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RESUMO

Cotidianamente € possivel observar uma série de projetos espalhados pelas cidades brasileiras
que estdo sob a responsabilidade do Poder Pablico e cujos resultados sao insatisfatérios: obras
abandonadas, resultados aquém do esperado, dinheiro publico desperdigado. Acreditando ndo
ser mais possivel conviver com situacdes desse tipo o presente trabalho tem o objetivo de
discutir a utilizacdo de mecanismos de controle aplicados as politicas publicas como forma de
contribuir tanto para a melhoria do processo de concepgdo, implementacéo e avaliacdo das
politicas implementadas em Minas Gerais, bem como do proprio planejamento
governamental. Para isso, a utilizagdo dos trabalhos de auditoria, que periodicamente geram
relatorios sobre o desempenho dos programas governamentais, representa uma boa alternativa
para lidar com essa situagdo, dado que esta atividade avalia o ciclo do planejamento, indo
desde a andlise dos problemas que justificam a instituicdo desses programas, passando pela
sua execucao, até chegar nos resultados obtidos. Esses relatérios, ricas fontes de informacdes,
tem um grande potencial para cooperar com a melhoria do planejamento publico, e, assim,
contribuir para que sejam oferecidos a populacdo servigos publicos de maior qualidade, além
de politicas publicas que atendam, de forma mais efetiva, as necessidades colocadas pelos

cidadaos de Minas Gerais.

Palavras-Chave: politica pablica, planejamento governamental, orcamento, mecanismos de
controle, auditoria, programa governamental



ABSTRACT

Every day you can see a number of projects around the cities that are under the responsibility
of the Government and whose results are unsatisfactory: abandoned works, results fall short,
public money wasted. Believing no longer possible to live with such situations this paper aims
to discuss the use of control mechanisms applied to public policies as a way to contribute both
to improving the process of design, implementation and evaluation of policies implemented in
Minas Gerais as well as the actual government planning. For this, the use of audit work,
which periodically generate reports about the performance of government programs, is a good
alternative to deal with this situation, since this activity assesses the planning cycle, starting
from the analysis of the problems that justify institution of these programs, through its
execution, until the results. These reports, as rich sources of information, has great potential to
cooperate with the improvement of public planning, and thus contribute to the population that
they are offered higher quality public services, and public policies that address, more

effectively, requirements placed by citizens of Minas Gerais.

Keywords: public policy, government planning, budgeting, control mechanisms, audit,
government program.
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1. INTRODUCAO

1.1 Contextualizagéo

No altimo més de junho assistimos as diversas manifestagdes que tomaram conta das ruas das
cidades brasileiras. Gritando palavras de ordem, questionando a conduta dos politicos
brasileiros e, sobretudo, exigindo mais e melhores servicos e politicas publicas, muitos
cidaddos brasileiros expressaram suas insatisfagdes diante do atual modelo politico

estabelecido.

Nessa situacdo, ha que se considerar, com razdo, a necessidade colocada por estes
manifestantes quanto a qualidade dos servicos publicos prestados pelos governos bem como
das politicas publicas por eles implementadas. Isso porque deve existir, ou pelo menos
deveria, uma conex&o entre o que a populagdo necessita e aquilo que 0s governos oferecem,
considerando, ai, a capacidade financeira para fazer frente as numerosas despesas

relacionadas & implementacdo e manutencédo das politicas publicas.

Dessa forma, pensando na finalidade dessas politicas, de pouco adianta ao governo planejar
suas acbes sem levar em consideracdo os anseios da populagdo. Nessa situacdo, o
planejamento governamental seria ineficaz, uma vez que, mesmo tendo sido cumpridas todas
as determinacOes legais, conforme os preceitos da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (CF), sobretudo em seu art. 165, este planejamento ndo seria capaz de gerar

resultados suficientes para responder as demandas sociais.

E nesse contexto que este trabalho esta inserido. Busca-se aqui destacar a importancia de se
elaborar um planejamento governamental realista e participativo, que, dentro de suas
limitacbes, possa dar uma resposta satisfatdria a toda uma sociedade acerca daquelas
aspiragbes mais pujantes. Sabemos, entretanto, que conciliar interesses em uma sociedade tao

7

diversificada como a nossa ndo é uma tarefa simples, e que, por isso, elaborar um
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planejamento para o gasto e a receita publica demanda um grande esforco por parte do Poder
Publico. Ora, mas ainda assim, se promover o bem-estar social é uma das justificativas para a

existéncia de um governo, por que deveremos economizar essa energia?

1.2 Objeto do estudo

Tendo em vista a importancia das politicas publicas e dos programas governamentais para o
atendimento das demandas sociais, 0 objeto de estudo deste trabalho concentra-se no processo
de concepcdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas voltadas para suprir as
demandas da populacdo do Estado de Minas Gerais, sob a Otica do planejamento

governamental.

1.3 Justificativa para a escolha do objeto

Acredita-se que a participagéo da sociedade no momento de selegdo das prioridades a serem
atendidas pelo Poder Publico é de extrema relevancia para a efetividade das politicas publicas,
uma vez que propicia a elaboracdo de uma resposta governamental que atenda ao propdsito

estabelecido.

Pensando assim, para que seja possivel agregar cada vez mais qualidade aos instrumentos de
planejamento previstos na Constituicdo Federal de 1988, é de grande importancia o
envolvimento dos atores sociais na definicdo e escolha do que devera ser prioritariamente
atendido pelos governos, assim como na etapa de verificacdo do desempenho obtido. E com
esta abordagem que se busca verificar se 0 processo de elaboragdo das politicas publicas
implementadas em Minas Gerais, tendo como referéncia aquelas relacionadas a alimentagéo

escolar, tem cumprido esse importante papel.
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Desse modo, ha que se considerar a importancia da existéncia de programas de alimentagéo
escolar para o desenvolvimento dos alunos, uma vez que contribuem para melhorar o
desempenho escolar; promover a educagdo nutricional no ambito da escola, de forma a
reforcar a aquisicdo de bons habitos alimentares; reduzir a evasdo escolar dentre outros. A
esse respeito, destaca-se a existéncia do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE),
implantado em 1955 pelo Governo Federal, que “defende principios e diretrizes pautados pelo
direito & alimentagdo de todos os escolares e ndo se enquadra, apenas, como um programa
para carentes ou pobres” (SOBRAL; COSTA, 2008, p. 4).

1.4 Problema de pesquisa

Mediante a analise do programa governamental implementado em Minas Gerais relacionado
ao fornecimento de alimentacdo escolar para alunos da rede publica de ensino, busca-se
discutir de que forma a utilizacdo de mecanismos de controle aplicados as politicas pablicas
podem contribuir para agregar valor ao processo de concepgéo, implementacdo e avaliacdo

dessas politicas, e, consequentemente, ao ciclo do planejamento publico.

1.5 Hipoteses

A hipotese deste trabalho é a de que a utilizagdo de mecanismos de controle aplicados as
politicas publicas podem contribuir para agregar valor a essas politicas e ao ciclo do
planejamento publico, de forma a cooperar para a constante melhoria da qualidade das
politicas implementadas em Minas Gerais. Nesse sentido, acredita-se que a analise do
processo de concepcdo, implementacéo e avaliacdo de politicas publicas proporcionara que os
gestores governamentais realizem uma distingdo entre as demandas inicialmente colocadas
pela sociedade e aquelas tratadas pelo governo; entre as politicas elaboradas e aquelas
implementadas; e, também os resultados alcancados e o0s objetivos iniciais dos programas.
Essa analise serd capaz de orientad-los no sentido de aprimorarem, cada vez mais, 0

planejamento, a execucdo e a avaliacéo das politicas pblicas em Minas Gerais.
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1.6 Objetivos

Este trabalho tem o objetivo de discutir a aplicagdo de mecanismos de controle as politicas
publicas como forma de contribuir tanto para a melhoria do processo de concepcéo,
implementacdo e avaliagdo das politicas que sdo implementadas em Minas Gerais, bem como

do prdprio planejamento governamental.

Adicionalmente, sdo também objetivos especificos deste trabalho apresentar a importancia das
politicas publicas e a sua relagdo com o planejamento publico; resgatar os instrumentos de
planejamento publico elencados na Constituicdo Federal de 1988, bem como a dindmica do
planejamento publico no Estado de Minas Gerais, e apresentar o programa de Alimentagio

Escolar executado no ambito de Minas Gerais.

1.7 Metodologia

A elaboracéo deste trabalho baseou-se em pesquisa documental direcionada para a legislagéo

relativa ao planejamento publico, tanto em nivel federal como no Governo de Minas Gerais.

Adicionalmente, foi realizada pesquisa bibliogréfica fundamentada em livros relacionados ao

tema, bem como teses e artigos cientificos.

Em seguida, passou-se & leitura do programa de Alimentacdo Escolar executado em Minas
Gerais, além de se realizar um breve tratamento dos dados fisicos, orcamentérios e financeiros
deste programa, obtidos por meio dos Relatérios’ Anuais de Avaliacdo (RAA) do Plano

Plurianual da Agdo Governamental (PPAG).

! Os Relatérios Anuais de Avaliacdo do PPAG estdo disponiveis em
<http://www.planejamento.mg.gov.br/planejamento-e-orcamento/plano-plurianual-de-acao-governamental>.
Para acessa-los, basta selecionar o periodo desejado para consulta.
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Por fim, foram feitas considerac@es finais acerca do tema abordado, cujo objetivo € despertar
em outros pesquisadores a importancia da aplicagdo de instrumentos de controle para a
melhoria da qualidade dos servicos e das politicas publicas implementadas pelo Governo do

Estado de Minas Gerais.

1.8 Estrutura do Trabalho

Este trabalho foi estruturado em 5 capitulos. O primeiro deles, a Introdug&o, tem o objetivo de
estabelecer e explicitar a principal questdo a ser discutida, bem como abordar informagdes

gerais sobre o tema tratado.

Na sequéncia, o capitulo 2 denominado Politicas Publicas e o Planejamento Governamental,
pretende abordar, de forma sequenciada, o ciclo das politicas publicas e do planejamento
governamental, com destaque para Minas Gerais, desde 0 momento em que a populagéo
demonstra, de alguma forma, as suas necessidades até 0 momento em que o Poder Publico
realmente entende essa como uma demanda que ird compor a agenda governamental. Nesse
sentido esse é o capitulo que relaciona as principais etapas das politicas publicas, desde a fase
de identificacdo da demanda social e formacdo da agenda governamental, passando pela
formulacdo e decisdo de alocagdo dos recursos publicos, implementacdo até chegar a fase de
avaliagdo. Em seguida, ao tratar o planejamento governamental no Brasil e, sobretudo, em
Minas Gerais o objetivo foi demonstrar como esse tema se relaciona com as politicas publicas
e a forma como isso acontece. Ja era necessario deixar claro, nesse momento, que tendo sido
definidas as politicas publicas e os programas governamentais a serem executados, esses
deveriam, por forca de lei, compor os instrumentos de planejamento. E o que se depreende do
art. 167 da CF de 1988, quando seu inciso | destaca a vedagéo de se iniciar programas ou

projetos que ndo estejam incluidos na lei orcamentaria anual.

O capitulo 3 — Controles na Administragdo Publica — insere as diversas modalidades de
controle aplicadas & Administracdo Publica, além de abordar a auditoria governamental. Tais

instrumentos configuram-se como mecanismos que permitem & prdopria Administracdo apurar
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0 seu desempenho. E por esse motivo que tais instrumentos sio capazes de revelar inimeras
informacOes que podem e devem ser utilizadas no momento de elaboragdo ou revisdo do

planejamento publico para os anos subsequentes.

O capitulo 4 — O Programa de Alimentacdo Escolar em Minas Gerais — aborda, como
exemplo de politica pdblica, o programa governamental voltado para a alimentagdo escolar
dos alunos matriculados na rede publica de ensino. Importante destacar que, mesmo
apresentando dados desse programa, tais como taxa de execucao fisica e financeira, indice de
eficiéncia, dentre outros, o proposito foi chamar a atencdo para a importancia dos gestores
questionarem os resultados alcangados, num esfor¢co para se extrair informagdes que 0s
permitam ndo s6 monitorar adequadamente esses programas, mas também identificar formas
de aprimoré-los, seja no momento de sua concepcdo, implementagdo ou até mesmo de

avaliagdo.

Na sequéncia, o capitulo 5 — Consideracfes Finais — tem por objetivo relacionar os principais
pontos discutidos ao longo dos capitulos anteriores, numa tentativa de despertar em outros
interessados no tema deste trabalho a desenvolver novos projetos que se busque tanto uma
melhoria da qualidade das politicas e servigos publicos prestados pelos governos, bem como

do planejamento governamental.

Ao final, as Referéncias relacionam os livros, documentos, teses e artigos consultados durante
a elaboracéo deste trabalho, servindo como uma consideravel base de pesquisa para outros
interessados no tema ora discutido. Longe de se tentar esgotar o tema, essas referéncias

representam um bom comeco para nortear o desenvolvimento de novos trabalhos.
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2. POLITICAS PUBLICAS E O PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

2.1 Politicas Publicas

As politicas publicas, estruturadas em programas de governo, sdo formuladas para atender os

anseios da populacéo. Reunidas em uma série de a¢bes governamentais, tem o propdsito de

suprir as demandas dos cidadaos relacionadas a saude, educacao, habitagdo, assisténcia social,

agricultura e pecuéria, transporte, dentre varios outros itens. Sob essa 6tica, o termo ‘politicas

publicas’ pode ser definido como sendo os “outputs, resultantes da atividade politica

(politics): compreendem o conjunto das decisdes e acOes relativas a alocagdo imperativa de

valores” (Rua, 1998). Complementarmente, ‘politicas publicas’ sdo também, conforme a

Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais,

O resultado de atividades politicas e de gestdo publica na alocacdo de
recursos e na provisdo de bens e servigos publicos. Politica pablica pode ser
entendida como um sistema de decisdes publicas que visa manter ou
modificar a realidade por meio da definicdo de objetivos e estratégias de
atuacdo e de alocacdo dos recursos necessarios para se atingir os objetivos
estabelecidos.?.

Abordando, ainda, a conceituacdo do termo em analise, Teixeira (2002, p. 2) diz que

“Politicas publicas” sdo diretrizes, principios norteadores de acdo do poder
publico; regras e procedimentos para as relagdes entre poder publico e
sociedade, mediacdes entre atores da sociedade e do Estado. S&o, nesse caso,
politicas explicitadas, sistematizadas ou formuladas em documentos (leis,
programas, linhas de financiamentos) que orientam agfes que normalmente
envolvem aplicacbes de recursos puablicos. Nem sempre, porém, ha
compatibilidade entre as intervengdes e declaragBes de vontade e as agdes
desenvolvidas. Devem ser consideradas também as “ndo-a¢Bes”, as omissdes,
como formas de manifestacdo de politicas, pois representam opg¢des e
orientagBes dos que ocupam cargos.

2 Informacfes obtidas em <http://politicaspublicas.almg.gov.br/sobre/index.html#O_que e politica_publica?>.

Acesso em: 23 ago. 2013.
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Adicionalmente, pode-se também dizer, que séo politicas pablicas “a totalidade de acdes,
metas e planos que os governos (nacional, estaduais ou municipais) tracam para alcangar o
bem-estar da sociedade e o interesse publico” (CALDAS, 2008, p. 5).

Diante destes conceitos, conforme expde Rua (2009, p. 20) apud Lima (2012, p. 50), €
importante destacar que “embora uma politica publica implique decisdo politica, nem toda
decisdo politica chega a constituir uma politica publica”. Isso porque os governos, ao analisar
as demandas sociais, decidem e estabelecem, conforme sua avalia¢do, as prioridades sociais a
serem tratadas em determinado periodo. Sobre a escolha das politicas publicas a serem

formuladas e implementadas, temos que

E certo que as acBes que os dirigentes publicos (os governantes ou 0s
tomadores de decisdes) selecionam (suas prioridades) sdo aquelas que eles
entendem serem as demandas ou expectativas da sociedade. Ou seja, 0 bem-
estar da sociedade é sempre definido pelo governo e ndo pela sociedade. Isto
ocorre porque a sociedade ndo consegue se expressar de forma integral. Ela
faz solicitagbes (pedidos ou demandas) para 0s seus representantes
(deputados, senadores e vereadores) e estes mobilizam os membros do Poder
Executivo, que também foram eleitos (tais como prefeitos, governadores e
inclusive o préprio Presidente da Republica) para que atendam as demandas
da populagdo (CALDAS, 2008, p. 5).

Dessa forma, mesmo que um governante reconheca a necessidade de se formular uma politica
publica destinada a tratar, por exemplo, pessoas com deficiéncia fisica, ele pode, durante seu
mandato, deixar essa questdo em segundo plano. Nesse caso, uma decisdo politica dessa
natureza ndo ira gerar, por si s6, uma politica publica. Enquanto ndo houver algum tipo de
pressdo social para que o governo elabore um plano para tratar dessas pessoas com
deficiéncia, esse tema ndo constituira uma politica publica a ser implementada. Sobre essa
questdo, Theodoulou (1995, p. 2 apud Lima 2012, p.51), dizendo sobre o carater estatista das
politicas publicas — situagdo na qual “atores ndo estatais tém influéncia no processo de
elaboracdo de politicas publicas, mas ndo confere-lhes o privilégio de estabelecer e liderar o

processo” (Secchi, 2010 apud Lima 2012, p.51) — nos ensina que

A primeira idéia que alguém se depara é que a politica publica deve
distinguir entre o que os governos pretendem fazer e o que, na verdade, eles
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realmente fazem; que a inatividade governamental é tdo importante quanto a
atividade governamental. O segundo elemento é a nogdo de que politica
publica envolve idealmente todos os niveis de governo e ndo é
necessariamente restrito aos atores formais, informais atores também sdo
extremamente importantes.

Outra importante questdo associada & definicdo de politicas publicas refere-se a aparente
sobreposicdo destas com as politicas governamentais. Embora ambas sejam estatais, nem
todas as politicas governamentais sdo publicas. Para que sejam publicas, é fundamental
considerar o destinatario dos resultados ou beneficios da atuagdo governamental, além de
analisar se o processo de elaboracdo € submetido ao debate publico (LIMA, 2012). Dessa
forma, diferentemente das politicas publicas, pode-se dizer que as politicas governamentais
séo aquelas cuja formulagdo acontece no ambito dos gabinetes governamentais e ndo incluem
0 debate publico, cujo objetivo é promover o desenvolvimento, regular conflito de interesses
entre os atores sociais, dentre outras finalidades que ndo aquelas relacionadas & ampliacéo e

efetivagdo dos direitos de cidadania.

Ressalta-se, também, que as ‘politicas publicas’ exprimem, de certa forma, os valores
inerentes aos governantes que detém o poder e que sdo 0s responsaveis por sua formulacéo e
implementagdo. Esse fator justifica, de certa forma, as aces desenvolvidas em cada mandato

politico. Sobre essa questdo Teixeira (2002, p.3) diz que

Os objetivos das politicas tém uma referéncia valorativa e exprimem as
opcoes e visdes de mundo daqueles que controlam o poder, mesmo que, para
sua legitimacgdo, necessitem contemplar certos interesses de segmentos
sociais dominados, dependendo assim da sua capacidade de organizacdo e
negociagao.

Superada a defini¢cdo do termo em tela é importante, também, apresentar as modalidades das
politicas publicas. Isso ira facilitar a compreensdo para a existéncia de elevado niimero de
acOes governamentais voltadas para atender as demandas sociais. Dessa forma, as politicas
publicas podem ser agrupadas conforme sua natureza ou grau de intervencgdo estatal, quanto a
abrangéncia de seus potenciais beneficiados ou quanto aos impactos potenciais a serem

causados aos seus beneficiarios.
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Sobre o grau de intervencdo estatal, as politicas publicas agrupam-se em estruturais ou
conjunturais (ou emergenciais). Assim, enquanto a primeira busca estabelecer agdes para
tratar as demandas sociais de cunho permanente, tais como emprego e renda, pobreza e
misérias, habitacdo, dentre outras, as politicas emergenciais visam solucionar ou pacificar
demandas temporarias, surgidas em fungdo de um fato especifico, como é o caso de uma
regido que, por um fendmeno da natureza de caracteristica atipica, € inundada e grande parte
da populagdo perde tudo, inclusive, 4gua e alimentos. Nesse caso, uma agdo imediata do
governo deverd ser instituida como forma de prover 4gua e alimentos para essa populacgao,

distribuindo esses insumos basicos a manutencédo da vida.

No que diz & abrangéncia dos potenciais beneficiados pelas politicas publicas, estas sdo
classificadas em universais, segmentais e fragmentadas. No primeiro caso, ndo ha duvida,
uma vez que as etapas e acOes elencadas em determinada politica sdo voltadas para todos.
Entretanto, no que se refere as politicas segmentadas, estas se destinam & determinada fatia da
populagdo, tais como idosos, pessoas com deficiéncia, agricultores, etc. Por fim, as
fragmentadas dizem respeito as acles direcionadas para certos grupos de segmentos da
populacdo. Exemplo desse ultimo tipo sdo politicas destinadas a idosos portadores de

deficiéncia fisica.

Por ultimo, quanto aos impactos potenciais a serem causados aos seus beneficiarios, as
politicas publicas estdo organizadas em distributivas, redistributivas e regulatorias. As
distributivas tém por objetivo distribuir beneficios aos cidaddos de forma individualizada. Por
este motivo, costumam ser operacionalizadas por meio de praticas clientelistas. J& as politicas
redistributivas objetivam distribuir recursos entre os diversos grupos sociais, com foco em
manter a equidade entre eles. Entretanto, manter a equidade entre grupos pode significar
retirar do grupo que possui mais (recursos, condicOes, beneficios) e destinar esta parcela ao
que possui menos, 0 que pode gerar uma situagdo conflituosa. Por Gltimo, e ndo menos
importante, existem as politicas regulatorias, cujo objetivo principal é estabelecer regras que
regulem o comportamento dos diversos atores sociais, com vistas a atender interesses gerais

da sociedade.
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Concluida a etapa de apresentacdo das modalidades de ‘politicas publicas’, passa-se, agora, as
seguintes questdes: quais demandas sociais serdo, prioritariamente, atendidas e por qué? De
que forma essas demandas serdo tratadas? A resposta a estas questdes esta relacionada ao que
se denomina ‘Formagdo da Agenda Governamental’ a ser discutida na proxima secdo,

denominada “Ciclo das Politicas Publicas’.

2.1.1 O Ciclo das Politicas Publicas

O processo de formulacdo de politicas publicas refere-se as diferentes etapas a serem
observadas pelos agentes publicos quando da elaboragdo de solugdes alternativas para se
combater determinado problema ou demanda social. Dessa forma, trata-se de uma sequéncia
de fases, ndo necessariamente estaticas, que tendem a contribuir para a adequada formulagéo

da politica capaz de responder, coerentemente, a uma demanda imposta pela sociedade.

Composto basicamente por 4 etapas, o ciclo das politicas pablicas, conforme Rua (1998)
compreende as seguintes fases: identificagdo da demanda social e formagdo da agenda
governamental, formulacdo e decisdo de alocacdo dos recursos publicos (concepcdo),

implementagdo e avaliag&o.

A primeira etapa — identificacdo da demanda social e formacéo da agenda governamental —
refere-se & identificacdo e ao reconhecimento, pelo poder publico, de uma demanda advinda
da sociedade. Assim, sempre que hd uma mobilizagdo social em prol de uma determinada
questdo, 0s governos passam a ser pressionados para atuar no sentido de resolver ou, pelo
menos, minimizar, aquela situacdo de ‘desconforto social’, que pode refletir ou ndo os
interesses majoritarios da populacdo. Nesta etapa temos o que usualmente se denomina

“estado de coisas”. Conforme muito bem expde Rua (1998), “estado de coisas”

E algo que incomoda, prejudica, gera insatisfacdo para muitos individuos,
mas ndo chega a constituir um item da agenda governamental, ou seja, ndo se
encontra entre as prioridades dos tomadores de decisdo. Quando este estado
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de coisas passa a preocupar as autoridades e se torna uma prioridade na
agenda governamental, entdo tornou-se um "problema politico™.

Dessa forma, percebe-se que o reconhecimento de um problema em um conjunto denominado
“estado de coisas” por si s6 ndo significa que a questdo serd tratada como prioridade pelos
governantes. Entretanto, quando esta questdo se configurar como um incémodo para 0s
politicos, entdo o potencial para que seja tratada como prioridade aumenta, podendo vir a
compor a agenda governamental, entendida, conforme Kingdon (2003 apud Capella, 2005)
“como o conjunto de assuntos sobre os quais 0 governo, e pessoas ligadas a ele, concentram

sua atengdo num determinado momento”.

Nesse sentido, Rua (1998) abordando as condi¢Ges para que um “estado de coisas” se torne

um problema politico e componha a agenda governamental, diz que

Para que uma situacdo ou estado de coisas se torne um problema politico e
passe a figurar como um item prioritario da agenda governamental é
necessario que apresente pelo menos uma das seguintes caracteristicas:

(a) mobilize agdo politica: seja acdo coletiva de grandes grupos, seja agdo
coletiva de pequenos grupos dotados de fortes recursos de poder, seja agao de
atores individuais estrategicamente situados;

(b) constitua uma situacdo de crise, calamidade ou catéstrofe, de maneira que
0 Onus de néo resolver o problema seja maior que o dnus de resolvé-lo;

(c) constitua uma situacdo de oportunidade, ou seja, haja vantagens,
antevistas por algum ator relevante, a serem obtidas com o tratamento
daquele problema.

Na sequéncia, a proxima etapa deste ciclo — formulacdo da politica publica e decisdo de
alocacdo dos recursos publicos — é o momento em que os governos definem sua linha de
atuacio. E nesse momento em que sio estabelecidos os objetivos da atuagio governamental,
bem como os programas que serdo desenvolvidos e, sobretudo, quais metas, em definido
espaco de tempo, deverdo ser atingidas apos a implementagdo da politica. Sobre esta fase,
exp0s Rua (1998)

A formulagdo das alternativas € um dos mais importantes momentos do
processo decisorio, porque é quando se colocam claramente as preferéncias
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dos atores, manifestam-se 0s seus interesses e € entdo que os diversos atores
entram em confronto. Cada um deles possui recursos de poder: influéncia,
capacidade de afetar o funcionamento do sistema, meios de persuasdo, votos,
organizacdo, etc. E cada um deles possui preferéncias. Uma preferéncia é a
alternativa de solucdo para um problema que mais beneficia um determinado
ator. Assim, dependendo da sua posicdo, os atores podem ter preferéncias
muito diversas uns dos outros quanto a melhor solu¢do para um problema
politico.

Para que a politica pablica seja adequadamente formulada é importante que o responsavel por
sua elaboragdo utilize-se dos dados estatisticos disponiveis sobre o problema a ser tratado a
fim de estabelecer acOes capazes de responder as expectativas da sociedade. Por isso, analisar
esses dados, avaliar os atores potencialmente envolvidos e suas preferéncias e buscar por
experiéncias j& desenvolvidas em outras cidades sdo a¢fes muito importantes. Até porque a
politica sera financiada com recursos publicos que devem, via de regra, ser cuidadosamente

gerenciados de forma que ndo sejam, em hipdtese alguma, desperdigados.

Ainda sobre esta segunda fase, é importante destacar que o processo de formulacdo de uma
politica publica ndo é necessariamente pacifico e pode ser marcado por varios embates
politicos. Isso acontece porque as agdes desenhadas para a politica podem favorecer grupos
politicos em detrimento de outros. Por isso, nesse momento, é fundamental que ndo se perca a
causa do problema a ser tratado, sob-risco de se incorrer em uma situagdo de paralisia

deciséria®.

No que se refere & segunda parte desta etapa — decisdo de alocacdo dos recursos publicos —

tem-se que levar em consideracéo, conforme Rua (1998) que

Por mais adequada que seja a fundamentacdo técnica de uma alternativa, a
decisdo envolve relagdes de poder. Assim, uma solugdo tecnicamente
irrevogavel pode se revelar politicamente inviavel, e vice-versa, o que
significa dizer que ndo existem solugdes perfeitas. [Também] os governos
democraticos efetivamente ndo possuem liberdade total na alocagdo de
recursos publicos.

® paralisia deciséria pode ser entendida como a relativa incapacidade de ago das instituicBes dada & inexisténcia
de consenso entre os membros que as comp6e (FURLAN, 2010, p. 95).
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Dessa forma, Rua (1998) exp6e um dilema vivenciado rotineiramente pela burocracia, e que
diz respeito a viabilidade técnica e conveniéncia politica de formulacéo e implementacdo de
politicas, o que impacta, diretamente, na decisdo de alocacdo de recursos. Assim, programas e
acBes, mesmo que bem desenhados, podem ndo receber o aporte financeiro necessario a sua

adequada execugao caso gere constrangimentos politicos ao governante que detém o poder.

A terceira etapa do ciclo de uma politica é a fase de implementagdo que, conforme Rua (1998)

Pode ser compreendida como o conjunto de agdes realizadas por grupos ou
individuos de natureza publica ou privada, as quais sdo direcionadas para a
consecucdo de objetivos estabelecidos mediante decisdes anteriores quanto a
politicas. Em outras palavras, trata-se das a¢des para fazer uma politica sair
do papel e funcionar efetivamente. Este processo precisa ser acompanhado,
entre outras coisas, para que seja possivel identificar porque muitas coisas
dao certo, enquanto muitas outras ddo errado entre 0 momento em que uma
politica é formulada e o seu resultado concreto.

Ainda, de acordo com Caldas (2008, p. 15), a fase de implementacdo é o0 momento no qual o
planejamento e a escolha definida na etapa de formulagdo sdo transformados em atos
concretos. Sendo assim, destaca-se que € nesta etapa em que se tem a execugdo orgcamentaria
e financeira necessarias para custear as acOes planejadas na etapa anterior, além de uma
intensa mobilizagdo dos recursos humanos envolvidos nos programas governamentais
estabelecidos. Assim, como muito bem exp6s Rua (1998) no trecho citado acima, é necessario
que esta etapa seja acompanhada de perto pelo corpo administrativo responsével por sua
execucdo, uma vez que € justamente neste periodo que a politica pode sofrer modificacdes
estruturais que possam por em risco o objetivo tracado no momento de sua formulacéo, além
do que ndo se pode desconsiderar que a realidade é muito mais complexa do que se possa
imaginar, sobretudo se considerarmos a reagdo dos atores envolvidos em determinada
politica: enquanto o planejamento sinaliza uma minima aceitacdo das acbes a serem
implementadas, na pratica, o que pode ocorrer € uma reacdo diametralmente oposta, o que
pode significar a ndo implementacdo da politica. Caso isso aconte¢a, hovamente teremos um

desperdicio de recursos publicos.
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Sobre a implementacdo das politicas, Rua (1998) elenca dez pré-condi¢fes para que esse

processo ocorra de forma adequada. Séo elas:

1) As circunstancias externas a agéncia implementadora ndo devem impor
restrigdes que a desvirtuem;

2) O programa deve dispor de tempo e recursos suficientes;

3) Néo apenas nao deve haver restricdes em termos de recursos globais, mas
também, em cada estagio da implementagdo, a combinagdo necessaria de
recursos deve estar efetivamente disponivel;

4) A politica a ser implementada deve ser baseada numa teoria adequada
sobre a relagdo entre a causa (de um problema) e o efeito (de uma solucédo
gue esta sendo proposta);

5) Esta relacdo entre causa e efeito deve ser direta e, se houver fatores
intervenientes, estes devem ser minimos;

6) Deve haver uma s6 agéncia implementadora, que ndo depende de outras
agéncias para ter sucesso; se outras agéncias estiverem envolvidas, a relacéo
de dependéncia devera ser minima em ndmero e em importancia;

7) Deve haver completa compreensdo e consenso quanto aos objetivos a
serem atingidos e esta condicdo deve permanecer durante todo o processo de
implementacao;

8) Ao avancar em direcdo aos objetivos acordados, deve ser possivel
especificar, com detalhes completos e em sequencia perfeita, as tarefas a
serem realizadas por cada participante;

9) E necessério que haja perfeita comunicacio e coordenagio entre 0s varios
elementos envolvidos no programa;

10) Os atores que exercem posi¢des de comando devem ser capazes de obter
efetiva obediéncia dos seus comandados.

Por fim, a Gltima fase do ciclo de politicas publicas é a etapa de avaliacdo. Neste periodo 0s
gestores devem realizar uma verificagdo dos resultados alcancados e compara-los aos
objetivos e metas propostos. E também uma oportunidade de se avaliar as iniciativas bem
sucedidas e que podem ser aplicadas em outras situagcdes, bem como analisar o que ndo
ocorreu conforme o previsto no intuito de sanar possiveis inconsisténcias. Pode-se dizer que a

avaliacdo de uma politica publica permite a Administragdo, conforme Caldas (2008, p. 18)

Gerar informacdes Uteis para futuras Politicas Pablicas;

Prestar contas de seus atos;

Justificar as acOes e explicar as decisoes;

Corrigir e prevenir falhas;

Responder se 0s recursos, que sdo escassos, estdo produzindo os

resultados esperados e da forma mais eficiente possivel;

Identificar as barreiras que impedem o sucesso de um programa;

e Promover o dialogo entre os varios atores individuais e coletivos
envolvidos;

e Fomentar a coordenacéo e a cooperacéo entre esses atores.



Sobre esta fase, destaca-se que ndo é por ser a Ultima fase do ciclo que ela deva ser executada
apenas ao final. “Muito pelo contrério, a avaliagdo pode ser feita em todos 0s momentos do
ciclo de Politicas Puablicas, contribuindo para o sucesso da acdo governamental e a
maximizagdo dos resultados obtidos com os recursos destinados (CALDAS, 2008, p. 18)”.

De forma resumida, o ciclo das politicas publicas pode ser assim representado:

3. IMPLEMENTAGAO DA
POLITICA PUBLICA

FIGURA 1 - O Ciclo das Politicas Publicas.
Fonte: Rua (1998)
Nota: Elaboracdo do autor.

2.2 O Planejamento Governamental

O planejamento “pode ser entendido como o exercicio de escolha consciente de agdes que
aumentem as chances de obter um resultado especifico. E uma atividade dindmica que se opde

ao improviso total, buscando orientar as decisdes a partir das informagdes disponiveis
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(MPOG?)”. Ainda, conforme Silva (1990 apud Mileski, 2003, p. 52), trata-se de “um processo
técnico instrumentado para transformar a realidade existente no sentido de objetivos
previamente estabelecidos”. Para Almeida (2005) “Planejar é tornar presente parte do futuro...

E o controle sobre aquilo que ainda vai acontecer”.

Diante o exposto, pode-se dizer que planejar significa utilizar-se dos meios técnicos
necessarios para que se obtenha um resultado satisfatorio no futuro — com mais eficiéncia e
eficicia, utilizando adequadamente os recursos disponiveis na atualidade. Adicionalmente,
planejar é, também, minimizar o risco de insucesso de ndo se alcancar um objetivo

pretendido.

Sob essa Otica, o planejamento governamental “pode ser compreendido como agdo que
antecede e condiciona a a¢do do Estado de modo a viabilizar as escolhas politicas” (SANTOS,
2011, p. 310). Corresponde, também,

Ao processo de escolha de meios e objetivos para resolver problemas
socialmente identificados em determinado contexto. Por meio dessa
ferramenta pretende-se evitar que as intervencdes do Estado na sociedade
sejam determinadas por circunstancias fortuitas ou externas, mas sim
tornando-as fruto de decisdes previamente estabelecidas®.

Diante os conceitos apresentados, pode-se concluir que o planejamento governamental é um
instrumento que permite as instituicdes pablicas elaborar projetos para atender as demandas
sociais, distribuindo-as em agdes especificas para suprir os anseios da populagdo. E por meio
deste instrumento que os governantes, preferencialmente mediante criteriosa analise,
qualificam e quantificam as demandas da sociedade, para que sejam estabelecidas as ac¢des
necessarias a melhoria da vida dos cidaddos, oferecendo-lhes, por exemplo, melhores
condicbes de salde, educacdo, transporte publico, dentre outros. Decorre deste fato a

importancia de que o planejamento seja elaborado em observéncia ao contexto em que se

* MPOG: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Informacdo extraida do site
<http://www.planejamento.gov.br/ministerio.asp?index=10&ler=t9136>. Acesso em: 26 ago. 2013.

® SEPLAG: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais. Informacgdo extraida do site
<http://www.planejamento.mg.gov.br/planejamento-e-orcamento>. Acesso em: 26 ago. 2013.
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pretende executa-lo para que a vida em sociedade possa ser sobremaneira, mais harmoniosa e,

assim, passivel de menor questionamento pela populagao.

No modelo brasileiro, a Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988, em seu art.
165, define que o planejamento governamental sera composto por 3 instrumentos, instituidos
por lei: Plano Plurianual (PPA); Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e Lei Orcamentéria
Anual (LOA). Destes instrumentos, o PPA “estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada”.(BRASIL,
1988). J4a LDO

Compreendera as metas e prioridades da administracdo publica federal,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientara a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteracdes
na legislacdo tributéria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento” (BRASIL, 1988).

Por fim, a LOA compreenderé:

I - 0 orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundaces instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

111 - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os
fundos e fundacg@es instituidos e mantidos pelo Poder Publico (BRASIL,
1988).

Diante o exposto, pode-se dizer que o PPA, instrumento de planejamento de medio prazo, €
mais abrangente para cada uma das esferas de governo, pois aborda e consolida as diretrizes e
objetivos que irdo nortear a aplicacdo dos recursos pablicos, num periodo de quatro exercicios
financeiros. Conforme Guerra, (2007, p. 41) trata-se do “planejamento voltado para a
promocéao do desenvolvimento econdmico, do equilibrio entre as regides do pais, bem como a
estabilidade da moeda”. Ainda sobre este instrumento, Mileski (2003, p. 54), diz ser o PPA
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um “instrumento técnico de planejamento essencial & politica orcamentaria do Estado, vez que
orienta a elaboracdo dos demais planos e programas de governo, na qual se incluem as

diretrizes orcamentarias e o orgamento anual”.

Sobre o periodo de vigéncia do PPA, Guerra (2007, p. 41) ensina que este instrumento “deve
ser elaborado no primeiro ano do mandato governamental, para vigorar por quatro anos, ou
seja, pelos trés dltimos anos do mesmo governo e o primeiro do subsequente”. Sobre o
periodo em que vigora o PPA, pode-se dizer que se trata de uma estratégia do legislador para
minimizar o risco de descontinuidade administrativa sempre quando houver substituicdo do

chefe do Executivo decorrente de processo eleitoral.

No que diz respeito ao projeto de lei que visa instituir o PPA no ambito federal, cabe ao Poder
Executivo editd-lo e encaminhd-lo ao Congresso Nacional até quatro meses antes do
encerramento do exercicio — 31 de agosto®. Analisada a matéria pela Casa Legislativa, este
projeto de lei deverd ser devolvido ao Executivo para sancdo até o encerramento da sessdo
legislativa em 15 de dezembro. Sobre estes prazos, destaca-se que, “nos demais entes da
federacdo, legislacdo propria poderd fixar outro calendério tendo em vista atender

peculiaridades locais” (Giacomoni, 2002, p. 201).

Sobre o préximo instrumento previsto no art. 165 da Lei Maior, a LDO, “trata-se de
ferramenta de planejamento de curto prazo, novidade trazida pela Constituicdo de 1988,
inspirada nas constitui¢cdes da Alemanha e da Franca” (Guerra, 2007, p. 43). Com vigéncia de
apenas um exercicio financeiro, sua funcdo primordial é fazer a conexdo entre os programas
de governo elencados no PPA ao orgamento publico anual, uma vez que elenca as prioridades
a serem tratadas no exercicio fiscal subsequente, abordando metas fisicas e fiscais para cada

um destes programas governamentais.

® Constituicao Federal de 1988. Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias: art. 35, §2°, I.
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No que diz respeito ao contetdo da lei de diretrizes orgamentérias, além do disposto no art.
165, § 2° da Constituicdo de 1988, e por forca da Lei Complementar n.° 101/2000,

denominada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a LDO disciplinara outros temas

especificos’, tais como:

Equilibrio entre receitas e despesas;

metas fiscais;

riscos fiscais;

programacdo financeira e o cronograma de execugdo mensal de

desembolso, a serem estabelecidos pelo Poder Executivo trinta dias apds

a publicacdo da lei orcamentaria;

e critérios e forma de limitacdo de empenho, a serem efetivados nas
hip6teses de risco de ndo cumprimento das metas fiscais ou de
ultrapassagem do limite da divida consolidada;

e normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos
programas financiados com recursos dos orgamentos;

e condicbes e exigéncias para transferéncias de recursos e entidades
publicas e privadas;

o forma de utilizagcdo e montante da reserva de contingéncia a integrar a lei
orcamentaria anual;

e demonstracBes trimestrais apresentadas pelo Banco Central sobre o
impacto e o custo fiscal de suas operagdes;

e concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria

da qual decorra renuncia de receita. (GIACOMONI, 2002, p. 202).

Diante o0 exposto, Mileski (2003, p. 57) diz que

Em face da nova regulamentagdo complementar, a lei de diretrizes
orcamentarias adquire uma relevancia ainda maior no planejamento
governamental por assumir um papel de vital importancia para o
estabelecimento do equilibrio entre receita e despesa, dispondo sobre critérios
e forma de limitagdo de empenho — reducédo da despesa quando a arrecadacdo
da receita ndo se efetivar de acordo com o previsto, no sentido de evitar o
desvirtuamento das metas fiscais determinadas (ndo produzir endividamento
além do limite ou reduzir o endividamento) —, devendo, para tanto,
estabelecer normas para o controle de custos e proceder a avaliagdo dos
resultados dos programas financiados com recursos orgamentarios.

Em contraponto ao que expds Mileski (2003), Torres (2007 apud Guerra 2007, p. 44),

discutindo a LDO assegura que “o instrumento trouxe mais distor¢Ges e desajustes que

vantagens, pois, tendo sido transplantada de paises de sistema parlamentarista ndo poderia

" Lei Complementar n.° 101/2000: art. 4°, I, a, b, e, f, § 1° e § 3% art. 5°, I11, art. 7°, § 2% art. 8°; e art. 14.
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adaptar com facilidade ao presidencialismo brasileiro”. Ainda, este mesmo autor afirma que
“outra distor¢do surgiu com a LC n. 101/2000, que transformou a LDO em instrumento
trienal, de acordo com o modelo da Nova Zelandia, impondo a publicagéo de anexo de metas
fiscais e anexo de riscos fiscais” (TORRES 2007 apud GUERRA, 2007, p. 44). Somente para
esclarecer, o ‘instrumento trienal’ conforme exposto por Torres (2007 apud Guerra, 2007, p.

44) refere-se ao fato de que o Anexo de Metas Fiscais que compde a LDO

Tem de estabelecer metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas
a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida
publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes (art. 4°, §
1°) (MILESKI, 2003, p. 57).

Sobre o prazo para elaboracdo do projeto de lei de diretrizes orcamentérias, conforme a
Constituicdo de 1988 “o projeto de lei de diretrizes orgamentarias sera encaminhado até oito
meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangdo até o
encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa®. Isso significa que o Governo
Federal devera encaminhar o referido projeto de lei ao Congresso Nacional até o dia 15 de
abril do ano corrente, e este deveréa devolver o texto para san¢do presidencial até o dia 30 de
junho do mesmo ano. Sobre os prazos para tramitagcdo deste projeto de lei nos Estados e

Municipios € importante destacar, conforme ressalta Giacomoni (2002, p. 204) que

Os demais entes da Federacdo poderdo, por intermédio de normas proprias,
adotar diferentes prazos para tramitacdo legislativa do projeto de lei de
diretrizes orcamentarias, desde que a aprovagdo da LDO se dé a tempo de
cumprir sua principal finalidade: orientar a elaboragdo do projeto de lei
orcamentaria anual.

Por fim temos a LOA, um instrumento de planejamento de curto prazo (uma vez que possui
periodo de vigéncia de 1 ano) cujo propdsito é estimar as receitas a serem arrecadadas pelo
governo no ano subsequente, além de fixar a despesa em igual valor estimado para a receita’.
E neste instrumento em que s&o estabelecidos os valores a serem gastos com a manutengéo da

maquina publica bem como os investimentos a serem realizados naquele ano fiscal.

& Constituicdo Federal de 1988. Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias: art. 35, §29, II.

® Conforme art. 165, § 8° da Constituicio de 1988: “A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a
previsdo da receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizacdo para abertura de créditos
suplementares e contratagdo de operacOes de crédito, ainda que por antecipacao de receita, nos termos da lei”.
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Assim como ocorre nos instrumentos de planejamento abordados ate aqui, o projeto de lei que
visa instituir a LOA é de iniciativa do Poder Executivo™ e devera ser encaminhado™ ao
Legislativo até quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro — 31 de agosto —,
devendo ser devolvido para sancdo até o encerramento da sessdo legislativa — 15 de dezembro
(MILESKY, 2003, p. 60).

No que diz respeito a apreciacdo da LOA pelo Legislativo é importante destacar, como bem o
faz Silva (1990 apud Mileski, 2003, p. 61) que

Essa possibilidade [de analisar o projeto de lei relativo a LOA] restitui ao
Poder Legislativo uma de suas prerrogativas mais importantes, que € a de
apreciar, discutir, votar, aprovar ou rejeitar qualquer tipo de projeto de lei.
Contudo, diante da absoluta inconveniéncia publica da rejeicdo da proposta
orcamentaria anual, esta sO deve ser praticada em situacdo extrema de
proposta distorcida, incongruente e impossivel de ser consertada via
emendas, dadas as limitagGes para estas.

Sobre esse aspecto, a importancia e a responsabilidade do trabalho desempenhado pelo
Legislativo quando da andlise do projeto de LOA refere-se ao fato de que, diferentemente do
que a Constituicdo de 1967 proporcionava'?, a Constituicdo de 1988 impede, de forma
expressiva, qualquer possibilidade de se executar o orgamento do ano anterior, seja por ndo
obtengdo de consenso entre os parlamentares, seja por ndo apreciagdo do projeto no prazo
determinado. Essa situagdo faz com que o Poder Publico ndo disponha de or¢camento a ser
executado, restando-lhe administrar e prestar servigos publicos somente por meio de créditos

adicionais e com prévia e especifica permissdo do Poder Legislativo (MILESKY, 2003, p.61).

10 Constituicéo Federal de 1988: art. 165.

! Constituicéo Federal de 1988. Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias: art. 35, §2°, 111.

12 Conforme a Emenda Constitucional n® 1/1969, citada por Milesky (2003, p. 61): “em caso de rejeicdo do
projeto de lei orcamentaria por parte do Legislativo, deveria ser aplicada a lei orgamentaria que vigeu no ano
anterior”.
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2.2.1 O Planejamento Governamental em Minas Gerais

Semelhante ao Governo Federal, Minas Gerais estabeleceu em sua Constituicdo do Estado
(CEMG), promulgada no ano de 1989, os instrumentos de planejamento a serem utilizados
pelos gestores publicos quando da elaboracéo de seus programas governamentais e, também,
de seus orgamentos anuais. Assim, conforme art. 153, incisos | a 11l da CEMG, compdem o
sistema de planejamento o Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG), as diretrizes

orcamentarias (LDO) e o orcamento anual (LOA).

Adicionalmente a estes instrumentos, o paragrafo Unico do art. 154 da CEMG traz que: “O
plano plurianual e os programas estaduais, regionais e setoriais previstos nesta Constitui¢éo
serdo elaborados em consonancia com o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado e
submetidos a apreciacdo da Assembleia Legislativa”. Desse modo, a Constituicdo Estadual
inova ao abordar um quarto instrumento de planejamento, o Plano Mineiro de

Desenvolvimento Integrado (PMDI), que pode ser entendido como sendo

O plano estratégico que consolida um conjunto de metas e diretrizes para o
Estado no que se refere ao desenvolvimento socioecondmico dos municipios
e a coordenagdo das agBes de governo, entre outros aspectos. Ele trabalha
com um horizonte de longo prazo, com projetos a serem implementados nédo
apenas por um governo, mas por varios. A l6gica da estruturagdo do plano
busca garantir a continuidade administrativa, apesar de diferencas politicas
que possam ser geradas pela alternancia de poder®.

Adicionalmente este instrumento também pode ser definido como

O instrumento de planejamento de longo prazo da Administracdo Publica
Estadual, responsavel por balizar a elaboragdo dos outros instrumentos de
planejamento, entre eles 0 PPAG, a LDO e a LOA. A principal funcdo do
PMDI estd na definicdo da visdo de futuro e das diretrizes ou objetivos
estratégicos do governo, estabelecendo, portanto, a estrutura superior do
PPAG a balizar a construcdo de todos os programas e acbes do plano
(MINAS GERALIS, 2012).

3 Informacdes extraidas do site

<http://www.almg.gov.br/perguntas frequentes/index.html?busca=true&txtPalavra=%220+que+%C3%A9+PM

DI1%3F%22&sltCateqoria=%2Fperquntas frequentes%2Farquivos¥%2Facompanhe%2Fplanejamento orcamento
publico%2F>. Acesso em: 26 ago. 2013.
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No que diz respeito a importancia do PMDI, e conforme dito acima, destaca-se que ele devera
ser observado pelos gestores pablicos quando da elaboracéo do PPAG, LDO e LOA, por ser
este o instrumento de planejamento maior. Para reforgar essa ideia, o art. 4° da Lei Estadual
15.032/2004, 0 art. 5° das Leis Estaduais 17.007/2007%° e 20.008/2012¢, referindo-se a este
instrumento, sugerem que sua implementagdo deva ocorrer, necessariamente, por meio dos
planos plurianuais de acdo governamental bem como por suas leis orcamentarias anuais.

Por tratar-se de instrumento de planejamento ndo abordado pela CF de 1988, é de grande
importancia elencar aqui os objetivos do PMDI, atualizados conforme art. 2° da Lei Estadual

20008/12. Assim, sdo objetivos do PMDI promover:

I - 0 desenvolvimento socioecondmico integrado do Estado;

11 - aracionalizagdo e a coordenacdo das a¢des do Governo;

111 - 0 incremento das atividades produtivas do Estado;

1V - a expanséo social do mercado consumidor;

V - a superagdo das desigualdades sociais e regionais do Estado;

VI - a expansdo do mercado de trabalho;

VII - o desenvolvimento dos Municipios de escassas condigdes de propulsdo
socioecondmica;

VIII - o desenvolvimento tecnoldgico do Estado;

IX - a promogdo econémica e social dos individuos menos favorecidos,
mediante agbes governamentais integradas que visem a superagdo da miséria
e da fome;

X - a sustentabilidade do meio ambiente.

Paragrafo Gnico. O Estado respeitard e preservara os valores culturais da
sociedade mineira na fixacdo das diretrizes para a execu¢do do PMDI

(MINAS GERAIS, 2012).

Tratando do PMDI atual, cuja periodicidade compreende o intervalo de 2011 a 2030, o
Governo do Estado foi estruturado em 11 Redes de Desenvolvimento Integrado, situagdo em
que se pretende integrar as acGes do governo nas diferentes éareas de atuagdo.
Complementarmente, essa disposicdo busca proporcionar um comportamento cooperativo
entre as areas que compdem o governo estadual bem como com 0s outros niveis de governo e

outras instituicdes, publicas e privadas, para que se possam conferir melhores resultados para

1 Lei Estadual 15.032, de 20/01/2004. Disponivel em
<http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html?tipo=LEI&num=15032&comp=&an0=20
04>. Acesso em: 26 ago. 2013.

15 Lei Estadual 17.007, de 28/09/2007. Disponivel em
<http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html ?tipo=LEI&num=17007&comp=&an0=20
07>. Acesso em: 26 ago. 2013.

18 | ei Estadual 20.008, de 04/01/2012. Disponivel em
<http://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa.html ?tipo=LEI1&num=20008&comp=&an0=20
12> Acesso em: 26 ago. 2013.
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toda a sociedade mineira. Abaixo é exibido 0 mapa estratégico para o Estado de Minas Gerais,

no periodo 2011 — 2030 e as respectivas redes de desenvolvimento integrado:

( L] TORNAR MINAS O MELHOR ESTADD PARASEVIVER L] )
e —\ " - | |
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FIGURA 2 — Mapa estratégico do Estado de Minas Gerais para o periodo 2011-2030.
Fonte: MINAS GERAIS. Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo. Plano
Mineiro de Desenvolvimento Integrado 2011-2030. Disponivel em:
<http://www.planejamento.mg.gov.br/images/documentos/pmdi/pmdi_2011_2030.pdf>

O Estado de Minas Gerais, a partir de 2011, estruturou suas politicas publicas para a Gestao

para a Cidadania, aliada a gestdo transversal do desenvolvimento, “buscando a

intersetorialidade das politicas publicas e a articulacdo dos atores responsaveis pelo sucesso

de sua implementacdo ressaltando a participacdo da sociedade civil organizada como ator

ativo e imprescindivel nesta trajetoria” (MINAS GERAIS, 2012)".

7 \er Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado 2011-2030, pagina 64. O documento esta disponivel em
<http://www.planejamento.mg.gov.br/images/documentos/pmdi/pmdi_2011 2030.pdf>. Acesso em 31 ago.

2013.
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Deste modo, 0 PPAG 2012-2015" elaborado a partir das diretrizes elencadas no PMDI 2011-
2030 é o instrumento responsavel por operacionalizar os objetivos estratégicos e 0s
indicadores finalisticos abordados no PMDI na forma de programas e acfes, associando a
cada um deles as metas fisicas e financeiras, mediante os valores orcados para as intervencdes

em um periodo de quatro anos. Conforme definido no préprio PPAG para 2012-2015

O PPAG é um plano de médio prazo e apresenta horizonte de 4 anos, nele sdo
definidos os programas (politicas publicas) que o Estado desenvolvera nesse
periodo para alcance dos resultados pretendidos. O PPAG é, pois, 0
instrumento que define o escopo dos programas e agdes de governo. Tudo
que seréa realizado pelo Estado esta contemplado no PPAG com a definicdo
do produto (bem, servico ou transferéncia financeira) a ser entregue a
sociedade ou a propria administracdo publica, a quantidade de produto a ser
ofertado nos préximos quatro anos e o valor anual a ser gasto em cada acdo
(MINAS GERAIS, 2012)".

Assim, para o quadriénio 2012-2015 foram considerados 31 programas estruturadores que
representam a estratégia de intervencdo do Governo de Minas Gerais. Tais programas foram

distribuidos em cada uma das 11 Redes de Desenvolvimento Intergado, a saber:

- Desenvolvimento Social e Protegédo

- Defesa e Seguranca

I1l-  Educacdo e Desenvolvimento do Capital Humano
IV-  Atendimento a Saude

V- Desenvolvimento Rural

VI-  ldentidade Mineira

VII-  Desenvolvimento Econdmico Sustentavel
VIII- Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo

IX-  Infraestrutura

X- Cidades

Xl-  Governo Integrado, Eficiente e Eficaz

18 Institufdo por meio da Lei Estadual 20.024, de 9/01/2012.

1 Documento disponivel em < http://www.planejamento.mg.gov.br/images/documentos/ppag/2012-
2015/planejamento/Elabora%C3%A7%C3%A30 2012/Volume | -

Programas e A%C3%A7%C3%B5es_por Rede de Desenvolvimento_Integr.pdf>. Acesso em 31 ago. 2013.
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Nesse sentido, é importante destacar que para cada uma das redes de desenvolvimento
elencadas acima, as metas fisicas e financeiras, associadas as suas dotagfes orcamentérias,

foram fixadas tanto pela LDO* bem como pela LOA?.

No que concerne ao alinhamento entre os instrumentos de planejamento em Minas Gerais —
PMDI, PPAG, LDO e LOA - a Constituicdo Mineira objetiva orientar e garantir a execucao
das estratégias de intervencdo do Governo, para que Se possa avangar no processo de
planejamento publico e, principalmente, na obtencdo de resultados com a execugdo das
politicas e programas coordenados pelo Governo do Estado. Ainda, € importante destacar que,
dentre as finalidades destes instrumentos de planejamento, o art. 231, VIII, §4° da CEMG, diz
que “O planejamento governamental terd caréter indicativo para o setor privado”. Esta
afirmativa reforca, entdo, a importancia, destes instrumentos, uma vez que poderdo ser
utilizados pelo setor privado quando da avaliagdo das oportunidades de investimento no
Estado de Minas.

Por fim, ha também que se destacar o processo anual de revisdo do PPAG. No caso especifico
para o quadriénio 2012-1015, o projeto de lei* para esse fim devera ser encaminhado &
Assembleia Legislativa até o dia 30 de setembro de cada ano. Essa a¢do permite tanto aos
governos quanto a iniciativa privada o constante alinhamento entre planejamento e execucéao
do plano, sempre num contexto que considera o desempenho socioecondmico vivido pela
sociedade em determinado periodo, além de despertar o interesse dos investidores ao analisar

a possibilidade de realizar novos negdcios em Minas Gerais.

2 A LDO para o exercicio de 2012 é a Lei Estadual 19.573, de 11/08/2011.

2L A LOA para o exercicio de 2012 é a Lei Estadual 20.026, de 10/01/2012. A titulo de informagdo, o orcamento
para o Governo do Estado de Minas Gerais para esse periodo foi fixado em R$51.480.548.077,00.

22 Conforme estabelecido pelo art. 8° da Lei 20.024, de 09/01/2012.
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3. CONTROLES NA ADMINISTRACAO PUBLICA

E do conhecimento de parte da populagdo brasileira que a Constituicio Federal de 1988
estabeleceu principios basicos para o adequado funcionamento da Administracdo Publica,
aqui entendida como o conjunto das fungdes necessérias aos servicos publicos em geral. Por
este motivo cabe aos gestores publicos, executores das aces custeadas com recursos
publicos, a estrita observancia destes principios, que se encontram listados no art. 37 da Carta

Magna, quais sejam a legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Nesse contexto, devemos atentar ao fato de que ndo pode o gestor publico executar suas
atividades sem que haja uma correspondéncia com estes principios. Entretanto, hd que se
considerar que, sobretudo se assistirmos aos noticiarios atuais, recorrentemente politicos e
servidores publicos estdo envolvidos em situacbes que contrariam 0s principios acima
destacados. No entanto, para minimizar a ocorréncia desses fatos varios mecanismos de
controle sdo estabelecidos. E é justamente a instituicdo desses controles o foco desta
discussdo. Assim, tratando desse assunto, Di Pietro (2004, p. 488) define o controle da
Administracdo Publica como sendo “o poder de fiscalizacdo e corregdo que sobre ela exercem
0s 6rgdos do Poder Judiciério, Legislativo e Executivo, com o0 objetivo de garantir a
conformidade de sua atuacdo com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento

juridico”.

Koontz e O’Donnel (1995 apud Machado; Peter, 2003, p. 22), ao definirem o termo controle,
disseram que “controlar € avaliar e corrigir as atividades de subordinados para garantir que
tudo ocorra conforme os planos. O controle indica onde estdo os desvios negativos, e, ao por
em acdo medidas para corrigir esses desvios, ajuda a assegurar a realizacdo dos planos”. Ja
Gomes (1997 apud Machado; Peter, 2003, p. 22) diz que

O controle, enquanto mecanismo de reforco de comportamento positivo e
correcdo de rumo no caso de resultados ndo desejados, € necessario como
instrumento que auxilie os gestores a desenvolverem acdes oportunas. Requer
a obtencdo de informagdes que possibilitem a mensuracdo e avaliagdo do
resultado face ao planejado.
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Na mesma linha, Welsch (1996 apud Machado; Peter, 2003, p. 22), afirma que controle é “a
acdo necessdria para verificar se os objetivos, planos, politicas e padrbes estdo sendo

obedecidos”. Adicionalmente, Boyton (2001, p. 331) afirma que

Atividades de controle sdo as politicas e procedimentos que ajudam a
assegurar que as diretrizes da administracdo sejam realmente seguidas.
Ajudam a assegurar a adogdo de medidas dirigidas contra o risco de que os
objetivos da entidade ndo sejam atingidos. Atividades de controle tem varios
objetivos e sdo aplicados em varios niveis organizacionais.

No que diz respeito aos principais tipos de controle aos quais a Administragdo Publica est4
submetida, destacam-se o controle social, o controle externo e o controle interno. Cada um

desses tipos seré detalhado nas segdes a seguir.

3.1 Controle Social

O controle social pode ser entendido, como seu proprio nome sugere, como sendo o controle
que os membros da sociedade exercem sobre a execugdo orcamentaria e financeira dos
recursos publicos por parte dos governos. A interacdo do controle social com a Administragdo
pode se dar tanto de forma individual como coletiva, por meio de Conselhos de Politicas
Publicas. Na forma individual, para que o cidaddo possa exercer o controle ele deverd ter
acesso a informacdes da Administracdo Publica, que dependem, em grande parte, do grau de
transparéncia das contas publicas que, nos tempos atuais, € disponibilizada, principalmente,

pela rede mundial de computadores.

J& a atuacdo na forma coletiva, exercida através dos Conselhos de Politicas Puablicas, o
controle é viabilizado por meio de normas que franqueiam o acesso dos membros as
informagBes financeiras e planos em geral que sdo inerentes a respectiva area de atuacdo

desses conselhos.
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Quanto a esse tipo de controle, hd também que se destacar a recente edicéo da Lei Federal n.°
12.527, de 18 de novembro de 2011, cujo objetivo é regular o acesso dos cidaddos as
informagBes geradas pela Administracdo Publica. Assim, ainda que essa iniciativa seja
incipiente e carente de procedimentos melhor definidos para proporcionar o efetivo controle
social, pode-se considerar a iniciativa como sendo uma grande contribuigdo para o exercicio
da democracia, em que o mecanismo de controle pode ser entendido como um importante
instrumento para sua operacionalizagdo. Sobre esse aspecto Matias-Pereira (2010, p. 182) diz

que

A existéncia de uma estrutura formal para controle das finangas publicas,
eficiente, eficaz e efetiva, para alcance do objetivo de garantir o bom
desempenho das atividades estatais realizadas no interesse do bem publico é
um fato comum em um Estado democréatico organizado.

3.2 Controle Externo

No que se refere ao controle externo, ele “deve ser exercido em uma instancia que esteja fora
do ambito do ente fiscalizado, para que tenha maior grau de independéncia e efetividades em
suas acoes” (MACHADO; PETER, 2003, p. 27). Nas palavras de Guerra (2007, p. 93)
“externo é o controle exercido por um Poder ou 6rgdo distinto, apartado da estrutura do 6rgéo

controlado”. Esse mesmo autor ainda complementa, dizendo que

Lato sensu, é externo o controle desempenhado pelo Poder Judiciario sobre
os demais Poderes, bem como o cumprido pela Administracdo direta sobre as
entidades da Administracdo indireta. Em sentido estrito (...) o controle
externo é tdo somente aquele exercido pelo Poder Legislativo (controle
politico) e pelo Tribunal de Contas (controle financeiro), sobre a
Administracdo direta e indireta dos demais Poderes (GUERRA, 2007, p.93).

No que diz respeito aos 6rgdos especializados e competentes para exercer o controle externo —
os Tribunais de Contas — é importante destacar que se trata de 6rgdos autbnomos e de atuacéo
independente dos demais 6rgdos da Administragdo Publica, cuja vinculacéo esta relacionada

ao Poder Legislativo, detentor constitucional do controle externo.
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3.3 Controle Interno

O controle interno estd relacionado as atividades, métodos e procedimentos que estdo
interligados e que visam assegurar que 0s objetivos dos Orgéos e Entidades que compdem a
Administracdo Publica sejam alcancados, de forma confidvel e concreta, evidenciando,
sobretudo, a existéncia de eventuais desvios ao longo da gestdo, até a consecucdo dos
objetivos fixados pelo Poder Publico (MACHADO; PETER, 2003). Sua fundamentacéo
encontra respaldo, sobretudo, no art. 74 da Constituicdo Federal de 1988 bem como no art. 76
da Lei Federal n° 4.320/1964 . Nas palavras de Meirelles (1991 apud Matias-Pereira, 2010,
p.186)

Controle interno é todo aquele realizado pela entidade ou 6rgdo responsavel
pela atividade controlada, no ambito da propria Administracdo. Assim,
qualquer controle efetivado pelo Executivo sobre seus servigos ou agentes é
considerado interno, como interno sera também o controle Legislativo ou do
Judiciéario, por seus érgdos de administracdo, sobre o seu pessoal e os atos
administrativos que pratiquem.

De forma complementar, este mesmo autor diz ainda que o controle interno

Pode ser realizado de forma prévia, concomitante ou a posteriori. E essencial
gque a area de controle interno possa atuar com ampla liberdade, e a
administracdo tem o dever de lhe outorgar um espaco minimo de
independéncia; ndo deve ficar restrito ao controle orcamentario e legal,
podendo opinar sobre conveniéncia ou oportunidade de consumacdo do ato
administrativo (MEIRELLES, 1991 apud MATIAS-PEREIRA, 2010, p.186).

No que se refere a essa modalidade de controle, destacam-se as seguintes finalidades:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo
dos programas de governo e dos or¢camentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

111 - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Unido;
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IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional
(BRASIL, 1988).

Quanto aos 6rgdos responsaveis pelo controle interno, no ambito do Poder Executivo
destacam-se a Controladoria-Geral da Unido e, no caso de Minas Gerais, a Controladoria
Geral do Estado, cuja missdo é “Zelar pela efetividade dos mecanismos de controle e
correicdo da Administragdo Publica, bem como promover a transparéncia, a prevencdo e o

combate & corrupcéo, contribuindo para o aperfeicoamento da gest&o ptblica™?.

No que se refere a vinculagdo existente entre as modalidades de controle, pode-se dizer, de
forma geral, que ocorre, basicamente, por duas vias: uma é a prestacdo de contas do
Executivo ao Legislativo; e a outra diz respeito a obrigatoriedade dos Orgéos de Controle
Interno de informarem aos Tribunais de Contas a existéncia de possiveis irregularidades
identificadas. Percebe-se que essas vias demonstram a subordinagdo do controle interno ao
controle externo. Destaca-se, também, que a identificacdo dessas irregularidades pode se dar
em decorréncia do préprio trabalho executado pelos Orgéos de Controle Interno bem como
podem advir de dentncias oriundas da propria sociedade (MACHADO; PETER, 2003, p. 33).

3.4 Auditoria Governamental

“A auditoria € um exame analitico de determinada operacdo, com o objetivo de atestar sua
validade” (LIMA; CASTRO, 2003, p. 16). Nesse sentido, pode-se dizer que a auditoria busca,
por meio de critérios objetivos, analisar os resultados alcancados em uma determinada
atividade. E o que expde o Report of the Committee on Basic Auditing Concepts of the

American Accounting Association apud Boyton (2002, p. 30) ao definir auditoria como sendo

Um processo sistematico de obtencdo e avaliacdo objetivas de evidéncias
sobre afirmagdes a respeito de acles e eventos econdmicos, para aquilatacdo

2z Informagdes obtidas do site <http://www.controladoriageral.mg.gov.br/institucional/missao-e-valores>.

Acesso em: 25 set. 2013.
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do grau de correspondéncia entre as afirmacdes e critérios estabelecidos, e de
comunicacao dos resultados a usuarios interessados.

Ja no entendimento do Tribunal de Contas da Unido? — TCU

A Auditoria € o instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribunal para:

I — examinar a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos
responsaveis sujeitos a sua jurisdi¢do, quanto ao aspecto contabil, financeiro,
orcamentario e patrimonial;

Il — avaliar o desempenho dos 6rgdos e entidades jurisdicionados, assim
como dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais, quanto
aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos praticados;

111 — subsidiar a apreciacdo dos atos sujeitos a registro externa e interna
(TCU, 2011).

Abordando especificamente a auditoria governamental, essa modalidade contempla um
campo especifico da auditoria que é voltado para a Administracdo Publica (Direta e Indireta),
compreendendo a auditoria interna e externa, envolvendo o patrimdnio e/ou o interesse
publico (MACHADO; PETER, 2003, p.37).

Nesse sentido, como o0 conceito de auditoria governamental abordou a auditoria interna e
externa, € importante conceituar, também esses dois termos. Assim, a auditoria interna pode
ser entendida como um controle gerencial que visa agregar valor e melhorar as operagdes de
uma organizagdo. Trata-se, também, de uma atividade de consultoria e assessoramento a
Administragcdo quanto ao desempenho obtido na execugdo de suas atividades, mediante as

regras e objetivos estabelecidos.

Segundo o The Institute of Internal Auditing® (11A)

% InformacBes extraidas do Regimento Interno do Tribunal de Contas, disponivel em

<http://portal 2.tcu.gov.br/portal/page/portal/ TCU/normativos/sobre normativos/regimento.pdf>. Acesso em 16
set. 2013.
% Informac6es obtidas em < http://www.iiabrasil.org.br/new/IPPF.html>. Acesso em 16 set. 2013.
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A auditoria interna é uma atividade independente e objetiva de avaliagdo
(assurance) e de consultoria, desenhada para adicionar valor e melhorar as
operagdes de uma organizacdo. Ela auxilia uma organizacgdo a realizar seus
objetivos a partir da aplicacdo de uma abordagem sistematica e disciplinada
para avaliar e melhorar a eficécia dos processos de gerenciamento de riscos,
controle e governanca.

Ainda, conforme conceituado pela Resolugdo n.° 986%° do Conselho Federal de Contabilidade
(CFC), datada de 21 de Novembro de 2003,

A auditoria interna compreende 0s exames, andlises, avaliagoes,
levantamentos e comprovagdes, metodologicamente estruturados para a
avaliacdo da integridade, adequacdo, eficécia, eficiéncia e economicidade
dos processos, dos sistemas de informagdes e de controles internos integrados
ao ambiente, e de gerenciamento de riscos, com vistas a assistir a
administracdo da entidade no cumprimento de seus objetivos.

Quanto a finalidade deste tipo de auditoria, esta mesma Resolugdo traz que

A atividade da Auditoria Interna esta estruturada em procedimentos, com
enfoque técnico, objetivo, sistematico e disciplinado, e tem por finalidade
agregar valor ao resultado da organizacdo, apresentando subsidios para o
aperfeicoamento dos processos, da gestdo e dos controles internos, por meio
da recomendacdo de solugbes para as nao-conformidades apontadas nos
relatérios (CFC, 2003).

No que se refere ao conceito de auditoria externa, destaca-se que ela ocorre quando a

verificacdo dos fatos é realizada por profissional liberal ou por associacéo de profissionais

liberais e, portanto, elementos estranhos & empresa. Nas palavras de Lima (2003, p. 22)

“alguns autores denominam auditoria externa todas as auditorias realizadas por profissionais

que ndo integram os quadros profissionais da entidade auditada, ndo apenas as de natureza

contabil”.

% Resolucdo disponivel em < http://wwwz2.cfc.org.br/sisweb/sre/detalhes_sre.aspx?codigo=2003/000986>.

Acesso em 16 set. 2013.
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Retomando o conceito de auditoria governamental, o propdsito ora pretendido € o de buscar
corrigir o desperdicio, a improbidade, a negligéncia e a omissdo, e ainda, principalmente,
antecipando-se a essas ocorréncias, garantir os resultados pretendidos, destacando os impactos
e beneficios sociais advindos, sobretudo da execucgdo de politicas publicas pelo Governo do

Estado de Minas Gerais.

Nesse contexto a auditoria governamental tem como finalidade comprovar a legalidade e
legitimidade dos atos praticados pela Administracdo Plblica, avaliar os resultados alcancados,
quanto & economicidade, eficiéncia e eficacia da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial
nas unidades da administracdo direta e entidades supervisionadas da Administracdo Publica,
bem como analisar a aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado.
Adicionalmente, a auditoria governamental tem também o proposito de apresentar subsidios
para o aperfeicoamento dos procedimentos administrativos e controles internos das unidades
da administragdo direta e indireta (MACHADO; PETER, 2003, p. 40).

A esse respeito a Instrugdo Normativa n° 1/2001%, da Secretaria Federal de Controle (SFC),

afirma que o objetivo primordial da auditoria governamental é

O de garantir resultados operacionais na geréncia da coisa publica. Essa
auditoria é exercida nos meandros da maquina publica em todos as unidades
e entidades publicas federais, observando os aspectos relevantes relacionados
a avaliacdo dos programas de governo e da gestdo publica.

No que se refere a abrangéncia do trabalho de auditoria governamental, esta inclui as
atividades de gestéo das unidades da Administracdo Direta e Indireta, programas de trabalho,
recursos e sistemas de controles administrativo, operacional e contabil. Destaca-se que estéo
sujeitos a auditoria, mediante prestagéo ou tornada de contas, pessoas, nos diferentes niveis de
responsabilidade, unidades da administracdo direta e indireta, programas e projetos de
governo, contratos de gestéo e recursos (MACHADO; PETER, 2003, p. 41).

%" Instrucdo Normativa n° 1, de 06 de abril de 2001. Disponivel em
<http://www.cgu.gov. br/legislacao/arquivos/instrucoesnormativas/in01 06abr2001.pdf>. Acesso em 17 set.
2013.




45

Quanto a forma de execugdo da auditoria governamental, esta pode ocorrer, segundo

Machado; Peter (2003, p. 42) de forma:

Direta: quando realizada com a utilizacdo de pessoal dos 6rgédos de controle, com
atribuicéo de auditoria;

Indireta: quando realizada por empresas privadas de auditoria, contratadas em
carater excepcional, para, sob a supervisdo dos 6rgdos de auditoria, efetuarem
trabalhos em entidades ou projetos;

Compartilhada: quando realizadas por auditores de uma entidade, para, em
conjunto com auditores dos oOrgdos de controle, desenvolverem trabalhos
especificos de auditoria na propria entidade ou numa terceira;

Subsidiéria: quando realizada pelas respectivas unidades de auditoria interna das
entidades, sob a orientacdo dos 6rgéos de controle;

Integrada: quando realizada sob a coordenagdo do drgédo central de controle com

a utilizacdo de auditores do proprio 6rgdo e auditores das unidades regionais.

Quanto aos tipos de auditoria governamental, destacam-se, conforme Machado; Peter (2003,

p. 43):

VIl-
VIlI-

Auditoria de Gestéo
Auditoria de Programas
Auditoria Operacional
Auditoria Contébil
Auditoria de Sistemas
Auditoria Especial
Auditoria de Qualidade

Auditoria Integral

No caso especifico deste trabalho o foco serd na forma pela qual a aplicacdo de controles a

Administracdo Publica, sobretudo a auditoria de programas, pode contribuir para a melhoria
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do processo de elaboracdo de politicas pablicas e do planejamento governamental. Isso
porque a auditoria de programas permite que se obtenham informacdes qualitativas e
quantitativas acerca da execuc¢do dos programas governamentais que devem ser consideradas
pelos gestores publicos na elaboragéo ou revisdo do planejamento publico. Assim, busca-se,
por meio da utilizagdo de exemplo constante no planejamento atual do Governo de Minas
Gerais, explorar como a auditoria de um programa governamental é capaz de fornecer
importantes informagdes para seu aprimoramento e, assim, contribuir para a melhoria da

qualidade do planejamento governamental.
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4. 0 PROGRAMA DE ALIMENTACAO ESCOLAR EM MINAS GERAIS

4.1 Contextualizagéo

O Programa de Alimentacdo Escolar do Governo de Minas Gerais compde o0s Planos
Plurianuais de Acdo Governamental dos periodos de 2004 a 2007, 2008 a 2011 e 2012 a
2015%. Por ndo ser o foco deste trabalho, ndo foi realizado levantamento a fim de se verificar
em que momento esse tema passou a integrar o portfolio dos programas governamentais de
Minas Gerais. Apesar disso, para se ter uma ideia da importancia desse assunto, o Programa
Nacional de Alimentago Escolar (PNAE)?® foi implantado no ano de 1955, pelo Governo
Federal. Seu objetivo é contribuir para o crescimento, desenvolvimento, aprendizagem,
rendimento escolar dos estudantes e formacdo de habitos alimentares saudéveis, por meio do
atendimento das necessidades nutricionais dos alunos durante o periodo em que estdo na
escola. Por esse programa, estados e municipios recebem recursos financeiros provenientes da
Unido para atender alunos da educacdo basica que estejam matriculados em escolas publicas

ou filantropicas.

Em Minas Gerais a “Alimentacdo Escolar” tem por objetivo

Garantir o direito humano a alimentacdo saudavel, adequada e solidaria,
contemplando o bindmio educacdo-alimentacdo para os alunos das escolas
publicas estaduais de educacgdo basica, potencializando a alimentacéo escolar,
fortalecendo a agricultura familiar e promovendo a educagdo alimentar e
nutricional (MINAS GERAIS, 2012).

Sob a responsabilidade da Secretaria de Estado de Educagdo de Minas Gerais (SEE/MG) a

acdo orcamentéria “Alimentacdo Escolar” atende, anualmente, cerca de 2 milhdes de alunos

% A partir do PPAG 2012-2015 a “Alimentagdo Escolar” tornou-se uma acdo orcamentaria que compde o
Programa denominado “Cultivar, Nutrir e Educar”, sob-responsabilidade da Secretaria-Geral da Governadoria do
Estado.

® Qutras informacdes sobre o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar podem ser obtidas em
<http://www.fnde.qgov.br/programas/alimentacao-escolar/alimentacao-escolar-apresentacao>. Acesso em: 16 set.
2013.
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que estdo matriculados na rede estadual de ensino, respondendo por uma execugéo financeira
media da ordem de R$ 100 milhdes, conforme os dados extraidos dos Relatérios Anuais de

Avaliacéo (RAA) do PPAG para os periodos abordados nesse trabalho.

A “Alimentacdo Escolar”, que deixou de ser um programa do PPAG que esté vigente e passou
a ser uma acdo, estd diretamente relacionada a revisdo do PMDI para o periodo 2011-2030,
pelo Governo do Estado. Nessa ocasido a articulagdo institucional proposta para Minas Gerais
passou a ser organizada em 11 Redes de Desenvolvimento Integrado, cujo objetivo é
promover uma cooperagdo e integracdo entre 0s 0Orgdos publicos no atendimento das
principais demandas da populagéo. As Redes de Desenvolvimento criadas neste momento sao
aquelas citadas na se¢do 2.2.1 deste trabalho. Nesse contexto, a partir do ano de 2012, os
dados sobre a “Alimentacdo Escolar” sdo encontrados nos relatérios do orcamento de Minas
Gerais como uma acdo orcamentaria do programa citado, que compbe a ‘Rede de

Desenvolvimento Social e Protegéo’.

4.2 Desempenho identificado

Apesar da alteracdo descrita acima, analisando os dados disponiveis sobre metas fisicas e
financeiras bem como os valores executados, ndo foi possivel perceber alteracdo consideravel
nessa acdo, se comparada aos anos anteriores. Para comprovar essa afirmagéo, as tabelas® a
seguir apresentam as metas fisicas e financeiras, e suas respectivas execucdes, para o

programa em questdo, no periodo de 2004 a 2013.

% Destaca-se que todos os valores monetarios utilizados neste trabalho foram atualizados conforme a “Tabela de
atualizacdo de ativos com base no IPCA-IPEAD’, disponivel em
< http://www.ipead.face.ufmg.br/site/siteipead/documentos/atualizacao ativos/download/ativos 2013.pdf>.
Acesso em: 25 set. 2013. Os indices utilizados foram: 2004: 1,5703; 2005: 1,4869; 2006: 1,4278; 2007: 1,371;
2008: 1,308; 2009: 1,2509; 2010: 1,1821; 2011: 1,1054; 2012: 1,0444; 2013: 1,001.
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Tabela 1: Metas fisicas e financeiras para a ‘Alimentacdo Escolar’ no Estado de Minas
Gerais, no periodo de 2004 a 2013

Periodo Metafisica Meta financeira (R$)

2004 1.761.251 79.136.838,80
2005 1.690.242 76.177.913,53
2006 1.728.738 85.668.000,00
2007 1.710.000 87.074.581,83

2008 1.710.000 105.293.840,42
2009 1.766.158 101.395.862,50
2010 3.888.896 134.688.128,83
2011 2.499.995 165.257.300,00
2012 2.457.499 154.727.860,00
2013 2.347.957 151.951.800,00

Fonte: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais-
Nota: Dados trabalhados pelo autor: os valores foram atualizados a precos de agosto de 2013.

Tabela 2: Namero de alunos atendidos e execugdo financeira da ‘Alimentacdo Escolar’
no Estado de Minas Gerais, no periodo de 2004 a 2013

Numero alunos Execucao financeira

Periodo atendidos (R$)
2004 1.770.129 80.775.187,97
2005 1.831.026 90.843.685,30
2006 1.710.000 116.970.731,55
2007 1.710.000 101.037.12301
2008 1.766.158 95.817.504,44
2009 3.888.896 136.070.152,28
2010 3.888.896 171.376.280,99
2011 2.576.182 163.080.461,60
2012 2.355.316 150.117.534,74
2013 2100.677D  53524.26313?

Fonte: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais.

Notas: Dados trabalhados pelo autor: os valores foram atualizados a pregos de agosto de 2013.
(1) Nuamero de alunos atendidos no periodo de janeiro a junho de 2013.
(2) Valor executado no periodo de janeiro a junho de 2013.
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Diante dos dados apresentados percebe-se que o programa em questdo teve seu or¢amento
aumentado em 92% no periodo que vai de 2004 a 2013, passando de pouco mais de R$ 79
milhGes para quase R$ 152 milhGes em 2013 (note que em 2011 e 2012 os valores foram
superiores a R$ 152 milhdes; aproximadamente R$ 165 milhdes e R$ 154 milhdes,
respectivamente). Importante que no mesmo periodo o nimero estimado de alunos a serem
atendidos aumentou pouco mais de 33%, passando de 1.761.251 em 2004 para 2.347.957 em
2013 (nos anos de 2010, 2011 e 2012 as metas fisicas foram superiores a 2013, sendo
3.888.896, 2.499.995 e 2.457.499, respectivamente).

No grafico a seguir é possivel observar a evolugao desses valores:

4.500.000

3.888.896
4.000.000

3.500.000 /‘ /; ‘\
3.000.000

2.500.000 -
= |\leta Fisica
2.000.000

=== Execugao Fisica
1 766.158

1.500.000

1.710.000
1.000.000
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GRAFICO 1 — Meta e execucdo fisica para a ‘Alimentacio Escolar’ em Minas Gerais, no periodo de 2004 a
2013.
Fonte: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais.
Nota:
(1) Para o ano de 2013 os dados correspondem ao periodo de janeiro a junho.

Conforme o GRAF. 1 observa-se que nos anos de 2006 e 2007 foram atendidos apenas
1.710.000 alunos, e, em contrapartida, os anos de 2009 e 2010 séo os que apresentam 0 maior
nimero de alunos beneficiados, totalizando quase 4 milhdes de alunos por ano. Ainda, é

possivel perceber uma consideravel disparidade entre a meta e 0 nimero de alunos atendidos
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no ano de 2009: enquanto estimava-se atender 1.766.158 alunos, foram atendidos, de fato,
3.888.896, o que representa uma diferenca de 120%. Essa enorme diferenca, conforme se
infere pelas TAB.1 e TAB. 2, foi responsavel por consumir aproximadamente R$ 35 milhdes
a mais do que havia sido planejado para o periodo. Sobre essa questéo, é importante destacar
que sua recorréncia ndo é bem avaliada e se refere diretamente & qualidade do planejamento
publico: execugdes financeiras muito acima do planejado podem comprometer o desempenho
de outros programas governamentais, uma vez que serd necessario, na maior parte das vezes,
sobretudo, em momentos em que h& retragdo da receita publica, retirar recursos de um

programa para alocar em outro, dada a escassez dos recursos.

Considerando ainda 0 GRAF. 1 nota-se, como um aspecto positivo, uma reprogramacéo da
meta fisica para o ano de 2010, provavelmente apds se analisar o resultado observado em
2009, quando quase 4 milhdes de alunos foram beneficiados com a alimentacdo escolar.
Inclusive, é nesse ano de 2010 que se observa a coincidéncia entre a estimativa de alunos a
serem beneficiados e o nimero de alunos efetivamente atendidos pela ‘Alimentacéo Escolar’.
Entretanto, hd que se considerar a forma pela qual essa reprogramacdo foi realizada: se com
base em estudos estatisticos ou se simplesmente observando o resultado obtido no ano
anterior. Andlises como essa contribuem para a melhoria da qualidade do planejamento

publico.

O GRAF. 2 a seguir exibe o valor estimado e executado para atender os alunos da rede
publica de ensino com “Alimentagdo Escolar’, conforme os dados de execucdo orcamentaria

publicados pela Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais:
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GRAFICO 2 — Meta e execucdo financeira para a ‘Alimentacio Escolar’ em Minas Gerais, no periodo de 2004
a 2013 (em Reais).
Fonte: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais.
Notas: Dados trabalhados pelo autor: os valores foram atualizados a pregos de agosto de 2013.
(1) Para o ano de 2013 foram considerados os valores executados no periodo de janeiro a junho.

Com base no grafico é possivel perceber que em 2004 o montante de recursos envolvidos
nesse programa foi da ordem de R$ 80 milhdes (menor valor observado para o periodo em
analise), passando a pouco mais de R$ 150 milhGes em 2012, o que representa um acréscimo
de aproximadamente 86%. Apesar disso, € no ano de 2010 que se identifica 0 maior valor de
execucao financeira para o periodo em questdo, atingindo a cifra de pouco mais de R$ 171
milhGes. Importante destacar que, enquanto o numero de alunos beneficiados com a
alimentagdo escolar sofreu reducdo em varios anos (tendo sido a mais brusca delas observada
no ano de 2011, quando 1.312.714 alunos deixaram de ser atendidos) 0 gasto necessario para
custear esse programa apresentou forte tendéncia de crescimento, tendo sido observado, no
ano de 2009, uma elevagdo de 42% quando comparado ao ano anterior (entretanto, ha que se
considerar uma elevagdo, neste mesmo ano, do nimero de alunos atendidos). Sobre a redugao
de alunos atendidos em 2011, quando 1.312.714 (34%) deixaram de ser atendidos em
comparagdo com 0 ano anterior, percebe-se que 0 gasto com esse programa, apresentou

reducdo de apenas 5% para 0 mesmo periodo.

Ainda sobre esses dados, destacam-se os resultados obtidos nos anos de 2006 e 2008:
enquanto em 2006 o numero de alunos atendidos reduziu aproximadamente 6,61% (de
1.831.026 em 2005 para 1.710.000 em 2006) a despesa com esse programa aumentou 28,76%
(passando de R$ 90.843.685,30 em 2005 para R$ 116.970.731,55 em 2006). Ja em 2008,
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verifica-se uma ampliacdo em torno 3% do ndmero de alunos atendidos (de 1.710.000 em
2007 para 1.766.158 em 2008) acompanhada de reducdo dos custos em 5,17% (reduzindo de
R$ 101.037.123,01 em 2007 para 95.817.504,44 em 2008). Esses percentuais sdo exibidos na

tabela abaixo:

Tabela 3: Varia¢do do nimero de alunos atendidos e dos gastos com a execucéo da

‘Alimentacgdo Escolar’ no Estado de Minas Gerais, no periodo de 2004 a 2013

Numero alunos Execucdo financeira Variacdo do nimero Variacéo dos

Periodo atendidos (R$) de alunos atendidos  valores gastos
2004 1.770.129 80.775.187,97 - -
2005 1.831.026 90.843.685,30 3,44% 12,46%
2006 1.710.000 116.970.731,55 -6,61% 28,76%
2007 1.710.000 101.037.123,01 0,00% -13,62%
2008 1.766.158 95.817.504,44 3,28% -5,17%
2009 3.888.896 136.070.152,28 120,19% 42,01%
2010 3.888.896 171.376.280,99 0,00% 25,95%
2011 2.576.182 163.080.461,60 -33,76% -4,84%
2012 2.355.316 150.117.534,74 -8,57% -7,95%
2013M  2.100.677 53.524.263,13 -10,81% @ -64,35% %)

Fonte: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais.
Notas: Dados trabalhados pelo autor: os valores foram atualizados a pregos de agosto de 2013.
(1) Para o0 ano de 2013 foram considerados os valores executados no periodo de janeiro a junho.
(2) A reducdo aqui apresentada ndo nos permite uma conclusdo satisfatdria, dado que apenas 6 meses
do ano de 2013estdo sendo considerados.

Outra importante questdo a se considerar é a taxa de execucdo fisica e financeira da
‘Alimentacdo Escolar’ em Minas Gerais. Essa avaliagdo permite confrontar o desempenho
obtido em relacdo as metas estabelecidas. A TAB.4 abaixo exibe essa comparagdo para o
periodo de 2004 a 2013:
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Tabela 4: Taxa de execucdo fisica e financeira para a ‘Alimentacéo Escolar’ no Estado
de Minas Gerais, no periodo de 2004 a 2013

Periodo  Taxade execucdo fisica Taxa de execucdo financeira

2004 100,50% 102,07%
2005 108,33% 119,25%
2006 98,92% 136,54%
2007 100,00% 116,04%
2008 103,28% 91,00%
2009 220,19% 134,20%
2010 100,00% 127,24%
2011 103,05% 98,68%
2012 95,84% 97,02%
2013 89.47% 35,22%

Fonte: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais.

Notas:

(1) Para o ano de 2013 foram considerados os valores executados no periodo de janeiro a junho.

Com base nessa tabela é possivel verificar que o ano de 2009 foi marcado pela taxa de
execucdo fisica mais elevada: 220,19%, enquanto que o ano de 2012 respondeu pela menor
taxa, 95,84%. No que diz respeito a execugdo financeira, percebe-se que o ano de 2006
respondeu pelo maior valor, 136,54%, enquanto que em 2008 o valor foi 0 menor para o
periodo analisado (91%). Sobre esse desempenho, e conforme ja mencionado anteriormente,
elevadas taxas de execucdo financeira ndo sdo, necessariamente, um resultado positivo da
atuacéo governamental, dado que o aumento dos gastos em um determinado programa pode
acarretar anulagdes de saldos orcamentérios de outros. De forma resumida, gastar mais com
‘Alimentacdo Escolar’ pode significar gastar menos com salde ou outro programa, por

exemplo.

Outra importante reflexdo a ser feita com base nos dados da TAB. 4 ¢ a identificacdo de qual
foi periodo no qual o desempenho da ‘Alimentacéo Escolar’, no periodo de 2004 a 2013, foi

mais satisfatorio. Para isso é necessério avaliar a taxa de execucdo fisica simultaneamente a
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taxa de execucdo financeira, de forma que a analise de uma varidvel isolada ndo conduza a
uma concluséo equivocada. Assim, para a devida analise serd necessario o auxilio da TAB. 5
abaixo, que exibe os dados relativos ao indice de eficiéncia da ‘Alimentacdo Escolar’ no
periodo analisado. Esse indice de eficiéncia é uma medida que relaciona a taxa de execugdo
fisica comparada a taxa de execucéo financeira, com o intuito de apontar em qual periodo foi

possivel obter o melhor resultado fisico, a0 menor custo. Esses dados seguem abaixo:

Tabela 5: indice de eficiéncia da ‘Alimentag&o Escolar’ no Estado de Minas Gerais, no

periodo de 2004 a 2013
Pe riodo Taxa de execucgdo fisica  Taxade execugao financeira Indice de eficiéncia
(A) (B) (A/B)

2004 100,50% 102,07% 98,47%
2005 108,33% 119,25% 90,84%
2006 98,92% 136,54% 72,44%
2007 100,00% 116,04% 86,18%
2008 103,28% 91,00% 113,50%
2009 220,19% 134,20% 164,08%
2010 100,00% 127,24% 78,59%
2011 103,05% 98,68% 104,42%
2012 95,84% 97,02% 98,79%
20131) 89,47% 35,22% 253,99%

Fonte: Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais.

Notas:

(1) Os dados referentes ao ano de 2013 ndo nos permite uma conclusdo satisfatoria, dado que apenas 6
meses do ano — janeiro a junho — estdo sendo considerados.

Diante desses dados pode-se concluir que o ano de 2009 foi o que apresentou o maior indice
de eficiéncia, alcangando o valor de 164,08%. Em contrapartida, o ano de 2006 foi marcado
por um resultado de apenas 72,44%, muito abaixo do resultado obtido no ano anterior, quando
foi alcangado o valor de 90,84%. Ao voltar aos dados da TAB. 3 é possivel identificar que foi
justamente nesse ano de 2006, conforme mencionado anteriormente, que se obteve uma
reducdo de pouco mais de 6,6% no numero de alunos atendidos acompanhada de uma
elevacdo nos custos de aproximadamente 28,7%, o que ja sinalizava um desempenho

insatisfatorio para esse periodo.
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Ha também que se considerar que as variacbes no indice de eficiéncia foram relativamente
grandes de um para outro ano. Exemplo disso é a variacdo observada entre os anos de 2009 e
2010, quando o resultado auferido foi 164,08% e 78,59%, respectivamente. Situagdes como
essa devem ser constantemente monitoradas para que se obtenham resultados satisfatdrios na
execugdo dos programas governamentais, além de ser uma forma de contribuir tanto para a
melhoria da qualidade do planejamento publico bem como para tornd-lo mais eficaz, se
comparado ao objetivo para o qual foi elaborado. Nesse caso, 0 que se espera dos gestores é
uma readequacdo das metas fisicas e financeiras para os anos subsequentes. No entanto, ao
fazer isso, ndo pode o gestor desconsiderar outras varidveis, tais como a condi¢do econdmica
na qual o Estado de Minas e o Brasil estdo inseridos, considerado o cenario internacional. Isso
porque de nada adiantard um replanejamento no sentido de aumentar metas fisicas e
financeiras se a tendéncia de arrecadacio da receita pablica é de reducéo. E por motivos como

esse que a atividade de se elaborar um planejamento ndo é uma tarefa simples.

No mesmo sentido é muito importante que os gestores pablicos se voltem para a analise do
desempenho dos programas governamentais como forma de orientar sua reprogramagao e seu
replanejamento. Um trabalho cada vez mais criterioso podera contribuir para minimizar o
custo desses programas, aumentar o nimero de alunos atendidos ou até mesmo contribuir para
que outros programas recebam mais recursos financeiros por meio do remanejamento de cotas

orcamentarias.

4.3 A contribuigdo do controle para o aprimoramento do ciclo das politicas publicas e do

planejamento governamental

De posse de todas essas informacfes e tendo em vista o ciclo das politicas publicas e a
possibilidade de aprimora-lo por meio da aplicacdo de mecanismos de controle, passa-se a
importancia de se analisar esse processo, com o devido cuidado, visando & melhoria continua
da qualidade das politicas e servicos publicos prestados aos cidadaos mineiros, bem como do

planejamento governamental de Minas Gerais.
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Assim, como foi visto até aqui, o estabelecimento de politicas publicas obedece, conforme
Rua (1998), a um ciclo composto basicamente por 4 etapas: Identificacdo da demanda social e
formacéo da agenda governamental; formulagdo da politica publica e defini¢do de alocagéo de
recursos (concepgdo); implementacéo e, por fim, avaliagdo da politica publica. Conciliando
este ciclo aos tipos de controle — social, externo e interno — abordados no capitulo anterior é
possivel relaciond-los de forma direta: quanto maior o controle exercido pelos cidadaos, pelos
6rgdos de controle externo e pelo préprio Poder Executivo quanto aos resultados obtidos pelo
governo, mais intensa devera ser a melhoria observada na qualidade das politicas publicas e
nos instrumentos de planejamento. De modo geral, isso significa que quando os 6rgdos da
Administracdo Puablica divulgam os dados sobre execucdo orgamentaria, o cidaddo poderd
analisd-los e realizar indagagdes relacionadas, por exemplo, a forma pela qual se deu a
definicdo de metas fisicas e financeiras para um determinado programa. Para isso, podera ser
importante analisar, no caso da ‘Alimentacdo Escolar’ aqui abordada, as sugestdes exibidas
no QUADRO 1 abaixo:

Quadro 1: Exemplos de questionamentos relacionados ao controle social aplicados na

verificacdo de programas governamentais

Tipo de .
Numero uestionamento
Controle Q
1 Houve um levantamento adequado do nimero de alunos a serem potencialmente atendidos por esse
programa?
2 De que forma foi realizado o levantamento?
3 O que a meta fisica representa para o total de alunos atendidos pela rede estadual de ensino,
sobretudo com a mesma faixa etaria?
4 De que forma o custo do programa e a definicdo da meta financeira foram idealizados?
Social
5 Foi realizada uma anlise de como outros governos — estaduais, municipais e até mesmo a Unido —
tem tratado esse tema?
5 Os custos definidos para esse programa sdo compativeis, guardadas as devidas proporgdes, com 0s
custos definidos em outras esferas de governo no provimento da ‘Alimentacdo Escolar’?
7 Qual o motivo para os valores alocados nesse programa terem aumentado aproximadamente 90%
enquanto o ndmero de alunos atendidos cresceu pouco mais de 30%, no periodo de 2004 a 2013?
8 N&o poderia ter sido 0 Governo mais eficiente na alocacdo dos recursos para prover adequadamente

a ‘Alimentacdo Escolar’ aos alunos da rede publica?

Fonte: Elaboracdo prépria do autor.
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Avancando na analise, e agora considerando o controle externo exercido, sobretudo, pelo

Tribunal de Contas do Estado (TCE/MG), é necessério atentar-se & contribuicdo deste 6rgéo

para a melhoria da qualidade do planejamento e politicas publicas. Isso porque, ao analisar as

contas do Governador ao final de cada exercicio financeiro, um auditor especialista avalia

todo o desempenho governamental, propondo, ao final de seu parecer, certas recomendagdes

que, implementadas, possuem grande potencial para melhorar a gestdo dos recursos publicos.

O QUADRO 2 abaixo exibe alguns exemplos desses questionamentos:

Quadro 2: Exemplos de questionamentos relacionados ao controle externo aplicados na

verificacdo de programas governamentais

Tipo de

Numero uestionamento
Controle Q

1 As polticas implementadas pelo governo correspondem aquelas que sdo mais prioritarias para a
sociedade?

2 Os recursos para execucdo da politica foram adequadamente alocados?

3 A poltica esta sendo implementada conforme foi planejado?

4 O governo esta atuando de forma a atender, prioritariamente, os alunos das regides mais carentes?

5 De que forma tem atuado para minimizar as desigualdades regionais?

6 O programa tem gerado os beneficios esperados?

7 N&o h4 outros programas ja estabelecidos com atuagéo semelhante e que propicie uma sinergia entre
eles?

Externo . . ~ ~ . -

8 Os alunos atendidos pela ‘Alimentacdo Escolar’ sdo exatamente aqueles definidos como publico-alvo?

9 A alimentacéo fornecida aos alunos é apropriada para cada faixa etaria e sdo adequadamente
balanceados para suprir as necessidades alimentares dos alunos da rede estadual de ensino?

10 Ha profissionais da area de nutricio que participam da elaboracéo/revisdo dos cardapios das
refeicdes que sdo oferecidas?

1 De que maneira o referido programa tem contribuido para a melhoria das condic6es de vida das
familias beneficiadas e para a reducdo da desnutricdo no Estado de Minas Gerais?

12 Os indicadores que medem o desempenho do programa sdo adequados?

13 N&o podiam ter sido estabelecidos indicadores adicionais para facilitar a comprovacéo dos resultados

alcancados?

Fonte: Elaboracéo prépria do autor.
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Na sequéncia pode-se ainda considerar 0s ganhos a serem obtidos com o auxilio do controle
interno: por compor a propria estrutura do Poder Executivo o 6rgdo de controle interno
desempenha papel de grande importancia para a adequada execucgdo das politicas publicas.
Nesse sentido, o trabalho dos auditores internos pode contribuir para a melhoria das politicas
publicas e do planejamento governamental mediante, por exemplo, 0s questionamentos
exibidos no QUADRO 3 abaixo:

Quadro 3: Exemplos de questionamentos relacionados ao controle interno aplicados na

verificacdo de programas governamentais

Tipo de

Ndmero Questionamento
Controle

Foi elaborada uma matriz SWOT e matriz de risco para implementar e executar o programa de
Alimentacdo Escolar em Minas Gerais?
De que forma o programa em questdo tem proporcionado condi¢des de participagdo dos
beneficiarios?
Os recursos alocados estéo sendo adequadamente utilizados?
Os alimentos adquiridos para a elaboracéo das refeicbes atendem aos critérios de qualidade definidos
para o programa?
Os alimentos adquiridos sdo adequadamente manuseados e acondicionados?
Ha um elevado indice de perda dos alimentos utilzados nas refei¢es, seja por manuseio ou
acondicionamento inadequados, ou até mesmo por desperdicio por parte dos beneficiados?
Os mecanismos de controle para garantir a qualidade dos alimentos e das refeic6es elaboradas séo
adequados para o cumprimento das metas?
Em que medida tem sido realizados os objetivos e metas propostos no programa em relacéo as
previsdes estabelecidas?

9 O programa tem atendido aos critérios de economicidade, eficiéncia, efetividade e eficicia?
Fonte: Elaboracdo prépria do autor.

Interno

o o B W DN

8

Ao final de tudo, percebe-se que as questdes elencadas acima sdo relativamente simples. No
entanto, se ignoradas pelos gestores publicos no momento de elaboracdo ou revisdo do
planejamento governamental bem como na definicdo das politicas publicas, acabam
representando uma ameaga para o desempenho governamental, uma vez que podera
comprometer o uso adequado dos recursos publicos, além de ndo contribuir para a promogéo

do desenvolvimento econdmico-financeiro e social almejado pela sociedade mineira.
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Dessa forma, a posse de informagdes confidveis sobre determinada demanda social, 0s
questionamentos acerca da identificacdo e formulagdo (concepgédo), e implementacdo das
politicas publicas e o uso adequado do dinheiro publico sdo componentes de grande
relevancia para que se obtenha uma boa avaliagéo acerca do desempenho governamental, de
forma que este bom resultado possa contribuir para o estabelecimento de um ciclo virtuoso

para a constante revisdo do planejamento governamental, seja em Minas Gerais ou no Brasil.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho tem o propdsito de abordar a melhoria da qualidade das politicas publicas e do
planejamento governamental, sobretudo em Minas Gerais, por meio da aplicacdo de
mecanismos de controle aplicados tanto ao ciclo das politicas publicas bem como do
planejamento. Como consequéncia, espera-se contribuir para que as politicas puablicas
implementadas em Minas Gerais sejam capazes de atender aos anseios da populagéo,
entregando a ela servicos publicos de qualidade, e colaborando para a melhoria da qualidade

de vida dos mineiros. Assim, passa-se as principais consideracdes deste trabalho.

A primeira consideracdo diz respeito a necessidade dos gestores publicos obterem o maximo
de conhecimento possivel sobre as causas do problema cuja politica publica e/ou programa
governamental busca minimizar ou sanar. 1sso permitira estabelecer a¢fes para que se possam
alcancar os objetivos tracados para determinado programa. Agindo assim esses profissionais
contribuiriam no sentido de aprimorar o planejamento publico de Minas Gerais. Assim,
acredita-se que as informagBes constantes nos relatérios de auditoria sejam uma fonte muito
importante de informacgdes que, ao serem cuidadosamente observadas, podem orientar 0
planejamento das a¢bes governamentais e tornar cada vez mais efetivo o Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado, o Plano Plurianual da Acdo Governamental, a Lei de Diretrizes

Orcamentarias e a Lei Orcamentéria Anual, instrumentos oficiais de planejamento.

Outra importante questdo refere-se ao estabelecimento de critérios objetivos para definir quais
politicas publicas, estruturadas em programas governamentais, serdo prioritariamente
implementadas. 1sso possibilitara a populacdo e também aos 6rgdos de controle verificar de
que forma o recurso publico estd sendo utilizado: se para atender as demandas mais
importantes elencadas pela sociedade ou se aquelas que possuem maior potencial para gerar

votos, garantindo, assim, a reeleigdo de politicos.

Uma vez tendo sido objetivamente definidos os programas governamentais que Serdo

7

executados, € necessario estabelecer, também, os indicadores de desempenho que serdo
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capazes de proporcionar aos gestores a adequada verificagdo do alcance dos resultados
obtidos, ainda durante sua execug&o. Trata-se de uma boa maneira para se identificar desvios
e buscar formas alternativas de corrigi-los. Importante dizer que esses indicadores devem
possuir caracteristicas informativas essenciais, tais como a tempestividade e periodicidade

adequadas, dado o propésito para o qual sdo instituidos.

Ainda sobre a utilizagdo de indicadores, é importante destacar sua importancia para a analise
do desempenho dos programas governamentais. Isso porque, por meio de auditorias
governamentais, os gestores publicos poderiam avaliar se o objetivo inicialmente definido
estd sendo alcangado, e em que medida isso estd acontecendo. Acredita-se que uma atuagao
nesse sentido poderia contribuir tanto para a eficacia dos programas, bem como para sua
eficiéncia e efetividade. Inclusive, no que diz respeito a eficiéncia, o resultado a ser obtido
poderia ser ainda melhor se considerarmos que 0 constante monitoramento dos programas
governamentais possibilitaria aos gestores publicos verificar a existéncia de desvios,
permitindo-lhes proceder & devida correcdo/ajuste das agdes em sua fase de execucdo,
contribuindo, dessa forma, para a minimizagdo tanto do tempo gasto para se atingir o

resultado pretendido bem como o montante de recursos publicos a serem despendidos.

No que se refere & execucdo dos programas governamentais hd que se considerar, tambem, a
operacionalizacdo das atividades que compdem cada um desses programas, de forma a
adequar a execugdo orcamentéria, considerando as metas fisicas e financeiras planejadas.
Conforme indicado na TAB. 5 o indice de eficiéncia do programa de ‘Alimentacdo Escolar’
do Estado de Minas Gerais variou de 72,44% a 164,08%, o que esté diretamente relacionado a
qualidade do planejamento. Sobre essa questdo é importante destacar que os gestores publicos
devem concentrar esfor¢os para aumentar o conhecimento sobre a operacionalizagdo das
atividades destinadas & producdo de bens e servigos publicos, a capacidade de
operacionalizacdo do 6rgdo responsavel por sua execugdo, 0S iNSUMOS necessarios e as
proporgdes com que se devem combinar, bem como sobre o custo dos produtos e servicos, de
modo a contribuir para o alcance dos objetivos dos programas. Devem, ainda, concentrar
esforcos no sentido de aperfeicoar as atividades de acompanhamento e monitoramento das
acOes dos programas. Para que isso aconteca, é de grande importancia que o 6rgdo central de

planejamento seja capaz de ampliar a produgdo de informagdes em intervalos de tempo
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menores, de forma a favorecer o acompanhamento e monitoramento mais detalhado sobre a
qualidade da execugdo das agdes, assim como intervengdes oportunas pelos gestores para

corrigir eventuais desvios.

Diante da pesquisa realizada, conclui-se que o ciclo de planejamento estabelecido pela
Constituicdo Federal e Estadual, de 1988 e 1989, respectivamente, por meio do
estabelecimento do PMDI, PPAG, LDO e LOA exige cada vez mais dos gestores publicos a
capacidade de aprimorar o processo de planejamento governamental para que o Estado possa
cumprir sua fungdo de garantir o bem-estar social. Por esse motivo a aplicacdo de
instrumentos de controle & Administragdo Publica e a propria auditoria governamental podem
contribuir substancialmente, ja que permite aos gestores realizar uma retrospectiva acerca de
determinado programa, proporcionando-lhe uma anélise do problema que o gerou, passando
pelos objetivos, acOes, metas fisicas e financeiras, para que se comparem os resultados
obtidos com o propdsito de avaliar se sdo ou ndo satisfatorios, e o que pode ser feito para
tornar a atuacdo governamental cada vez mais eficiente, efetiva e eficaz. Para isso, €
imprescindivel que se formule questionamentos, tais como os que foram elencados ao final do
capitulo 4, a fim de nortear o gestor publico quando da analise do desempenho dos programas
governamentais, tendo em vista a necessidade de aprimorar o processo de concepgéo,

implementacdo e avaliacdo das politicas publicas instituidas pelos governos.

7

Sobre essa questdo é importante ressaltar que os relatdrios de auditoria, por si sO, sdo
ineficazes se ndo forem acompanhados de uma agéo subsequente que contribua para o alcance
dos resultados pretendidos. Assim, mediante os resultados identificados por um trabalho de
auditoria governamental, devem os responsaveis pela elaboracdo do planejamento publico
analisd-los cuidadosamente para que sejam definidas agBes para corrigir 0s desvios
identificados. Para isso, é de grande importancia que os 6rgdos envolvidos nos programas
governamentais sejam capazes de executar essas agdes e fornecer dados e justificativas para
0s resultados obtidos. Possivelmente, isso ird contribuir para que as acOes a serem
implementadas sejam adequadamente ajustadas para assegurar, com maior precisdo, 0S
resultados pretendidos. Caso contrario, havera um risco consideravel de que o trabalho de

auditoria ndo suscite resultados préticos.
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No que se refere ao controle social dos programas governamentais € importante registrar que
a constante mudanga nos nomes dos programas e agdes governamentais dificulta a
comparagdo entre os resultados obtidos ao longo dos anos. No caso desse trabalho de
pesquisa, 0 programa “Alimentacdo Escolar”, assim designado no PPAG de 2003 a 2007 e
2008 a 2011, perdeu o status de programa e passou a ser considerado uma agdo
governamental que compde o novo programa “Cultivar, Nutrir e Educar”, conforme
identificado no PPAG 2012 a 2015. Assim, 0 que se percebe é que simples alteracbes como
essa podem causar certa confusdo nos cidaddos, dificultando o exercicio do controle social.
No entanto, ndo hd a pretensdo aqui de dizer que os nomes dos programas e acdes
governamentais ndo possam ser alterados, mas sim que tais alteracbes devem ser
acompanhadas de esclarecimentos que possibilitem aos cidadéos exercerem o seu direito de

acompanhar o desempenho do governo.

Ainda sobre o controle social é importante destacar o papel exercido pelos Conselhos de
Politicas Publicas. Isso porque tais conselhos sd@o compostos por representantes da sociedade
local que, imbuidos do espirito publico, dado que ndo h& remuneragdo devida aos
conselheiros, sdo responsiveis por acompanhar a execugdo dos planos bem como dos
orcamentos associados as politicas. Tais caracteristicas, somadas ao fato de que os mandatos
dos conselheiros séo relativamente curtos — o que favorece a rotatividade de seus membros —
acabam por favorecer a reducdo do universo de candidatos para disputarem 0s cargos, 0 que
contribui para que ndo sejam selecionadas pessoas cujos comportamentos sejam de auto-
interesse, ainda que essa representatividade enseje uma relativa perspectiva de poder no

ambito da comunidade local.

7

Também é relevante ressaltar o trabalho executado pela ALMG no monitoramento das
politicas publicas. Por meio do sitio “‘politicas publicas ao seu alcance’ essa instituicdo tem o
propdsito de reunir informagdes sobre a execucdo das politicas pablicas implementadas em
Minas Gerais, contribuindo para que os cidaddos exercam o controle sobre a atuagdo do
Governo do Estado. Assim, visando informar ao cidaddo acerca das acdes do Poder Executivo
este importante instrumento de monitoramento consolida as diversas informagdes sobre a
execucgdo das politicas publicas, apresentando-as de forma mais clara e inteligivel, o que

proporciona uma melhor compreenséo do que o Governo tem feito em prol da comunidade,
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além de se configurar como importante incentivador para que pesquisadores e interessados
pelo tema monitorem o desempenho auferido, aumentando o potencial de contribuicéo para a
melhoria da qualidade das politicas e servigos publicos, por meio da melhoria da qualidade do
planejamento governamental. Iniciativas como esta, mais do que disseminadas, devem ser
incentivadas em todas as instancias de governo, devendo também despertar nos cidaddos a
necessidade constante de monitoramento da atuacdo governamental. 1sso porque enquanto
assistirmos de bracos cruzados ao descaso de varios gestores publicos com a sociedade,

contribuiremos, de alguma forma, para que essa situagdo indesejada permaneca.

Outra importante iniciativa implementada pelo Governo de Minas e que merece destaque
refere-se ao processo de elaboracdo do planejamento pablico. A partir do ano de 2011 a
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo de Minas Gerais, em articulacdo com Varios
6rgdos da Administracdo Estadual, deu inicio a realizagdo de encontros regionais para, junto
com a populagéo local, avaliar e definir as prioridades a serem tratadas pelo Poder Executivo
em determinado periodo. A¢bes como essa tornam o planejamento mais realista, e permite aos
cidaddos de cada regido expressar o que é mais necessario, em determinado momento. No
entanto, apesar de nobre iniciativa, a principal critica registrada é que essas prioridades sdo
escolhidas considerando-se a estratégia governamental pré-estabelecida. Tal situacdo acaba
apresentando alternativas & populagdo que podem ndo ser, necessariamente, as mais
apropriadas para aquela localidade. Para contornar essa situagdo, seria necessario aprimorar a
0S encontros regionais, que deveriam ter como pano de fundo as propostas elencadas pelo
Poder Executivo, mas que, caso ndo fossem entendidas pela populagéo local como as mais
urgentes, uma nova relacdo de prioridades seria ali elaborada em conjunto com os diversos
setores da sociedade, o que tornaria a atuacdo do Estado bem mais proxima do objetivo de se

inserir a gestéo participativa e regionalizada no &mbito do planejamento publico.

Antes de finalizar € também relevante dizer sobre a atuagdo da Controladoria Geral do Estado

7

de Minas Gerais, cuja missdo e “Zelar pela efetividade dos mecanismos de controle e

correicdo da Administragdo Publica, bem como promover a transparéncia, a prevencdo e o

31y

combate & corrupcdo, contribuindo para o aperfeicoamento da gestdo publica®”. Sobre esse

8 Informagdes obtidas do site < http://www.controladoriageral.mg.gov.br/institucional/missao-e-valores>.
Acesso em: 25 set. 2013.
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6rgdo € interessante destacar a existéncia de um programa governamental sob sua
competéncia, denominado “Auditoria Governamental e Correicdo Administrativa”, composto
pelas seguintes a¢des: Prevencéo de ilicitos Administrativos e Aperfeigoamento da Atividade
Correicional e Auditoria Governamental. Esse Ultimo programa, diretamente relacionado a

esse trabalho, tem por objetivo

Subsidiar o Governador do Estado, e os demais gestores publicos, no
processo de tomada de decisGes por meio da apresentacdo de informacGes
decorrentes da execucdo de trabalhos de auditoria. Esses tém por objetivo
avaliar os mecanismos de controle interno e o desempenho dos programas
governamentais, verificando a observancia as normas que regem a atuacdo
estatal, seu alinhamento as diretrizes governamentais e a eficiéncia dos
resultados alcancados.®

Diante desse proposito, hd que se considerar que importantes iniciativas tém sido
implementadas e tem contribuido para melhorar a qualidade do planejamento governamental.
E necessario, no entanto, consolidar e disseminar cada vez mais as boas praticas identificadas
na Administracdo Publica para que os governos possam utilizar-se de instrumentos capazes de

agregar valor ao planejamento governamental anualmente elaborado.

Por fim, ressalta-se que este trabalho ndo teve a pretensdo de esgotar as discussoes sobre o
planejamento governamental de Minas Gerais, mas sim despertar nos cidaddos a necessidade
de se discutir a melhoria da qualidade das politicas publicas e do planejamento publico em
Minas e no Brasil, com o propdsito de tornar a acdo governamental cada vez mais efetiva,
eficiente e eficaz. Dessa forma, é de grande relevancia investigar se o resultado obtido com a
execucdo das politicas publicas atende as demandas colocadas pela sociedade, contrastando,
ai, os produtos gerados e os valores financeiros despendidos, numa tentativa de avaliar o grau
de efetividade e de eficiéncia na alocagdo de recursos pelo setor publico. Adicionalmente, a
abordagem detalhada do ciclo de politicas publicas — concepcéo, implementacgdo e avaliagéo —
podera ser capaz de explicar, com maior riqueza de detalhes, os critérios utilizados para o
estabelecimento de metas fisicas e financeiras para os programas governamentais, bem como

0s recursos alocados em cada agéo e a forma pela qual foram utilizados. Esse detalhamento

32 Informacg6es obtidas do site < http://www.controladoriageral.mg.gov.br/programas-e-acoes-de-governo/1802-
auditoria-governamental-4118>. Acesso em: 25 set. 2013.
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podera, entdo, explicar os resultados alcangados pela politica pblica. O mais interessante de
um trabalho dessa natureza serd sua capacidade de chamar a atencdo dos gestores publicos
para as agOes que podem influenciar, positiva ou negativamente, os resultados obtidos com

determinada politica publica.
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