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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo examinar a etapa do ciclo de planejamento-
orcamento mineiro, denominada “Revisdao Anual do Plano Plurianual de Acéao
Governamental”. Embora a Constituicdo Federal de 1988 ndo tenha tratado da
guestao da revisao anual em seu texto, esse processo foi introduzido no ambito do
governo do Estado de Minas Gerais, a partir de 2004, visando garantir uma maior
integracdo dos instrumentos de planejamento e orcamento, de forma que o
orcamento, instrumento de curto prazo, ndo se descole do planejamento, de médio
prazo, ao longo do periodo de vigéncia do plano. Nesse sentido, este trabalho visa
identificar como o planejamento governamental do Estado de Minas Gerais se insere
no ciclo orcamentario e quais 0s avan¢cos do governo mineiro com relacdo a
integracdo dos instrumentos de planejamento e orcamento. Dentre as ferramentas
utilizadas para minimizar esse entrave, a revisdao anual do planejamento mineiro
sera o objeto principal de estudo deste trabalho.Pretende-se discutir se essa etapa
do ciclo poderia contribuir para o aprimoramento do planejamento estadual.




1 INTRODUCAO

A experiéncia de planejamento governamental no Brasil, com inicio em
meados da década de 1940, perde forca durante a década de 1980. Fatores
externos, como os periodos de crise mundial - a crise do petroleo e da divida
externa - e de inflacdo alta no Brasil contribuiram para o esvaziamento da Funcgéo
Planejamento. A auséncia de uma visao estratégica deveu-se principalmente a um
periodo em que predominaram preocupacdes com a estabilidade macroeconémica e
0 consequente direcionamento do foco governamental para o0 curto prazo,
desprezando o fator da qualidade das politicas publicas e dos respectivos resultados
(CARDOSO JUNIOR, 2011).

Na segunda metade da década de 1980, iniciou-se uma busca pela
conciliagao da recuperacéo do planejamento com a nova realidade de uma sociedade
plural e democrética, incorporando também outros elementos importantes para o
sucesso desse projeto: a participacdo da sociedade na definicdo das prioridades
nacionais; o estabelecimento de um novo modelo de relacdes federativas adaptado a
autonomia dos governos subnacionais e a preocupag¢ao com a eficiéncia e a eficacia
da gestdo publica. Chamava ainda atencdo um ponto de fundamental importancia, a
necessidade de convivéncia harmonica entre os Poderes — Legislativo, Executivo e
Judiciario - como condicdo indispensavel para a coordenacdo das decisoes
relacionadas as politicas publicas (PARES; VALLE, 2006).

Enquanto o planejamento praticado nos anos 1970 tinha um carater
eminentemente impositivo, em razdo do regime politico vigente, o de hoje ndo pode
ignorar a pluralidade da representagéo politica e a intensa mobilizacdo da sociedade
brasileira. Essa nova realidade imp&e alguns desafios importantes ao exercicio da
atividade de planejamento. A maneira como as demandas e as reivindicacdes
desses grupos de interesse sao conduzidas, reflete-se no grau de aderéncia as
prioridades e aos objetivos estabelecidos em um projeto nacional de
desenvolvimento e, portanto, na sua execucdo. Se a participacdo se da sem a
observancia de normas e procedimentos que organizem esse processo e na
auséncia de condicdes para avaliar a exequibilidade dessas reivindicagcdes, o plano
dai resultante tende a assumir a feicdo de um documento genérico, com um extenso
rol de supostas prioridades que, na realidade, indicam a perda de foco naquilo que é
realmente prioritario, perdendo credibilidade. (PARES; VALLE, 2006)




A insercdo de uma visdo estratégica no planejamento governamental
depende do estabelecimento de uma sequéncia de procedimentos, que se inicia
com a identificacdo das prioridades, a traducdo dessas prioridades em objetivos a
serem perseguidos em um dado horizonte de tempo, a definicdo do que precisa ser
feito para alcancar esses objetivos, o estabelecimento de etapas e das respectivas
metas a serem atingidas para esse fim e a selecéo de indicadores a serem utilizados
para monitorar os resultados obtidos e propor os ajustes devidos, quando necessario
(SANCHES, 1993). Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 criou um novo
sistema de planejamento e orcamento, em que o planejamento plurianual das
politicas publicas se articula com a execugdo dos or¢camentos anuais € com 0S
instrumentos de controle fiscal.

Contudo, como observa Paulo (2010), o Plano Plurianual (PPA), criado
pela Constituicdo Federal de 1988, ainda padece de certa crise de identidade. Nao
obstante o papel previsto de orientador das pecas orcamentarias, certo € que o PPA
ainda nao foi reconhecido como um efetivo instrumento de planejamento e gestao
estratégica. H4 quem afirme que o Plano Plurianual ndo foi concebido para
desempenhar esse papel, e na administracéo federal ainda percebe-se consideravel
resisténcia para sua efetiva incorporacdo. Como reflexo, sua tramitacdo no
Congresso Nacional também ndo mobiliza os parlamentares, que se limitam a
discussdo de itens reproduzidos no orcamento anual. Nesse contexto, o PPA é
freqientemente definido como um documento burocratico e de pouca aplicacdo
(PAULO, 2010).

Assim, embora o legislador constitucional tenha almejado uma maior
interacdo entre planos e orgcamentos, alguns fatores tém contribuido para a
existéncia de um descompasso entre esses instrumentos.

Nesse sentido, este trabalho visa identificar como o planejamento
governamental do Estado de Minas Gerais se insere no ciclo orcamentario e quais
0s avang¢os do governo mineiro com relacdo a integracdo dos instrumentos de
planejamento e orcamento. Dentre as ferramentas utilizadas para minimizar esse
entrave, a revisao anual do planejamento mineiro sera o objeto principal de estudo
deste trabalho, ja que essa etapa visa garantir que os instrumentos de planejamento
e orcamento se mantenham sempre integrados, a fim de que o orgcamento,
instrumento de curto prazo, ndo se descole do planejamento, de médio prazo, ao
longo do periodo de vigéncia do plano. Pretende-se ainda discutir se essa etapa do
ciclo poderia contribuir para o aprimoramento do planejamento estadual.




2 OS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO SEGUNDO A
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe uma série de modificagBes com
relacdo a estrutura de planejamento governamental até entdo vigente no Brasil.
Foram criados trés novos instrumentos, quais sejam, o Plano Plurianual (PPA); a
Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), com a
funcdo de integracdo do planejamento e orcamento,no processo de alocacédo dos
recursos publicos.

A grande inovacdo trazida pela Carta Magna foi a criagdo de um sistema
orcamentario mais completo e estruturado, no qual a relacdo entre os instrumentos

de planejamento e orcamento — PPA, LDO e LOA — torna-se obrigatéria.

A constituicdo de 1988 reforgou a concepcdo que associa planejamento e
orgamento como elos de um mesmo sistema, ao tornar obrigatéria a
elaboracdo de planos plurianuais abrangendo as despesas de capital e
demais programas de duragdo continuada. Substituindo os or¢camentos
plurianuais de investimentos previstos na legislagdo anterior, os planos
plurianuais orientardo a elaboracédo da lei de diretrizes orcamentarias e da
lei orcamentaria anual, bem como a apresentagdo de emendas por parte
dos legisladores. (GIACOMONI, 2010, p.53).

O PPA tem como finalidade “estabelecer, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal, para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as despesas relativas aos programas de
duracédo continuada” (Art. 165, § 1°, CF/88). As regras que irdo dispor sobre o
exercicio financeiro®, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a organizacdo do plano
plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e da lei orcamentaria anual, serao
estabelecidas em Lei Complementar, conforme rege o Art. 165, § 9°, da CF/88. Até o
presente momento tal regulamentagéo ainda ndo ocorreu, razéo pela qual vigoram
ainda as normas estabelecidas no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias
(ADCT). Embora o texto constitucional refira-se a Unido, as disposicdes
constitucionais sobre matéria orcamentaria tém carater de norma geral, devendo, no

que for aplicavel, serem observadas por todos os entes da Federacao.

'No Brasil 0 exercicio financeiro coincide com o ano civil, com inicio em 1° de janeiro e término em 31
de dezembro.




Quanto ao periodo de vigéncia do PPA, o art. 35, § 2° do ADCT,
determina que o prazo de duracéo de cada plano serd de quatro anos. Embora com
mesma duracdo, esse periodo ndo sera coincidente com o mandato do chefe do
Poder Executivo. A duracédo do plano cobrira o periodo compreendido entre o inicio
do segundo ano do mandato e o final do primeiro exercicio do mandato
subsequente.

No que tange aos prazos, o ADCT estabelece no ambito federal datas-
limites para o encaminhamento do projeto de lei pelo Poder Executivo e devolugéo
pelo Congresso Nacional, para fins de sangdo ou veto presidencial. Nos demais
entes da Federacao, legislacao prépria podera fixar outros prazos, a fim de atender
as peculiaridades locais.

Fica evidente a intencdo do legislador em conferir forca a funcao
Planejamento, a qual teve seu esvaziamento na década de 80, em razdo de
periodos de crise mundial e de alta inflacdo no pais.

Art. 167 8 1° Nenhum investimento cuja execugdo ultrapasse um exercicio
financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou
sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade. (Lei
Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000).

Em relagdo a LDO, destaca-se 0 seu carater inovador, dado que néo
existiam instrumentos com caracteristicas semelhantes antes da promulgacdo da
Constituicdo de 1988. A Lei de Diretrizes Orcamentarias tem por finalidade
estabelecer uma interligacdo entre o planejamento e o orcamento, destacando na
programacao plurianual as prioridades e metas a serem executadas em cada
orcamento anual. Representa ainda um esfor¢co no sentido de tornar o processo
orcamentério mais transparente e ampliar a participacdo do Poder Legislativo no
controle das financgas publicas.

Por fim, o terceiro instrumento estabelecido pela CF/88, a Lei
Orcamentaria Anual, compreendera o orcamento fiscal, 0 orcamento de investimento
e 0 orcamento da seguridade social, devendo ser compativel com o plano
plurianual®. O Orcamento Fiscal constitui-se no principal dos trés orcamentos,
compreendendo o detalhamento do orcamento dos Poderes, seus fundos, 6rgéos e

entidades da administracdo direta e indireta. Ja o Orcamento de Investimento das

2 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, art. 165, § 5°.




empresas estatais detalha os investimentos realizados pelas empresas em que o
Poder Publico, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto. Por dltimo, o Orcamento da Seguridade Social, que abrange as
entidades e Orgdos a ela vinculados, ou seja, relacionados as Func¢des Saude,
Previdéncia Social e Assisténcia Social, da administracao direta ou indireta, assim
como os fundos e fundagBes que sao instituidos e mantidos pelo Poder Publico.
Destaca-se que, muitos desses 6rgaos e entidades integram o Orgcamento Fiscal e o
Orcamento da Seguridade Social simultaneamente, ainda que de forma parcial no
segundo caso, dado que suas atividades incluem despesas classificadas na Funcao
Seguridade Social.

Essa estrutura criada pela CF/88 é considerada o marco inicial de um
Sistema de Planejamento mais complexo. A Carta Magna consagra o Sistema de
Planejamento, que pode ser assim denominado porque é integrado, do contrario ndo
seria um sistema. E sendo integrado, significa que deve haver compatibilidade entre
as trés leis que o compde. Assim, a elaboracdo do orcamento anual comeca com o
PPA, tem na LDO o seu encaminhamento e regramento, mas materializa-se com a
LOA. Embora sejam leis distintas, o PPA, LDO e LOA sao indissociaveis, formando
um Unico instrumento de planejamento, controle, reavaliagdo e correcao
(CAVALHEIRO; FLORES, 2001). Dessa forma, pode-se dizer que a Constituicdo de
1988 redesenhou a relacdo entre planejamento e orcamento e estabeleceu uma
nova correlacdo entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

Contudo, embora o texto constitucional tenha dado destaque para a
Funcdo Planejamento, ha ainda hoje uma dificuldade em saber qual € o papel do
planejamento no Estado que surge da Constituicdo de 1988. Numa tentativa de
interpretar a Constituicdo, que colocou o planejamento, no Capitulo “Das Financas
Publicas”, a primeira questdo que se coloca € qual o escopo do orcamento e do
plano, na medida em que s&o instrumentos distintos, mas devem atuar de forma
integrada (PARES; VALLE, 2006).

Ainda que a Constituicao defina o objeto e a finalidade a qual se destina o
PPA, a falta de delimitacdo de seu escopo e conteudo, da padronizacdo de
conceitos e formato do plano, traz prejuizos ao processo de planejamento, na
medida em que permite que os entes federados facam interpretacdes distintas com
relacdo a abrangéncia e ambito de atuacao do instrumento (GONTIJO, 2012).




Desse modo, observa-se que o0 processo de planejamento
governamental, tal como desenhado pela Constituicdo Federal de 1988, apresenta
algumas limitacées, ou como pontua Giacomoni (2010), alguns desafios a serem
superados no momento da elaboracdo dos planos, a saber: a inexisténcia de um
critério padronizado para a regionalizacdo dos Planos; a falta de conceitos e
definigbes, tais como para “despesas de capital” e “programas de duragdo
continuada” e a pouca integracdo entre os instrumentos de planejamento e
orcamento. O presente trabalho terd o seu foco no ultimo desafio, uma vez que esse
pode ser considerado o principal gargalo do planejamento governamental brasileiro.

Trataremos na préoxima Secdo, de forma mais detalhada, do ciclo de
planejamento-orcamento e das limitagcdes na integracdo entres 0s seus instrumentos
(PPA, LDO e LOA), sob a otica da Constituicdo Federal de 1988.

3 INTEGRAQAQ DOS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO E
SUAS LIMITACOES SOB A OTICA DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Para Giacomoni (2010) o processo orcamentario ndo pode ser
considerado auto-suficiente, ja& que a primeira etapa do ciclo — a elaboracdo da
proposta orcamentaria - que se renova anualmente €, em sua maior parte, resultado
de um planejamento de médio prazo que, por sua vez, advém de definicbes e
estratégias contidas em planos de longo prazo. Por isso, como parte de um sistema,
0 processo orcamentario tem maior substancia quando integrado ao processo de
planejamento. Ainda segundo o autor, ao contrario do que acontecia no passado, 0
orcamento deve ser visto hoje como parte de um sistema maior, concatenado a
planos e programas nos quais serdo definidas as estratégias e prioridades de
governo, que irdo nortear a propria elaboracédo orcamentaria.

Allen Schick (1967, apud Araujo Junior, 2003, p. 27) destaca que todo
sistema orcamentario abrange processos que envolvem trés fungbes distintas: o
planejamento, a gestdo e o controle. Desse modo, por mais rudimentar que seja o
orcamento, essas trés funcdes estardo presentes, ainda que de maneira nao
explicita, ja que em ultima instancia o orcamento € concebido como um instrumento
de vinculacdo entre os gastos a serem realizados e a materializacdo de objetivos
planejados.




O Sistema de Planejamento e Or¢gamento Publico adotado no Brasil tem
como referéncia o modelo de Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento,
difundido pelo ILPES/CEPAL?, no qual o orgamento anual é um instrumento de curto
prazo que operacionaliza programas e a¢fes de médio prazo, visando cumprir 0s
objetivos estratégicos estabelecidos nos grandes planos nacionais, para em ultima
instancia atuar no problema ou realidade escolhida, possibilitando mudancas
concretas no plano econdmico-social. Posto isso, as informacfes contidas no
sistema de planejamento servem de base para a elaboracdo da proposta
orcamentdria e orientam a conducdo das demais etapas do ciclo orcamentario.

Assim, a integracdo dos instrumentos de planejamento e orcamento
publico ndo deve se restringir somente a compatibilidade de seus contetdos, mas
principalmente, na existéncia de coeréncia entre o planejado e a real possibilidade
de sua execucdo. Nesse sentido, Allen Schick (2001, apud Pares; Valle, 2006, p.
233) tipificou os paises em desenvolvidos e emergentes, do ponto de vista das
contas, de acordo com o grau de aproximacado do orcamento realizado ao planejado,
tomando como exemplo a pratica adotada na maioria dos paises da Organizacao da
Cooperagéo e de Desenvolvimento Econdémicos (OCDE).

Com isso, tem-se que o papel do plano plurianual € de um lado orientar a
politica publica e as mudancas na sociedade, que necessitam de a¢Bes executadas
em um horizonte de médio prazo, e de outro apoiar a politica fiscal de médio prazo,
na medida em que sua articulagdo com o0 orcamento permite a incorporacdo e
afericdo dos impactos fiscais, no medio prazo, de decisdes presentes. Para uma
articulacao efetiva entre o plano plurianual e os orcamentos, a Constituicdo previu a
LDO, de natureza mais estratégica, centrada na definicdo de diretrizes e prioridades
e ainda na discussdo antecipada dos grandes agregados macroeconémicos,
permitindo escolhas em um ambiente de transparéncia fiscal. A LOA, de natureza
mais operacional, tem foco na distribuicdo dos recursos nas acdes de governo
(PARES; VALLE, 2006).

Segundo Giacomoni (2010), o processo integrado de planejamento e
orcamento, ou ciclo planejamento-orcamento, nos termos preconizado pela Carta

Magna, € composto pelas seguintes etapas principais: (1) Elaboracdo/Revisdo do

® Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES): Orgao
integrante da Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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Plano Plurianual; (2) Elaboracdo/Revisdo dos Planos e Programas Nacionais,
Regionais e Setoriais; (3) Elaboracdo e Aprovacdo da Lei de Diretrizes
Orcamentarias; (4) Elaboracdo da Proposta Orcamentaria Anual; (5) Discusséo,
Votacdo e Aprovacdo da Lei Orcamentaria Anual; (6) Execucdo Orcamentaria; (7)
Controle e Avaliagao da Execucao.

Cabe destacar que o Plano Plurianual é elaborado no primeiro ano do
mandato do Chefe do Poder Executivo e permanece em vigéncia até o primeiro ano
do governo seguinte. Isto significa que o PPA tem a mesma duracdo do mandato do
Chefe do Poder Executivo, embora néo coincida integralmente com este. Essa nao
coincidéncia entre a vigéncia do PPA e o mandato do governante ocorre numa
tentativa de que ndo haja descontinuidade de programas governamentais na
transicéo de um governo para outro.*

Assim, verifica-se no primeiro ano do mandato do Chefe do Poder
Executivo, a existéncia de um descompasso entre 0s prazos para elaboracéo dos
instrumentos, o que dificulta a integracdo almejada entre planejamento e orcamento.
O Art. 35, § 2°, do ADCT, que fixa provisoriamente prazos para apresentacdo dos
projetos de lei relativos ao PPA e LDO - até a edi¢cdo da lei complementar - provoca
a auséncia de PPA para orientar a LDO no primeiro ano de governo, em razéo do
prazo para envio da LDO ser anterior ao prazo para envio do PPA ao poder
legislativo (GREGGIANIN, 2005, p. 18). Isso ocorre porque o projeto da LDO deve
ser encaminhado pelo Executivo ao Congresso Nacional até 15 de abril, enquanto
que a data limite para o envio do projeto do PPA e LOA é 31 de agosto, quatro
meses e meio apos a apresentacdo do projeto da LDO a ele vinculado.

A afericdo da compatibilidade da LDO com o PPA, ou da LOA com a LDO
e com o PPA, pressupde que a lei com hierarquia material superior (PPA ou LDO,
conforme o caso), estivesse aprovada e vigente antes do envio do projeto de lei que
se quer, compativel com a primeira. Para tanto, o envio do projeto de lei da LDO
deveria ser posterior & aprovacdo do PPA. Essa impropriedade faz com que as
LDOs do primeiro ano de cada governo ndo contenham o Anexo de Metas e
Prioridades, vez que essa definicdo depende do PPA aprovado. Para contornar essa

omissédo, a LDO é aprovada atribuindo a fixacdo das prioridades a LOA. A LOA,

4 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, Atos das DisposigBes Constitucionais
Transitorias, art. 35, § 29, Inciso I.
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por sua vez, possui tramitacdo nos mesmos prazos que o PPA, o que ocasiona em
nova dificuldade em compatibilizar tais instrumentos, invertendo-se a ordem natural
e légica que preconizou o modelo constitucional (GREGGIANIN, 2005).

Aponta-se ainda como um fator dificultador da integracdo entre
planejamento e orgamento, as inovagdes introduzidas pela Lei de Responsabilidade
Fiscal® (LRF), que alteraram a configuracédo da LDO, ao abranger um planejamento
para medio prazo (trés exercicios financeiros), 0 que exige a analise dos cenarios
politico e econdémico, atual e futuro. Manteve-se, porém, a periodicidade anual para
elaboracdo das diretrizes orcamentérias, indicando que, na pratica, podera haver
revisbes anuais das metas, em fungcdo das avaliacbes dos resultados obtidos no
exercicio anterior e da situacdo das financas publicas (SANTOS, 2004). Esse novo
formato ocasionou em outro descompasso entre o PPA e a LDO, na medida em que
o planejamento desenhado pela LRF apresenta-se na forma de um plano quadrienal
para o PPA, e de um plano trienal, para a LDO. Ainda nesse sentido, tem-se uma
indefinicAo quanto a necessidade ou ndo de atualizacdo permanente - revisfes
anuais - do PPA, ou se tais modificagcdes poderiam ocorrer somente no ambito da
LDO. Destaca-se ainda a indefinicdo quanto a forma como se daria essa integracdo
entre PPA e LDO.

Quanto a compatibilidade entre PPA e LOA, Almeida e Guimarées (2006)
ressaltam que diversas vezes 0 orcamento, mesmo no primeiro exercicio coincidente
com o Plano, ndo evidencia nenhuma integracdo com o planejamento. Neste caso, 0
plano plurianual ndo exerceria o seu papel de orientagcdo do Governo e instrumento
de gestéo estratégica ou ainda como um mecanismo de controle social e avaliacao
de politicas publicas. Outro fator critico com relacdo ao descompasso entre
planejamento e orgamento seria a pouca flexibilidade quando da elaboragéo de cada
novo orgamento.

A elaboracdo orcamentaria € considerada essencialmente “incremental”,
ou seja, os orcamentos tendem a se repetir, com certo “incremento” de recursos
alocados em sua maior parte nos programas que vém de orcamentos anteriores.

O incrementalismo orcamentario acaba limitando o planejamento a um criador de

*Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias.
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programas e consequentemente um demandador de recursos, enquanto 0 processo
orcamentario tende a priorizar grande parte dos recursos para a “base”®.

A viabilizacdo do planejamento seria possivel se os “incrementos” fossem
maiores do que efetivamente sdo (GIACOMONI, 2010). H&4 um excessivo e
crescente enrijecimento dos orgcamentos, estrangulando cada vez mais a margem
discricionéria para alocagédo dos recursos sobre o conjunto do gasto, uma vez que a
parcela obrigatoria do gasto aumenta continuamente, fazendo com que o papel do
PPA perca em sua grande parte a sua funcdo (PARES; VALLE, 2006). Como
pondera ainda Rezende, Reis e Duarte (2012), a determinacao futura de despesas
por decisBes passadas ocorre na propria abertura do servico publico, ou seja,
mesmo nao sendo “obrigatéria de carater continuado” ou passivel de
contratualizacdo plurianual, existem despesas, que por sua hatureza, existirdo
enquanto o servigo publico ndo se encerrar, tal como o pagamento de diarias de
viagens nas acdes de fiscalizacdo. Com isso, percebe-se que ndo ha larga margem
para a tomada de decisdes no processo de elaboracdo do orcamento publico. Isso
porque as decisbes sdo tomadas por gestores e politicos que restringem ou até
extinguem com a margem de deciséo futura, tornando a execucdo orcamentaria um
complexo jogo de acomodacfes de novas despesas e daquelas definidas em até
quatro anos antes, nos termos do PPA.

Assim, diante da recente experiéncia de planejamento governamental no
Brasil, constata-se a necessidade de delimitar o papel do planejamento que surge da
Constituicdo Federal de 1988 e, especialmente, 0 modo como se dara a integracao
entre o0s instrumentos de planejamento e orcamento. Nesse sentido,
apresentaremos na Secéo 4 as ferramentas utilizadas pelo Governo do Estado de
Minas Gerais na tentativa de solucionar as limitacdes e entraves a integracdo dos

seus instrumentos de planejamento e orgamento.

® A “pase” do orcamento é formada pelos programas que entraram no orgamento e ai se perpetuam,
envolvendo sempre grande parte dos recursos orgcamentarios.
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4 O PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL MINEIRO E OS AVANCOS
RELACIONADOS A INTEGRAGAO DOS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO
E ORCAMENTO

No ambito do Governo do Estado de Minas Gerais 0 sistema
orcamentario é regido pela ConstituicAo Federal e outras normas aplicaveis a
Unido, como a Lei Federal n® 4.320/1964, a Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei
Responsabilidade Fiscal) e as Portarias n® 42/1999 e 163/2001. Isso ocorre
porque, embora o texto constitucional refira-se a Unido, as disposicdes
constitucionais sobre matéria orcamentaria tém carater de norma geral, devendo,
no que for aplicavel, serem observadas por todos os entes da Federacdo. Desse
modo, grande parte dos procedimentos realizados no ciclo orcamentario mineiro é
reproduzido da esfera Federal.

A despeito disso, algumas diferencas podem ser destacadas, quando se
comparam as duas esferas federativas, em razdo dos estados possuirem autonomia
para legislar, ainda que de forma suplementar sobre determinados assuntos,
conforme disciplina o Art. 24 da CF/88.

Essa autonomia prevista no texto constitucional possibilitou que o Estado
de Minas Gerais institucionalizasse um novo instrumento de planejamento, o Plano
Mineiro de Desenvolvimento Integrado’, e promovesse alteracdes no escopo
daqueles documentos introduzidos pela Constituicdo Federal de 1988 (PPA, LOA e
LDO), visando solucionar algumas lacunas do texto constitucional que inviabilizam
uma real integracao entre os instrumentos de planejamento e orgcamento.

Ainda com a finalidade de garantir maior compatibilidade e integracao
entre os instrumentos estaduais, o Governo Mineiro adotou para o seu ciclo de
planejamento-orcamento a légica do Método PDCA?®.

Em um contexto de profunda modificacdo nos padrdes de gestdo publica, o
orcamento e o planejamento, em particular, procuraram oferecer respostas a

sociedade que se pauta crescentemente por indicadores de desempenho e resultado.

"Plano estratégico, baseado em abordagem dual, com estratégias de curto prazo para o primeiro
ano, contidas na LOA e, simultaneamente, um planejamento estratégico de longo e médio prazos,
contidos respectivamente no Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI) e no Plano
Plurianual de Acdo Governamental (PPAG).

®0 Ciclo PDCA, Ciclo de Shewhart ou Ciclo de Deming, € um ciclo de desenvolvimento que tem foco
na melhoria continua. Para saber mais, consultar: CAMPOS, Vicente Falconi. Gerenciamento da
Rotina do Trabalho do Dia-a-Dia.1994.
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Assim, procurou-se promover a integracao plano-orgcamento, que pela primeira vez,
conclamava o gestor publico a ndo mais se deter unicamente na melhoria de
processos de producéo de bens ou servi¢os, mas, sobretudo, nos resultados obtidos
com esse esforco. Dessa mudanca decorre a formulagdo de um plano por
resultados, um orgamento por resultados e, consequientemente, de uma gestao por
resultados. Impde igualmente a substituicdo do planejamento rigido pelo
planejamento flexivel, voltado para a estratégia, que se atualiza constantemente em
funcdo do desempenho, por meio do monitoramento, da avaliacdo e da consequente
revisdo do plano, diferentemente do planejamento classico. O ciclo de
aperfeicoamento continuo, tipico da gestdo privada, migra para a administracdo
publica na figura do PDCA (PARES; VALLE, 2006).

Desse modo, a adocdo da légica do Duplo Planejamento, com a
implementacdo de um plano de longo prazo, o PMDI, e do Método PDCA, pelo
governo mineiro, tem como objetivo garantir maior forca a Funcdo Planejamento,
por meio da aderéncia do orcamento a estratégia governamental, que em razdo de
se tratar de um planejamento de longo prazo, que perpassa o mandato de um
governante, permite uma continuidade das politicas publicas, e ainda pelo
aperfeicoamento continuo dos processos, que sao revistos e adequados sempre

que necessario.

4.1 Integragdo dos Instrumentos de Planejamento e Orgamento no Estado de
Minas Gerais

No PPA mineiro, cuja denominacgéo utilizada no ambito estadual € Plano
Plurianual de Acdo Governamental - PPAG, estdo planejadas todas as politicas e
acOes de governo, desde os projetos e atividades finalisticas até as atividades-meio.
N&o existe programa e/ou agao com execucao orcamentaria sem previsdo no PPAG.

Dessa forma, diante da opc¢éo pelo detalhamento do plano plurianual na
totalidade dos programas e ac¢oes estaduais, com o objetivo de conferir maior forca e
transparéncia ao instituto do planejamento, o governo do Estado de Minas Gerais
solucionou também a limitacdo relacionada a falta de definicdo e precisdo de
conceitos decorrentes da nao regulamentacao do Art. 165 da CF/88, especialmente
quanto a concepcéao de “programa de duragdo continuada” e “programa de capital”.
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No governo mineiro, a LDO atua como um instrumento de interligacao
entre o PPAG e a LOA, definindo o conjunto de regras para a elaboragdo do
orcamento e as metas fiscais para os proximos trés exercicios financeiros. Cabe
destacar que o papel da LDO teve seu escopo reduzido a definicdo da politica fiscal
estadual, ja que o estabelecimento das metas e prioridades governamentais é
realizado no ambito do PPAG, por meio da diferenciacdo da carteira de Programas
Estruturadores.

O papel da LOA também foi reduzido ao detalhamento de valores por
programas e agbes definidos no PPAG. Verifica-se, contudo, a auséncia de
mecanismos que assegurem a coeréncia entre o planejamento plurianual (PPAG) e
o orcamento anual (LOA). O PPAG ¢ elaborado respeitando a restricdo orcamentaria
do primeiro exercicio de vigéncia, ou seja, somente no primeiro ano de vigéncia do
plano, o planejamento or¢gamentéario-financeiro e de realizacao fisica coincidem com
a autorizacdo de despesa anual da LOA. Existe, portanto, uma forte tendéncia a
sobreestimar previsdes de metas fisicas e financeiras nos trés anos finais do PPAG,
0 que ocasionaria um descolamento entre plano e orcamento. Os Planos Plurianuais
sdo propostos uma Unica vez e transformam-se em lei para o periodo de quatro
anos, enquanto 0s or¢camentos S80 propostos em quatro momentos no mesmo
periodo, coincidindo com a proposicdo do plano somente no primeiro exercicio.
Diante disto e somado a tendéncia de sobre-estimar metas fisicas e financeiras para
os trés ultimos exercicios, verifica-se um descolamento cada vez maior entre o
PPAG e a LOA, ou seja, entre o planejado e o realizado (ALMEIDA; GUIMARAES,
2006). Neste contexto, o PPAG ndo exerceria a sua funcao de orientar o governo no
médio prazo, tornando-se peca negligenciada pelo legislativo, pela sociedade e
pelos préprios 6rgaos e entidades executores das politicas publicas.

Buscando solucionar o problema apresentado, as dinamicas de
planejamento do PPAG passaram a ser focadas na racionalizacdo da programacao
financeira para os quatro anos que compdem o Plano, referenciando-se sempre o
primeiro deles aos valores fixados para a Lei Orcamentaria Anual. O governo
mineiro buscou novos avancgos na aproximacao das frentes de planejamento e
orcamento, a partir do PPAG 2012-2015 e LOA 2013, para o qual foram delimitados

para os trés anos subseqientes, limites orcamentarios para a programacao dos
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orgaos e entidades. Com isso, da mesma maneira que o Plano demonstra todo o
planejamento estadual para os quatro anos de governo seguinte, 0 orgcamento
passara a fazé-lo em seu campo de atuacdo. Além disso, a quantificacdo de metas
fisicas fica mais fidedigna quando os responséveis pelo seu planejamento tém
consciéncia dos recursos disponiveis para a sua execuc¢ao, nhdo sO para o0 ano de
exercicio, mas numa visao de médio prazo.

Outro mecanismo adotado pelo governo mineiro para atenuar o
descompasso entre planejamento e orcamento refere-se a institucionalizacéo, a
partir da Lei do PPAG 2004-2007, de revisdes anuais do plano, no mesmo momento
da proposicdo do orgcamento. Tentou-se evitar que o orgamento se afastasse do
plano, uma vez que a tendéncia de sobre estimativa de metas se faz reduzida, em
razdo do planejamento plurianual (PPAG) ser obrigado a respeitar a restricao
orcamentaria anual dada pela LOA. Outra vantagem percebida com a adoc¢édo de
revisées anuais do PPAG seria a possibilidade de refletir no orcamento eventuais
correcbes da estratégia de médio prazo. Atualmente, cada PPAG revisto coincide
totalmente com o orgamento anual proposto.

Além de assegurar a integracdo do planejamento com o orcamento, era
necessario ainda garantir que os recursos previstos na LOA fossem alocados de
acordo com a orientacdo estratégia do PMDI. Neste aspecto, a escolha de um
portfélio bem definido de projetos estratégicos - 0s denominados programas
estruturadores -, foi uma medida fundamental. Os projetos estruturadores permitem
a orientacdo e priorizacdo na alocagdo dos recursos orgamentarios, mesmo em
contextos de grande restricdo fiscal. De outro lado, na auséncia da carteira de
programas estruturadores, a logica da “inércia orcamentaria” tenderia a prevalecer,
na medida em que 0s processos administrativos sobrepusessem a estratégia -
PPAG e PMDI (OLIVEIRA; ALMEIDA; GUIMARAES, 2006). Em Minas, cada
programa estruturador tem seu orcamento detalhado na lei orcamentaria e é
identificado com um cédigo especifico, para que os sistemas de informacdo de
execucao orcamentaria e financeira reconhecam e tratem, de forma diferenciada, a
estratégia principal do Governo. Ademais, existe tratamento especial para o0s
programas estruturadores na gestdo or¢camentaria e financeira realizada durante a

execucao do orcamento, além do gerenciamento fisico e orcamentério intensivo.
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Os resultados iniciais destas medidas — a elaboragdo de um orgamento
plurianual; a institucionalizagéo da revisdo anual do PPAG e a definicdo da carteira
de programas estruturadores - podem ser avaliados como instrumentos capazes de
conferir maior aderéncia do orcamento ao PMDI e PPAG. As definicbes alocativas
durante a execucgdo orcamentaria, por meio da Junta de Programacgédo Orgcamentéria
e Financeira (JPOF)®, completam o modelo de integracdo planejamento-orcamento
adotado em Minas Gerais, na medida em que as decisdes, ainda que com Viés
politico, sdo sempre norteadas pela estratégia governamental.

A JPOF tem como papel acompanhar as metas fiscais, ou seja, avaliar
periodicamente as receitas e despesas durante a execucdo do orcamento e
promover 0S ajustes necessarios a manutencdo do equilibrio fiscal -
contingenciamentos ou créditos adicionais. O Tesouro Estadual apresenta o fluxo de
recursos a utilizar - positivo ou negativo - para o quadrimestre seguinte, e a area de
planejamento propde contingenciamentos ou atendimento de novas necessidades,
garantindo a eficiéncia alocativa, isto é, propondo reducbes em areas nao
estratégicas ou alocando eventuais recursos adicionais.

Como bem resume Cardoso Junior (2011), convém destacar que a
construcdo de uma visdo estratégica ndo pode ignorar as limitacfes que a realidade
financeira e institucional imp8em a sua implementacdo, sob pena de perda de
credibilidade do planejamento. Tampouco se resume a necessidade de integrar
planejamento e orcamento, tal como o previsto na Constituicdo Federal de 1988.
Segundo o autor, o prazo de quatro anos abrangido pelo plano plurianual é muito
curto para um horizonte adequado de planejamento, e ainda assim, nem esse prazo
€ obedecido, pois o PPA é desmontado a partir do segundo ano de sua vigéncia,
uma vez que 0S or¢camentos posteriores ndo obedecem as prioridades nele
contempladas, o que leva a sucessivas revisées. Uma visao estratégica requer olhar
mais adiante, seguido de revisdes periddicas para incorporar mudancas provocadas

por transformacdes no cenario sob o qual ela foi construida.

°A Junta de Programacéo Orcamentaria e Financeira — JPOF -, foi instituida pela Lei Delegada n°
180/2011 e tem por objetivos apoiar o Governador na conducgdo da politica orcamentario-financeira
estadual e deliberar sobre sua execucéo.




18

4.20 Ciclo Planejamento-Orgamento em Minas Gerais

O ciclo planejamento-orgamento no governo mineiro tem como principais
agentes a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo (SEPLAG), atuando
como 6rgdo central, os diversos Orgdos, Entidades e Empresas da Administracéo
Publica Estadual e a Assembléia Legislativa de Minas Gerais (ALMG). A SEPLAG é
0 6rgdo responsavel por coordenar, consolidar e supervisionar o processo de
elaboracéo do plano e do orcamento estadual.

Conforme ressalta Giacomoni (2010) no estudo do orcamento publico, tdo
importantes quanto as questdes conceituais e de estrutura estdo os aspectos ligados
ao seu processo e a sua dinamica. O documento or¢camentério, apresentado na
forma de lei, caracteriza apenas um momento de um processo complexo, marcado
por etapas que foram cumpridas antes e por etapas que ainda deverao ser vencidas.
E o desenrolar integral desse processo que possibilita ao orcamento cumprir seus
multiplos papéis e fungdes.

O ciclo de gestdo do plano, conforme demonstrado pela figura abaixo,

pode ser dividido em cinco etapas.
Figura 1: Ciclo do Planejamento

Monmorar Avauagr

CiICLO DO

PLANEJAMENTO REWUSMK

ExEcuTAR

Retorno a sociedade

PLanear
Identificacdo de uma demanda ou
de um problema da sociedade

Fonte: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais.
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Ressalta-se que o ciclo de planejamento do PPAG n&do apresenta uma
etapa adicional, quando comparado com o Ciclo PDCA, proposto por Shewhart e
Demin, tendo a Etapa “Check” sido subdividida em duas - monitorar e avaliar -,
representadas separadamente.

A seguir, encontra-se o detalhamento da etapa de “Revisdo Anual do

PPAG?”, objeto de analise deste trabalho.
4.3 Revisdo Anual do Plano Plurianual de Acdo Governamental(PPAG)

A revisdo anual do plano plurianual mineiro compreende a Etapa “Action”
(ou Agir) do Ciclo PDCA. Esta fase consiste em agir, ou seja, promover as corregdes
necessarias com o intuito de evitar que a repeticdo do problema venha a ocorrer.

Segundo Badiru (1993, apud Andrade, 2003), as acdes nessa fase devem
ser baseadas nos resultados positivos obtidos na fase anterior — “Check”, ou no caso
mineiro, desmembradas nas etapas “monitoramento” e “avaliagdo” -, na expectativa
de padronizar essas acdes. O processo de padronizagcdo consiste em elaborar um
novo padrdo ou alterar aquele ja existente.

O Ciclo PDCA chega a sua fase final na etapa “Action”. E nessa fase que
se deflagra a necessidade de se iniciar um dos processos mais importantes, o
processo de melhoria continua. Essas acdes corretivas ou de melhorias séo
realizadas com base nas constatacfes obtidas da fase anterior e envolvem a busca
pela melhoria continua até se atingir o padrdo almejado. Essa busca da solucéo dos
problemas, por sua vez, orienta para a realizacéo de capacitagcdes ou preenchimento
das lacunas de conhecimento, necessarios a solugcdo do problema, propiciando a
criacdo de novos conhecimentos e a atualizacées do padrédo (CHOO, 2003, apud
ANDRADE, 2003).

Embora sejam etapas distintas do ciclo planejamento-orcamento, a
revisdo anual do PPAG e a elaboracdo da LOA em Minas Gerais Sao processos
interligados e que se complementam, sendo que a construgdo dos instrumentos
acontece de forma conjunta e simultanea. A Lei que instituiu o PPAG 2004-2007
trouxe em seu texto a previsao de revisdes anuais do plano no mesmo momento da
proposicao do orcamento. Desde entdo essa norma tem sido replicada e incorporou-

se no ciclo planejamento-orcamento mineiro como uma nova etapa.
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A revisdo do plano tem como objetivo manter o planejamentoalinhado
com a proposta or¢camentaria em elaboragcdo. A fase crucial desse processo de
alinhamento é a revisdo dos programas previstos no PPAG, na tentativa de otimizar
o enfrentamento dos problemas eleitos no ambito do PMDI e o aproveitamento das
potencialidades do Estado.

Assim, de forma a assegurar que os problemas e demandas da sociedade
ou da prépria administracdo publica estadual sejam adequadamente atacados, 0s
programas constantes do PPAG deverdo ser revistos respeitando o0s objetivos
estratégicos e resultados finalisticos definidos no a@mbito do PMDI. Sao insumos
para a revisdo anual dos programas do plano: (a) os objetivos estratégicos e (b) os
resultados finalisticos do PMDI; (c) os desafios, compromissos e prioridades
estabelecidos em cada agenda setorial e (d) a experiéncia na execucdo do PPAG do
ano corrente ou de exercicios anteriores, que se fara por meio do monitoramento
bimestral dos programas e a¢Bes de governo, além das informacfes contidas na
avaliacao do plano realizada anualmente.

As etapas da “Revisdo Anual do PPAG” e “Elaboracdo da Proposta
Orgamentaria” se iniciam com a definigdo do cronograma pela Secretaria de Estado
de Planejamento e Gestdo (SEPLAG), que segue 0S mesmos prazos e ritos do
processo legislativo orcamentario para aprovacdo da lei do PPAG, podendo a
proposta de revisdo também sofrer alteracGes, por meio de emendas parlamentares
ou emendas de participacao popular.

Pode afirmar que a revisdo anual possui duas fases: (a) a fase qualitativa,
em que ha a revisdo qualitativa de programas, indicadores e acdes; e (b) a fase
guantitativa, na qual séo revistos os valores fisicos e financeiros detalhados no
PPAG, adequando-os aos limites orcamentérios e financeiros estabelecidos para a
LOA do préximo exercicio.

Embora o PPAG apresente uma perspectiva de planejamento de quatro
anos, possui programacao “deslizante”, ou seja, sofre revisdes anuais, de forma que
o horizonte temporal do planejamento seja sempre de quatro anos. Por exemplo, na
revisdo anual do PPAG 2012-2015, realizada em 2012, os indicadores qualitativos e
guantitativos foram revistos para o periodo de 2013-2015, acrescendo-se a
programacao para o ano de 2016. Desse modo, na ultima revisdo do PPAG 2012-
2015teremos o planejamento concluido para o intervalo temporal de 2015-2018.
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5 BENEFICIOS E ENTRAVES DO PROCESSO DE REVISAO ANUAL DO PLANO
PLURIANUAL DE ACAO GOVERNAMENTAL (PPAG)

Como ja abordado anteriormente, na tentativa de solucionar ou minimizar
a falta de integracéo dos instrumentos estaduais de planejamento e orcamento, 0
Governo do Estado de Minas Gerais institucionalizou a etapa da revisdo anual do
seu plano plurianual, como objetivo de aumentar a aderéncia do planejamento de
médio prazo, realizado a cada quatro anos, ao orcamento, elaborado anualmente.
Embora esse seja o papel principal a que a revisdo anual se propde, essa etapa
atua também como um instrumento de melhoria continua do ciclo de planejamento-
orcamento estadual.

E importante ressaltar que a integracdo entre os instrumentos € essencial
para que ndo haja um descrédito do plano plurianual como ferramenta de
planejamento e gestéo estratégica. Conforme destaca Paulo (2010), esse descrédito
pdde ser observado na esfera federal quando a Presidéncia da Republica ignorou o
PPA 2008-2011 e langou uma série de planos em paralelo, tais como o Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), o Programa de Desenvolvimento da Educacéo
(PDE) e a Agenda Social (AS).

Ao atuar como uma ferramenta de melhoria continua do processo de
planejamento-orcamento, a revisdo anual do planejamento permite que sejam
consideradas possiveis alteracdes nos cenarios politico e fiscal, ainda que as
diretrizes governamentais estabelecidas pelo plano de longo prazo, o PMDI, sejam
mantidas. E possivel ainda rever as prioridades, a fim de eleger as politicas publicas
mais adequadas para atacar os problemas e demandas da sociedade, além da
possibilidade de correcdo e ajustes decorrentes de erros e desvios, detectados
durante o processo de execucao do exercicio anterior.

Cabe ainda destacar que a construcdo de uma visdo estratégica ndo pode
ignorar as limitagbes que a realidade financeira e institucional impdem a sua
implementacdo, também sob pena de perda de credibilidade do planejamento.
Tampouco se resume a necessidade de integrar planejamento e orgcamento, tal
como o previsto na Constituicdo Federal de 1988. Uma visdo estratégica requer
olhar mais adiante, seguido de revisbes periddicas para incorporar mudancas

provocadas por transformacgdes no cenario sobre o qual ela foi construida.
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Em contraposicdo, tem-se o posicionamento do Congresso Nacional
quando da apreciacdo da primeira revisdo do plano plurianual do governo federal
(Mensagem n° 2, CN, de 1992). A época, foi proposta emenda ao projeto de lei de
revisdo do PPA, a qual objetivava a retirada da norma no texto da lei que tornava
imperativa a revisdo anual do plano, por entender que a sua manutengao
desarticularia o carater de instrumento de planejamento de médio prazo pretendido
pelo Constituinte, enfragueceria sua condicdo de documento sistematizador das
politicas publicas para o periodo e inibiria 0 acompanhamento de sua execucao
(SANCHES, 1993).

Embora a possibilidade de alteracdo do planejamento de forma anual
possa acarretar em alteracdes tdo significativas, que de fato ndo poderiam ser
consideradas uma revisdo do planejamento anterior, mas sim um novo
planejamento, o que se observa no caso do Governo do Estado de Minas Gerais &
que a implementacdo da etapa da “Revisdo Anual do PPAG’tem trazidos mais
vantagens do que desvantagens. A revisdo anual tem contribuido para o
aprimoramento do planejamento estadual, por meio da melhoria dos desempenhos
fisico e financeiro das ac¢des governamentais, ao longo dos quatro anos de
vigéncia do PPAG, conforme demonstra o indice de Planejamento de Desempenho
(IDP), metodologia implementada em Minas Gerais para fins de afericdo da
capacidade de planejamento e materializacdo das estratégias e metas definidas no
PPAG e na LOA.

A despeito dos beneficios demonstrados, observa-se ainda a existéncia
de uma cultura enfraquecida de planejamento, na qual os formuladores e executores
de politicas publicas ainda ndo atribuem a devida relevancia para essa pratica, com
enfoque restritivo aos aspectos orgcamentarios e financeiros.

Nesse sentido, apesar do governo mineiro ter desenvolvido uma
metodologia propria a analise do desempenho do sistema de planejamento e
orcamentario, o IDP, essas informacfes, bem como aquelas extraidas do
monitoramento e da avaliacdo anual do PPAG, ainda sao pouco utilizados pelos
orgaos, entidades e empresas publicas estaduais, como ferramenta para subsidiar a

elaboracao e a revisdo do planejamento governamental.
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Ha que se ponderar que, ainda que a revisdo permita considerar as
mudancas nos cenarios politico e fiscal, durante a execugcdo orcamentaria o
planejamento governamental podera ser prejudicado em razdo de ajustes
orcamentarios, realizados com vistas a garantia do equilibrio do resultado fiscal
esperado para o exercicio e/ou adequacgdo da execucao orcamentéria e financeira
as disponibilidades de caixa do tesouro estadual, nos termos da Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000.

Por fim, vale ressaltar que as definicbes acerca do planejamento e
orcamento estadual ndo consideram somente aspectos técnicos e metodoldgicos,

devendo-se reconhecer que se trata, sobretudo, de um exercicio politico.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Ndo € o objetivo deste trabalho esgotar as possibilidades de analise
propiciadas pelas revisbes anuais do PPAG e o desempenho das suas agdes, mas
abordar, a titulo de exemplo, alguns aspectos interessantes acerca do desempenho
institucional da administracdo publica mineira, ilustrando o potencial analitico da
etapa da “Revisdo Anual do PPAG”, como parte de um processo de melhoria
continua do ciclo planejamento-orgamento vigente.

O presente estudo apresentou aspectos sobre planejamento
governamental no Brasil, abordando os instrumentos de planejamento e orcamento
e a integracdo entre esses, sob a Otica da Constituicdo Federal de 1988. Foram
ressaltadas ainda algumas lacunas do texto constitucional, que tem acarretado na
falta de aderéncia do orcamento ao planejamento na pratica.

A patrtir disso, apresentou-se o planejamento governamental mineiro, as
diferencas trazidas pela Constituicdo Estadual de 1989 e os avanc¢os implementados
na tentativa de solucionar ou minimizar a falta de integracdo dos instrumentos
estaduais de planejamento e orcamento, dentre os quais este trabalho teve como
foco a revisdo anual do planejamento mineiro.

Pode-se afirmar que a etapa da revisdo anual do planejamento no ambito
do Estado de Minas Gerais tem atuado como um importante instrumento no

processo de melhoria continua das politicas publicas estaduais e ainda na
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integracdo dos instrumentos de planejamento e orgcamento mineiros, contribuindo
para a melhoria crescente dos desempenhos fisico e financeiro das acgfes
governamentais. Contudo, em razdo de ser uma etapa relativamente recente do
ciclo mineiro, ha a necessidade de seu aperfeicoamento, para que seu proposito
maior de contribuir para o fortalecimento da Fun¢ao Planejamento, com a superacao
do enfoque ainda restritivo baseado, sobretudo, em aspectos formais e financeiros,

seja de fato alcancado.
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