesas ndo previstas ou insuficientemente
previstas na Lei Orgamentaria Anual.

! Os recursos consignados na Lei Orgamentaria Anual sdo liberados em parcelas ao longo do ano, denominadas
cotas orgcamentarias.

2“0 acordo de resultados é um contrato de gestdo no qual s3o definidos, pelo governo, os resultados
esperados para cada area de atuacdo governamental. O principal objetivo desse instrumento de gestdo é a
definicdo de prioridades representadas por indicadores e metas garantindo que os resultados esperados sejam
o foco de atuagdo das instituicdes e dos servidores publicos mineiros. Em contrapartida, é oferecido aos érgaos
e entidades um conjunto de autonomias gerenciais e financeiras e, em caso de desempenho satisfatorio,
pagamento de prémio de por produtividade aos servidores, como incentivo.” (www.acordoderesultados.com)



60

Conforme visto no capitulo 3, a lei complementar prevista no art. 163, 8 9° da CF/88
que deveria dispor dentre outros assuntos, sobre a organizacdo do PPA, ainda ndo foi
aprovada. Dessa forma, a determinacdo da estrutura que devera acompanhar o PPAG fica a
cargo de legislacdes hierarquicamente inferiores. O entrevistado A observa que:

Hoje a gente tem uma caréncia muito grande porque a gente ndo sabe o0 que é o PPA,
a gente nao sabe o que é o ciclo de gestdo do PPA. Isso hoje esta definido de forma
muito geral na Constituicdo. E uma regulamentagio minima, entfo cada Estado faz o
PPA do jeito que bem entende. Isso ¢ uma lacuna institucional muito perigosa.
(ENTREVISTADO A).

Dessa forma, ao olharmos para 0s mecanismos que vado garantir que o ciclo de gestdo
possua estabilidade e continuidade, percebemos que 0os mesmo sdo extremamente fragéis. O

entrevistado B observa que:

Na falta de uma normatizacédo federal, depende muito da vontade do governante de
plantdo de querer refazer esse plano todo ano, de querer fazer o monitoramento. A
gente aprendeu boa parte do que a gente faz com a Unido, e a Unido simplesmente
ndo faz mais, ela abandonou o processo. (ENTREVISTADO B).

Portanto, ao associarmos o conceito de mecanismos de enforcement, com o conceito
de grau de institucionalizagdo proposto por Jepperson(1991), qual seja, o grau de
institucionalizacdo é medido em relagdo a forma como os desvios de comportamento
estabelecidos pelo ciclo de gestdo sdo combatidos de maneira regular, tanto por recompensas

como por sanc@es, chegamos a duas conclusdes importantes.

Em primeiro lugar, o ciclo de gestdo — entendido como uma politica de Estado — néo
esta institucionalizado. Conforme exposto acima, a previsdo do ciclo de gestdo ocorreu na lei
que institui o PPAG para o quadriénio 2008-2011. Ao final desse periodo, nada garante que o
mesmo ird continuar, uma vez que nao existe qualquer tipo de sanc¢do prevista para o caso de
interrupgdo do mesmo. Sua existéncia estd condicionada a vontade do governante querer

incluir novamente sua previsdo na lei que instituir o proximo PPAG.

No entanto, em um contexto como no caso mineiro, onde existe a previsao legal do

ciclo de gestdo, bem como de suas etapas, podemos considerar que as mesmas estdo
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institucionalizadas. Isso significa dizer que no caso mineiro, caso alguma das etapas deixem

de ser realizadas, irdo existir penalidades e san¢es.

6.4 Principios de Desenho Institucional

Vamos agora contrapor em que medida os principios de desenho institucional

propostos por Goodin (1996) foram observados no processo de formulacdo do ciclo de gestéo.

O primeiro principio é o da revisdo, ou seja, as instituicdes devem ser capazes de
responder a mudangas estruturais importantes. Ao olharmos para o processo de evolugdo do
ciclo de gestdo em Minas Gerais percebemos que isto ocorreu.

A definicdo do PPA contida na Constituicdo Federal ndo era suficiente para permitir
sua operacionalizacdo, nem deveria ser. Na auséncia da lei complementar que deveria dispor,
dentre outros assuntos, sobre a organizacdo do PPA, qualquer documento, por mais vago que

fosse, estava cumprindo o comando constitucional.

Com a publicacdo do decreto federal n° 2.829/98 que estabeleceu normas para a
elaboracdo do PPA no &mbito da Unido, uma nova metodologia estava disponivel. Apesar de
ter sido considerada extremamente bem estruturada, como visto no capitulo 3, sua adogéo por
parte dos demais entes da federacao era opcional. Minas, bem como grande parte dos outros
Estados, adotaram a nova metodologia, respondendo dessa forma a uma mudanca estrutural

do contexto, caracteristica essencial da revisao.

Ao olharmos para o segundo principio, o da robustez, que representa a necessidade das
instituicGes responderem somente a mudancas que alterem as premissas fundamentais de sua
existéncia, percebemos que o mesmo ndo se encontra no ciclo de gestdo do PPAG. Os
motivos sdo 0s mesmos apresentados no item 6.3 e que mostraram a baixa institucionalizacao
do ciclo de gestdo. Devido a auséncia da lei complementar prevista no no art.165 8§ 9° da
Carta Magna, a estrutura do PPA bem como a organizagdo de seu ciclo de gestéo ficaram a

cargo da lei que institui o plano, bem como de portarias e resolugdes advindas do 6rgéo
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central de planejamento. Isso torna o ciclo de gestdo extremamente dependente do governo

que se encontra no poder.

O principio da variabilidade faz referéncia a necessidade de experimentacdo de novos
arranjos, em um processo constante de melhoria. Apesar de semelhante ao principio da
revisdo, a variabilidade faz referéncia ao processo de learn by doing, enquanto a reviséo esta
mais ligada a capacidade de resposta a mudancas importantes no ambiente em que a
instituicdo se insere. Ao olharmos para o ciclo de gestdo do PPAG, percebemos que a
variabilidade esté presente de maneira profunda, decorrente em grande parte do fato de que o
PPA é um instrumento de planejamento recente. No caso de Minas Gerais, 0 PPAG 2008-
2011 é apenas o segundo a utilizar a nova metodologia elaborada no &mbito da Unido.

Cinco aspectos de variabilidade merecem ser destacados no caso mineiro. A criagéo de
uma carteira de programas prioritarios, os programas estruturadores que sédo alvo de uma
metodologia propria de gerenciamento. O uso de um conselho deliberativo para decidir o
fluxo de recursos, a JPOF, que tentar compatibilizar possiveis frustacdes de receitas com a
estratégia principal do governo tracada no PMDI e PPAG. A criacdo de uma estrutura
organizacional Unica para lidar com a parte de planejamento e orcamentacdo, através da unido
de duas Superintendéncias da SPLOR, a Superintendéncia de Planejamento e a
Superintendéncia de Orcamento bem como a criagdo de uma estrutura organizacional
responsavel por acompanhar a realizacdo da estratégia principal do governo definida no
PMDI através do monitoramento dos objetivos estratégicos e resultados finalisticos definidos
no PMDI.

O principio da sensibilidade a complexidade motivacional chama atencdo para a
necessidade de levarmos em consideracdo os diversos motivos que levam os individuos a agir

ao nos engajarmos em tentativas de desenho institucional.

A dificuldade que se configura no caso especifico do ciclo de gestdo € a mesma
apontada por Goodin (1996), qual seja, como internalizar nas instituicdes estas estruturas de

maultiplos incentivos. O entrevistado B observa que:

O gestor ndo se interessa em prestar a informacdo porque ele ndo ve sentido nela.
Para que o gestor preste a informacéo, é necessario que ele veja nela algo que possa
ajuda-lo sobre a perspectiva de gerenciamento do seu programa ou de prestacdo de
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informacdo interna. Ele tem que ver um valor naquilo no seu dia-dia para que ele
coopere no andamento do processo. [...] Tem o desafio que estd colocado pra gente,
e a gente esta atento a isso mas ainda ndo avangamos, que é de colocar para além do
controle social para qual motivo aquilo vai servir dentro da unidade.
(ENTREVISTADO B)

Essa dificuldade de motivar o gestor se expande por todo o ciclo de informagdes
gerando no final grandes problemas. O gestor de programas ndo tem incentivos em prestar
informac0bes, a unidade de planejamento e orcamento ndo tem incentivos em buscar essa
informagdo com o gestor e 0s monitores ndo tem incentivos em zelar pela qualidade das

informagdes recebidas. O entrevistado C salienta que:

Algumas areas tem dificuldade de prestar informacdo por um problema cultural.
Algumas areas nao veem monitoramento e gestdo como beneficio. Nao acham que
ter um planejamento ao longo dos meses, tem um produto para entregar, ter um
acompanhamento é importante. Vem como auditoria e ndo como uma ferramenta a
mais de gestdo. (ENTREVISTADO C)

Esse problema “cultural” deveria ser contornado com uma estrutura de multiplos
incentivos preconizada pelo principio da sensibilidade a complexidade motivacional. Se
“culturalmente” os individuos ndo seguem determinado curso de acdo, estruturas de
incentivos capazes de alterar seu comportamento, ainda que na forma de sancOes, devem ser

utilizadas.

Por ultimo, o principio da publicidade recomenda que as instituicdes devem ser
defensaveis publicamente. No caso do ciclo de gestdo em Minas Gerais, 0 mesmo motivo que
contribuiu para a legitimidade do processo garantiu também que ele fosse publicamente
defensavel. No entanto, cabe ressaltar que apesar de estarem intimamente ligados, nao

necessariamente ambos andam juntos.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como objetivo analisar as caracteristicas do desenho

institucional adotado para o ciclo de gestdo do PPA em Minas Gerais.

O PPA foi um instrumento de planejamento criado pela Constituicdo Federal de 1988.
De caratér extremamente ambicioso, ele foi concebido para definir as diretrizes, objetivos e
metas da administragdo publica para um periodo de quatro anos. Devido a auséncia da lei
complementar que deveria dispor sobre a organizacdo do PPA, cada ente da federacdo possui
autonomia para definir o formato e o conteddo de seus respectivos planos, desde que

condizentes com o expresso na Carta Magna.

Minas Gerais, a partir de 2004, decidiu utilizar a metodologia de elaboracdo do PPA
estabelecida na Unido a partir do PPA 2000-2003. Minas também adotou um conjunto de
etapas de gestdo do plano com o objetivo de transformar a estratégia tracada no mesmo em
realidade e promover a accountability, o ciclo de gestéo.

Com base no referencial neoinstitucionalista desenvolvido no capitulo 2, foi possivel
analisar diversas caracteristicas deste arranjo institucional. Inicialmente mostrou-se que a
pouca funcionalidade do PPAG para contribuir para a viabilizacdo da estratégia e para
accountability decorre em grande parte do desenho institucional adotado, que confere as
unidades de planejamento e orcamento a responsabilidade pela prestacdo das informacoes.
Como essas unidades estdo distantes das areas finalisticas reponsaveis pela implementacao
dos programas e acdes, e ndo existem mecanismos de enforcement que visam garantir a
qualidade das informacdes prestadas, essas tendem a ser extremamente fragéis e

inconsistentes.

Os individuos envolvidos no ciclo de gestdo percebem essa pouca funcionalidade, mas
conforme observa Offe (1996), isto ndo € fator determinante para determinar o suporte e a
lealdade do ciclo de gestdo. A iniciativa de adotar um conjunto de etapas para gerenciar 0s
recursos publicos de forma responsavel € vista como extremamente bem vinda,
independentemente de quais resultados a mesma possa vir a trazer. Essa lealdade também esté

intimamente ligada ao contexto que foi implantada, onde movimentos de ordem mundial,
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nacional e estadual defendiam a necessidade de adocao por parte do setor publico de técnicas

como o ciclo de gestao.

Em relacdo ao principios orientadores das tentativas de desenho institucional
propostos por Goddin (1996), percebemos que em grande medida eles foram contemplados no
desenho institucional do ciclo de gestdo, apesar da dificuldade de implantacdo de alguns

deles.

A auséncia da lei complementar do art. 165, § 9° da CF/88 faz com que 0 mesmo nao
apresente robustez, ou seja, capacidade de resistir a mudancas que ndo alterem as premissas
nas quais foi concebido. Ao mesmo tempo, essa falta de normatizacdo tem concebido uma
grande capacidade de reviséo ao ciclo de gestdo, na medida em que 0 mesmo pode responder
a mudangas em seu ambiente em uma velocidade maior do que caso fosse necessario uma

alteracdo da legislacdo complementar que disciplinasse sua organizacéo.

Os responsaveis por coordenar o ciclo de gestdo tem encontrado dificuldade de
incorporar em seu arranjo as estruturas de incentivo que vao possibilitar a cooperacdo dos
diversos atores responsaveis por sua implementagcdo. Aqui encontra-se a mesma dificuldade

retratada na literatura de desenho institucional.

Por altimo, cabe ressaltar a grande quantidade de arranjos distintos que Minas Gerais
vem adotando como forma de fortalecimento de sua capacidade de planejamento, orgamento e
gestdo. Esses instrumentos demonstram grande variabilidade em um processo constante de

aprendizado.

A principal sugestdo deste trabalho para aumentar a consisténcia do ciclo de gestdo
consiste em aproximar as areas finalisticas das unidades de planejamento e orcamento, como
forma de possibiliar a geragéo de informagdes de maior qualidade. E interessante também que
essa aproximacdo venha conjugada com esforcos para criacdo de mecanismos de enforcement
capazes de sancionar individuos que prestem informacfes sem qualidade. Esta €, também, a

principal sugestéo para estudos futuros.
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APENDICE A

Roteiro de Entrevista Semi-Estruturada

1) Comente sobre o processo de planejamento e orgcamento no Estado de MG

- Criar o clima para a entrevista e notar quando a pessoa entende do processo.

2) O atual modelo de gestdo do PPAG utilizado em MG ja possui estabilidade ? Por quais
motivos?

- Notar se 0 modelo ja consegue se manter por conta propria sem que seja necessario esforco
constante de seus idealizadores.

-Revisdo e Robustez

3) Quais principais mecanismos garantem que as informacdes sejam prestadas?

- Se no acordo de resultados nédo existisse informacdes prestadas ao SIGPlan, como/se as
informacgodes seriam prestadas.

- Mecanismos de enforcement

4) Na sua opinido, quais 0s aspectos positivos e/ou negativos das diversas etapas da gestédo do
PPAG?

- Na perspectiva do entrevistado, faz sentido continuar com o PPAG.

5) Quais principais avangos foram obtidos no modelo de gestdo do PPAG? O que ainda
precisa de mudancas?

- Como foi o processo de evolucdo no modelo de gestdo do PPAG.

-Variabilidade
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INDICE DE DESEMPENHO DO PLANEJAMENTO (IDP) - MINAS GERAIS - 2004-2009
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DIMENSAO / SUBDIMENSAO / INDICADOR - PESO 2004 2005 2006 2007 2008 2009
INDICE DE DESEMPENHO DO PLANEJAMENTO (IDP) 0,280 0,298 0,301 0,335 0,379 0,369
1. DIMENSAO ACAO (IDP- A) 0,274 0,299 0,331 0,347 0,390 0,380
% de agBes com taxa de execugao fisicaentre 70 e 130% 35,56% 35,69% 38,70% 40,00% 44,48% 43,79%
% de agBGes com taxa de execugéo financeiraentre 70 e 130% 25,53% 31,72% 36,42% 37,49% 41,96% 41,74%
% de acGes com indice de eficiénciaentre 0,7 e 1,3 18,34% 20,32% 22,24% 24,91% 28,81% 26,56%
2. DIMENSAO PROGRAMA (IDP-P) 0,319 0,352 0,350 0,413 0,428 0,404
% de programas com indice de eficaciaentre 0,7 e 1,3 38,87% 39,35% 40,00% 42,75% 46,06% 45,20%
% de programas com taxa de execugdo financeiraentre 70 e 130% 31,10% 37,91% 36,43% 44,66% 48,03% 43,20%
% de programas com indice de eficiénciaentre 0,7 ¢ 1,3 23,32% 27,08% 26,79% 35,88% 33,07% 31,20%
3. DIMENSAO INDICADOR (IDP-I) 0,248 0,242 0,213 0,240 0,316 0,318
3.1 SUBDIMENSAO PROGRAMA (IDP-1 (A)) 0,125 0,139 0,115 0,139 0,186 0,195
% de programas com indicadores validos 20,49% 22,38% 21,43% 24,05% 27,56% 30,83%
% de programas com pelo menos 70% de indicadores validos com indice melhorado 10,95% 11,55% 10,36% 10,69% 16,54% 14,23%
% de programas com pelo menos 70% de indicadores validos com indice alcancado 7,77% 9,39% 5,00% 8,78% 13,39% 15,02%
3.2 SUBDIMENSAO INDICADOR (IDP-1 (B)) 0,432 0,396 0,360 0,391 0,510 0,503
% de indicadores vélidos 35,09% 29,84% 28,57% 31,51% 42,69% 48,00%
% de indicadores validos com indice melhorado 53,00% 49,45% 51,04% 51,09% 65,74% 54,17%
% de indicadores validos com indice esperado alcangado 42,00% 39,56% 30,21% 35,87% 46,30% 49,17%

Fonte: Minas Gerais, 2010





