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Resumo

Os estados, enquanto entes subnacionais, possuem diversas limitagcbes na
proposi¢cao de politicas de desenvolvimento econdmico, seja por aspectos
estruturais como a configuragdo do federalismo brasileiro, seja por aspectos
conjunturais, como ciclos econémicos. Pelas competéncias exclusivas e
compartilhadas entre os entes federados, delineadas pela Constituicao Federal
de 1988 (CF/88), o desenvolvimento € responsabilidade de todos, e dentro
dessas limitagdes, os governos planejam suas politicas publicas sobre o tema.
Este trabalho aborda o debate sobre o federalismo e o federalismo fiscal, com
enfoque no Brasil pés CF/88, e sobre a configuragdo do planejamento formal
da administracdo publica neste periodo, destacando o Plano Plurianual de
Acdo Governamental (PPA e, PPAG para Minas Gerais) e, no caso mineiro, o
Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI). Sdo analisados esses
dois instrumentos para os ultimos trés governos mineiros (2011-2022), Anténio
Anastasia, pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB); Fernando
Pimentel, pelo Partido dos Trabalhadores (PT); e Romeu Zema pelo Partido
Novo (NOVO). O propdsito mais geral do estudo realizado consiste em
examinar se a alternancia de poder a frente do executivo mineiro correspondeu
a diferentes concepgdes de desenvolvimento econdbmico e de formas de
promové-lo, tendo como referéncia os instrumentos formais de planejamento
do estado. A analise documental dos referidos instrumentos de planejamento
traz resultados que apontam, no caso dos PMDIs, para um diagndstico comum
entre os governos quanto aos desafios a serem enfrentados para o
desenvolvimento econémico do estado, com algumas diferengas na abordagem
do papel do estado para alcancgar este objetivo, e no caso dos PPAGs para
uma significativa semelhanga entre as agendas politicas da secretaria, dentro
do reduzido espaco financeiro-orgamentario que ela dispde.

Palavras-chave: Federalismo; Planejamento; Desenvolvimento econémico;
PMDI; PPAG.



Abstract
States, as subnational entities, have several limitations in proposing economic
development policies, whether due to structural aspects such as the
configuration of Brazilian federalism, or due to conjunctural aspects, such as
economic cycles. Due to the exclusive and shared competences between the
federated entities, outlined by the Federal Constitution of 1988 (CF/88),
development is everyone's responsibility, and within these limitations,
governments plan their public policies on the subject. This work addresses the
debate on federalism and fiscal federalism, focusing on Brazil after CF/88, and
on the configuration of formal planning of public administration in this period,
highlighting the Pluriannual Plan of Government Action (PPA e, PPAG for Minas
Gerais) and, in the case of Minas, the Minas Gerais Integrated Development
Plan (PMDI). These two instruments are analyzed for the last three Minas
Gerais governments (2011-2022), Anténio Anastasia, for the Brazilian Social
Democracy Party (PSDB); Fernando Pimentel, for the Workers' Party (PT); and
Romeu Zema, for the Novo Party (NOVO). The more general purpose of the
study is to examine whether the alternation of power at the head of the Minas
Gerais executive corresponded to different conceptions of economic
development and ways to promote it, having as a reference the formal
instruments of state planning. The documentary analysis of the aforementioned
planning instruments brings results that point, in the case of PMDIs, to a
common diagnosis among governments regarding the challenges to be faced
for the economic development of the state, with some differences in the
approach of the role of the state to achieve this. objective, and in the case of the
PPAGs for a significant similarity between the political agendas of the

secretariat, within the reduced financial-budgetary space that it has.

Keywords: Federalism; Planning; Economic Development; PMDI; PPAG.
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1. INTRODUCAO

O debate politico muitas vezes € movimentado pela pauta econbmica, pela
centralidade da economia na sociedade moderna. Promessas de crescimento econdmico,
geracao de emprego e aumento da renda sempre estdo presentes nos discursos
eleitorais. Nesse contexto, a busca pelo desenvolvimento econémico comparece a todo
plano de governo, seja qual for a concepgao adotada a respeito da tematica: o imaginario
de um Estado desenvolvido norteia as propostas de politicas publicas nessa area.

A despeito da ideia de desenvolvimento ser complexa e interdisciplinar, levando em
consideragdo questdes educacionais, de saude, de assisténcia social, ambiental, de
seguranga, entre outras, o debate sobre o papel do Estado como ator fundamental para o
desenvolvimento econdmico, frente ao seu esvaziamento em prol de um desenvolvimento
via Mercado, acaba muitas vezes por assumir uma retorica forte na sociedade, mas sem
necessariamente se debrucar sobre as limitagdes e os potenciais das diferentes
estratégias de atuacédo governamental.

No caso brasileiro, o federalismo vigente confere diferentes atribuicdes a estados,
municipios e Unido. Ao se debater a questdo da implementacao de politicas publicas para
a promogao do desenvolvimento econbmico de cada ente, deve-se ter em mente suas
limitagbes, sejam elas estruturais ou conjunturais. Pelo lado estrutural, estados e
municipios ndo possuem competéncia para executar politicas monetarias, ou seja, atuar
sobre emissdo de moedas, definicdo de taxa de juros e cambio, e, do lado de politica
fiscal, a CF/88 e a legislagao infraconstitucional posterior estabelecem vinculagdes de
receitas, além de outros regramentos sobre as finangas publicas que reduzem a margem
de discricionariedade na formulagdo e execugado do orcamento publico pelo ente. Pelo
lado conjuntural, os ciclos econbmicos e seus impactos sobre a arrecadagao dos entes,
assim como renegociagdes de divida publica, choques externos, variagdes nos precos
internacionais de determinados produtos, alinhamento partidario entre os governos dos
diferentes niveis da federagao sao exemplos de situagdes que podem afetar a capacidade
de propor politicas publicas.

Desta forma, a correlagdo entre ideologia partidaria e o papel do estado através
dos gastos publicos tem sido objeto de estudos ao longo dos anos. A ideia do que seria
um padrdao de comportamento esperado de governos liderados por partidos mais a
esquerda ou a direita do espectro politico tem se mostrado um desafio para

pesquisadores que se debrugam sobre o tema.



Destaca-se que alguns estudos avaliam a relagdo entre a ideologia
partidaria e o ‘tamanho’ do governo (medido através dos gastos publicos),
e outros analisam a influéncia da ideologia na composi¢cao dos gastos. No
primeiro caso, os resultados da literatura internacional ndo séo
consensuais e sugerem que diferengas ideoldgicas nao influenciam de
modo sistematico os indicadores fiscais nem no nivel federal nem no local
(Potrake, 2011a). No segundo, as evidéncias também nao sao conclusivas,
mas indicam que existem diferencas de prioridade de gastos nos governos
de esquerda (grosso modo, priorizam a redistribuicdo de renda via gastos
sociais) (Connoly; Mason, 2016; Dasha; Raja, 2012; Potrake, 2011b, entre
outros).

No entanto, Potrake (2011a) pondera que a ideologia partidaria tem
influéncia apenas marginal tanto na composicdo dos gastos quanto nos
resultados orcamentarios. A partir da analise dos paises da Organizacao
para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), de 1997 a
2007, o autor conclui que nas ultimas décadas a ideologia partidaria
influenciou, sobretudo, questdes ndo orgamentarias (alinhamento politico
aos Estados Unidos, por exemplo).

No Brasil, os estudos sobre a influéncia da ideologia nos resultados
orgcamentarios e na composicdo do gasto também n&o sdo conclusivos.
Avaliando os governos estaduais, Cossio (2001) assinala que os governos
de esquerda tendem a utilizar politicas fiscais mais expansivas. Nakaguma
e Bender (2006) sugerem que eles priorizam gastos com educacao
(resultado similar ao de Bittencourt e Hilbrecht, 2003). Entretanto, de modo
geral, os resultados sao frageis e uma das explicagdes seria o fato de as
estruturas partidarias serem volateis e com ideologias instaveis. Logo, ndo
se pode afirmar nem que os resultados orgamentarios de governos de
esquerda sdo piores do que os de direita nem que ha diferengcas na
composigao de gastos. (BARBOSA et al, 2019, p. 492-493)

Sendo assim, € importante que se avance cada vez mais no debate sobre as
complexidades da administragdo publica, com as restrigdes e dificuldades na condugao
da atividade governativa pelos diversos entes federativos, e dos espagos e oportunidades
para a implementacdo das agendas legitimas dos governos que se alternam no poder na
institucionalidade democratica. Uma das tematicas que comportam concepg¢des distintas
acerca do papel a ser desempenhado pelo governo € indubitavelmente a promogéao do
desenvolvimento econémico.

Neste trabalho, dirige-se a atengdo para o estado de Minas Gerais, cujas trés
ultimas eleicbes para o Executivo colocaram governantes de partidos de diferentes
espectros ideoldgicos no poder, potencialmente portadores de visdes e enfoques distintos
sobre o que fazer na area da promog¢ao do desenvolvimento econémico, cujas atuagdes
defrontam situagbes fiscais também distintas. Tendo como pano de fundo essa
problematica mais geral, o objetivo da analise empreendida consiste em examinar

concepcao de desenvolvimento econdmico estabelecida pelo PMDI dos diferentes
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governos do periodo 2011-2022 e como ela se desdobra nas politicas publicas propostas
pela SEDE. Trata-se de uma abordagem de perspectiva comparada por meio da qual
busca-se examinar se a alternancia de poder a frente do executivo mineiro correspondeu
a diferentes concepgdes de desenvolvimento econémico e de formas de promové-lo,
tendo como referéncia os instrumentos formais de planejamento do estado.

Dentro dessa perspectiva, os objetivos especificos do trabalho consistem em:
examinar, através dos diferentes PMDIs, a concepg¢ao de desenvolvimento econémico de
cada governo no periodo de 2011-2022; e analisar comparativamente os programas e
acgdes, da SEDE, presentes no PPAG do inicio de cada governo do referido periodo 2011-
2022.

Considerando os objetivos geral e especificos propostos, o trabalho se divide em
quatro capitulos, além dessa introdugao, sendo o ultimo deles dedicado as consideragdes
finais da analise empreendida. O capitulo seguinte apresenta uma breve revisdo da
literatura sobre o federalismo, com destaque para o federalismo fiscal, contextualizando
as diferentes visdes sobre papel do Estado e os desdobramentos nos arranjos federativos
produzidos, € como, no caso brasileiro, em seu periodo poés CF/88, as competéncias
administrativas e tributarias se desenharam para o estado, como ente federativo, frente
aos municipios e a Unido.

O terceiro capitulo apresenta os instrumentos de planejamento oficiais definidos
pelo arcabouco legal brasileiro e mineiro a partir da CF/88, abordando virtudes e
disfuncdes que a literatura apresenta sobre o tema. O enfoque dado nesse capitulo recai
nos dois instrumentos analisados nesse trabalho, o PMDI, instituido pela Constituicao
Mineira de 1989 (CM/89) e o PPA, ou PPAG no caso de Minas Gerais, instituido pela
CF/88. A escolha destes dois instrumentos como objeto de analise se deve ao seu
formato institucionalizado, por ser um instrumento de planejamento formal, obrigat6rio aos
governos, com regramentos importantes, o que prové uma base com um relevante grau
de padronizagao para a analise comparativa da atuagao do governo mineiro no periodo
2011-2022.

O quarto capitulo apresenta a analise dos instrumentos de planejamento citados
acima, para os trés ultimos governos mineiros (2011-2022). No PDMI, como instrumento
de planejamento de longo prazo, de maior carater dissertativo, buscou-se olhar para a
ideia geral de desenvolvimento presente no documento, e como cada governo nele
expde, ao pensar e planejar a sua visao de futuro para o estado, a percepgao que tem

sobre o tipo de desenvolvimento econdmico almejado. No mesmo capitulo, passa-se a
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analise dos programas e agdes da SEDE inseridas no primeiro PPAG de cada governo, a
fim de identificar semelhangas e diferencas entre as politicas publicas do setor no
periodo, além da analise orgamentaria para comparar o valor relativo programado para a
atuagao da referida secretaria.

Da perspectiva metodoldgica, € importante ressaltar, inicialmente, o eixo orientador
da abordagem empreendida. Nesse sentido, o estudo ndo tem como propdsito realizar
nenhuma anadlise acerca da eficacia, eficiéncia e efetividade das politicas publicas
realizadas sob o rétulo de promog¢do do desenvolvimento econdémico pelo estado,
direcionando a atengéo, tdo somente, para o planejamento de médio e longo prazo dos
governos no referido campo de atuagéo. Por essa razdo, optou-se por analisar o primeiro
PPAG no que se refere a atuagdo da SEDE, ou seja, aquele realizado durante o primeiro
ano de cada governo, quando a gestao que assumiu realiza o seu planejamento para o
quadriénio, sem incorporar, a analise, as revisées do plano que acontecem a cada ano,
entendendo que as corregbes de trajetéria, com inclusdo ou exclusdo de programas,
projetos e agdes nas revisbes possui um maior grau de influéncias de aspectos
conjunturais que nao alteram, de forma significativa, a concepcdo mais geral da
programagao proposta para a secretaria.

Outra escolha metodologica importante se refere a da unidade orgamentaria’
analisada. Os atores estatais envolvidos na promog¢ao do desenvolvimento econémico
sao diversos, desempenhando papeis que se alteram ao longo do tempo. Em Minas
Gerais, especificamente, importantes organizagdes fizeram parte do processo de
promogao do desenvolvimento no decorrer do século XX, como a Companhia Energética
de Minas Gerais (Cemig), criada na década de 1950, o Banco de Desenvolvimento de
Minas Gerais (BDMG), o Instituto de Desenvolvimento Industrial (Indi) e a Fundagao Joao
Pinheiro (FJP) na década de 1960, além da Companhia de Distritos Industriais de Minas
Gerais (CDI-MG) no inicio da década de 1970, os quais foram fundamentais na
elaboragcdo de diagnédsticos, estudos e planejamentos, assim como na atragdo de
investimentos, e realizacdo de investimentos diretos por parte do governo (GUIMARAES e
VICARI, 2021). Além dos orgdos da administragdo indireta citados, muitos 6rgéos da
administracao direta também possuem acgdes que contribuem para o desenvolvimento

econdmico, e dentro do setor “Desenvolvimento Econémico” discriminado em cada PPAG,

1 Lei n° 4.320/1964, art. 14: Unidade Orgamentaria ¢ o menor nivel da classificacdo institucional. E a
destinataria das dotagdes do orgamento da Unido. Corresponde a entidades da administragdo direta ou
indireta na maioria dos casos, podendo servir também para identificar fundos especiais, transferéncias a
Estados e Municipios, encargos financeiros da Uni&do, operagdes oficiais de crédito, refinanciamento da
divida publica mobiliaria federal e reserva de contingéncia.
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diferentes unidades orgamentarias sdo reunidas neste agrupamento, em cada governo.
Sendo assim, buscando uma maior objetividade e padronizacdo na analise do que seria
uma agao mais direta de planejamento do executivo, optou-se por avaliar as ag¢des da
SEDE, secretaria cuja atribuicao institucional é, dentre outras, “[...] planejar, organizar,
dirigir, coordenar, executar, controlar e avaliar as acbes setoriais a cargo do Estado
relativas: - a politica estadual de desenvolvimento econdémico [...]” (MINAS GERAIS,
2022).

Complementando as escolhas metodoldgicas realizadas, a alternéncia de poder
nos trés ultimos mandatos do governo mineiro por partidos de carater politico-partidario
distintos, com Anténio Anastasia (PSDB), Fernando Pimentel (PT) e Romeu Zema
(NOVO), motivou o recorte temporal de 2011-2022 para este estudo.

Além da pesquisa bibliografica, por meio de periddicos, livros e artigos disponiveis
em meios digitais e fisicos, utilizados nas analises sobre federalismo e sobre o
planejamento governamental presentes no trabalho, foi realizada pesquisa documental
sobre os instrumentos de planejamento oficiais do estado, por meio de consultas no site
da Assembleia Legislativa de Minas Gerais (ALMG). No caso do PPAG, que possui
diferentes volumes, foi utilizado o de “Programas e agdes por setor de Governo”, em que
0 agrupamento tem por base os setores, facilitando a andlise para o setor
“Desenvolvimento econdmico”, observando metas financeiras, titulo, finalidade, publico-
alvo e produto das acdes da SEDE.

Para o PMDI, os governos apresentaram volume unico, a excegao do PMDI (2016-
2027), cujo primeiro volume é estruturado como aqueles apresentados pelos outros
governos estudados, e o volume Il e Ill sdo documentos mais robustos de diagndsticos
setoriais (621p.) e perfis territoriais (415p.), respectivamente; sendo assim,
especificamente para o governo de Fernando Pimentel foi selecionado apenas o volume |
para a analise. Foram analisadas as partes especificas relativas ao desenvolvimento
econbémico de cada PMDI, eixo, diretrizes ou rede de desenvolvimento, além do conteudo
inicial dos documentos, que contém introdugéo, diagndstico do estado, visdo de futuro,
descricao do plano etc.

Cabe ressaltar que as consideragdes sobre os procedimentos metodoldgicos
adotados no desenvolvimento do trabalho ndo ficam restritas a esta introdugdo. Sempre
que pertinentes, sao feitos, ao longo dos demais capitulos, esclarecimentos adicionais
acerca de fontes de informacao utilizadas, bem como de escolhas referentes ao que

analisar e como fazé-lo.
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2. FEDERALISMO

Neste capitulo, sdo abordadas discussdes presentes na literatura sobre a
organizagao politica do Federalismo, e seus diferentes arranjos, em que comparece,
como uma questao relevante para a presente pesquisa, a definicdo do desenho 6timo de
divisao de atribui¢des politicas, institucionais e financeiras entre os entes que integram tal
modalidade de sistema politico-administrativo. O texto da enfoque a discussao
empreendida no ambito do denominado federalismo fiscal, em que as competéncias
tributarias e administrativas sao destaque na busca pelo arranjo capaz de proporcionar a
maior eficiéncia econbmica na produgdo de politicas publicas. E, por fim, tece
consideragdes sobre o federalismo do Brasil contemporaneo, ou seja, como a CF/88
estabeleceu um novo arranjo politico ao pais, com uma maior descentralizagcédo, apos o
periodo de Ditadura Militar, e as potencialidades e as dificuldades inerentes a este novo
arranjo, além das restricbes orcamentarias no atendimento a necessidades e demandas

da populacéo.

2.1 Federalismo como sistema politico-administrativo
Para adentrar a discussado almejada, faz-se importante inicialmente trazer algumas
consideracdes gerais acerca do Federalismo, desenho politico-institucional vivenciado

pelo Brasil ao longo de sua historia como nagéo.

Na literatura, a maneira como o poder politico € distribuido regionalmente ficou
conhecido como Forma de Estado, em que as formas classicas sdo Regime Unitario e
Sociedades de Estado. O Regime Unitario se caracteriza pela centralizagao politica, em
que nédo ha compartiihamento de responsabilidades entre esferas de governo; o poder
central é responsavel por todas as atribuigdes politicas e, espacialmente, quando ha uma
descentralizagao territorial, ela tem carater apenas administrativo. As Sociedades de
Estado possuem duas configuragdes, as Confederagbes e as Federagdes, sendo a
primeira considerada precursora da segunda, ndo existindo mais exemplos atualmente. A
confederagao expressa uma situagdo em que os Estados-membros eram mais fortes que
o Poder Central, possuindo suas proprias leis e instituicbes, sendo coletivas apenas as
acdes previamente concordadas. Ja nas Federagdes, como o caso brasileiro, séo
atribuidos poder e capacidade politica aos entes subnacionais através da Constituicao,
baseados no compartilhamento de legitimidade e decisbes entre mais de um nivel de

governo, mas com a soberania una da nagao (ENAP, 2017).
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Em linhas gerais, a ideia de uma nag&o organizada em um arranjo unitario ou
federativo esta atrelada ao processo histérico que Ihe caracteriza, com a formacao de seu
estado nacional e as relagdes entre os agentes politicos e econdmicos da sociedade, nas
suas necessidades em comum para a criagado de um Poder Central, frente aos anseios de
autonomia regional, e dessa forma realizar a dificil tarefa de conciliar tensées e anseios
particulares, produzindo um modelo que traria maior satisfacdo aos envolvidos no

processo, em uma ideia de coletividade. Nas palavras de Oliveira (2007, p.7):

[...] a federagado seria, assim, a expressao de um pacto politico vertical
estabelecido entre as unidades de governo que integram o espaco
nacional, garantido por uma forca soberana - o Governo Central -, mas
preservando-se os distintos pactos horizontais estabelecidos em cada uma
dessas unidades. O que significa que as unidades federadas abririam mao
de parte de sua soberania para a construgdo desse equilibrio necessario,
embora conflitivo, para a consolidagcdo da Nacdo, mas mantendo sua
autonomia no tocante a definicdo de seu ordenamento constitucional, do
exercicio de seus poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e também da
competéncia residual, que l|hes asseguraria, através da garantia de
competéncias tributarias proprias, a autonomia financeira necessaria para
o cumprimento de suas fungdes e para o atendimento das demandas de
sua comunidade.

Os pactos politicos estabelecidos sao frutos de um tempo histérico e das
particularidades de cada sociedade e nagao, sendo diversas as formas de federalismo
existentes no mundo e em cada momento do desenvolvimento do capitalismo. Gracia
(2004, apud OLIVEIRA, 2007) faz um exercicio de sistematizacdo dos modelos “classicos”
de federalismo presentes na literatura, que se alternam com momentos de maior e menor
centralizagcao das competéncias administrativas e tributarias, influenciados pelas teorias
dominantes sobre o papel do Estado em cada periodo historico. Sdo quatro modelos
destacados pela autora, sendo um mais particular, que nao diz respeito as etapas
histéricas de desenvolvimento do sistema capitalista, mas a tensdes regionais, cujas
necessidades de acomodacdo de conflitos exigem solugcbes especificas, produzindo
arranjos institucionais desiguais entre diferentes entes subnacionais. E o caso, por
exemplo, da Espanha, em que as regides Basca e da Catalunha possuem regramentos
distintos dos outros entes de mesmo nivel hierarquico - arranjo denominado de

Federalismo Assimétrico.

Os outros trés modelos representam arranjos governamentais que expressam
retratos de seu tempo histérico. O Federalismo Dual € descrito como o primeiro modelo
de sistema federalista, sendo observado nos EUA durante boa parte do século XIX, como

fruto do processo de independéncia daquele pais, pactuado em sua Constituigao de 1787.
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Naquele momento, a ideologia liberal dominante via a preocupagdo em garantir a
eficiéncia alocativa que o mercado presumidamente conseguia produzir, ndo permitindo
que o Estado, como forga externa interferisse negativamente no processo. Condizente
com esse ideario, na tentativa de garantir um Poder Central fraco, no que concerne a
relagdo tributaria, o modelo garantiu um predominio das instancias estaduais, que acabou
por ndo se mostrar sustentavel, sem a preocupag¢ao com a necessidade de se olhar para
conflitos inerentes as desigualdades e diferencas regionais, tensées que culminaram com
a eclosao da guerra civil entre 1861 e 1865 (OLIVEIRA, 2007, p. 9-10).

O Federalismo Cooperativo ganha espago na virada para o século XX, com as
mudangas pelas quais o capitalismo passava ao redor do mundo, com maior exigéncia de
demandas sociais por parte dos trabalhadores, e que ganha mais for¢ca apds a crise de
1930, quando o pensamento Keynesiano assume o protagonismo na recuperagcao das
economias ocidentais, consolidando o papel de um Estado mais atuante na economia.
Desse pensamento se depreende um aumento maior do papel do Poder Central como

mediador e colaborador com os poderes regionais na promogao de politicas publicas.

Embora amparada no principio da cooperagado, a divisdo clara de
competéncias e fungdes entre os distintos niveis de governo, visando a
maximizagdo do bem-estar social, com o modelo contemplando
mecanismos redistributivos, as criticas a sua arquitetura (ainda sem
ressonéancia importante neste periodo) comegavam a apontar sua principal
debilidade para o objetivo da eficiéncia: a subjugacao das esferas
subnacionais ao Poder Central e a auséncia de competicdo/concorréncia
entre elas na oferta de servigos publicos. (OLIVEIRA, 2007, p.12)

O Federalismo Competitivo é fruto da mudanca na concepc¢dao hegemobnica de
pensamento econdmico vigente nas economias ocidentais. Enquanto a resposta a crise
dos anos 1930 veio pela intervencao do Estado, a crise dos anos 1970 incorporou a
imagem do Estado o papel de vildo, em que é visto como o maior responsavel pelos altos
niveis de pobreza, mesmo com aumento dos gastos publicos, desdobrando também em
crescimento do endividamento publico. Nessa perspectiva, ganhou forga a Teoria da
Escolha Publica, em que o Estado é equiparado com o Mercado na forma como seus
atores se relacionam, buscando sempre maximizar sua utilidade individual em detrimento
da busca pelo interesse publico. Na prevaléncia da busca do interesse individual - poder,
voto, riqueza etc -, diante da auséncia de competicdo entre os entes nacionais na oferta
de servigos publicos, ndo haveria estimulo a melhora de eficiéncia na producdo de
politicas publicas. O Federalismo Competitivo vem entdo reforcar a necessidade de

aumento de autonomia dos entes subnacionais para produzir competicdo na oferta de
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servigos publicos, permitindo ao cidadao escolher onde morar, e se relacionar com o
poder publico, e, em outra mao, reduzir ndo s6 o papel do Poder Central na conducgao do
processo, como reduzir o tamanho do Estado. O argumento € que, ao invés de resolver
as falhas provenientes do funcionamento do mercado, quanto mais o Estado atua na
economia mais ineficiéncia ele produz, por suas proprias falhas (OLIVEIRA 2007, p. 11-
13).

Oliveira (2007) chama a atencado para um tipo de federalismo mais atual, que
emerge de uma situagao de insucesso das medidas neoliberais a partir dos anos 1980 em
produzir maior eficiéncia na oferta de servigos publicos, que ele chama de Federalismo
Institucional. Nele, o Poder Central volta a ganhar maior relevancia, porém na
coordenacgao de esforcos em um novo papel de regulagao, supervisado, responsabilizacao
etc, ou seja, na construcao de instituicoes fortes, que garantiriam uma auto-limitagado do
Estado, e a geracgao de eficiéncia nas atividades do mercado, ndo sendo visto como o mal
a ser evitado, como na teoria da Escolha Publica, nem como o responsavel pelas
atribui¢cdes de distribuicdo, alocacao e estabilizagdo, como no periodo pés-guerra. Nessa
nova etapa do desenvolvimento do sistema capitalista, com uma economia globalizada e
capital volatil, dinamico e muitas vezes especulativo, as preocupacdes com estabilidade
monetaria, de cambio, juros e inflagdo, além da sustentabilidade da divida, e o medo por
politicas fiscais expansionistas, acabam adquirindo posi¢ao central para a expectativa dos
agentes, sendo necessario que 0s governos subnacionais se enquadrem na estratégia do
governo central na consecugao desses objetivos. “As instituicdes se transformam, assim,
no instrumento que garante o cumprimento das novas normas e regras por parte dessas
esferas e moldam o novo formato dessas relagdes de subordinagdo ao novo credo.”
(OLIVEIRA, 2007, p.21).

Cada pais tende a apresentar, em seu arranjo politico-institucional e tributario maior
ou menor proximidade com um desses modelos “ideais”, pois “a natureza dindmica do
federalismo fiscal o faz assumir configuragcdes diversas ao longo do tempo e no espaco,
bem como €& produto da interacdo entre as regras institucionais e a organizagdo e
dindmica econdémica do Pais.” (SILVA, 2009, p. 119). Nos debates sobre o melhor
desenho politico-institucional, ou seja, aquele que representaria maior eficiéncia na
producdo de politicas publicas, adquire relevancia a abordagem que remete ao

federalismo fiscal.
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2.2 Consideracoes gerais sobre o Federalismo Fiscal
Para iniciar a discussao acerca das contribuicdes e dilemas permeiam a tematica
do federalismo fiscal, pode-se recorrer a definicdo posta pela Escola Nacional de
Administracao Publica (ENAP):
[...] o Federalismo Fiscal € o ramo da ciéncia econdmica dentro do setor
publico que busca estudar a reparticédo fiscal e de competéncias entre as
diferentes esferas de um governo, buscando sempre a melhor alocagéo e
maximizagao da eficiéncia da arrecadagéo de recursos para 0s governos e
melhor oferta de bens e servigos publicos a populagado de uma forma geral.
Portanto, o foco de analise no Federalismo Fiscal € a forma como uma
federacdo se organizou entre seus entes federados para melhor
arrecadacao de recursos para assim prover uma melhor oferta de seus
bens demandados pela populagcdo. Todavia, a teoria associada ao
Federalismo Fiscal ndo se prende somente a melhor alocag&o de recursos

e oferta de bens, mas também a distribuicao de renda e ao crescimento
econdmico. (ENAP, 2017, p.25)

Das diferentes visbes contempladas na teoria do federalismo fiscal, a primeira a ser
destacada € a abordagem keynesiana, na qual a incapacidade do mercado em lidar com
situagdes de crise, e com as desigualdades de renda, abre espago para o fortalecimento
de uma revisédo tedrica sobre o papel do Estado, em que ele deveria atuar sobre as
“falhas de mercado” e para reduzir as disparidades sociais, assumindo as funcbes de
alocagéo, distribuicdo e estabilizacdo (OLIVEIRA, 2007; SILVA, 2009, ENAP, 2017). Em
um esforgo de racionalizagdo deste corpo tedrico, Musgrave (1973, apud OLIVEIRA,
2007; SILVA, 2009) propde o plano orgamentario 6timo, em que as fungdes atribuidas ao
Estado — alocativa, distributiva e estabilizadora — combinadas com o critério de eficiéncia,
desenham um federalismo fiscal com um protagonismo do Poder Central e,
fundamentalmente com a necessidade de cooperagdo entre as esferas governamentais

para alcance dos objetivos da Federacéo.

No que se refere a funcao redistributiva, esta se fundamenta na ideia de que as
diferentes regides de uma federagcdo possuem padrbes de organizagdo e dinamicas
econdmicas diferentes entre si, 0 que gera desigualdade nas oportunidades e
possibilidades de escolha ou manifestacdo de preferéncias entre individuos, regides e
setores produtivos, demandando a¢des do Estado para redugéo das diferengas regionais,
setoriais e em termos de renda e qualidade de vida dos individuos (SILVA, 2009). Para
que essa fungado seja executada de maneira 6tima, cabe ao Governo Central realizar as
politicas necessarias, pois 0s entes subnacionais, ao realizarem isoladamente politicas

redistributivas, poderiam gerar uma migragao populacional ou de setores produtivos, que
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desdobraria em um novo arranjo de concentragdo dessas desigualdades, em que familias
de menor renda se deslocariam para os entes que oferecam essas politicas publicas e
setores de maior renda buscariam as localidades de menor custo tributario. Sendo assim,
seriam recomendaveis medidas que ultrapassassem as fronteiras dos entes subnacionais,
com atuagdo de ambito nacional, para coordenagdo de esforgos, seja com o
direcionamento de transferéncias fiscais entre as esferas de governo, seja com um
desenho de um sistema tributario mais progressivo (que onere proporcionalmente mais as

rendas mais altas), seja com o perfil de cestas de bens provisionados pelo governo.

Da mesma forma, a funcao estabilizadora deveria ser exercida pelo Poder Central,
tendo em vista que, da perspectiva de politica monetaria, os entes subnacionais nao
dispdem de instrumentos para atuacdo em taxa de juros, cambio etc, e, da perspectiva de
politica fiscal, a coordenacdo do Governo Central é fundamental para que os esforcos
individuais de entes subnacionais ndo sejam frustrados por a¢des de outros entes, pois,
com a mobilidade de fatores, os efeitos de transbordamento gerariam ineficiéncia, sendo

fundamental a cooperacao entre as esferas de governo.

[...] as agdes de politica fiscal de natureza expansionista tendem a perder
eficiéncia e eficacia por meio dos transbordamentos comercias; os
aumentos dos gastos locais seriam parcialmente transferidos para outras
jurisdigcdes via compra de mercadorias e servigos. As acgdes restritivas
tenderiam a reduzir a demanda e a pressionar os precos para baixo,
gerando incentivos sobre demandas oriundas de outras comunidades
fiscais do mesmo universo federativo. Nos dois casos, os esforgos
desenvolvidos unilateralmente por uma unidade federativa seriam
parcialmente  neutralizados, gerando ineficiéncias  econdmicas.
(MUSGRAVE e MUSGRAVE, 1980, p.541, apud SILVA, 2009, p. 125)

A funcdo alocativa, por outro lado, deveria ser compartilhada entre os entes. A
maior eficiéncia seria alcangcada com a correspondéncia entre bem consumido pelos
individuos e tributagcdo para o seu financiamento, ou seja, a prestacdo de determinado
servico ou bem publico deve ser feita pelo ente cujos beneficios daquele bem estejam
circunscritos ao seu territorio, possuindo assim fontes de financiamento que consigam
internalizar esses custos (OLIVEIRA, 2007).

O governo central deve responder pela provisdo de bens cujo consumo
seja uniforme, em termos de preferéncia e em termos de quantidade
individual demandada em todo o territério federativo. Os governos
estaduais assumiriam a responsabilidade pela provisdo de itens com
preferéncias regionais, e os governos locais responderiam pelos bens cujo
perfil da demanda fosse especifico de uma localidade. (SILVA, 2009, p.
121)
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Sendo assim, de acordo com as atribuicdes definidas nas areas de redistribuicdo e
estabilizagdo, além do desenvolvimento econémico e regional, o Governo Federal deveria
dispor de instrumentos abrangentes e de maior poder para essa finalidade, de preferéncia
contando com tributos de competéncias gerais, como imposto sobre a renda e sobre
consumo, enquanto aos estados também caberiam impostos com incidéncia sobre a
mesma base, porém, pelo risco de impactar politicas nacionais e afetar o quadro
macroecondmico, seria interessante a cobranga do imposto pelo Poder Central, com
regras de repasses da arrecadagao para as demais esferas, evitando a exploragao de

bases concorrentes pelos dois niveis de governo (OLIVEIRA, 2007).

Por outro lado, a teoria da Escolha Publica vé varios problemas na atuacdo do
Estado que nao Ihe permitiria exercer de maneira 6tima as fungdes a que se propde. Além
do predominio dos interesses particulares frente aos coletivos pelos tomadores de
decisdo na esfera publica, um ponto fundamental é que, assim como no mercado, é a
competicdo que leva a maior eficiéncia e, no caso do federalismo, seria a competicao
entre os entes subnacionais que faria com que a oferta de bens e servigos publicos
melhorasse. A descentralizacdo das atividades publicas seria o caminho para maior
eficiéncia.

A auséncia de concorréncia, juntamente com a existéncia de transferéncias
intergovernamentais para essas esferas, realizadas sem
condicionalidades, seriam responsaveis, de acordo com essa perspectiva
tedrica, pela leniéncia com que os gastos publicos sao tratados, pela
difusdo de comportamentos free rider, acomodaticios, dos agentes
publicos e pela falta de empenho da administracdo descentralizada em
adotar medidas para melhorar a cobrangca de impostos de sua
competéncia e melhorar a gestao publica, visando aumentar a eficiéncia do
gasto e a qualidade dos servigos prestados a populagdo. Se os gastos nao
representam um custo para os cidaddaos que recebem o beneficio, nem
para a administracdo que os fornece, ndo haveria, por parte dos primeiros,
pressdes para aumentar sua eficiéncia, nem motivagdo para o segundo
cobrar impostos de sua competéncia, ja que as necessidades da
comunidade sdo atendidas por transferéncias de outras localidades. Por
isso, torna-se necessario associar custos a beneficios. (OLIVEIRA, 2007,
p.25)

Sendo assim, nessa perspectiva, ao Governo Central caberia um esvaziamento de
suas fungdes, restringindo-se a oferecer o que n&o pode ser feito por um nivel inferior de
governo, com uma vinculagao estrita entre despesas e receitas para tal finalidade, tanto
para garantir maior eficiéncia do gasto publico, quanto para gerar maior possibilidade de
envolvimento do cidadao no processo de fiscalizagdo, controle e cobrangca dos atos dos

governantes.
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Como argumenta Oliveira (2007), as reformas implementadas nas décadas de
1980 e 1990, ao redor do mundo, com base na visdo tedrica da Escolha Publica
produziram um aumento rapido da miséria € um acirramento dos conflitos federativos,
através de uma competicdo predatéria que se estabeleceu entre os entes, levando a
fenbmenos como a “guerra fiscal”, em que cada ente busca realizar renuncias tributarias
para atracdo de investimentos, que provoca distorcbes na alocagdao de recursos e
enfraquecimento financeiro das unidades governamentais. A partir de um diagnéstico dos
possiveis erros a serem evitados para que essa competicdo seja saudavel e nao
predatoria entre os entes subnacionais, os tedricos do “novo institucionalismo” vao
apontar para a necessidade de instituicdes fortes que estabelegam regras claras para o
Estado, com a finalidade de produzir mecanismos de coordenagao e cooperagao entre as
esferas de governo, para que a descentralizagdo consiga ofertar politicas publicas de

qualidade sem sobreposi¢cao de fungdes nem desperdicio e descontrole de suas finangas.

Nesta nova concepgéo, o Governo Central é revitalizado, com uma imagem de um
Estado forte, agil e enxuto, ou seja, foge do desenho keynesiano e suas fungdes
estabilizadora, redistributiva e alocativa, com uma grande quantidade de atribuigdes, e de
um Estado minimo da teoria da Escolha Publica, reduzido a uma posicdo inerte a
competicdo entre os entes, apenas focados em prover bens e servicos de carater
nacional. A garantia de eficiéncia para o setor publico e para o sistema econdmico viria
com reformas institucionais visando dotar o Poder Central de poder regulatério e de
comando sobre 0s governos subnacionais, estabelecendo marcos regulatérios para
diversas areas, principalmente com regras fiscais que estabelegam parametros para
controle das finangas governamentais e atribuicbes e responsabilidades para as
transferéncias intergovernamentais, além de uma constante busca por melhoria nos
instrumentos de participagdo popular, garantindo maior transparéncia e controle dos
governos. Importante destacar que permanece a concepgao de garantir autonomia aos
entes subnacionais, com um movimento de descentralizagdo na produgao de servigos
publicos, mas com regramentos que busquem incentivar uma “competicao saudavel”, sem
perder os elos de solidariedade necessarios a coesao federativa, uma tarefa complexa e
que pressupde revisdes periddicas dos instrumentos, “(...) adaptando-o a diversidade de
situacdes existentes na federacdo com tratamentos e abordagens que levem em conta
essas diferengas.” (OLIVEIRA, 2007, p. 29).
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Todas essas concepgdes e discussdes teodricas, aliadas as experiéncias
internacionais e trajetorias historicas de cada pais, vao influenciar a modelagem de um
pacto federativo que busque a produgcédo de melhores resultados na produgao de politicas
publicas pelo Estado. No Brasil, a ultima Constituicdo Federal, promulgada em 1988,
adotou uma orientacdo de carater descentralizante, com suas especificidades e as
modificagdes introduzidas nos anos subsequentes, forjaram um arranjo politico-

institucional e administrativo brevemente discutido a seguir.

2.3 O federalismo brasileiro p6s CF/88

Os anseios da sociedade brasileira, apds anos de ditadura militar, pelo retorno da
democracia tinham como caracteristica essencial a expansao de direitos sociais e a
descentralizacao do poder: duas bandeiras que representavam a antitese do autoritarismo
vivido. Pelo lado do federalismo fiscal, o regime ditatorial havia centralizado decisées de
politica fiscal na Unidao, em uma reforma tributaria que retirou o imposto de exportacao
dos estados, deixando a eles a autoridade pela cobranga do ICM (Imposto sobre
Circulacédo de Mercadorias) e do ITBI (Imposto sobre a Transmissédo de Bens Imédveis), e,
aos municipios a cobranga do IPTU (Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana) e do
ISSQN (Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza); porém a atribuigcdo de legislar e
estabelecer aliquotas ficou sob a tutela do Senado Federal e do Presidente da Republica,
retirando essa autonomia dos entes subnacionais. O governo autoritario criou os Fundos
de Participacdo dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM) para direcionar parte das
arrecadacgdes da Unido para esses entes, com intuito de acomodar tensbes e ganhar
apoio através dessa redistribuicdo de receitas, mas com percentuais que foram reduzidos
logo nos primeiros anos, e com o Poder Central decidindo previamente a destinagéo
desses recursos (OLIVEIRA, 2007).

O novo pacto federativo definido no texto constitucional de 1988 ampliou as
competéncias tributarias dos entes subnacionais, destacando o fato de que foi outorgado
aos municipios o status de ente federativo. Além de reatribuir-lhes autonomia para legislar
sobre seus proprios ftributos, o referido pacto aumentou as transferéncias
intergovernamentais, de 17% para 22,5% do Imposto de Renda (IR) e do Imposto de
Produtos Industrializados (IPl), para o FPM, e de 16% para 21,5% para o FPE, o que
reduziu a capacidade financeira da Unido. Essas variagbes na capacidade de
arrecadacao e disponibilidade de receitas para os entes, durante a ditadura militar e apos

redemocratizacdo podem ser vistas na Tabela 1.
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Tabela 1: Evolugdo da Carga tributaria brasileira e da Distribuicdo federativa das
receitas em anos selecionados

Ano CTB Arrecadacio direta (%) Receita Disponivel (%0)
(% PIB)  Unidio  Estados Municipios Unido  Estados Municipios

1960 17,41 64,00 31,30 4,70 59,50 34,10 6,40
1965 15,99 63,60 30,80 5,60 54,80 35,10 10,10
1970 25,95 66,70 30,60 2,70 60,50 29,20 9,90
1975 25,22 73,70 23,50 2,80 68,00 23,30 8,70
1980 24,52 74,70 21,60 3,00 68,20 23,30 8,60
1985 24,06 72,70 24,90 2,40 62,70 26,20 11,10
1988 22,43 71,70 25,60 2,70 60,10 26,60 13,30
1990 28,75 67,00 29,60 3,40 58,90 27,60 13,50
1995 29,41 66,00 28,60 5,40 56,20 27,20 16,60
2000 33,36 66,70 27,60 5,70 55,80 26,30 17,90
2005 35,94 68,40 26,00 5,60 57,60 25,20 17,20

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados de Oliveira (2007)

Os dados da Tabela 1 mostram o aumento da arrecadacido direta e receita
disponivel da Unido durante a ditadura militar, e uma redugdo em seguida com a
redemocratizacdo, com destaque para o expressivo aumento na receita disponivel dos
municipios®. Cabe aqui destacar que a CF/88, ao mesmo tempo que reduziu a
disponibilidade de receita da Unido em relagdo aos demais entes, em seu artigo 195,
permitiu a possibilidade da criacdo de contribuicdes sociais para financiamento da
seguridade social, que ndao necessitava repasse para os demais entes, o que contribuiu

para um expressivo aumento da carga tributaria no pais.

Nas atribuicbes dos entes, também houve uma descentralizagdo. Os constituintes
optaram por colocar a provisdo de grande parte dos servigos publicos, principalmente os
sociais, como competéncia comum dos trés entes, como saude, assisténcia social,
cultura, educacéo, ciéncia, preservacdo do meio ambiente, seguranga alimentar, moradia,
saneamento basico etc (BRASIL, 1988, art. 23), sinalizando para um modelo de
federalismo cooperativo. Embora o desenvolvimento econdmico e social ndo faga parte do
rol das atribuicdes comuns dos entes federados, especificadas no Art. 23, trata-se de
tematica que, por sua importancia, tende a receber a atencao de todos eles, ainda que em
condigbes muito desiguais de mobilizagdo de recursos e de instrumentos de politica

publica.

2 Dados mais recentes, disponibilizados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), mostram que o
cenario ao longo do periodo contemporidneo mantém-se relativamente estavel. BRASIL. Carga
Tributaria do Governo Geral. Tesouro Nacional Transparente, Brasilia, 2021. Disponivel em:

https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/carga-tributaria-do-governo-geral/2021/114. Acesso
em 14 dez. 2022.


https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/carga-tributaria-do-governo-geral/2021/114
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Porém, na pratica, alguns pontos dificultam essa cooperagdo. Souza (2005)
destaca dois deles: as grandes desigualdades financeiras, técnicas e de gestao existentes
entre 0s governos subnacionais que implicam em uma enorme diferenga na capacidade
de implementacdo de politicas publicas dos entes subnacionais; e auséncia de
mecanismos tanto institucionais quanto constitucionais que estimulem a cooperacgao,
tornando o sistema altamente competitivo. Outros normativos posteriormente vieram para
complementar o desenho federativo e delimitar algumas ag¢des, mas com relagéo a CF/88.
Souza (2005) ressalta os seguintes pontos ao refletir sobre essa transicao:

Em algumas questbes, a Constituicio de 1988 contrastou com as
anteriores, principalmente nos seguintes aspectos: (a) na provisao de mais
recursos para as esferas subnacionais; (b) na expansao dos controles
institucionais e societais sobre os trés niveis de governo, pelo aumento das
competéncias dos poderes Legislativo e Judiciario e pelo reconhecimento
dos movimentos sociais e de organismos nao-governamentais como atores
legitimos de controle dos governos e (c) pela universalizagao de alguns
servicos sociais, em particular a saude publica, antes restrita aos

trabalhadores do mercado formal, tendo como principio diretivo a
descentralizac&o e a participagdo dos usuarios.

No entanto, a Constituicdo de 1988 conservou certas caracteristicas das
constituicdes anteriores, tais como (a) a tendéncia a constitucionalizagao
de muitas questbes, mantida nas emendas constitucionais aprovadas
posteriormente; (b) o fortalecimento dos governos locais vis-a-vis 0s
estados; (c) a tendéncia a adogado de regras uniformes para as esferas
subnacionais, em especial as instancias estaduais, dificultando a adogao
de politicas préximas de suas prioridades, e (d) a impossibilidade de
avancar em politicas voltadas para a diminuicdo dos desequilibrios
regionais, apesar da existéncia de mecanismos constitucionais que ou nao
foram operacionalizados ou sao insuficientes para uma efetiva politica de
equalizagao fiscal. (SOUZA, 2005, p. 110)

Esse novo arranjo federativo, com o fortalecimento do sistema de transferéncias
fiscais, em que estados e municipios tém garantidos repasses, independente de seus
esforcos tributarios de arrecadacgao, produziu um aumento no numero de municipios de
pequeno porte e uma redistribuicdo de receitas, em que regides economicamente menos
desenvolvidas passaram a dispor de receitas per capita muitas vezes maiores do que as
regides de maior poder econémico, apesar de nao terem sido observados grandes efeitos
de reducdo das desigualdades regionais (ARRETCHE, 2004). Desse desenho
governamental, ao lado da preocupagdo com as finangas publicas e o alto endividamento
dos estados que vinha crescendo nas ultimas décadas, foram criadas legislagdes fiscais
ao longo dos anos 1990, culminando na Lei n°® 101/2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). A LRF estabelece normas de financas publicas voltadas

para a responsabilidade na gestdo fiscal dos entes, na tentativa de limitar a falta de
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compromisso com o equilibrio fiscal dos entes subnacionais, em um sistema tributario
caracterizado por um elevado nivel de dependéncia de transferéncias fiscais e auséncia
de vinculo entre quem taxa e quem gasta (RODDEN, 2001 apud ARRETCHE, 2004).

Além de definir competéncias comuns aos trés entes de federagao, a CF/88 atribui
competéncias particulares a Unido e aos estados e municipios. O texto constitucional
estabelece, em seu art. 25, que “Sao reservadas aos estados as competéncias que nao
lhes sejam vedadas por essa Constituicao.” (BRASIL, 1988), deixando-lhes uma posi¢cao
preponderante de coordenacdo e apoio aos municipios na prestacao de servigos publicos,
com atribuicdes especificas que leis ordinarias de determinados setores viriam a
descrever, como a Lei de Diretrizes Basicas da Educacao que, a despeito do art. 212 da
CF/88 trazer a obrigacao dos entes gastarem um percentual minimo de suas receitas com
educacgao, aporta mais detalhes ao desenho de cooperagdo com as atribui¢des de cada
ente. Algo similar se passa na Saude, por meio da Emenda Constitucional n°® 29/2000 que
estabeleceu também os percentuais minimos a serem gastos pelos entes no
financiamento do Sistema Unico de Saude (SUS), o qual, desde a Lei n°® 8.080/1990 (Lei
do SUS), ja contava com um desenho de arranjo cooperativo. Leis orgéanicas e
complementares no campo de assisténcia social, protecdo do meio ambiente, politica de
habitacdo, de destinagdo de residuos etc, buscaram gradativamente preencher lacunas
de desenhos institucionais necessarios para melhor coordenar esforgos, e delimitar

atribuicoes para a oferta de politicas publicas de gestdao compartilhada.

A conjuntura econdmica na década de 1990, com o endividamento dos estados, e a
politica monetaria de juros altos para controle inflacionario, produziram uma situagao
restritiva para as finangcas dos estados, o que, aliada aos mecanismos de controle fiscal
criados pela Unido e aos acordos de refinanciamento das dividas, retiraram em muito a

autonomia dos estados.

Com os governos subnacionais limitados em sua autonomia, circunscritos
ao uso de seus recursos tributarios para o desempenho de suas fungdes,
asfixiados por altos niveis de endividamento e contando com um alto grau
de engessamento de seus orgamentos, pode-se dizer que, na atualidade, a
federacdo brasileira ndo representa mais do que uma palida idéia dos
objetivos que motivaram os constituintes de 1988. (OLIVEIRA, 2007, p. 56)

Lopreato (2002) vai além, ao trazer a discussdo de como o endividamento publico
dos estados a partir das reformas centralizadoras de 1964 criou uma situacdo de
dependéncia, com a perda da autonomia no manejo dos instrumentos tributarios e fiscais

por parte desses entes em relagdo as decisdbes da Unido para planejar seus



24

investimentos. E, nesse contexto, os estados passaram a recorrer ao endividamento
externo e acessar alguns recursos internos “[...] que dependiam de formas especificas de
articulagdo das empresas estaduais com a Unido, da negociagcédo de verbas federais, de
financiamento das agéncias oficiais de crédito e dos bancos dos préprios estados”
(LOPREATO, 2002, p. 11).

A crise dos anos 1980, que apresentou uma forte restricido no acesso ao crédito
internacional, aliado a uma mudanga de rumo na politica econémica do pais, com foco no
equilibrio fiscal, fez com que os estados nao conseguissem rolar suas dividas e
entrassem em uma forte crise, com crescimento expressivo das respectivas dividas
liquidas na década de 1990, principalmente a partir de 1994 com os juros altos, fruto da
politica de estabilizagdo da moeda. Dessa forma, os estados, que haviam ganhado forga
politica com a redemocratizagao, passaram a se ver reféns em um cenario financeiro de
forte endividamento, necessitando acatar as duras regras de ajuste fiscal impostas pela
Unido, e principalmente os termos para renegociagao da divida publica estadual, com a
privatizacdo de empresas, bancos estaduais, proibicdo de novos contratos de

empréstimos, entre outros (LOPREATO, 2002). Sendo assim:

O imobilismo que marcou os anos 80 foi superado, e a Unido conseguiu
aproveitar a conjuntura dos anos 90 para promover mudancas de dificil
realizagao nos anos anteriores. A mudanga do quadro macroeconémico e o
esgotamento da capacidade dos estados de conviverem com a crise
financeira permitiram a imposicdo de duras regras de atuagdo aos
governos estaduais. A descentralizagéo fiscal, a renegociagdo da divida
estadual, a reforma patrimonial do setor publico e a aprovagao da Lei de
Responsabilidade Fiscal criaram novas bases para analisar os rumos do
federalismo brasileiro e o papel dos governos estaduais, mas estao longe
de dar os contornos definitivos de uma estrutura federativa capaz de
atender as varias demandas dos interesses envolvidos. (LOPREATO,
2002, p.257)

Diante desse desenho que a federagao brasileira produziu, os entes subnacionais
sofreram limitagdes no planejamento de seus or¢amentos, impactando diretamente em
sua capacidade e autonomia de propor politicas publicas, principalmente em areas sem
recursos garantidos pelos minimos constitucionais, ou que € de sua competéncia
exclusiva, como Seguranga Publica no caso dos estados. Para o estado de Minas Gerais
nao € diferente. As restricbes na autonomia que um governante possui ao assumir o
comando da administragdo publica estadual sdo consideraveis. Assim,
independentemente do viés ideoldgico de cada partido do governante que assume o

poder estadual, o que ele pode fazer é relativamente limitado, e dentro destas limitagdes
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cabe entender quais diretrizes e prioridades politicas integram de fato os instrumentos de
planejamento e se transformam em programas e acdes durante o mandato. E sob essa
otica que o trabalho direciona a analise a questdo da promog¢édo do Desenvolvimento
Econdmico no ambito do planejamento governamental do estado, abordada no préximo

capitulo.

3. PLANEJAMENTO E ORCAMENTO

Como afirmado na introdugéo, o trabalho se propée a examinar os PPAs e os
PMDIs do estado de Minas Gerais. O primeiro expressa um instrumento de planejamento
plurianual inserido pela CF/88, em uma nova légica de planejamento pensada para o
Brasil moderno, e, o segundo, introduzido pelo estado mineiro no ambito da constituicao
estadual de 1989, busca complementar o arcabougo normativo trazido pelo texto
constitucional federal. Antes de adentrar na descricdo legal desses instrumentos, cabe
fazer uma breve contextualizagdo sobre o planejamento governamental e sua

reconfiguragao pela CF/88.

3.1 Planejamento governamental no Brasil moderno

Assim como abordado no capitulo anterior, influéncias de diferentes matizes
também incidem sobre os modelos adotados de planejamento governamental ao longo do
tempo. Ha um consenso na literatura (CATAPAN, BERNARDONI e CRUZ, 2013;
GIACOMONI, 2012; PAGNUSSAT, 2006; PARES e VALLE, 2006; SANTOS, 2011) de que
o atual sistema de planejamento e orcamento estabelecido pela CF/88 busca se distanciar
dos planos de desenvolvimento experimentados ao longo do século XX no pais, com um
papel do Estado de maior enfoque no equilibrio fiscal, e um esforco de aprimorar a
formulagcdo, o planejamento e a execugdo do orgamento publico, tornando-o mais
transparente e democratico, com a introdugdo da instancia de sua aprovagao e controle
pelo Legislativo.

O periodo do planejamento brasileiro, que coincide com o auge da
Comissdo Econbmica para a América Latina e o Caribe (Cepal), nos anos
50, 60 e 70, foi marcado pela auséncia de vinculos com a disciplina fiscal,
dada a dissociagcdo entre o gasto previsto nos planos e as receitas
necessarias a sua realizagdo. Planos como o Salte e o de Metas,
executados num ambiente democratico, e os PNDs?® do periodo militar,
nao eram leis; ndo passavam, portanto pela arbitragem do Legislativo.

3 Para os leitores que tiverem interesse no histérico dos planos de desenvolvimento econdmico brasileiro
ao longo do século XX, recomenda-se a leitura de ALMEIDA, P. R. de. A experiéncia brasileira em
planejamento econdmico: uma sintese histérica. In: GIACOMONI, James e PAGNUSSAT, José Luiz
(Orgs.). Planejamento e Orcamento Governamental. Coletanea, v.1. Brasilia: ENAP, 2006;
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Eram executados, em sua maior parte, com recursos do orcamento
monetario, por inteira arbitragem do Executivo. Nessas condi¢cbes, de
Executivo forte, o planejamento tendia a ser a principal ferramenta de
implementacado da oferta de mudancas politicas que um novo presidente
propunha. Nesse contexto, o plano era possivelmente a melhor expressao
do Estado indutor, caracteristica da Republica até a nova Constituigcao.
(PARES e VALLE, 2006, p. 232-233)

A ideia geral de planejamento permanece, “[...] compreendido como um processo
l6gico que auxilia o comportamento racional na consecuc¢ao de atividades intencionais
voltadas para o futuro.” (CATAPAN, BERNARDONI e CRUZ, 2013, p.26), ou, como
Santos (2011, p. 308) ressalta, o conceito de planejamento como “[...] referéncia ao
processo de definicdo de resultados, ao estabelecimento dos meios para se alcangar os
objetivos ou as maneiras de interferir na realidade de modo a transforma-la tomando, no
presente, decisdes que afetam o futuro”.

A articulagao politica e institucional do PPA, com a Lei de Diretrizes Orcamentaria
(LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA) traz inovagdes ao modelo de planejamento
brasileiro, apresentando uma visdo mais alinhada com as reformas da administragao
publica que ganhavam forga no periodo, com o que ficou conhecido como “Nova Gestéao
Publica™, que inseria elementos da administragdo privada como possivel solugdo para
melhorias na eficiéncia da administragdo publica, e uma articulagdo de planejamento com
execugao orgamentaria que favorecesse os instrumentos de controle.

[...] é importante enfatizar a intencdo do legislador em organizar trés
instrumentos de planejamento compativeis, porém distintos, de forma que
o PPA perseguisse as diretrizes e os objetivos, traduzidos em metas, a fim
de ocupar, portanto, a dimensao mais estratégica do planejamento de
médio prazo. Consequentemente, a LDO deveria iluminar a elaboragao do
orgamento, identificando as prioridades e metas do exercicio subsequente,
enquanto o orgamento deveria exercer seu papel de perseguir
prioritariamente a eficiéncia do gasto, prevendo receitas e fixando as
despesas da melhor forma, respeitadas as diretrizes, objetivos, prioridades
e metas anteriormente previstas. (SANTOS, 2011, p.312-313)

Importante ressaltar que, apesar de presente no texto constitucional, ficou definido
que Lei Complementar iria dispor sobre a elaboragéo e organizagéo do PPA, da LDO e da
LOA. Sendo assim, apenas com o Decreto n° 2.829, de outubro de 1998, foram
introduzidas inovagdes significativas na sistematica de planejamento orgamentario, com
mudanca de foco da agdo do governo e a preocupagao com resultados das politicas

publicas - um movimento que ficou conhecida como “gestdo por resultados” -, com a

4 Para um aprofundamento e melhor entendimento do contexto e modelos da “Nova Gestao Publica”,
sugere-se a leitura de ABRUCIO, F. L.. O impacto do modelo gerencial ha Administragdo Publica: Um
breve estudo sobre a experiéncia internacional recente. ENAP, 1997.



27

transparéncia e a responsabilizagdo. Dessa forma, como afirma Pagnussat (2006),
apenas no terceiro PPA federal (2000-2003) apresenta-se essa nova metodologia de
planejamento, com, por exemplo, a organizagao de todas as ag¢des governamentais em
programas, a harmonizagao do plano com os orgamentos da Unido, o foco em resultados,
com indicadores de resultados para cada programa e metas estabelecidas para cada
acgao, e a definicdo de diretrizes estratégicas da Presidéncia da Republica, que passaria a
ser referéncia para a elaboragédo dos programas pelos ministérios.

Como apresentam Catapan, Bernardoni e Cruz (2013), na teoria do planejamento
do setor publico, consoante as proposi¢cbes de Matus (1985), a atividade planejadora
pode ser desagregada em trés fases, o Planejamento Estratégico, que fornece as
diretrizes para o Planejamento Tatico, que por sua vez orienta o Planejamento
Operacional. O Planejamento Estratégico consiste em uma leitura do ambiente interno e
das influéncias externas a organizacdo, de forma a delimitar os objetivos a serem
alcangados através dos planos taticos e operacionais, representando uma viséo de longo
prazo, envolvendo a organizagdo como um todo. Ja o Planejamento Tatico consiste na
elaboragdo de programas e projetos para a implementagdo das estratégias,
compreendendo as decisbes da organizagdo, através de suas diversas instituigdes,
determinando os objetivos funcionais especificos, as metas e as taticas, com base no
planejamento estratégico, sendo projetado a curto e médio prazo, a fim de orientar o
processo de tomada de decisado, traduzindo e adaptando as decisdes estratégicas em
planos capazes de serem entendidos, e por consequéncia, executados. E por fim, o
Planejamento Operacional esta voltado para “o que fazer” e “como fazer”, orientado para
areas funcionais ou tarefas especificas, referindo-se a eficiéncia - melhor utilizagdo dos
meios que |he foram atribuidos -, ja que a eficacia - calibragem das metas a serem
alcancadas - esta mais incorporada ao nivel tatico.

Nessa logica, o desenho do planejamento governamental trazido pela CF/88, com
contornos definidos no Decreto n° 2.829 de 1998, apresenta uma situagcdo em que “a
dimensao tatico-operacional do plano, portanto, constitui-se nos programas e agdes, de
forma que o indicador do programa seria responsavel por orientar o acompanhamento
tatico, enquanto os produtos das ag¢des seriam o elemento operacional” (SANTOS, 2011,
p. 315).

A despeito de estudos como o de Waterson (1970, apud GIACOMONI, 2012, p.
218), realizado pelo Fundo Monetario Internacional/Banco Internacional para

Reconstrugdo e Desenvolvimento, apontarem a dificuldade de planejamentos de médio e
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longo prazos em paises em desenvolvimento, que convivem com momentos, nao raros,
de instabilidade politica e econémica, indicando, portanto, ser mais interessante a énfase
em planos anuais, associados a programas setoriais € planos plurianuais, “existe de
qualquer forma, uma percepcado generalizada de que falta planejamento ao Estado
[brasileiro] e que o atual PPA, embora aporte inovagdes, parece nao restituir o papel
importante que tiveram os planos do passado” (PARES e VALLE, 2006, p.234). Na visao
de Santos (2011), o arranjo que prevalece desde o inicio dos anos 2000, em que o PPA
possui um detalhamento praticamente igual ao do orgamento, faz com que o instrumento
tenha uma natureza de orcamento plurianual, e ndo de um plano propriamente dito,
perdendo o sentido e a fungao de orientar as agdes de governo.

Diante dos fatos, conclui-se que a tentativa de integragdo entre
planejamento, orgamento e gestdo teve como resultado a limitacdo do
planejamento ao orcamento disponivel (poupanga prévia) e submeteu a
agenda de planejamento a de gestdo operacional do orgamento plurianual
(CARDOSO JUNIOR, 2011). Por isso, a atividade de planejamento formal
€ dotada de vasto conteudo operacional, carente de informagdes capazes
de subsidiarem os caminhos para o desenvolvimento das politicas e,
especialmente, carente de conteldo politico. (SANTOS, 2011, p. 328)
Com essa caréncia de um planejamento em nivel estratégico, e o PPA sendo mais
um instrumento orgamentario de suporte a gestdo operacional, Wildavsky (1974, apud
GIACOMONI, 2012, p. 219) aponta para uma situagao importante, que acaba se impondo
neste tipo de modelo, em que o planejamento governamental vai sendo esvaziado pelo
fato de a elaboragdo orgamentaria se prender ao ano anterior, incorporando apenas um
‘incremento”, o que nao favorece a implementacdo de novos programas, recaindo na
maior parte, sobre programas que vém de orgamentos anteriores.

Existiria, com isso, pouca flexibilidade quando da elaboracdo de cada novo
orcamento. Decisdes tomadas ha bastante tempo incluiram programas no
orcamento, os quais tendem a se perpetuar. A cada novo exercicio, além
de ndo cederem lugar a outros, esses programas acabam levando
vantagem na luta por eventuais recursos novos em processo de
apropriagdo. (GIACOMONI, 2012, p. 219)

Como se pretende mostrar na segao seguinte, no caso especifico do estado de
Minas Gerais, a criagdo do PMDI teve como objetivo suprir, de certa forma, a auséncia de
um planejamento estratégico neste modelo de planejamento, que iria portanto, retirar o
foco quase exclusivo na organizagédo dos processos, em uma ideia de que a gestao pela
gestdo acaba sufocando o debate de conteudo no planejamento. Assim, pensava-se em
conseguir discutir o planejamento governamental pautado por diagnésticos e orientado

para viabilizagdo de escolhas legitimas dos governos (SANTOS, 2011), construindo
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insumos para que o plano plurianual ndo fosse uma reprodu¢ado do modelo de orgamento
‘incremental’”.

Para concluir a segao, antes de adentrar na discussao do arcaboucgo legal dos
instrumentos de planejamento, cabe ressaltar, a despeito das criticas trazidas pelos
autores, os valiosos ganhos da implementagdo do modelo de planejamento e orgamento
vigente, resumido por Santos (2011, p.317):

[...] de forma geral, pode-se dizer que os resultados alcangados pelo
modelo guardam relagdo com os principais objetivos almejados quando se
analisa a conjuntura na qual ele foi concebido e implementado, mostrando-
se muito util para controlar os gastos e uniformizar praticas de melhoria
dos processos. Tudo isso contribuiu, de certa forma, para orientar o Estado
a perseguir o resultado, produziu alguma massa critica para realimentacao
do processo de planejamento e colaborou para aumentar a transparéncia
das agdes do governo.

3.2 Os instrumentos de planejamento orgamentario (PPA, LDO, LOA) e o PMDI

Como comentado anteriormente, a CF/88 trouxe inovagcdes no planejamento e
orcamento da administracdo publica brasileira, introduzindo o PPA e a LDO em
articulagdo com a LOA. De acordo com Giacomoni (2012), a LOA é disciplinada pelas
normas contidas na Lei n° 4.320/64, na sua formatagado, tabelas, quadros, e outros
conteudos necessarios, que foram alterados ao longo dos anos, e cujo texto constitucional
traz alteracdes, destacando: a necessidade de estruturar a LOA em trés orcamentos -
fiscal, seguridade social e investimento das empresas; deixar evidente que a
programacao orcamentaria enfrenta a questdo das disparidades inter-regionais; e
apresentar demonstrativo sobre isencdes, anistias, subsidios e beneficios. Importante
ressaltar que a LOA segue as prioridades contidas no PPA, ou seja, ela ndo pode fixar
despesas com acgdes e programas que nao tenham sido inseridos na elaboragdo ou
atualizacao do plano plurianual vigente.

A LDO, como o nome ja diz, € um instrumento com a fungdo de apresentar
diretrizes para orientar a elaboracao da LOA. O instrumento traz metas e prioridades para
a administracéo publica, dispde sobre as alteragdes na legislacao tributaria e estabelece a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais. Essa € a mensagem basica
presente nas constitui¢des federal e do estado mineiro. Um ponto a se destacar é que o
texto federal foi alterado pela emenda n°® 109 de 2021, para inserir que as diretrizes da
politica fiscal e respectivas metas devem estar em consonancia com a trajetoria

sustentavel da divida publica. Porém, € importante ressaltar que a LRF trouxe uma
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incumbéncia ainda maior para a LDO, detalhando demonstrativos e atribuindo outras
fung¢des ao instrumento.

Neste ponto, cabe destacar a LRF, tratada como um marco nas finangas publicas
brasileira (CATAPAN, BERNARDONI e CRUZ, 2013), introduziu novas responsabilidades
para o administrador publico no que diz respeito ao processo de orcamentacdo, em que a
ideia da busca pelo equilibrio fiscal tem um grande reforgo com a implementagdo do
controle do crescimento da despesa de acordo com as receitas de cada ente federativo.
Dessa forma, a LRF é apresentada como um instrumento que busca disciplinar as
finangas publicas apoiada nos quatro eixos de planejamento, transparéncia, controle e
responsabilizacdo, em um ciclo que visa incentivar essa preocupacdo com o equilibrio
fiscal.

e O PLANEJAMENTO ¢é aprimorado com a criagdo de metas, limites
e condi¢gdes para a renuncia de receita e para a agregacao de
despesas.

e A TRANSPARENCIA é concretizada com a divulgagdo de quatro
relatérios de acompanhamento de gestéo fiscal: Anexos de Metas
Fiscais, Anexo de Riscos Fiscais, Relatério Resumido de Execugao
Orgcamentaria e Relatorio de Gestao Fiscal.

e O CONTROLE ocorre com a maximizagao da transparéncia e a
qualidade das informagdes

e A RESPONSABILIZACAO ocorre quando existe descumprimento
de regras. Os responsaveis devem sofrer sangbes previstas na
legislagao.” (BELCUFINE E SOUZA, 2007 apud CATAPAN,
BERNARDONI e CRUZ, 2013, p. 50)

Completando os instrumentos orgamentarios presentes na CF/88, o PPA é prescrito
com a necessidade de ser realizado de forma regionalizada, apresentando diretrizes,
objetivos e metas para a atuagdo do governo. Essas caracteristicas foram detalhadas
apenas com o Decreto n® 2.829 de 1998, j4 mencionado, como a necessidade dos
programas possuirem obijetivo, 6rgao responsavel, valor global, prazo de conclusao, fonte
de financiamento, indicador de impacto e metas de bens e servicos ofertados, entre
outros. Em Minas Gerais, o instrumento ganhou o nome de PPAG (Plano Plurianual de
Acdes Governamentais), mas possui as mesmas incumbéncias do plano federal, porém
com um aspecto importante: “O plano plurianual e os programas estaduais, regionais e
setoriais previstos nesta Constituicdo serdo elaborados em consonéncia com o Plano
Mineiro de Desenvolvimento Integrado” (MINAS GERAIS, CE/89, Art. 154, Paragrafo
unico). Trata-se de uma importante inovagao no sistema de planejamento estadual.

Tais vinculagdes [entre PPA, LDO e LOA], aliadas a necessidade percebida
pelos governantes de um planejamento estratégico de longo prazo que
norteasse a atuagdo do governo hoje, tendo em vista o alcance de um
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objetivo maior no futuro, trouxeram o PMDI para o ciclo orgamentario do
Estado. Estruturado como um instrumento acrdénico em sua previsao, e
sem vigéncia pré-determinada (VILHENA; LADEIRA, 2012), o PMDI foi,
entdo, colocado em um patamar temporal acima do Plano Plurianual
(definido para quatro anos). Assim, ao estabelecer-se certa hierarquia
entre os planos de que dispunha a Administragéo Publica, os governadores
passaram a estruturar o ciclo de planejamento mineiro a partir da
elaboragdo do PMDI e de seus objetivos, tendo-o como um instrumento
norteador de todos os demais planos estaduais, entendimento que vem
sendo reforcado desde o governo Aécio Neves (2003-2010). (MENDES,
2013, p. 41)

Importante ressaltar que, apesar de estabelecer essa consonancia entre os
instrumentos, os constituintes mineiros definiram um carater diferente ao PMDI, que esta
apresentado no capitulo Il — Da ordem econbmica, secdo | — Do desenvolvimento
econdmico, enquanto PPAG, LDO e LOA estédo no capitulo de financas publicas, na seg¢ao
dos orgamentos, o que reforga a visdo do PMDI como pecga fundamental para entender a
visdo de desenvolvimento e planejamento de longo prazo dos governos mineiros nas

ultimas décadas.

Art. 231 — O Estado, para fomentar o desenvolvimento econdmico,
observados os principios da Constituicdo da Republica e os desta
Constituicdo, estabelecera e executara o Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado [...]

§ 2° — O Plano tera, entre outros, os seguintes objetivos:

| — o desenvolvimento socioecondmico integrado do Estado;

Il — a racionalizacéo e a coordenacao das acdes do Governo;

Ill — o incremento das atividades produtivas do Estado;

IV — a expansao social do mercado consumidor;

V — a superacéao das desigualdades sociais e regionais do Estado;

VI — a expans&o do mercado de trabalho;

VIl — o desenvolvimento dos Municipios de escassas condicbes de
propulsao socioeconémica;

VIII — o desenvolvimento tecnolégico do Estado. (MINAS GERAIS, CE/89,
Art. 231)

Sendo assim, no capitulo seguinte, o foco analitico é direcionado para os PMDIs
dos ultimos trés governos mineiros, correspondentes ao periodo de 2011 a 2022, para
buscar elementos capazes de forjar a visdo de desenvolvimento econdmico posta por
cada gestao, e assim, de que forma ela se desdobra no planejamento de suas respectivas
Secretarias de Desenvolvimento Econdmico, através do conteudo programatico presente
no PPAG elaborado no primeiro ano de mandato de cada um desses governos. Com esse
recorte, pretende-se examinar se o orcamento da referida secretaria tende a ser de
natureza mais “incremental” ou se incorpora inovacdes que reflitam as agendas publicas

do PMDI nas programacdes dos PPAGs.
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4. DESENVOLVIMENTO ECONOMICO NOS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO
MINEIRO NAS ULTIMAS TRES GESTOES (2011-2022)

Este capitulo aborda a analise dos dois instrumentos de planejamento produzido
pelos governos de Antbnio Anastasia (PSDB), Fernando Pimentel (PT) e Romeu Zema
(NOVO), responsaveis pelas trés ultimas administragbes do estado mineiro.
Primeiramente sdo examinados os PMDIs, e depois os PPAGs produzidos no primeiro
ano de mandato de cada nova gestdo, com o foco na tematica de desenvolvimento
econdmico, em que se destaca a atuagao da SEDE. Ao final do capitulo, espera-se
observar se o planejamento colocado nos instrumentos oficiais apresentam caracteristicas

de maior ou menor continuidade de suas agendas.

4.1 Os ultimos PMDIs estaduais e os contextos de suas proposicoes

Antes de adentrar a analise do conteudo propriamente dito dos PMDIs, é
importante ressaltar o contexto politico e econémico em que cada plano analisado neste
trabalho foi realizado.

O PMDI (2011-2030) representa a visdo do governo de um partido que ganhava a
eleicdo para o governo de Minas Gerais pelo terceiro mandato consecutivo, sendo
governado por Aécio Neves (PSDB) entre 2003 e 2010. Aécio Neves deixou o governo,
saindo ao final do ultimo ano de mandato para concorrer ao Senado - cargo que ele
ocupou de 2011 a 2019 -, assumindo o entdo vice-governador Antdnio Anastasia (PSDB),
que venceu as elei¢des de 2010 e, como governador, foi responsavel pela proposi¢cao do
referido plano. Economicamente, assim como o Brasil, o estado mineiro vinha de uma
década com taxas de crescimento do PIB positivas. Porém, devido a suas caracteristicas
estruturais de maior concentragdo produtiva no setor extrativo e minero-metalurgico, e
consequentemente maior vulnerabilidade as oscilacbes de precos internacionais, a
economia mineira foi mais afetada que a brasileira pela crise econédmica mundial de 2008,
que eclodiu a partir do mercado financeiro norte-americano. Sendo assim, Minas Gerais
apresentou uma queda mais acentuada no PIB de 2009, mas um crescimento muito
expressivo em 2010, o que representava um bom momento econdmico para o estado
durante os trabalhos de elaboragdo do PMDI (MINAS GERAIS, 2012).

Ja o governo de Fernando Pimentel (PT), responsavel pela elaboragdo do PMDI
(2016-2027), representa a primeira eleigao vitoriosa do Partido dos Trabalhadores para o
executivo mineiro na histéria, em um contexto em que a rivalidade entre PT e PSDB

ganhou contornos ainda mais tensos com a disputa eleitoral daquele ano entre Dilma
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Rousseff (PT) e o ex-governador mineiro Aécio Neves (PSDB), que culminou com vitoria
de Dilma. Sendo assim, como o PMDI & um instrumento de planejamento em que o
governo avalia o que foi feito no passado para produzir um diagnéstico que lhe permita
planejar onde se quer chegar, e como chegara, diferentemente do documento anterior que
apresenta uma ideia de continuidade, este novo plano tenta indicar uma mudancga de
rumo. Na parte econdmica, o pais e o estado viviam uma forte crise econbmica, com
maior destaque para os anos de 2015, quando o plano foi feito, e de 2016. Ressalta-se
que a economia de Minas Gerais ja apresentara crescimento negativo em 2014, sendo
portanto um momento econémico também bem diferente da elaboragdo do PMDI anterior
(MINAS GERAIS, 2020, p.16).

O PMDI (2019-2030) apresenta a visao do governo de Romeu Zema (NOVO), um
partido que participou de suas primeiras eleicdes em 2016, apresentando-se como um
partido liberal e de “posicionamento institucional historico, totalmente contrario ao PT”
(G1, 2022). Portanto assim como o PMDI anterior, naturalmente espera-se um documento
de planejamento com ideias que indiguem mudancas de rumo. No campo econdémico,
apo6s uma forte crise econébmica que acometera o governo de Fernando Pimentel, como
indicado, este PMDI foi elaborado em um ambiente mais estavel em termos de
crescimento do PIB, em torno de 1% a.a. nos dois ultimos anos do mandato anterior.

Com relacdo a forma do documento, os trés PMDIs apresentam formato
semelhante, a exceg¢ao do plano 2014-2027, que possui trés volumes, em que o primeiro
segue o formato comum aos demais, porém os outros dois volumes sdo documentos
extensos, um com diagnostico detalhado dos diversos setores de atuagao do estado, em
cerca de 600 paginas, e outro trazendo uma descricdo minuciosa, em cerca de 400
paginas, dos denominados territérios mineiros de desenvolvimento. Em geral, os
documentos possuem uma introdugdo, seguida de uma contextualizagdo, em que €
analisada a situagao pretérita do estado, com o intuito de fazer um diagnédstico da
trajetéria até aquele momento, visualizando onde aquele governo quer chegar, e assim
tracar as estratégias para alcancar seus objetivos. Ao explicar essa estratégia e como ela
esta estruturada, os documentos apresentam as areas de atuacdo baseado no
agrupamento que cada governo propde, sendo que, desses agrupamentos apenas o
PMDI (2016-2027) n&o possui um segmento especifico com a nomenclatura de

“Desenvolvimento Econbmico”.



34
4.1.1 PMDI (2011-2030) — Gestao para a Cidadania

Como ja mencionado, este PMDI apresenta uma ideia de continuidade, ressaltando
os dois governos anteriores do mesmo partido. O primeiro, com o lema “Choque de
Gestao”, é abordado como um momento de enfoque em ajustes fiscais, que equilibraria
as contas do governo e forneceria um ambiente favoravel para estratégias de
desenvolvimento de médio e longo prazo, enquanto o segundo, denominado “Estado para
Resultados”, seria a consolidagao e aprimoramento do governo anterior, com enfoque na
gestao dos projetos do governo, delimitando aqueles considerados prioritarios, chamados
de estruturadores, acompanhados por metas e indicadores, em que 0s recursos aplicados
estariam orientados para uma analise de resultados. A terceira etapa seria a “Gestao para
a Cidadania”, que trazia a ideia de desenvolver elementos que permitiiam maior
envolvimento da sociedade na administragdo publica, o que se daria através de quatro
principios: transparéncia, prioridades claras, engajamento da sociedade civil, e
participacdo com qualidade (MINAS GERAIS, 2012).

A partir dessa visdo, o governo segmentou seu planejamento em Redes de
Desenvolvimento Integrado, com a ideia de “[...] integrar as agdes do governo estadual
nas diferentes areas e, ao mesmo tempo, proporcionar um comportamento cooperativo
com o0s outros niveis de governo e outras instituicées, publicas e privadas|...]” (MINAS
GERAIS, 2012, p. 43). Nao se tratava, portanto, da criagcao de instituigdes formais, mas
sim de um conjunto de esforgos no sentido de buscar uma maior transversalidade e
intersetorialidade na articulagédo dos atores envolvidos nas politicas publicas, incluindo a
sociedade civil organizada. Foram definidas 11 Redes de Desenvolvimento Integrado,
conforme Figura 1, em que cada um dos sete quadrinhos verdes e trés amarelos
representa uma rede, e o quadro cinza como um todo, “Governo Integrado, Eficiente e
Eficaz”, € também uma rede. Cada rede focaliza metas sinteses, que se desdobram em

objetivos estratégicos, com indicadores e metas para 2015, 2022 e 2030.
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Figura 1: Minas Gerais 2030 — Visao Integrada da Estratégia
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DO CAPITAL HUMANO
Minas com alta sensacdo de seguranca, menos Populagdo com amplo acesso a educagdo de Populagdo com maior qualidade e expectativa
violéncia e criminalidade qualidade e com maior empregabilidade de vida

DESENVOLVIMENTO RURAL

Mais produgao e qualidade na agricultura familiar e no agronegdcio
de Minas Gerais

IDENTIDADE MINEIRA
Minas singular, diversa e criativa na cultura, no esporte e no turismo

DESENVOLVIMENTO ECONOMICO SUSTENTAVEL

Economia dindmica, mais diversificada, competitiva, com crescimento sustentavel e inclusivo

CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVAGAO INFRAESTRUTURA CIDADES
Ciéncia, tecnologia e inovagso para o Infraestrutura adequada proporcionando Cidades com mais qualidade de vida e
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GOVERNO INTEGRADO, EFICIENTE E EFICAZ
Gestdo publica efetiva e préxima da sociedade

QUALIDADE E PRODUTIVIDADE DO GASTO | GESTAO PARA RESULTADOS ] 2 GESTAO PARA CIDADANIA

Fonte: PMDI (2011-2030)

O plano ressalta a posicdo de Minas Gerais em 2010 como uma das principais
economias do pais, representando o terceiro maior PIB em termos absolutos, porém
apenas o 9° PIB per capita, e aponta uma relacdo deste resultado com a baixa
escolaridade média da populagéo, que indicaria uma baixa produtividade por trabalhador.
O plano ressalta também a concentracdo geografica da atividade econ6mica na regiao
central do estado, que respondia sozinha por quase 50% do produto estadual, e um perfil
da economia com predominio do setor de servigos (58,3% do PIB), seguido pela industria
(32,2% do PIB) e pela agropecuaria (9,5% do PIB). Durante a década anterior o estado
havia obtido, de acordo com o documento, um crescimento relativo no ambito das
exportagdes brasileiras, porém com um expressivo aumento da participagdo de produtos
primarios (passando de 39% das exportagdes do estado em 2003, para 62% em 2010), o
que representa uma estrutura produtiva com uma concentragao relevante na produgao
setorial. Além desses indicadores econdémicos, a analise dessa Rede de Desenvolvimento
Integrado acrescenta a necessidade de considerar a sustentabilidade ambiental no
crescimento econdémico.

Ressaltados estes pontos, o Quadro 1 reune as metas sintese, objetivos
estratégicos e indicadores propostos para a Rede de Desenvolvimento Econdmico
Sustentavel. Importante destacar que o plano n&o estabelece correlacao direta entre uma

meta, um objetivo e um indicador. O quadro foi elaborado com o intuito de facilitar a
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visualizacdo das informacgdes apresentadas no plano, com as correspondéncias que
foram julgadas condizentes entre meta, objetivo e indicador, apesar de possuirem
objetivos que podem ser aplicados a mais de uma meta, e 0 mesmo acontece com

indicadores.

Quadro 1: Rede de Desenvolvimento Econbmico Sustentavel — Metas sintese,

Objetivos estratégicos e Indicadores.

Rede de Desenvolvimento Econdmico Sustentavel

Metas sintese

Objetivos estratégicos

Indicadores

Economia dindmica

Incrementar a promogdo, a atragdo e a
retencdo de investimentos

Alcangar maior crescimento econdmico, do
trabalho e da renda

Taxa de investimento

Razdo entre o PIB per capita de MG e do Brasil

Grau de Informalidade

Economia competitiva

Conferir dinamismo e competitividade aos
negdcios nas diferentes regides do Estado

Aumentar a competitividade da economia, a
qualidade e o valor agregado dos produtos
mineiros

Ampliar a insercdo de Minas Gerais na
economia nacional e global

Participac¢8o das regides Norte de Minas,
Jequitinhonha/Mucuri e Rio Doce no PIB de MG

Participac&o de MG nas exportagdes de bens de
capital

Participac&o de MG no PIB do Brasil

Economia mais
diversificada

Diversificar a base econdmica e promover
a sinergia entre os setores produtivos

Raz&o da concentracdo das exportagdes

Implementar e integrar a gestdo, aprimorar
a conservacdo, a preservacao, a defesae a

Nimero de bacias hidrograficas com melhoria na
indice de Qualidade das Aguas

melhoria da gualidade ambiental

Percentual de areas preservadas em relagéo ao
territorio total

Economia com
crescimento sustentavel
e inclusivo

Percentual das medic¢des de Demanda
Bioguimica de Oxigénio no Rio das Velhas que
atendem a legislacéo

Percentual da populag&o urbana com acesso a
disposig&o adequada de Residuos Solidos
Urbanos

Intensidade Energética

Fonte: Elaboragao Prépria, baseado no PMDI (2011-2030)

Observa-se, a excecdo da tematica de preservacdo ambiental referente a
sustentabilidade do desenvolvimento econdmico, que os demais temas, de uma economia
dinamica, competitiva e diversificada se entrelagam, pois para uma economia com
producdo concentrada regionalmente, em estrutura produtiva e em pauta de exportacao
primaria, as solug¢des para a diversificagdo passam por maior inovagao, com producao de
bens e servicos de maior tecnologia e valor agregado, que pressupde uma maior
competitividade para ganhar espago no mercado e maior dinamismo nas relagdes
comerciais. Sendo assim, € importante olhar para as estratégias prioritarias desenhadas

pelo PMDI para buscar os objetivos elencados.
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Dentre as estratégias prioritarias, aquelas relativas a tematica ambiental também
sao mais facilmente identificadas, sendo duas: tratar adequadamente os residuos sélidos,
visando equacionar a destinacdo dos residuos e fomentar o seu reaproveitamento;
implementar o Plano Estadual de Prote¢cdo a Biodiversidade e o Plano Estadual de
Mudangas Climaticas. Dentre as demais estratégias, se encontra a questdo da
concentracéo regional — Intensificar o apoio a empreendimentos e/ou de inclusdo social
nas regides com menores indices de desenvolvimento econémico. Das outras quatro
estratégias, uma se refere ao estimulo a modernizacao do setor de servigos, uma foca em
micro e pequenas empresas intensivas em conhecimento, ligadas a inovagdo, uma fala
em reconfigurar o arranjo institucional de promog¢&o do desenvolvimento econdmico e de
sua governanga no Estado, e uma, que perpassa o dinamismo, a competitividade e a
diversificagdo, como ressaltado anteriormente, propde-se a criar condigdes que garantam
um ambiente de negdcios atrativo, competitivo e favoravel ao empreendedorismo, com
mao de obra qualificada, infraestrutura diversificada, processos ageis e simplificados,
eficiéncia institucional e estabilidade dos marcos regulatérios.

Além das estratégias prioritarias, outras 10 sdo consideradas importantes pelo
plano para o alcance dos objetivos estratégicos:

» Estimular a modernizagcao e a inovacgao tecnolégica nos setores
dominantes (siderurgia, mineragdo e agronegdécio) da economia mineira de
modo a torna-los mais competitivos internacionalmente.

= Aprimorar a competitividade tributaria do estado com inteligéncia,
priorizando os setores estratégicos para o desenvolvimento da economia
mineira. Atrair e estimular empresas nacionais e estrangeiras de perfil
inovador.

= Conferir maior agilidade e efetividade ao licenciamento ambiental.

= Fomentar o desenvolvimento cientifico e tecnologico voltado para o uso
sustentavel dos biomas do Estado, utilizar instrumentos econémicos
de compensacgao por servicos ambientais e intensificar os programas de
educacao ambiental.

= Ampliar a divulgagao das potencialidades e realizagdes mineiras e
aumentar os efeitos econbmicos, sociais e ambientais dos grandes
investimentos privados.

= Melhorar a governanga e assegurar o alinhamento de todas as
secretarias, 6rgaos e entidades do Estado em torno da estratégia de
desenvolvimento sustentavel.

= Aumentar a inser¢cdao das empresas mineiras, com potencial de
atuacéo internacional, em redes globais de fornecimento, processamento e
comercializagdo e inovagao.

= Implementar o macro plano estrutural do Vetor Norte da RMBH.

= Apoiar programas de gerac¢ao de trabalho e renda local.

» Fortalecer o Sistema Estadual de Gerenciamento de Recursos
Hidricos para a adequada gestdo de bacias hidrograficas, observando as
diretrizes contidas no plano estadual de Recursos Hidricos. (MINAS
GERAIS, 2012, p. 74, grifo nosso)
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Considerando toda a estruturagdo da Rede de Desenvolvimento Econdmico
Sustentavel, com suas metas, objetivos, indicadores e estratégias, é possivel tecer alguns
comentarios sobre a visdo de desenvolvimento econdmico que o governo de Antbnio
Anastasia (PSDB) apresenta em seu PMDI. Primeiramente, fica evidente o entendimento
de que o meio ambiente assumiu um papel importante, e o crescimento econémico nao
deve se sobrepor de maneira predatéria aos biomas do estado, devendo o governo se
esforcar em melhorar a qualidade principalmente de seus recursos hidricos, sendo
importante destacar, no entanto, que o conflito entre a atividade mineraria e a preservacao
ambiental ndo é abordada, apenas se faz uma mencéao a licenciamentos ambientais mais
rapidos e mais efetivos. Ao lado disso, algumas poucas mengdes sao feitas a incentivos
aos empreendimentos de regides do estado de menor desenvolvimento econémico. O
que aparece com mais destaque é a palavra “inovagao”, seja com estratégia de isencao
tributaria, com incentivos aos setores dominantes (siderurgia, mineragdo e agronegocio),
seja olhando para a modernizagdo do setor de servigos ou para pequenas e meédias
empresas intensivas em conhecimento. Ao final, tem-se entdo, como uma visao
panoramica das proposi¢gdes do documento, um desenvolvimento econémico focado em
produzir incentivos as praticas inovadoras, um ambiente favoravel a atracdo de
investimentos com esse enfoque e uma preocupagdo com a preservagao de recursos
hidricos, além de citar a importancia de promover o crescimento econémico em regides

menos desenvolvidas do estado.

4.1.2 PMDI (2016-2027) — Desenvolvimento Econdmico e Social sustentavel de

Minas Gerais: Redugao das desigualdades sociais e regionais

Como apontado anteriormente, o PMDI (2016-2027), ao contrario do anterior,
apresenta uma abordagem de mudancga, e ndo de continuidade. O texto faz criticas as
administragdes anteriores, afirmando que o estado vinha adotando uma gestao focada
nos meios, colocado como “Estado Gerencial”’, enquanto dever-se-ia buscar decisdes
centradas nos fins, com um “Estado Planejador”. Um dos pontos de maior destaque é a
atuagao do governo para garantir uma grande participagao social ja na fase de elaboragéo
do PMDI, ressaltando que o documento foi uma construgdo nao sé da Secretaria de
Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG) e da Fundacéao Joao Pinheiro (FJP), mas

que contou com a participacdo de todas as secretarias e seus 6rgaos associados, além
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da criagdo de Féruns Regionais nos 17 Territérios de Desenvolvimento de Minas Gerais®,
nos quais a sociedade civil pode participar das discussdes e contribuir para a elaboracao
do plano, que teria contado com o envolvimento de mais de 25.000 pessoas em todo o
estado (MINAS GERAIS, 2016). Com isso o governo da destaque a dois pontos, a
participacéo popular e a participagao regional, reforcando o entendimento de que:

[...] a participagdo social e a regionalizacdo sao pilares estruturantes da
capacidade do Estado de compreender as dindmicas singulares e
interesses sociais especificos de cada localidade de Minas Gerais,
estabelecendo um pressuposto imprescindivel para um dialogo
permanente em torno de interesses multiplos e legitimos. (MINAS
GERAIS, 2016, p. 22)

Outro aspecto em que o plano tenta se diferenciar de seu anterior € com relagao a
nocdo de desenvolvimento sustentavel. O documento expde um entendimento de que,
além das preocupagdes com o0 meio ambiente na exploragdo de recursos naturais néo
renovaveis, producao de energia, atengao aos recursos hidricos, entre outras questbes
inerentes ao meio fisico dos biomas do estado, a sustentabilidade também se refere a
“[...] apropriagdo equanime desses resultados [producdo de bens e servigos pela
populagao] pelos diferentes segmentos sociais que os realizam.” (MINAS GERAIS, 2016,
p. 21).

Sendo assim, a fim de suscitar este “Desenvolvimento Econdmico e Social
Sustentavel”’, o governo estruturou seu planejamento em cinco eixos, em que cada um
deles deve se atentar para cinco dimensdes na formulagdo das politicas publicas,

conforme exposto na Figura 2.

5 Conforme descrito no PMDI (2016-2027) — Volume llI, p. 5, Territérios de desenvolvimento consistem em
“[...] espacos de desenvolvimento econdmico e social, formados por um conjunto de municipios, nos
quais se organizam pessoas e grupos sociais, enraizados por suas identidades e culturas.”
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Figura 2: Matriz basica do PMDI — Objetivo Geral, Eixos e Dimensdes

EIXOS

Desenvolvimento Produtivo,
Cientifico e Tecnolégico

= ‘ Infraestrutura e Logistica
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E

SOCIAL SUSTENTAVEL
(Objetive: Reduzir as Desigualdades
Regionais)

Saude e Protecdo Social

Seguranca Publica

/N

Educacgdo e Cultura

DIMENSOES

Fonte: PMDI (2016-2027)

No eixo de “Desenvolvimento Produtivo, Cientifico e Tecnoldgico” encontra-se a
discussdo sobre desenvolvimento econdmico, em que o0 governo reforga sua visdo de
desenvolvimento, na qual crescimento econbmico deve caminhar junto com a
transformacao social:

O planejamento do Desenvolvimento Produtivo Inclusivo deve ser,
portanto, um exercicio de identificacdo das potencialidades contidas na
economia e na sociedade de Minas Gerais. Dai a necessidade de se
articular com o incentivo a inovagéao, tanto no dmbito do aparelho produtivo
organizado em grande escala quanto nas instituicbes de pesquisa e ensino
e nos novos empreendimentos a elas associados. Ademais, cabe frisar que
tal progresso técnico deve considerar a esséncia da cultura mineira, as
especificidades locais e a condigdo econbmica periférica do Estado.
Condigao periférica que se reflete, por exemplo, na forte especializagao da
estrutura produtiva de Minas Gerais em atividades relacionadas a base de
recursos naturais. (MINAS GERAIS, 2016, p. 24)

O eixo de “Desenvolvimento Produtivo, Cientifico e Tecnoldgico” esta estruturado
em quatro areas - Desenvolvimento Produtivo, Competitivo, Sustentavel e Inclusivo;
Ciéncia, Tecnologia e Inovagao; Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Desenvolvimento
Agrario; e Turismo - em que cada uma conta com objetivos estratégicos e estratégias para
atingi-los. O primeiro aborda o crescimento econdmico no estado, sua concentracao

geografica, baixa diversificagado produtiva, assim como a preservagao ambiental, sendo,
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portanto, a area mais préxima da ideia de desenvolvimento econdmico trazida no plano.
As outras trés areas contribuem para a concepcdo de desenvolvimento produtivo do
governo, porém, para fins comparativos entre os PMDIs, sao destacados os objetivos e
estratégias apenas do sub-eixo “Desenvolvimento Produtivo, Competitivo, Sustentavel e
Inclusivo”.

O Quadro 2 apresenta o compilado dos objetivos estratégicos e das estratégias
prioritarias que, assim como no PMDI anterior, ndo faz uma correlagao direta entre cada
objetivo e cada estratégia, sendo organizado com o intuito de melhor ilustrar e facilitar a
compreensao. Desta forma, sdo passiveis de interpretagdes diferentes, como estratégias
que contribuem para o alcance de mais de um objetivo, ou estratégias que o leitor possa
entender como inerente a outro objetivo. Feitas essas ressalvas, pode-se observar que

sao ao todo 11 objetivos estratégicos e 17 estratégias prioritarias.
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Quadro 2: Desenvolvimento Produtivo, Competitivo, Sustentavel e Inclusivo: Objetivos

Estratégicos e Estratégias Prioritarias

Desenvolvimento Produtivo, Competitivo, Sustentavel e Inclusivo

Objetivos Estratégicos

Estratégias Prioritarias

Ampliar e manter as dreas ambientalmente conservadas do Estado

Modernizar os sistemas de regularizacdo, monitoramento e fiscalizacdo ambiental no
Estado

Monitorar e assegurar o uso da 4gua em quantidade, qualidade e regime satisfatdrios

Ampliar a participacdo das fontes renovaveis na matriz energética estadual

Desenvolver acdes de mitigacdo e adaptacdo as mudancas climéticas, incluindo a
prevencdo, a preparacao, a resposta e a recuperacao a fim de prevenir e contingenciar
os efeitos delas decorrentes, além daquelas provenientes dos desastres naturais e
tecnoldgicos

Promover o desenvolvimento regional sustentavel, bem como aumentar a resiliéncia
das cidades aos desastres, por meio do ordenamento territorial e da énfase nas
potencialidades locais e complementariedades inter-regionais

AMpIIAr a COmpenuvigade da eCoNoMia MNelra araves ao AesenvolvImento ae
instrumentos de financiamento de investimentos e melhoria das condigbes tributarias,
na protecdo dos sistemas econdmicos territoriais, investimentos em infraestrutura,
aperfeicoamento do ambiente regulatdrio e melhoria na prestacdo de servicos

mihlicne

Inserir a economia mineira em cadeias produtivas globais pela atracdo e retencdo de
investimentos e promocdo das exportacdes, em especial em setores que agreguem
tecnologia e valor;

Promover o desenvolvimento industrial de Minas Gerais a partir da diversificacdo
produtiva baseada na interacio de segmentos econfmicos consolidados e de setores
intensivos em tecnologia

Estimular o adensamento das cadeias produtivas em Minas Gerais, em especial com a
utiliza¢do do poder de compra do Estado, por meio das administracdes direta e
indireta, autarquias e empresas piiblicas

Incentivar o aumento da renda das familias, a oferta de trabalhos qualificados, a
valorizagdo das micro e pequenas empresas e a formalizacdo e desenvolvimento do
setor de servicos

Incentivar iniciativas dos municipios e de particulares na criacdo e manutencdo de
dreas ambientalmente conservadas

Fortalecer as unidades de conservacdo existentes

Ampliar a soltura de animais silvestres recebidos nos Centros de Triagem, a fim de
restaurar os processos ecol6gicos e reestabelecer as populacdes na natureza

Apoiar os municipios na execucdo de suas competéncias na regularizacdo e
fiscalizacdo ambiental;

Desenvolver as politicas de Meio Ambiente de forma transversal as estratégias de
desenvolvimento do Estado e suas politicas setoriais

Avancar no desenvolvimento de novas tecnologias para combate ao desflorestamento
e melhoria da qualidade dos recursos hidricos

Aumentar o percentual da drea do Estado com monitoramento da quantidade e
qualidade das dguas superficiais e subterrdneas

Estabelecer e aprofundar parcerias com organismos subnacionais, nacionais e
internacionais na drea de energia e mudancas climaticas

Ampliar a oferta de energia por meio da diversificacdo da matriz energética nos
territérios de desenvolvimento, com revisdo da tributacdo e da legislacido ambiental,
com o objetivo de favorecer energias mais limpas

Apoiar os municipios na implementacdo de acdes de reducdo das emissdes de gases
de efeito estufa e da vulnerabilidade as mudancas climéticas

Apoiar os municipios na implementacdo e execucdo de seus respectivos planos de
gestdo de residuos, em especial no que se refere aos Residuos S6lidos Urbanos, dada
a competéncia destes na execucdo desta politica piiblica

Fortalecer as acdes de Defesa Civil em Minas Gerais a fim de facilitar a atracdo de
investimento e reduzir os prejuizos econdmicos e sociais decorrentes de desastres

Descentralizar os investimentos e as acdes do Sistema de Desenvolvimento
Econdmico, a fim de potencializar as vocacdes regionais e atrair novos investimentos,
sem perder o foco no desenvolvimento de um ecossistema produtivo

Criar um ambiente de negécios a partir da melhoria e simplificacdo dos processos
relacionados ao ciclo de vida das empresas, gestdo fiscal, gestdo ambiental e de
licenciamentos, unificando e capilarizando o atendimento

Restaurar e implementar mecanismos de fomento e de investimentos, com énfase em
setores de alto potencial econdmico, bem como fortalecer instrumentos ndo fiscais
para a atracdo de investimentos no Estado, ofertando um ambiente de negdcios e
condicdes competitivas para empresas de alta tecnologia e da inddstria criativa

Articular as instituicdes indutoras de desenvolvimento no Estado em linhas de acdes
concertadas, no ensejo de potencializar as suas iniciativas de inducio, inovacdo e
atracdo de investimento

Promover parcerias entre empresas e Universidades e fomentar a elaboracdo de
pesquisas de alta tecnologia no ensejo de impulsionar setores e cadeias produtivas e
agregar valor

Fonte: Elaboragao prépria, baseado no PMDI (2016-2027)
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Assim como o PMDI (2011-2030), a tematica de sustentabilidade ambiental é mais
facilmente identificada e conta com uma grande quantidade de objetivos e estratégias
vinculadas (quatro e nove, respectivamente), enquanto a questdo das desigualdades
regionais aparece de maneira mais timida (um objetivo e duas estratégias prioritarias) e,
com as questdes relativas ao aumento da competitividade, diversificagdo e dinamismo
econdmico, e inovagao, possuem objetivos e estratégias com um maior grau de
interseccdo. Outras 14 estratégias complementares sao colocadas no plano, sendo oito
relativas ao meio ambiente. Entre as outras seis, tém-se o apoio a qualificacao
profissional orientada para as demandas do setor produtivo, o incentivo a economia
familiar em areas de baixo IDH, os incentivos tributarios a cadeias produtivas estratégicas,
a melhoria do acesso a mercados internacionais e o apoio a distritos industriais na é6tica
do desenvolvimento regional, através de infraestrutura e servigos publicos.

Sendo assim, pode-se perceber que a ideia de desenvolvimento econémico do
governo Fernando Pimentel (PT), presente no PMDI (2016-2027), apesar de um numero
significativamente maior de objetivos e estratégias, aproxima-se em grande medida a de
seu antecessor, por meio de uma atuacao responsavel com relagdo ao meio ambiente,
citando, assim como o plano anterior, areas de preservagéo, gestdo dos residuos sélidos,
fiscalizagdo dos recursos hidricos, as quais acrescenta o enfoque em energias limpas.
Além disso o plano também possui o mesmo diagndstico que seu anterior com relagéo a
concentracdo produtiva e geografica do PIB mineiro e, portanto, possui objetivos e
estratégias voltados a conferir maior competitividade, dinamismo e diversificacdo a
economia mineira, porém citando mais acdes diretas do Estado, como investimento em
distritos industriais e oferta de servigcos publicos complementares na atragcdo de
investimento em diferentes regionais, utilizacdo das compras publicas como mecanismo
de incentivo a economia mineira, assim como das Universidades publicas para parcerias

com o setor privado no desenvolvimento de inovagdes no setor produtivo.
4.1.3 PMDI (2019-2030)

O plano proposto pelo governo de Romeu Zema (NOVO) nao apresenta titulo, e
apenas cita a visdo de futuro “Orgulho de ser mineiro”. A abordagem foca na situagéo
fiscal do estado, afirmando que a trajetéria de alta das despesas, aliada a queda no ritmo
de crescimento das receitas devido a crise econOémica que 0O pais viveu nos anos
anteriores, produziu em varios estados, incluindo Minas Gerais, uma crise fiscal, com

escassez de recursos principalmente para investimentos, pagamento dos regimes
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previdenciarios e consequentemente com a divida publica. A partir desse cenario, o
governo indica que o plano possui duas agendas: no curto prazo, focar na recuperagéao
fiscal a fim de retomar a capacidade de investimento; e, no segundo momento, construir a
agenda de desenvolvimento sustentavel. O documento ressalta que “Nesse sentido, este
PMDI estabelece as medidas emergenciais necessarias a recuperagao fiscal, mas ndo o
faz a despeito dos interesses da sociedade, cerne das politicas publicas.” (MINAS
GERAIS, 2020, p. 12).

O plano é estruturado a partir de 10 principios criados para nortear as agdes do
governo, que dialogam com quatro bandeiras definidas como marca da identidade da
gestdo, e dessas bandeiras se desdobram 10 objetivos estratégicos, conforme mostra a
Figura 3. Para cada objetivo estratégico foram definidos indicadores e metas de médio e
longo prazo. Pelo escopo deste estudo sdo destacados apenas os relativos a bandeira 3
(verde) “Economia mineira como protagonista no desenvolvimento econémico e
tecnolégico”. Por fim, o plano apresenta diretrizes estratégicas para as 14 areas tematicas
definidas, entre areas denominadas de Apoio e Suporte, como Fazenda, Advocacia-Geral,
Planejamento e Gestao, e areas consideradas Finalisticas, como Saude, Educacao, Meio

Ambiente, e a que sera analisada, Desenvolvimento Econdémico.

Figura 3: Visao de futuro 2030 — Orgulho de ser mineiro

I. Foco nos resultados, respeitada a justica nos meios. | u

1. Ser um estado simples, eficiente, transparente e inovador.

Governo eficiente e
inovador a servi¢o
das pessoas

Il. O cdaddo € quem gera riqueza, cabendo ao Estado a fungio

2. Aumentar a seguranca e a sensagao de seguranga.
de regulacdo da economia e de promogdo da justica sodial. g i ¢ g ¢

liL. Estimulo & concorréncia, garantia e protecdo da

proprieciade e to patrimbnio, cumpridas suasful i 3. Proporcionar acesso a servigos de saude de qualidade.

.

IV. Equilibrio Fiscal como base na redugdo e no controle de
despesas, bem como no aperfeigpamento da tributacao e
na retomada do arescimento econdmico a longo prazo.

4. Proteger, recuperar e promover o uso sustentavel dos

Governo focado ecossistemas.
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5. Ser referéncia em qualidade, eficiéncia e oportunidade em
ensino.

fungdes a terceiros.

6. Reduzir a vulnerabilidade social, promovendo o acesso a
direitos e a trajetdria para a autonomia.

VI. Desburocratizacdo dos processos em geral.

.

Economia mineira
como protagonista no
desenv. econdmico

e tecnolégico

VIL. Simplificar e dar mais eficiéncia, clareza e
objetividade nas acbes, acompanhando a
efetividade das mesmas.

7. Desestatizar e estabelecer parcerias com o setor privado.

VIII. IntegracBo entre dreas e 6rgios, por meio de 8. Recuperar o equilibrio econdmico-financeiro do Estado.

acoes e informagdes transparentes e compartilhadas

[

9. Ser o melhor destino turistico e cultural do Brasil.

R i Ml o e ) A )

IX. O servidor e o cidad3o sdo autdnomos,
responsaveis e responsabilizaveis pelos seus atos.

Governo com alto grau de
investimento reconhecido
pelas instituicbes de risco
pela exceléncia na gestdo
fiscal sustentavel

em agronegddo, industria e senvicos, propiciando ambiente para maior
geracao de emprego e renda e promovendo o desenvolvimento regional
com vistas a reducdo das desigualdades.

10. Ser o Estado mais competitivo e mais fadil de se empreender no Brasil, ‘

X. Meritocracia, com igualdade de oportunidades e
justica social.

Fonte: PMDI (2019-2030)
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Por meio dos principios elencados, observa-se a visdo do governo direcionada a
incentivar a autonomia dos agentes, retirando do estado a incumbéncia de prover
determinadas a¢des econdmicas, o que pode ser visto no enunciado do segundo principio
‘O cidadao é quem gera riqueza, cabendo ao Estado a funcdo de regulagcdo e de
promog¢ao da justiga social”. Os objetivos estratégicos e as diretrizes estratégicas seguem
essa linha: no caso da area econémica fica mais evidente com o objetivo 7 “Desestatizar
e estabelecer parcerias com o setor privado”, cujo indicador € a qualidade das rodovias,
indicando o foco na realizagdo de concessdes na malha rodoviaria. Ja o objetivo 10, “Ser
o estado mais competitivo e mais facil de se empreender no Brasil, em agronegdcio,
industria e servigos, propiciando ambiente para maior geragdo de emprego e renda e
promovendo o desenvolvimento regional com vistas a reducdo de desigualdades”,
apresenta uma visdo um pouco diferente do observado nos PMDIs anteriores, citando a
necessidade de promover maior competitividade a economia do estado e melhorar o
ambiente de negdcios, porém sem estimulos diretos, sem abordar a questdo da
diversificagdo produtiva e sem incorporar a questdo ambiental na agenda econdmica,
através da pauta do desenvolvimento sustentavel. Sdo oito indicadores selecionados para
fazer o acompanhamento desse objetivo, quatro gerais, de crescimento econdémico e
empregos formais, um relacionado a atragdo de investimentos privados, dois focados na
agropecuaria (maior participagdo no mercado nacional e crescimento das exportagdes), e
um ultimo sobre cobertura de transporte metropolitano, excluindo Belo Horizonte, uma
tematica ndo observada nos demais planos estudados.

Um dos papeis do Estado é promover melhorias nas condi¢cdes de
mercado, com o intuito de aumentar a capacidade produtiva de
determinada regido. Nessa perspectiva, o Estado ndo deveria ser um
entrave ao desenvolvimento, mas, sim promover uma base regulatéria que
culmine em um ambiente econémico mais competitivo, estavel e atrativo a
investimentos privados e prospero para os empreendimentos locais,
gerando emprego, renda e, consequentemente, melhorando a qualidade
de vida da populagao. (MINAS GERAIS, 2020, p. 57)

Apesar de nao aparecer nos objetivos estratégicos, ao trazer a discussao na area
tematica de Desenvolvimento Econémico para a formulagdo das diretrizes estratégicas, o
plano aborda a questdo da diversificagdo econdmica, reforcando que devem ser
trabalhadas as vocagbdes econdmicas das diferentes regides do estado, mantendo a
posicao do Estado como um facilitador para que o ambiente de negd6cios e 0 mercado
prosperem, sem uma atuagao do estado que o transforme em um entrave. O plano da um

grande enfoque a tematica de inovagdes produtivas, destacando a importancia do Estado
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na articulacdo entre academia e iniciativa privada, como abordado no plano de seu
antecessor, e ressaltando a necessidade de aumento do investimento estatal em
Pesquisa e Desenvolvimento, tratado como um fio importante para impulsionar o
desenvolvimento em ciéncia, tecnologia e inovagao.

O plano propde oito diretrizes estratégicas relacionadas a ideia de desenvolvimento
econdmico que o informa, confirmando os destaques para o papel do estado no incentivo
a um ambiente de maior inovagao, para gerar desenvolvimento de cadeias produtivas e
também desenvolvimento social, o respeito as vocagbes econdmicas de cada regido, e
citando a “guerra fiscal”, que é abordada em todos os planos. Como posto no texto do

documento, as diretrizes sdo

» Tornar Minas Gerais um dos dois principais destinos de investimentos
privados no Brasil.

* Propiciar o melhor ambiente para a criagao e o desenvolvimento de
iniciativas inovadoras para o desenvolvimento das regides, estimulando
a nova economia em Minas Gerais, incentivando o desenvolvimento de
novas profissdes e tecnologias, visando ao bem-estar da populagao, ao
desenvolvimento social, a maior lucratividade e produtividade e ao
desenvolvimento de novas cadeias produtivas.

» Racionalizar a atuacéo das entidades do Sistema de Desenvolvimento
Econdémico e instrumentos de incentivo do Estado.

» Respeitar as diferentes vocagoes econémicas regionais de Minas
Gerais e os empreendedores.

» Estimular a diversificagdo econdmica nos municipios mineradores,
calcada no desenvolvimento de servigos e produtos da prépria cadeia
produtiva da mineragao.

* Promover o desenvolvimento das localidades mais pobres de Minas
Gerais e proteger as regioes estaduais que fazem divisa com outros
estados dos efeitos da guerra fiscal.

» Tornar Minas Gerais referéncia em investimentos relacionado a
pesquisa € ao desenvolvimento e destaque em ciéncia, tecnologia e
inovacao.

* Incentivar a qualificagao da forca de trabalho, com vistas ao
desenvolvimento econdmico, cientifico e tecnolégico do Estado. (MINAS
GERAIS, 2020, p. 62, grifo nosso)

Sendo assim, ao se examinar o conteudo dos trés PMDIs procurou-se observar
caracteristicas gerais de abordagem com a intencdo de registrar e apontar diferencas
entre os governos no tocante a agenda desenvolvimentista de governo. Ao se adentrar na
tematica de Desenvolvimento Econdmico, percebe-se, no entanto, um diagndstico
persistente, comum aos trés planos, que salienta a existéncia de uma concentragao
regional da producdo no estado, uma concentragao setorial tanto na producéo total
quanto nas exportagdes, bem como uma preocupacdo comum com o aumento do PIB, ou

seja, de sua participagdo na economia nacional, a atragdo de investimento, os empregos
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formais e a busca por uma maior insercdo de setores intensivos em tecnologia para
aumentar a competitividade e a diversificacdo da economia, assim como dar mais
dinamicidade para as cadeias produtivas.

O desenvolvimento sustentavel € um tema que ocupa destaque na comparagao
entre os planos, sendo abordado com énfase nos dois primeiros quando do debate sobre
desenvolvimento econdmico, em que o PMDI (2016-2027), ainda da uma conotagéo além
de meio ambiente, para a sustentabilidade social, como abordado anteriormente,
enquanto o PMDI (2019-2030) nao adentra essa questdo nas diretrizes para o
desenvolvimento econémico.

Por fim, a relacdo entre estado, com suas instituicdes, a sociedade civil e o
mercado, com o protagonismo maior ou menor de cada um, apresenta uma certa
diferenga na retérica em cada plano, com maior preocupagdao com um papel mais ativo do
Estado na promogao do desenvolvimento nos dois primeiros e, no ultimo, uma ideia de
um estado que nado seja entrave, que foque em promover regulamentacbes mais
favoraveis a atracdo de investimentos e empreendimentos privados. A proxima segao
discute como essas divergéncias e semelhangas se materializam na formulagao

programatica desses governos, consubstanciada no PPAG.

4.2 A agenda de desenvolvimento econémico nos trés ultimos PPAGs

Ao divulgar os PPAGs, os governos mineiros produzem o documento com
diferentes formas de agregacgao dos programas, cada um apresentado como um volume.
Para fins de analise deste trabalho foi utilizado o volume “Programas e ag¢des por setor de
Governo”, do primeiro PPAG de cada gestdo, ou seja, considerando-se, portanto, o
planejamento que foi proposto para o mandato de cada governante em seu primeiro ano
de governo, sem as alteragbes com incluséo e exclusao de programas e agdes presentes
nas atualizagbes do documento, que acontecem a cada ano durante o mandato.

No volume utilizado para o estudo, as acdes da SEDE fazem parte do agrupamento
“‘Desenvolvimento Econémico” nos trés PPAGs, em uma secao que apresenta as acdes
de cada unidade orgamentaria que o governo seleciona como pertencente a tematica.
Importante ressaltar que existem programas unicos de uma unidade orgcamentaria e
programas com acgdes de mais de uma unidade, chamados de Programas Multissetoriais.

Nos formatos mais atuais, presentes no PPAG (2016-2019) e PPAG (2020-2023),
no volume estudado os programas ja vem com toda a sua descri¢do, enquanto no PPAG

(2012-2015) foi preciso recorrer ao volume “Programas e acgdes por Rede de
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Desenvolvimento Integrado” para obter essas informagdes com valores, objetivo,
indicadores e metas dos programas, e se ele é multissetorial ou unissetorial. Essa
informacgéo € muito importante, pois ao se fazer consultas no Portal de Transparéncia do
Governo mineiro sobre “Planejamento e Resultado”, onde estédo disponibilizados os dados
referentes a programagao orgcamentaria dos PPAGs de 2012 até o presente, pode-se
consultar individualmente os valores por agdo ou por programa, mas 0s agrupamentos
possiveis sao feitos por unidade territorial ou por unidade orgamentaria responsavel pelo
programa, e apenas para o exercicio em que o plano foi feito ou revisado. Isso implica
que, ao comparar a participacao relativa de cada secretaria no total do orgcamento do
governo previsto no PPAG, de acordo com o portal da transparéncia, ndo € levado em
consideragdo o orgamento daquele 6rgdo, mas sim o0s programas em que ele é
responsavel, o que faz, por exemplo, com que a SEPLAG tenha sempre valores muito
elevados, pois a folha de pagamento do estado se insere em um programa de
responsabilidade desta secretaria.

Dessa forma, o Quadro 3 é apresentado com a ressalva de que os valores em
questao nao representam a totalidade das acgdes planejadas para cada secretaria, mas a
distribuicdo de responsabilidade dada aos programas de acordo com as secretarias, ou
seja, programas cuja unidade responsavel € a SEDE, mas possuem agdes de outras
unidades que compdem o valor apresentado no quadro, enquanto as agdes da SEDE de
programas multissetoriais de responsabilidade de outra unidade (como a folha de
pagamento citada anteriormente) ndo estdo computados no valor relativo a secretaria.
Outro ponto a se destacar é que, em sua reforma administrativa, o governo Pimentel uniu
a SEDE como a Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior (SECTES), criando a
Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior
(SEDECTES), porém essa alteragdo so afetou os instrumentos de planejamento a partir
do segundo ano de mandato e, mesmo sendo inserido no PPAG (2016-2019) apenas na
revisdo de 2016, o Portal da Transparéncia apresenta as duas “Secretarias de
Desenvolvimento Econdmico” nos valores relativos ao primeiro ano do plano, e nao
apresenta a SECTES. Como os valores da SEDE estdo condizentes com os valores
calculados através do préprio documento escrito do PPAG, supde-se que o valor do
Quadro 3 referente a SEDECTES seja aquele destinado a SECTES. Sendo assim, para

fins de comparacéao considera-se apenas o valor da SEDE, que esta destacado.
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Quadro 3: Valor corrente planejado no PPAG (R$) e valor relativo (%) das Secretarias,
como unidade responsavel do programa, para o primeiro ano de cada plano plurianual —
2012, 2016 e 2020.

Unidade Or aria Resp avel pelo Programa PPAG(2012-2015) Valor Planejado PPAG Percentual do Total
SECRETARIA DE ESTADO DE PLANEJAMENTO E GESTAQ 42.224.779.279 63,61%
SECRETARIA DE ESTADO DE EDUCAGAO 6.014.211.099 9,06%
SECRETARIA DE ESTADO DE DEFESA SOCIAL 1.174.305.577 1,77%
SECRETARIA DE ESTADO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL E POLITICA URBANA 999.969.110 1,51%
SECRETARIA DE ESTADO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO 912.090.919 1,37%
SECRETARIA DE ESTADO DE TRANSPORTES E OBRAS PUBLICAS 631.510.951 0,95%
SECRETARIA-GERAL 475.800.397 0,72%
SECRETARIA DE ESTADO DE TRABALHO E EMPREGO 160.812.758 0,24%
SECRETARIA DE ESTADO DE ESPORTES E DA JUVENTUDE 128.499.873 0,19%
SECRETARIA DE ESTADO DE GOVERNO 117.825.516 0,18%
SECRETARIA DE ESTADO DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL 116.447.375 0,18%
SECRETARIA DE ESTADO DE CIENCIA, TECNOLOGIA E ENSINO SUPERIOR 95.491.000 0,14%
SECRETARIA DE ESTADO DE CULTURA 91.114.767 0,14%
SECRETARIA DE ESTADO DE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL 84.141.975 0,13%
SECRETARIA DE ESTADO DE FAZENDA 81.303.699 0,12%
SECRETARIA DE ESTADO DE AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO 28.180.556 0,04%
SECRETARIA DE ESTADO DE TURISMO 15.638.934 0,02%
SECRETARIA DE ESTADO DE DESENVOLVIMENTO DOS VALES DO JEQUITINHONHA E MUCURI E DO NORTE DE MINAS 13.705.570 0,02%
SECRETARIA DE ESTADO DE CASA CIVIL E DE RELACOES INSTITUCIONAIS 332.700 0,00%
TOTAL DAS SECRETARIAS 53.366.162.055 80,40%
TOTAL COM TODAS AS UNIDADES ORCAMENTARIAS 66.378.938.558 100,00%

Uni or iria Responsavel pelo Prog PPAG (2016-2019)
SECRETARIA DE ESTADO DE PLANEJAMENTO E GESTAQ 67.526.331.989 68,92%
SECRETARIA DE ESTADO DE EDUCAGAQO 8.917.187.951 9,10%
SECRETARIA DE ESTADO DE ADMINISTRAGAQ PRISIONAL 2.058.472.608 2,10%
SECRETARIA DE ESTADO DE CIDADES E DE INTEGRAGAQ REGIONAL 1.018.879.807 1,04%
SECRETARIA DE ESTADO DE GOVERNO 209.124.339 0,21%
SECRETARIA DE ESTADO DE TRANSPORTES E OBRAS PUBLICAS 158.650.854 0,16%
SECRETARIA DE ESTADO DE DESENVOLVIMENTO E INTEGRAGACQ DO NORTE E NORDESTE DE MINAS GERAIS 128.140.000 0,13%
SECRETARIA DE ESTADO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, CIENCIA, TECNOLOGIA E ENSINO SUPERIOR 107.505.353 0,11%
SECRETARIA DE ESTADO DE FAZENDA 78.119.061 0,08%
SECRETARIA DE ESTADO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO 74.672.130 0,08%
SECRETARIA DE ESTADO DE CULTURA 63.999.962 0,07%
SECRETARIA DE ESTADO DE ESPORTES 50.508.756 0,05%
SECRETARIA DE ESTADO DE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL 44.012.415 0,04%
SECRETARIA DE ESTADO DE TRABALHO E DESENVOLVIMENTO SOCIAL 39.910.147 0,04%
SECRETARIA DE ESTADO DE DIREITOS HUMANQS, PARTICIPAGAQ SOCIAL E CIDADANIA 22.842.880 0,02%
SECRETARIA DE ESTADO DE DESENVOLVIMENTO AGRARIO 17.936.852 0,02%
SECRETARIA DE ESTADO DE AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO 13.043.632 0,01%
SECRETARIA-GERAL 4.017.126 0,00%
SECRETARIA DE ESTADO DE TURISMO 3.980.198 0,00%
SECRETARIA DE ESTADO DE CASA CIVIL E DE RELACOES INSTITUCIONAIS 261.424 0,00%
TOTAL DAS SECRETARIAS 80.537.598.484 82,21%
TOTAL COM TODAS AS UNIDADES ORCAMENTARIAS 97.971.391.632 100,00%

Unidade Or aria Responsavel pelo Programa PPAG (2020-2023)
SECRETARIA DE ESTADO DE PLANEJAMENTO E GESTAQ 62.782.156.735 54,05%
SECRETARIA DE ESTADO DE EDUCAGAO 12.588.633.714 10,84%
SECRETARIA DE ESTADO DE JUSTIGA E SEGURANCA PUBLICA 2.400.101.713 2,07%
SECRETARIA DE ESTADO DE FAZENDA 1.187.230.198 1,02%
SECRETARIA DE ESTADO DE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL 1.003.760.187 0,86%
SECRETARIA DE ESTADO DE INFRAESTRUTURA E MOBILIDADE 638.244.452 0,55%
SECRETARIA DE ESTADO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO 428.189.963 0,37%
SECRETARIA DE ESTADO DE DESENVOLVIMENTO SQCIAL 138.188.089 0,12%
SECRETARIA DE ESTADO DE CULTURA E TURISMO 135.677.506 0,12%
SECRETARIA DE ESTADO DE GOVERNO 130.102.711 0,11%
SECRETARIA-GERAL 86.455.933 0,07%
SECRETARIA DE ESTADO DE AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO 40.495.359 0,03%
TOTAL DAS SECRETARIAS 81.559.236.560 70,22%
TOTAL COM TODAS AS UNIDADES ORCAMENTARIAS 116.149.388.855 100,00%

Fonte: Elaboragao propria, a partir de dados do Portal da Transparéncia do estado de Minas
Gerais.

Os dados do Quadro 3 ilustram algumas questdes que sdo observadas ao se
analisar os documentos dos PPAGs, com destaque para a existéncia de uma diferenca
muito grande entre o montante planejado no PPAG (2012-2015) para a SEDE, da ordem
de 1,37% do total planejado, comparativamente aos demais e, de forma ainda mais
discrepante, ao PPAG (2016-2019). Em linhas gerais, pelo que foi proposto pelos
governos em seus PMDIs, esperava-se um menor dispéndio de recursos no PPAG (2020-
2023), ja que o enfoque posto no documento do governo Zema era que o estado vivia
uma crise fiscal, precisando reduzir gastos, e que, na area de desenvolvimento

econdmico, o governo deveria deixar de ser um “entrave”, atuando principalmente no
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apoio a construcdo de um melhor ambiente para a atragdo de investimentos privados.
Porém, é no PPAG (2016-2019) que sdo observados os valores mais baixos na
programacao da SEDE, da ordem de apenas 0,08% do total planejado. Isto se deve ao
fato de, no referido PPAG, a descricdo dos programas evidenciar a auséncia de
compromisso com o carater orcamentario do plano — ao contrario do que a literatura
apresenta ao tratar o PPA como uma espécie de orcamento plurianual —, definindo apenas
valores simbdlicos para os programas e agdes, no sentido de, futuramente, quando da
elaboracao da LOA, decidir os valores a serem efetivamente alocados na programacao da

SEDE, como pode ser visto no Quadro 4.

Quadro 4: Programas e valor total planejado para os quatro anos de cada PPAG,
Multissetorialidade ou Unissetorialidade do programa, e unidade responsavel — PPAG
(2012-2015), PPAG (2016-2019) e PPAG (2020-2023)

PPAG (2012 — 2015) PPAG (2016 —2019)

PPAG (2020 — 2023)

Valor agdes Valor agoes Valor agdes
Programas SEDE Programas SEDE Programas SEDE
040 — Investimento competitivo para o 049 — D - .
: " e . . — Desenvolvimento da infraestrutura do
fortal_eclmento e diversificacdo da economia  1.298.618.669 154 — Minas 2016 (M -SEESP*) 1.000 norte e nordeste de Minas Gerais (M — IDENE®) 47.097.812
mineira (M — SEDE)
104- Acles estratégicas para o setor energético 157 — Energia competitiva e sustentavel (M — 063 — Minas + Gerais — Diversificacéo e
do estado (U) 332000 gepEy 8.000  fortalecimento da economia (M — SEDE) 15.990.167
A = . 064 — Caminhos para o desenvolvimento —
111 — Difus&o de informagdes do setor 158 — Fortalecimento e desenvolvimento da " - - "
minerometalrgico (U) 365.900 indastria de mineracéo e transformagéo (U) 1-000 gzﬁgroIV|mento e integragao regional (M - 19.648.650
137 — Promogéo e desenvolvimento do 1.027.305 163 — Apoio a inovagao e melhoria da 1.000 066 - #'EMPRAMINAS — Atragéo de 7580530
cooperativismo mineiro (U) produtividade industrial de Minas Gerais (U) . investimentos (M — SEDE)
x : . = - rni 068 - #ACELERAMINAS — Desenvolvimento de
150 — Promogéo e desenvolvimento do comércio 170 — Promogéo e fomento da industria, comércio . Pl A =
& servigos em Minas Gerais (U) 2.314.070 e servios dé Minas Gerais (U) 865.070 EIO;EB:E,S de ciéncia, tecnologia e inovagédo (M 11.269.579
157 — Fomento ao Artesanato de Minas Gerais 181 — Distribuicédo de energia elétrica (M — 089 — Rede de desenvolvimento da educacéao
o) 2281207 cppgy 4000 rofissional (M -SEDESE?) 1.101.000
167 — Financia Minas — Promogéo do N 705 — Apoio as politicas publicas (M —
investimento estratégico (M — SEDE) 1.830.000 184 — Avanga Minas (U) 326.000 SEPLAG) 55.926.630
= - 195 — Diversificacéo Produtiva e
195 - COHSOI'd.agaD das cadsias produtivas — 24.626.556 Desenvolvimento tecnolégico sustentével do 1.000
Minas do principio ao fim (U) L y
territério metropolitano (U)
202 — Estimulo ao desenvolvimento e a inovacgéo 701 — Apoio & administragédo publica (M -
It} 600.284 SEPLAG) 44.600.363
284 - Fomento ao crescimento das
microempresas e empresas de pequeno porte 859.068
de Minas Gerais (M -SEDE)
289 — Universalizagdo do acesso a energia
elétrica no campo (M — CEMIG) 51.000.000
701 — Apoio a administragéo publica (M-
SEPLAG) 48.052.763
TOTAL 1.432.007.820 45.807.433 158.623.368

*As siglas dos 6rgéos responsaveis pelos programas multissetorias, além da SEDE e SEPLAG, ja
citados ao longo do texto, sdo: SEESP — Secretaria de Estado de Esportes; CEMIG — Companhia
Energética de Minas Gerais; IDENE — Instituto de Desenvolvimento do Norte e Nordeste de Minas
Gerais; SEDESE — Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social.

Fonte: Elaboracao proépria, a partir de dados dos PPAGs

No Quadro 4, os valores de cada programa correspondem apenas as agdes da
SEDE, ou seja, mesmo os programas multissetoriais (destacados em negrito) contemplam
apenas os valores programados nas agdes especificas competentes a secretaria. Dessa
forma, em termos de valores, tanto os dados do Portal da Transparéncia, quanto o

compilado realizado acdo por agcao no documento do PPAG, reforcam essa grande
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diferenca de orcamento para a SEDE, previsto em cada governo ao programar seu
mandato a frente do executivo mineiro.

Dentre os programas, o ultimo listado no Quadro 4, denominado Apoio a
administragao publica/Apoio as politicas publicas, é aquele referente a projegao da folha
de pagamento e de despesas com manutencéo da forga de trabalho, sendo o maior valor
planejado nos PPAGs, com excec¢ao do PPAG (2012-2015), que possui um programa com
valor um pouco maior — Programa 289: Universalizagdo da energia elétrica no campo —
referente ao repasse a CEMIG para expansao da rede de distribuicdo em unidades rurais
(repetido no PPAG seguinte, através do Programa 181, porém com o valor simbdlico de
R$4.000), e o Programa 040, que é um pacote de investimentos com previsdo de
recursos superior a R$ 1 bilhdo. O referido programa destoa no tocante a previsdo de
recursos dos demais programas de todos os PPAGs, representando cerca de 90% do
total programado para a¢gdées da SEDE no governo de Anténio Anastasia. Desta forma, um
importante ponto que fica evidente, € o peso das despesas com pessoal na programagao
orcamentaria da secretaria, indicando uma rigidez orgamentaria relevante para os
governos no planejamento de suas agendas na SEDE.

Nos Quadros 5, 6 e 7, foram desconsiderados os programas referentes ao apoio a
administragao publica, de forma a destacar as agdes que expressem, de forma mais
objetiva, a atuacdo dos governos no tocante a promogdo do desenvolvimento.
Comecando a analise pelo PPAG (2012-2015), percebe-se, pelos dados do Quadro 5, que
0 maior responsavel pelo grande montante de recursos planejado pela SEDE refere-se a
investimentos no Aeroporto Tancredo Neves, anterior a sua concessdo, e ao projeto
denominado “Plano Macroestrutural do Vetor Norte da RMBH” (Regido Metropolitana de
Belo Horizonte), Acdoes 1113 e 1222, respectivamente, totalizando cerca de R$ 750
milhdes, que representam pouco mais de 50% do valor total planejado para a secretaria.
Destacam-se também outras agdes de investimentos, como a implantagdo da plataforma
multimodal de Transportes da RMBH e a implantacdo do centro de capacitacdo e
tecnologia aeroespacial do estado mineiro, além do repasse a CEMIG — Agao 1368 — para
expansdo da rede de distribuicdo de energia em areas rurais, além da Ac¢ao 4629, cujo
objetivo é “Aumentar a competitividade do estado de Minas Gerais na atragcdo de
investimentos”, tendo como produto apenas a assinatura dos protocolos de intengédo de
investimento, embora a despesa projetada, da ordem de R$ 355 milhdes, destoe das
demais agbdes do plano (e dos outros planos, que também n&o sdo propostas de

investimentos diretos).



Quadro 5: Valor (R$) para os quadriénio 2012-2015, e produto de cada
acao da SEDE, exceto Programa 701, no PPAG(2012-2015)

PPAG (2012-2015)

Programa Acio Valor Produto
1105 — Plataforma Multimodal de Plataforma multimodal
040 Transportes da RMBH 41.000.000 implantada
1113 ~ Expansao e desenvolvimento do 57 567 1p5  projeto concluido
aeroporto internacional Tancredo Neves
1222 — Plano macroestrutural do vetor . p
norte da RMBH 510.444.500 projeto concluido
1250 — Centro de capacitagao e tecrologia 141 750000 projeto implantado
aeroespacial de Minas Gerais
1258 — Aceleracao do crescimento da
micro, pequena e média empresa e suporte 30.466.507 plano elaborado
aos empreendimentos especiais
4179 — Ordenamento econdmico com 477.818 projeto concluido
infraestrutura customizada
4210 — Desenvolvimento de parcerias 13000000 projeto fomentado
publico-privadas
4629 — Promocao, atragdo e aretencao de 355105 437 protocolo assinado
investimentos
4632 — Desenvolvimento do comércio 8.556.382 empresa atendida
exterior mineiro
104 1031—Coordenacdo de elaboragao do 335 g relatério elaborado
balanco energético estadual
= ' x relatério
1013 — Elaborac&o e divulgagdo do . .
1l relatério do segmento minerometallirgico 365.900 minerometalurgico
atualizado
137 4057 — Fortalecimento do cooperativismo 1.027.305 Orga.niza.goe_s coletivas
mineiro atendidas
150 4163 — Fjromogéo e participagao em feiras, 2.314.070 evento re_a]_iza.do elou
exposicdes e eventos participado
157 4444 — Promogé&o do artesanato mineiro  2.281.207 artesdo atendido
_ . o carta consulta expedida e
167 1290~ Caplacdo e negociagdo de 1.310.000  operagio de crédito ou
inanciamento =
doacio aprovada
4609 — Elaborac&o e Implementac&o de . - .
modelos de financiabilidade para projetos  620.000 ~ Prejeto de financiamento
P apresentado
estratégicos
4472 — Produtividade, qualidade e
195  competitividade de pequenas e médias 24.626.556 apoio concedido
empresas de Minas Gerais
202 4268 —Politica de incentivo ainovacdo e gy, gy diretriz implementada
promocgao da competitividade no estado
4608 — Articulag&o de politicas publicas
284  para o segmento das microempresas e 859.066 articulacdo efetuada
empresas de pequeno porte
289 13,68_ — Rede de distribuicéo de energia 51.000.000 Fepasse de contrapartida
elétrica efetuada
TOTAL 1.383.955.057

Fonte: Elaboragao prépria, a partir de dados do PPAG (2012-2015)
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As demais agdes representam diversas agendas, citando em ordem decrescente

de valor programa, Apoio as pequenas e meédias empresas, Agdes 1258, 4472 e 4608;

Fomento a parcerias publico-privadas — Acdo 4210; Atuagdo junto as empresas
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exportadoras — Agao 4632; Criacao de eventos e canais de comercializagao para artesdos
mineiros — Agao 4444; Participacao e organizagao de feiras como incentivo ao turismo de
negocio no estado — Agdo 4163; Atendimento as cooperativas para ampliagdo de
competitividade e consolidagédo — Acao 4057; Estudos e elaboracdo de projetos para
captacao de crédito — Agdes 1290 e 4609; Producao de relatérios setoriais de energia e
mineracao, e diretriz para politica publica de inovagdo — Ag¢des 1031, 1013 e 4268,
respectivamente.

O PPAG (2016-2019), como mencionado anteriormente, apresenta valores
simbolicos para quase a totalidade de seus programas e agbes®, tornando inviavel fazer
qualquer analise acerca da hierarquia das acdes por meio dos valores previstos para sua
implementacdo. Assim, a andlise restringe-se apenas aos conteudos das acgbes
programadas apresentadas no Quadro 6. Pode-se observar que muitas das agbes sao
“‘herdadas” do PPAG do governo anterior, algumas delas iguais, como as ag¢des voltadas
as cooperativas, ao artesdo, a participagdo e organizagdo de feiras para o turismo de
negocio, o repasse a CEMIG para expansao da rede de distribuicdo e a implementacao
de diretriz para politica publica de inovacdo — Acgdes 4438, 4462, 4442, 1110 e 4458,
respectivamente. Outras sdo bem similares: Agao 4456 de apoio a micro e pequena
empresa; Acao 4477, com o mesmo titulo e mesma descricdo sobre o desenvolvimento
de parcerias publico-privadas, porém, ao invés de ter como produto “projeto fomentado”, o
produto é apenas a elaboracdo de um plano; A¢cdo 1078, cujo objetivo € produzir um
estudo para subsidiar a tomada de decisdo no setor de mineracao e suas transformacoes,
sendo produto no governo anterior a produ¢do de um relatério, e, nesse, a formulagéo de
diretrizes através de um plano; Acao 4459, referente ao setor energético que tem, como
produto, a elaboragdo de um estudo, semelhante ao governo anterior cujo produto era a
elaboragcdo de um relatério sobre o balango energético do estado, porém com a
divergéncia na descricdo da abordagem, que objetivava um balango sobre demanda e
oferta de energia no estado, enquanto o plano atual se refere a promocéao da eficiéncia
energética; e Acao 1105, que tem como foco a assinatura de protocolos de intengao de
empresas que queiram investir em Minas Gerais, igual ao plano anterior, porém com

referéncia ao setor considerado da “Novissima economia”.

6 De acordo com o § 1° do inciso Xl do art. 167 da Constituicdo Federal “Nenhum investimento cuja
execugao ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no plano
plurianual, ou sem lei que autorize a inclusao, sob pena de crime de responsabilidade”



Quadro 6: Valor (R$) para o quadriénio 2016-2019, e produto de cada
acao da SEDE, exceto Programa 701, no PPAG (2016-2019)

PPAG (2016-2019)

Programa Acdo Valor Produto
154 1123 — Minas nas Olimpiadas 2016 1.000 Portfdlio de produtos

1076 — Elaborac¢ao da revisao da tarifa de

mineiros elaborado

157  distribuicéo de gas canalizado de Minas 2.000 Relatédrio elaborado
Gerais
4459 - Promo&;z_a.o da eficiéncia energética 6.000 estudo elaborado
em Minas Gerais
- . lano estadual de
1076 — Plano Estadual de mineracao e __ pan =
158 transformagao mineral 1.000 mineracdo e transformacdo
mineral
163 1095 — Minas Competitiva 1.000 Acdo de apoio realizada
1121 — Plano Nacional da cultura - .
170 exportadora -PNCE 4.000 seminario realizado
4438 — Fortalecimento do cooperativismo organizagdes coletivas
e 4.000 -
mineiro atendidas
4442 — Promogao e participagao em feiras, evento realizado elou
L 4.000 . .
exposicdes e eventos participado
4456 — Fomento ao crescimento das
microempresas e empresas de pequeno  4.000 articulacdo efetuada
porte de Minas Gerais
4458 — Estimulo ao desenvolvimento 4.000 diretriz implementada
produtivo e a inovagéo
4462 — Promocé&o e desenvolvimento do 841.070 artesio atendido
artesanato de Minas Gerais
4575 — Manutenc&o e aprimoramento dos 4.000 livro impresso
servicos da exportaminas
1110 — Rede de distribuicdo de energia repasse de contrapartida
181 o 4.000
elétrica efetuacdo
184 1103 —_Atendlmento a0s Compromissos 4.000 Contrato cumprido
assumidos em protocolos de intengao
1105 — Promocgao do estado para a
prospeccao de empreendimentos da 4.000 protocolo assinado
novissima economia
1116 — Economia circular — Plano de
transicdo para o modelo circular da 4.000 plano implantado
economia de Minas Gerais
4048 — Incentivo a implantacdo de .
estacOes aduaneiras do interior — EADIS 300.000 estudo e projeto elaborado
4577 — Desenvolvimento de parcerias 14.000 plano estadual de parcerias
publico-privadas ) publico-privadas publicado
1117 — Evento do conselho internacional de -
195 ciéncias aeroespaciais — ICAS 2018 1.000 evento realizado
TOTAL 1.207.070

Fonte: Elaboragao prépria, a partir de dados do PPAG (2016-2019)
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O plano faz mencédo a algumas ag¢des bem especificas, como criar um material de

divulgacédo da economia mineira para aproveitar o turismo internacional dos Jogos
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Olimpicos e Paralimpicos Rio-2016, realizar estudo para revisdo de tarifa da distribuicdo
de gas canalizado no estado, realizar seminario e produzir um livro sobre a exportagéo
mineira, realizar evento sobre ciéncias aeroespaciais, produzir um plano de atuagao sobre
‘Economia circular’, assim como produzir estudos para implantacdo de estacbes
aduaneiras. Ha também duas acgbes nao muito claras, a A¢ao 1103, que se refere a
cumprir contratos assumidos por meio de protocolos de intengcdo assinados, e a Acao
1095 — Minas Competitiva -, que cita a realizagao de apoio para maior diversificacdo da
economia, mencionando a falta de integracao entre universidade, setor privado e baixo
investimento em inovagao do setor produtivo.

Por ultimo, o PPAG (2020-2023), apesar de possuir uma quantidade menor de
programas que os planos anteriores, apresenta uma quantidade semelhante de acgoes,
como mostra o Quadro 7. Assim como nos instrumentos anteriores, sdo observadas
agdes semelhantes, algumas com correspondéncia mais direta, como o apoio ao artesao
mineiro (A¢ao 4279), a producgéo de estudos para os setores energético (Acado 1038) e da
mineracao (Agdes 1039 e 1040), além da atragao de investimentos (Agoes 1042, 1043 e
1055). Neste ambito de produgdes de estudos, assim como o plano anterior a discussao
sobre a tarifa de gas canalizado comparece na Agdo 1046, e a agenda de promogao as
exportagcdes mineiras é representada pela Agao 1041, com abordagem semelhante ao
seu antecessor. Além dessas, outras duas ag¢des tém como produto estudos elaborados, a
Acao 1037 que diz respeito a cadeias produtivas do estado mineiro, e a Agao 1057 que,
junto ao estudo, pretende entregar um projeto de desenvolvimento da infraestrutura de
acesso a agua no norte e nordeste do estado, sendo a maior alocagdo de recurso
pretendido pela SEDE, com quase 50% do valor total da secretaria (exceto gasto com

pessoal — Programa 705).



Quadro 7: Valor (R$) para o quadriénio 2020-2023, e produto de

cada acgao da SEDE, exceto Programa 705, no PPAG (2020-2023)
PPAG (2020-2023)

Programa Acdo Valor Produto
1057 — Promogé&o do acesso a
049  infraestrutura do norte e nordeste de Minas 47.097.812 Estudo e projeto elaborado
Gerais

063 1037 — Integracdo das cadeias produtivas

mineiras 1.959.505 Plano de agao elaboracdo

1038 — Fontes Renovaveis e eficiéncia

I 2.494.830 Estudo elaborado
energética
10379’—7 Fortalecimento econdmico dos 400.000 Estudo elaborado
territrios mineradores
1040 — Gest&o da politica mineraria 9.481.046 Estudo elaborado
1[_)41_7 Promoc&o do comércio exterior 1.654.786 Estudo elaborado
mineiro

064 1016 — Apoio ao planejamento urbano  1.200.000  'MStrumento elaborado ou
revisado

1017 — Apoio aos municipios na Consorcio plblico elou
estruturagdo e gestdo de consodrcios 2123403 associagdo microrregional
publicos beneficiada

_ -~ empreendimento
1018 — Fomento a0s negocios 4.441.930 beneficiado
1019 — Minas Livre para Crescer 2.362.7684 Municipio atendido

1020 — Programa mineiro de regularizagao Titulo de propriedade

5.130.892

territorial — Minas REURB urbana entregue

4279 — Artesanalo mineiro para o 4.360.641 Artesiio atendido

desenvolvimento regional

066 1042 — Conexdo Asia 800.000  INstrumento de intencdo de
investimento assinado

1043 — Minas amiga do investidor 80.000 Investimento atraido

1044 — Sol de Minas 80.000 Capacidade instalada de
energia fotovoltaica

1045 — Aerotrépole mineira 3.106.936 etapa do projeto

implantada
1046 — Gas competitivo — Politica setorial  640.000 estudo/pesquisa realizado

. ] instrumento de intencgédo de
1055 — Atracdo de capital empreendedor  400.000 investimento assinado
4408 — Minas internacional 2482504 instrumento de cooperagdo
internacional intermediado

068 4320 — Apoio a gestdo de projetos de

: ,, 7 4.621.966 projeto gerenciado
inovac&o tecnoldgica
4559 — Apoio a gestdo de projetos de 6.647.613 projeto gerenciado
pesquisa e tecnologia
089 1048 — Formag&o 4.0 1.101.000 pessoa qualificada
TOTAL 102.696.738

Fonte: Elaboracgao proépria, a partir de dados do PPAG (2020-2023)
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Das demais agdes referentes ao PPAG (2020-2023), um destaque importante ¢é o
grupo de acgdes do Programa 064, com foco no desenvolvimento regional, ndo observado
nos planos anteriores. Ha agdes de apoio ao planejamento municipal, através do suporte
referente aos planos diretores e consorcios publicos, e medidas relativas a “liberdade
econdmica”, de acordo com a Lei Federal n° 13.874/2019, Acbes 1016, 1017 e 1019,
respectivamente, além da Ac¢ao 1020, de apoio aos municipios para entrega de titulos de
regularizagdo fundiaria urbana, e a A¢ao 1018, que de maneira mais abrangente cita
beneficiar empreendimentos inovadores de pequenos e médios negdcios. Dentre as
demais agendas da secretaria, a Acdo 1044 diz respeito a instalacdo de usinas
fotovoltaicas e a Acao 1045, volta a propor projeto de desenvolvimento da regido do
Aeroporto Tancredo Neves. Ha também proposicdo para intermediagdo na captacédo de
recursos internacionais com agéncias multilaterais, através da Acdo 4408, e o
gerenciamento de projetos presentes na secretaria da area de ciéncia, tecnologia e
inovacao (Acdes 4320 e 4359), como o “Formagao 4.0”, que foca na qualificagao de
profissionais da area de Tl, que é destacado como uma agao especifica (Agdo 1048)
dentro do Programa 089, que tem como unidade responsavel, a SEDESE.

Ao comparar os trés PPAGs aqui analisados, percebe-se que, a excegao dos
projetos especificos presentes no PPAG (2011-2015), com altos investimentos destinados
a grandes projetos, as agendas da SEDE possuem uma certa regularidade nos planos
plurianuais dos governos, que passa pelas relagdes de comércio exterior, assim como a
atracao de investimentos de grandes empresas e desenvolvimento de parcerias publico-
privada (que nao esta no ultimo plano, pois foi transferido para a Secretaria de Estado de
Infraestrutura e Mobilidade), além do segmento dos artesdos mineiros. Setorialmente, ha
a produgéao de estudos relativos a mineragao e ao setor energético, e a constante mengao
a tentativas de incentivo a iniciativas que busquem ac¢des ligadas a ciéncia, tecnologia e
inovacao. Algumas outras agendas ndo se mantiveram nos trés planos, mas se fizeram
presente em dois dos trés planos, reforcando um certo carater de continuidade, seja de
forma n&o consecutivo, como a questdo da captacido de recursos em instituicbes
multilaterais para financiamento de projetos, que aparece no PPAG (2011-2015) e PPAG
(2020-2023), ou outros consecutivos, como 0 apoio as cooperativas, apoio as pequenas e
meédias empresas tratados nos dois primeiros planos analisados, ou a discussao quanto a

tarifa de gas canalizado, presente nos dois ultimos.
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Mas apesar da presenca de uma certa continuidade das agendas e do baixo
orgcamento reservado para agdes da SEDE, cujo programa destinado as despesas com
pessoal representa a maior parte dos gastos planejados da secretaria (a excegado do
primeiro PPAG analisado, como ja explicado anteriormente), percebe-se um espaco,
ainda que pequeno, para novas agendas de cada governo. Sendo assim, olhando para os
trés planos, os governos demonstraram que o planejamento para o desenvolvimento
econdmico do estado, no que diz respeito a SEDE, secretaria cuja atribuigéo institucional
e, dentre outras, “[...] planejar, organizar, dirigir, coordenar, executar, controlar e avaliar as
acdes setoriais a cargo do Estado relativas: - a politica estadual de desenvolvimento
econdmico [...]"” (MINAS GERAIS, 2022), ndo tem sido espago para grandes alteragdes
programaticas, com agendas que mantém muitos tragos em comum em todos os
governos do periodo analisado, independentemente das diferencas de concepgao de

desenvolvimento apresentada nos respectivos PMDls.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

A CF/88, com o arcabougo legal subsequente, construiu um arranjo politico-
institucional no Brasil que buscava um Federalismo Cooperativo, com compartilhamento
de uma grande quantidade de competéncias entre os entes, apesar de o federalismo
fiscal mostrar muitas dificuldades em estabelecer arranjos tributarios que permitam uma
maior harmonia no financiamento dessas politicas publicas nas diversas esferas de
governo. O desenvolvimento € uma das responsabilidades compartilhadas pelos entes e
da qual os governos mineiros estudados neste trabalho ndo se ausentaram, estando

presente nos instrumentos formais de planejamento.

O planejamento é estruturado na administragdo publica brasileira com o PPA sendo
responsavel pelo plano de médio prazo, para o quadriénio, a LDO e a LOA com enfoque
no curto prazo, no exercicio orgamentario seguinte, e no caso de Minas Gerais, o estado
produz o PMDI, que possui um direcionamento para o longo prazo. E a partir dos
instrumentos formais de planejamento de médio e longo prazo, que foram analisadas a

agenda de desenvolvimento econdmico do estado mineiro.

O tema de pesquisa proposto para o trabalho consistiu no exame das concepcodes
de desenvolvimento econémico que informam as agendas publicas dos trés ultimos
governos do estado de Minas Gerais. De uma perspectiva mais geral, buscou-se

investigar como essas concepg¢des de desenvolvimento comparecem nos respectivos
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PMDIs e informam a proposicéo de diretrizes e objetivos para o delineamento de politicas
com vistas a sua promog¢ao. De uma perspectiva mais especifica, direcionou-se a atencao
para a programagdao do PPAG referente a SEDE, no intuito de examinar como as
proposicdes relativas a promogao do desenvolvimento da economia estadual postas no
PMDI se desdobram em programas e ac¢des da secretaria. A analise empreendida teve,
como fio condutor, o propésito de identificar possiveis alteragdes substantivas no padrao
de intervengdo governamental na area, considerando a alternancia de poder a frente do
Executivo estadual, traduzida na sucessao de trés governos de perfil ideologico distinto ao
longo do periodo 2011-2022.

Na analise do conteudo dos PMDIs elaborados pelos trés ultimos governos
mineiros (2011-2022), percebe-se a dificuldade de promover o desenvolvimento
econdmico estadual, o que se insinua no diagnostico comum de que, apesar das acdes e
esforcos implementados em cada governo, ndo houve alteragdes relevantes nas
caracteristicas mais gerais da economia mineira, vistas como um problema a ser
enfrentado. De acordo com os referidos documentos, ha uma concentracao regional da
producdo no estado e uma concentragdo setorial tanto na producgéo total quanto nas
exportagdes. As proposicoes enderecadas a atuacao estatal na area apontam para uma
preocupacao comum com relacdo ao aumento do PIB estadual, de forma a aumentar sua
participacdo na economia nacional, a atracdo de investimento, ao incremento dos
empregos formais e a busca por uma maior insercao de setores intensivos em tecnologia
para aumentar a competitividade e a diversificagdo econbémica, assim como a dar mais
dinamicidade para as cadeias produtivas. Portanto, as concepgcdes de desenvolvimento
econdmico presentes nos PMDIs analisados expressam uma visao geral muito similar,
ainda que se possa observar algumas nuances importantes, como a énfase em diretrizes
formalmente voltadas ao desenvolvimento sustentavel, presente nos dois primeiros
documentos, mas ausente no ultimo. Outro ponto relevante a ser destacado refere-se ao
papel pensado para a atuagao estatal a partir do diagnédstico feito acerca da economia,
em que, novamente, o PMDI (2019-2030) apresenta uma concepgao diferenciada, na qual
adere a ideia de um Estado que ndo seja entrave, ou seja, que foque em promover
regulamentagdes mais favoraveis a atragdo de investimento e empreendimentos privados,
enquanto os dois primeiros propdéem um papel mais ativo do Estado na promogao do

desenvolvimento.
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Na analise da programagao da SEDE no primeiro PPAG de cada um dos trés
governos do periodo considerado pelo trabalho, buscou-se identificar semelhangas e
diferencas entre as proposi¢des setoriais de cada gestdo, abrangendo as a¢des propostas
e as respectivas previsdes orcamentdrias. E justamente na analise dos orcamentos
propostos para as acbes da SEDE em cada PPAG, que apareceram as principais
diferencas entre as gestdes do periodo. Observou-se um valor orgamentario
comparativamente mais elevado no PPAG (2012-2015), o que se deve, em grande parte,
a projetos especificos de investimentos em infraestruturas realizados a época, como no
Aeroporto Internacional de Belo Horizonte, e no plano macroestrutural do Vetor Norte da
RMBH, enquanto o PPAG (2016-2019) apresentou um valor comparativamente baixo,
com a maioria dos programas contemplando valores simbdlicos para as agdes propostas,
e o PPAG (2020-2023), que embora prevendo um valor orcamentario bem abaixo do
primeiro plano estudado, superava em cerca de trés vezes o orgado por seu antecessor.
Outro ponto a se ressaltar € que o PPAG (2016-2019), ao apresentar valores
orcamentarios simbdlicos para a programacgao da SEDE vai de encontro a ideia, presente
na literatura, de o PPA ser um instrumento de carater mais or¢camentario do que de
planejamento. No caso em questdo, ocorre o contrario, ou seja, o valor simbdlico &
definido apenas para garantir o planejamento da agéo, deixando para a LOA a atribuicdo
de definir o que efetivamente se pretende aplicar a cada ano nas ag¢des propostas no
PPAG.

Ainda na perspectiva orgamentaria, ficou evidente também a expressiva
representatividade das despesas com pessoal e outros custeios no total previsto para as
acdes dos PPAGs da SEDE. Isto implica um elemento de rigidez orgamentaria em um
orgao que nao vem sendo contemplado com valores expressivos para seus projetos na
estrutura do orcamento estadual, sinalizando um desafio que tende a se manter para as

gestdes futuras da secretaria.

Da perspectiva do conteudo da programacao dos PPAGs, examinando-se 0s
nomes, descrigdo, publico-alvo e produtos das ag¢des e programas, pode-se observar um
significativo trago de continuidade entre as agendas dos governos refletidas nas agbes da
SEDE. Sao agbes que passam por questdes atinentes as relagdes de comércio exterior,
assim como atragdo de investimentos de grandes empresas e desenvolvimento de
parcerias publico-privada (que n&o esta no ultimo plano, pois foi transferido para a

Secretaria de Estado de Infraestrutura e Mobilidade), além de apoio aos artesdos
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mineiros. Setorialmente, ha producdo de estudos relativos a mineragcdo e ao setor
energético, e a constante mencgédo a tentativas de incentivo a iniciativas que busquem
avangos nas areas de ciéncia, tecnologia e inovagao. Algumas outras agendas nao se
fizeram presentes nos trés planos, mas comparecem em dois deles, ndo necessariamente
de forma consecutiva, reforcando a existéncia de linha de continuidade na programacéo.
Séao ilustracbes a questdo da captacdo de recursos em instituicbes multilaterais para
financiamento de projetos, que aparece no PPAG (2011-2015) e PPAG (2020-2023), o
apoio as cooperativas, apoio as meédias e pequenas empresas, presentes nos dois
primeiros planos analisados, ou a discussdo quanto a tarifa de gas canalizado, presente

nos dois ultimos.

Dentro das limitagdes estruturais de um ente como o estado na estrutura federalista
brasileira, em que este n&o dispde dos instrumentos de politica monetaria e cambial, e da
autonomia relativamente restrita na dimensao fiscal, que lhe impde uma rigidez
orgcamentaria, 6rgdos da administracdo direta, como a SEDE, tendem a dispor de
reduzido espago decisorio para a implementacédo de agcbes de seu campo de atuagao.
Nao surpreende assim, portanto, que, a despeito da reafirmagao do compromisso formal
com a promogdo do desenvolvimento econdmico pelos diferentes governos, as agdes
setoriais da SEDE tenham um escopo pouco expressivo, notadamente do ponto de vista

financeiro-orcamentario.

E importante observar, no entanto, que apesar de ndo ser escopo deste trabalho,
estratégias como a isencgao fiscal dada pelos entes federados, as agbes de autarquias,
fundagdes e empresas publicas, além de agdes de outros 6rgados da administragao direta,
sao fundamentais para a melhor compreensao das possibilidades de atuagdo do governo
referentes a promog¢do do desenvolvimento econémico. Sendo assim, para futuros
trabalhos, estudos que busquem entender a relevancia desses 6rgaos na constru¢ao da
agenda de desenvolvimento do estado podem trazer contribuicbes importantes para o
debate, assim como o olhar sobre a execucédo dos orcamentos, pois diferencas relevantes
podem ser encontradas entre o que é planejado por um mandatario em seu primeiro ano
de mandato ao elaborar os instrumentos de planejamento, e o que é realmente executado

ao longo de sua gestéo.
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