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RESUMO

Este trabalho buscou identificar em que medida a situacdo fiscal dos estados
subnacionais e a profissionalizacdo de sua burocracia influenciam as capacidades
estatais para planejamento e elaboragcdo Plano Plurianual (PPA). Para sua
elaboracéo, foi realizada pesquisa bibliografica e documental, seguida do envio de
questionério aos 6érgaos centrais de planejamento de todos os estados brasileiros.
As variaveis analisadas relacionam-se as dimensfes fiscal e burocracia. A
regionalizacdo de metas do PPA foi considerada para este trabalho como proxy da
capacidade estatal para planejamento. Os indicadores fiscais foram coletados no site
do Ministério da Fazenda, e as informacdes relacionadas a burocracia foram
enviadas pelos estados por meio do preenchimento do questionario encaminhado. A
andlise das variaveis relacionadas as financas e a burocracia ndo permitiu
estabelecer uma relacdo das mesmas com a utilizacdo da dimenséo territorial no
planejamento governamental. Uma hipétese para esse resultado € de que talvez os
governos estaduais optem por ndo registrar seu planejamento regionalizado na lei,
dessa forma evitando conflitos durante sua aprovacdo e na futura prestacdo de
contas. Ha também a possibilidade de que outras variaveis expliquem o resultado de
um planejamento mais regionalizado, tais como a trajetoria historica dos estados e o
arranjo federativo.

Palavras-chave: Capacidades estatais. Planejamento governamental. Planejamento

publico. Plano Plurianual.



ABSTRACT

This study aimed at identifying the extent to which the fiscal situation of the
subnational states and the professionalization of their bureaucracy influence the state
capacities for planning and elaboration of the Pluriannual Plan. For its elaboration, a
bibliographical and documentary research was carried out, followed by the sending of
a questionnaire to the central planning organs of all Brazilian states. The variables
analyzed are related to the fiscal and bureaucratic dimensions. The regionalization of
the goals of the Pluriannual Plan was considered for this work as a proxy of the
state's capacity for planning. The fiscal indicators were collected on the website of
the Ministry of Finance, and the information related to the bureaucracy was sent by
the states through the completion of the questionnaire sent. The analysis of the
variables related to finance and bureaucracy did not make it possible to establish a
relationship between them and the use of the territorial dimension in governmental
planning. One hypothesis for this result is that maybe state governments refrain from
recording their regionalized planning in law, thereby seeking to avoid conflicts during
their approval and future accountability. There is also the possibility that other
variables explain the result of a more regionalized planning, such as the historical
trajectory of the states and the federative arrangement.

Keywords: State capabilities. Government planning. Public planning. Pluriannual
Plan.
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DOS ESTADOS SUBNACIONAIS



1 INTRODUCAO

A ideia de planejamento, sua realizacdo e sua importancia surgiu vinculada a
vida econdmica. A crise iniciada em 1929, decorrente da quebra da bolsa de Nova
lorque, além de, mais uma vez, demonstrar a fragilidade do capitalismo, teve como
contraponto os primeiros éxitos da economia soviética balizada pelos Planos
Quinguenais de Stalin?.

Dai a incorporacdo das criticas trazidas pelo modelo corporativo? até a
experiéncia do New Deal de Roosevelt], muitas mudangas ocorreram. Entre elas
podemos salientar a substituicdo da politica pela economia como forma de
linguagem governamental e de Estado, no dizer de Lowi. (1994)

No Brasil, a ado¢cdo do planejamento como ferramenta governamental foi
precoce. Vem na sequéncia das grandes alteracfes gestadas a partir de 1930.
Desde uma primeira experiéncia nos anos 40 com o Plano Salte, todos os governos,
em maior ou menor grau, nortearam suas acdes a partir de planos de
desenvolvimento econémico. Cabe ainda lembrar o papel da CEPAL (Comissao
EconOmica para a América Latina)*, cuja influéncia no Brasil esteve intimamente
ligada a figura de Celso Furtado. Indissociavel do periodo desenvolvimentista, o
planejamento ampliou seu escopo na definicdo de governos eficientes e modernos,
cujos objetivos ndo se reduziam exclusivamente a conquista do poder.

O ato de planejar, tanto no setor privado quanto no publico, relaciona-se a
definicdo de um objetivo a ser alcancado e das acfes a serem executadas para que
isso ocorra. No caso brasileiro, as iniciativas de planejamento governamental
caracterizaram-se, em sua maioria, a0 menos até a Constituicdo Federal de 1988,

pela busca pelo desenvolvimento econémico nacional.

10s Plano Quinquenais foram utilizados pela Unido Soviética como instrumento de planificacéo
econbmica. Estabeleciam prioridades para producdo industrial e agricola do Pais. O primeiro foi de
1928 a 1932; o segundo, de 1933 a 1937; e o terceiro e Ultimo, foi planejado para o periodo 1940 a
1945, mas acabou por ser interrompido pela Segunda Guerra Mundial.

20 modelo corporativo atribui poder legislativo a corporagdes, com base na crenca em uma possivel
colaboragdo entre as classes. Teve como principal representante a ltalia fascista, mas é possivel
perceber tragos corporativistas em diferentes paises e momentos, como € caso do Estado Novo de
Getulio Vargas, no Brasil.

30 New Deal constitui-se em uma série de programas implementados nos Estados Unidos entre 1933
e 1937, na busca pela recuperacao da economia, duramente atingida pela crise de 1929.

4A CEPAL é uma das cinco comissfes regionais das Nacges Unidas. Foi fundada em 1948, com o
objetivo de promover o desenvolvimento econdmico da América Latina. Posteriormente, sua atuagao
ampliou-se também para os paises que compdem o Caribe, e o desenvolvimento social foi
incorporado como um de seus objetivos. Celso Furtado foi um de seus economistas mais atuantes.


https://pt.wikipedia.org/wiki/It%C3%A1lia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Fascista
https://pt.wikipedia.org/wiki/Estados_Unidos
https://pt.wikipedia.org/wiki/1933
https://pt.wikipedia.org/wiki/1937
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Na referida Constituicdo, a visdo de planejamento governamental foi
ampliada. Foram instituidos instrumentos legais de planejamento governamental —
Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e Lei Orcamentéaria
Anual (LOA) —, que deveriam apresentar ndo apenas as ag¢les voltadas ao
desenvolvimento econdmico, mas informacdes referentes ao planejamento e ao
orcamento da totalidade das iniciativas a serem desenvolvidas pelos 6rgdos que
comp8em a Administragdo Publica.

O PPA é considerado o planejamento governamental de médio prazo. Sendo
valido por quatro anos, € elaborado no primeiro ano da gestdo e passa a viger no
ano seguinte. LDO e LOA sé&o elaboradas anualmente e devem, obrigatoriamente,
estar em conformidade com o PPA.

O PPA deve ser construido de forma que traduza as propostas constantes no
programa do candidato eleito para ocupar o cargo de Chefe do Executivo, tornando-
se um plano orientador da acédo governamental e, também, um compromisso
politico. Além disso, deve apresentar as acdes que serdo desenvolvidas pelos outros
poderes que compde a Administracao Publica do ente federado.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias estabelece as metas e prioridades para o
exercicio financeiro seguinte; orienta a elaboracdo do orcamento; dispbe sobre
alteracao na legislacao tributaria; e estabelece a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras de fomento. A Lei Orcamentaria, por sua vez, tem por objetivo viabilizar a
execucao das acoes elencadas no PPA.

O PPA representa um avanco em termos de planejamento governamental. E
uma peca extremamente abrangente, pois inclui as acdes de todos os 6rgdos que
compBem a Administracdo Publica, organizando-as e facilitando a transparéncia, a
prestacdo de contas aos 0rgaos de controle e a sociedade, bem como a tomada de
deciséo pelos gestores.

A vigéncia do Plano, que inicia a partir do segundo ano do mandato, busca
garantir a continuidade dos servicos essenciais, pois durante o primeiro ano de
governo, momento em que o Executivo esta geralmente se adaptando aos tramites
da gestédo publica, o planejamento que deve ser executado é ainda o elaborado pelo
governo anterior.

A Constituicdo Federal determina, também, que a lei que instituir o Plano
Plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, 0s objetivos e as

metas da Administracdo Publica Federal para as despesas de capital e outras delas
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decorrentes e para as relativas aos programas de duragcdo continuada; o que
demonstra preocupacéao dos legisladores com a elaboragédo de um planejamento que
considere especificidades locais e busque o desenvolvimento regional, bem como a
reducéo das desigualdades.

Todos os entes federados (Unido, estados, municipios e Distrito Federal) sdo
obrigados a elaborar seus Planos Plurianuais. No caso da Unido, o primeiro Plano
foi construido durante o Governo Collor de Mello, abrangendo o periodo 1991-1995.
E, nos estados, o primeiro PPA organizou as a¢cdes governamentais para o periodo
1992-1995.

Mas apesar do tempo transcorrido entre os primeiros Planos e os atuais, e
das diversas iniciativas de qualificacdo desse instrumento, realizadas por diferentes
unidades da Federacédo, ainda assim, o PPA continua apresentando dificuldades a
serem superadas. Embora seja uma ferramenta de grande potencial, o Plano é,
muitas vezes, apenas uma peca burocratica, com o objetivo de cumprir a exigéncia
legal.

Os PPAs elaborados pelos estados subnacionais refletem diferentes estagios
de amadurecimento, o que € fruto de diferentes niveis de capacidades estatais para
planejamento, resultado, em grande medida, de nosso arranjo federativo e da
grande desigualdade existente entre os entes com relacdo aos mais diversos
aspectos.

Este estudo buscou se engajar no debate académico sobre a importancia da
analise dos processos politicos e burocraticos pela melhoria da gestao publica ao se
fazer o seguinte questionamento: Em que medida a situacdo fiscal dos estados
subnacionais e a profissionalizacdo de sua burocracia influenciam as capacidades
estatais para planejamento e elaboracéo do PPA?

Considerando as dificuldades a serem superadas na elaboracdo do PPA,
impostas principalmente pelos diferentes niveis de desenvolvimento de capacidades
estatais para planejamento com que contam o0s estados subnacionais, o estudo
procurou identificar se, nesses entes, 0 planejamento governamental esta
considerando a dimensao territorial, o que, mais do que simples obrigacéo
constitucional, representa uma sofisticacdo no processo de planejamento publico,
visto que, para que possa ser realizado, faz-se necessario identificar e considerar

especificidades regionais.
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Para tanto, foram analisadas algumas dimensdes das capacidades estatais
para planejamento (fiscal e burocracia), bem como a regionalizagdo de metas nos
PPAs subnacionais, sendo a dimensédo territorial considerada como proxy da
capacidade estatal para planejamento. A analise realizada procurou estabelecer
conexbes entre os diferentes niveis de desenvolvimento do processo de
regionalizacdo de metas utilizado em cada um dos PPAs subnacionais e as
capacidades estatais desse Estado, no que se refere a saude fiscal e a burocracia.

Este trabalho apresenta primeiramente dois capitulos com algumas
consideracdoes sobre o arranjo federativo brasileiro e sobre o tema capacidades
estatais. Logo a seguir, sdo abordados o planejamento publico e o Plano Plurianual
propriamente dito. Encerram o trabalho, o levantamento das informacdes referentes

aos estados subnacionais e as consideracoes finais.
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2 ARRANJO FEDERATIVO BRASILEIRO

A Republica brasileira foi proclamada ja como uma federa¢do. E embora o
modelo seguido tenha sido o norte-americano, enquanto nos Estados Unidos a
Federacdo surge pela unido de unidades previamente independentes, no Brasil 0
federalismo cria entes federados a partir de um pais unitario formado por provincias,
gue nao apresentavam um sentimento comum de identidade nacional.

O federalismo brasileiro passou por diferentes fases, que alternaram
democracia e autoritarismo, bem como maior ou menor descentralizacdo, e
consequentemente, diferentes niveis de autonomia de seus entes.

Para Stepan (1999, p.1):

E preciso fazer uma diferenga fundamental entre um sistema democrético
gue é federativo e um sistema ndo democratico que tem caracteristicas
federativas. A rigor, somente um sistema que seja uma democracia
constitucional pode proporcionar as garantias confidveis e os mecanismos
institucionais que ajudam a assegurar que as prerrogativas legislativas das
unidades da federacéo serdo respeitadas.

O Brasil imperial ja apresentava algumas carateristicas federativas, tais como
provincias com assembleia e orcamento proprios, além de autoridade para legislar
sobre economia e administragdo municipais. Revoltas e movimentos separatistas
ocorridos nas provincias levaram o Governo Central a diminuir o poder das
assembleias na tentativa de manter a unidade nacional. Medidas centralizadoras
vigoraram até o final do Império. A Republica nasceu em meio a uma forte tensao
entre federalistas e unitaristas. Enquanto os primeiros alegavam baixa quantidade de
recursos repassados as provincias e grande distancia do Poder Central, o que
impediria o desenvolvimento das regides; os segundos justificavam o sistema
manifestando que direitos sociais estariam mais bem preservados em um governo
unitario, uma vez que era mais provavel encontrar déspotas no poder mais proximo.
Federalistas tinham, na verdade, como motivacédo principal, o desejo de eleger o
presidente da provincia. Ja os unitaristas, embora ndo mencionassem isso de forma
explicita, acreditavam que o Estado unitario fosse uma forma mais efetiva de evitar
revoltas desencadeadas por conflitos locais. (CARVALHO, 1996)

Carvalho (1996) apresenta, ainda, uma breve revisdo historica que aborda os

principais momentos do federalismo brasileiro desde a proclamacdo da Republica
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até o final da ditadura militar, ocorrido em 1985. O periodo denominado Primeira
Republica, que se estende até 1930, apresentou iniciativas de descentralizacéo, tais
como a instituicdo de constituicdo, sistema judiciario e politicas estaduais, mas a
distribuicdo de recursos or¢camentarios acabou por aprofundar as desigualdades
regionais, pois o imposto sobre as exportacdes era a principal fonte de transferéncia
de recursos aos estados. Dessa forma, os estados exportadores foram beneficiados,
0 que acabou por dividir o Pais entre estados ricos e influentes politicamente (Minas
Gerais e Sao Paulo), estados intermediarios (Rio Grande do Sul, Bahia e
Pernambuco) e os demais, que além de apresentarem baixissimo desenvolvimento
econbémico tinham pouca capacidade de influenciar o cenario politico.

A chegada de Vargas ao poder em 1930 trouxe consigo grande centralizacao
politica, que teve seu auge de 1937 a 1945, periodo conhecido como Estado Novo.
Embora a Constituicdo Federal de 1937 tenha mantido o Brasil como um Pais
federalista, os simbolos estaduais foram abolidos, e 0os governadores passaram a
ser denominados interventores, nomeados pelo Governo Central. Foram fechadas
assembleias estaduais e camaras municipais. O governo iniciado em 1946 trouxe
um presidente eleito por voto popular. Iniciou-se, novamente, um periodo de
democracia, com transferéncia de recursos oriundos de impostos entre as esferas
de governo e relacdo direta entre municipios e Governo Federal, embora a Unido
mantivesse, ainda, muitos poderes remanescentes da centralizacdo da Era Vargas.
O golpe de estado realizado por militares em 1964 trouxe, outra vez, um regime
ditatorial e uma forte centralizacdo. Estados se tornaram meros executores de
definicBes que ocorriam em um sistema politico centralizado. Municipios buscavam
diretamente o Governo Central, o que era estimulado pelos militares, com o objetivo
de debilitar os estados. Esse periodo encerrou-se em 1985, com a eleicéo indireta
de Tancredo Neves como presidente. O Brasil retornou a democracia. (CARVALHO,
1996)

A Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988) estabeleceu que a organizacéo
politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
estados, o Distrito Federal e os municipios, todos autbnomos. Os municipios foram,
portanto, reconhecidos como entes federados, fato atipico em outras federacoes.

A divisdo de competéncias entre esses entes segue um arranjo extremamente
complexo. A Unido apresenta competéncias exclusivas (art. 21), que ndo podem ser

delegadas; e privativas (art. 22), que podem ser delegadas a outros entes. A
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Constituicao estabelece também as competéncias privativas dos municipios (art. 30),
gue se relacionam a temas de interesse local e a complementacdo de legislacédo
federal ou estadual nos casos em que couber. Restaram aos estados as
competéncias que nao foram consideradas exclusivas ou privativas da Unido ou dos
municipios (competéncia residual). Foram elencadas, ainda, competéncias
concorrentes, nas quais compete a Unido, aos estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente (art. 24); e competéncias comuns da Unido, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios (art. 23), de carater administrativo, que podem ser
exercidas simultaneamente por todos os entes. (BRASIL, 1988)

A Constituicdo de 1988 (Brasil, 1988) estabeleceu também (arts. 145 a 162)
as competéncias tributarias dos entes da Federacdo e os mecanismos de partilha da
receita dos tributos arrecadados. Ficou instituido, dessa forma, o Pacto Federativo,
contendo as competéncias dos entes e suas fontes de recursos. Foram
descentralizadas competéncias legislativas, administrativas e tributarias, e estados e

municipios ampliaram seus recursos or¢camentarios. Segundo Almeida (2005, p. 32):

Em consequéncia das novas normas constitucionais, o poder de taxacao
dos estados foi ampliado para incluir petroleo, produtos minerais,
transportes e telecomunicacdes. Os recursos fiscais foram redistribuidos em
prejuizo do governo federal, dado o crescimento das receitas
compartiihadas com estados e municipios. As receitas transferidas dos
estados para os municipios também se expandiram. Em 1985, o Fundo de
Participagdo dos Municipios (FPM) chegava respectivamente a 14% e 16%
das receitas federais provenientes de impostos. Em 1993, eles atingiram
21,5% e 22%. Ademais, 10% do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI) foi destinado a um fundo de compensacdo para os estados que
deixaram de taxar suas exportacdes de manufaturados e 3% do Imposto de
Renda e do IPI foram alocados em um fundo de desenvolvimento regional,
que deveria apoiar projetos ao Norte, Nordeste e Centro-Oeste do pais.
Assim, depois de 1988, a descentralizagdo de recursos fiscais beneficiou
estados e sobretudo municipios.

A distribuicdo de competéncias entre os entes federados esta intimamente
relacionada ao modelo de federalismo estabelecido por um pais. Segundo Almeida
(2005), as federacBes contemporaneas sdo mais bem descritas por um dos dois
modelos da tipologia baseada na natureza das relacdes intergovernamentais: o
federalismo centralizado e o federalismo cooperativo. O primeiro ocorre quando
estados e governos locais quase se transformam em agentes administrativos de um
governo nacional, com grande envolvimento nos assuntos subnacionais, predominio

nos processos de decisdo e no controle dos recursos financeiros. O segundo,
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caracteriza-se por formas de acao conjunta entre esferas de governo e por
manutenc¢do de significativa autonomia deciséria e capacidade de autofinanciamento
das unidades subnacionais.

Apesar de a ConstituicAo Federal brasileira instituir competéncias
concorrentes e comuns, 0 que é claramente uma tentativa de estimular um
federalismo cooperativo, percebe-se grande disputa entre os entes, o que Abrucio
(2005) caracterizou como federalismo predatério. Segundo o autor, o caréter
predatério do federalismo brasileiro resulta do padrdo de competicdo nao-
cooperativa que existe nas relacbes dos estados com a Unido e deles entre si.
Ressalta como maior exemplo disso, a guerra fiscal.

Por outro lado, Souza (2005) apud Goulart (2013) entende que, embora o
arranjo federativo da Constituicdo de 1988 nédo tenha formatado mecanismos
capazes de ensejar coordenacdo e cooperacao intergovernamentais para inibir a
prevaléncia de condutas concorrentes, ndo € possivel ignorar que, em qualquer
modelo federativo, os dois eixos em torno dos quais as instituicbes operam sao
precisamente a cooperacao e a competicdo. Souza ressalta ainda que, em um pais
de tao fortes clivagens regionais, ndo é de se estranhar que a concorréncia seja um
traco recorrente tanto em nivel horizontal (dos governos subnacionais entre si)
guanto vertical (destes com a Uniao).

Além da definicdo sobre competéncias dos entes, a Constituicdo de 1988
também estabeleceu a descentralizacdo de muitas politicas publicas, especialmente
as de cunho social, o que trouxe um novo problema a ser superado — a baixa
capacidade estatal de muitos entes para executar as novas responsabilidades que
Ihes haviam sido atribuidas. Municipios pequenos do interior do Brasil se viram com
responsabilidades semelhantes as dos grandes centros.

Lassance (2012) afirma que os municipios assumiram tarefas e poderes que
jamais haviam sido conferidos aos entes locais, sem necessariamente contarem com
a retaguarda administrativa e técnica necessaria ao desempenho de suas novas
funcdes. As grandes cidades conseguiam oferecer servicos mais bem estruturados e
acabaram assoberbadas, atendendo cidadaos de outras localidades. A utilizacdo de
recursos federais apresentou, como principal entrave, a baixa capacidade dos
municipios menores elaborarem projetos, na maioria das vezes causada por falta de
profissionais habilitados. Na busca por cooperagao, muitos entes passaram a utilizar

convénios e posteriormente consorcios publicos.
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A partir das andlises de Abrucio (2005), Souza (2005) e Goulart (2013), €
possivel perceber que, embora possamos carecer de mecanismos legais que
restrinjam o chamado federalismo predatério e ao mesmo tempo estimulem
efetivamente o federalismo cooperativo, a competi¢cdo entre os entes é caracteristica
do sistema. E, no caso brasileiro, a grande desigualdade entre os membros da
Federacdo agrava ainda mais esse quadro.

Outro ponto a ser considerado é o fato de os municipios terem sido
reconhecidos como entes federados pela Constituicdo de 1988, o que, por um lado,
contribuiu para a descentralizacdo politica e administrativa, principios do
federalismo; e, por outro, complexificou muito o arranjo, pois, ao invés de apenas 26
estados e a Unido disputando recursos, foram incluidos nessa competicdo 5.570
municipios.

A necessidade de revisdo do Pacto Federativo € um tema frequentemente em
pauta, mas o enfoque geralmente se limita a reparticdo de impostos, 0 que nao sera
suficiente para superar as dificuldades existentes em nosso arranjo federativo. E
necessario considerar outros elementos, tais como a desigualdade entre os entes e

a condicao diferenciada atribuida a nossos municipios.
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3 CAPACIDADES ESTATAIS

O Poder Executivo, em qualquer das esferas de governo (federal, estadual ou
municipal), € o principal responséavel pelo planejamento e pela implementacdo das
politicas publicas, o que demanda capacidade para execucédo dessas atividades.

Oszlak (2017) afirma que a satisfacdo das demandas e a resolucdo dos
problemas de uma sociedade podem ser atendidas pelo Estado, pelo mercado, por
organizagbes da sociedade civil ou ainda, por diferentes combinagbes desses
atores. Mas, conforme o autor, durante a maior parte da histéria do Estado moderno,
0 protagonismo nas questdes da agenda social esteve nas maos do Estado, e para o
atendimento dessas demandas sao necessarias algumas capacidades.

Conforme Cingolani (2013), o tema capacidades estatais teria surgido a partir
de trabalhos desenvolvidos na sociologia politica, na segunda metade do século XX,
e é fruto do interesse em entender o Estado em desenvolvimento. Na visdo da
autora, essas capacidades tém sido associadas a diferentes resultados, tais como
crescimento e performance econdmica, industrializacdo, inovacdo, niveis de
violéncia, prevencado de conflitos e guerras civis, e implementacdo de acordos de
paz, dentre outros.

Essa grande diversidade deve-se, em parte, as muitas disciplinas que
influenciam esses estudos, tais como a Economia, a Ciéncia Politica, as Relacdes
Internacionais e a Sociologia; bem como a baixa producéo de estudos que busquem
conceituar o tema, uma vez que a maioria dos trabalhos apresenta analises
empiricas.

Na visdo de Cardenas (2015), o uso da expressao capacidades estatais pode
ser agrupado em quatro categorias, que seriam a capacidade militar (habilidade do
Estado para superar as acOes daqueles que se rebelam com forca contra sua
autoridade); a capacidade burocratica e administrativa (profissionalizacdo da
burocracia estatal); a capacidade estatal fiscal (habilidade para arrecadar recursos);
e a qualidade e a coeréncia das instituicées politicas (caracteristicas democraticas e
nao democraticas do sistema).

Segundo Cingolani (2013), em geral, os estudos sobre capacidades estatais
se referem a uma ou & combinag&o das dimensdes do poder estatal, que seriam:

a) Poder coercitivo/militar: relacionado ao monopodlio da violéncia exercido

pelo Estado. Embora essa dimensao estivesse presente no centro da visdo macro-
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histérica da formacdo do Estado, tem sido deixada de lado e até reformulada apés
0s eventos dos anos 2000. A capacidade militar do Estado passou a ser vista como a
habilidade de controlar o territério, desencorajando conflitos internos e protegendo
contra invasodes externas.

b) Fiscal: tem sua énfase no poder do Estado de extrair recursos da
sociedade, principalmente na forma de impostos. Alguns autores relacionam essa
capacidade com a construgdo de um aparato repressivo, enguanto outros a
associam com a provisdo de bens e servigos publicos.

c) Administrativa/de implementagédo: seria uma dimensdo enraizada na
tradicdo weberiana, que defende a existéncia de uma burocracia profissional e
insulada como sendo algo essencial a implementacdo impessoal das politicas
publicas. Em geral, os autores consideram que 0 alcance da soberania e do controle
do territério seriam requisitos indispensaveis a essa capacidade, que exige, ainda,
recursos financeiros e qualificacdo da burocracia.

d) Transformadora/de industrializacédo: refere-se a intervencdo no sistema
produtivo e na economia. Essa dimensao, abordada normalmente pelos adeptos da
teoria desenvolvimentista, apresenta autores que se preocupam também com a
inovacgao e a capacidade distributiva do Estado.

e) Relacional/de cobertura do territorio: tem por base a sociologia politica. E
uma dimensdo mais ampla do que as outras e busca identificar em que medida o
Estado permeia a sociedade e € capaz de internalizar interacdes sociais com suas
acOes. Envolve, portanto, muitas dimensfes, como a capacidade administrativa do
Estado central, o alcance territorial, o poder do Estado de irradiar instituicbes e como
o Estado é afetado e afeta a sociedade civil.

f) Legal: aborda a limitacdo da intervencdo estatal por meio de um sistema
legal. Para identificacdo dessa dimensé&o é bastante comum a utilizacdo de niveis de
corrupcdo e controle.

g) Politica: estaria relacionada a capacidade de os representantes eleitos
conseguirem implementar suas prioridades frente aos diferentes atores com poder

de veto.

A maior parte dos trabalhos relacionados ao tema foca no poder de
implementacdo do Estado originado na profissionalizagdo da burocracia,

provavelmente fruto da forte influéncia da teoria weberiana nos anos 70 e 80. Mas,
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ainda assim, esses autores normalmente consideram outras dimensdes. E as formas
geralmente utilizadas para medir as capacidades estatais sdo: o simples uso de uma
Unica medida; o uso de uma Unica medida, que foi definida como proxy; e o uso de
um indice composto por varias dimensfes ou medidas. A definicdo de quais
variaveis serdo utilizadas no estudo refere-se principalmente a quais aspectos da
capacidade estatal estdo sendo analisados. (CINGOLANI, 2013)

Repetto (2003, p. 6) apresenta algumas questdes que entende serem Uteis
para a construcao de trabalhos sobre capacidade estatal. Seriam elas: “O que se
entende aqui por capacidade estatal?, Capacidade estatal exercida por quem?,
Capacidade estatal exercida onde?, Capacidade estatal expressa como?, e
Capacidade estatal para qué?”.

A questédo relacionada ao que se entende por capacidade estatal abordaria a
visdo utilizada pelo pesquisador sobre o tema e € embasada pela revisdao de
literatura realizada. O questionamento sobre quem exerce a capacidade estatal
relaciona-se aos atores envolvidos. A capacidade estatal estaria de algum modo, nas
maos das instancias do governo que ocupam o aparato Executivo, mas nao seria
possivel considerar somente o que ocorre no interior dessas instancias nem em seu
limitado vinculo com os poderes Legislativo e Judiciario. Sobre a questdo que busca
identificar onde se manifesta a capacidade estatal, existiriam ao menos cinco
grandes ambitos — manutencdo da ordem e da lei, ordem politico-institucional,
gestdo da economia, sistema de protecdo social e posicionamento do pais em
guestdes dentro do sistema politico e econémico internacional. Ja as duas Ultimas
guestdes — como e para qué se exerce a capacidade estatal, deveriam ser
analisadas em conjunto, dada a frequéncia com que se confundem meios com fins.
Alguns atributos poderiam ser utilizados para auxiliar nessa identificacao.
Coordenacédo, flexibilidade, inovacdo, qualidade, sustentabilidade e avaliacéo
expressariam como é exercida a capacidade estatal. Por outro lado, eficiéncia,
eficacia e accountability poderiam expressar tanto meios (como), quanto fins (para
qué). (REPETTO, 2003)

Ottervik (2013), ao procurar testar a validade da medida de tax compliance®

como sendo um indicador de capacidade fiscal, alerta para a existéncia de poucas

> Nas palavras do autor, tax compliance (conformidade fiscal) “is calculated from the size of the
shadow economy as a percentage of all legal economic activity” (OTTERVIK, 2013). Ou seja, 0
calculo buscaria identificar o percentual da economia que envolve bens e servicos que sdo pagos em
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medidas quantitativas préaticas de capacidades estatais e relaciona isso ao fato dos
pesquisadores refletirem discretas diferencas conceituais e de terminologia em seus
trabalhos. Exemplo disso seria a utilizacdo de expressdes como poder estatal, forca
do Estado, capacidade estatal e eficacia para descrever a habilidade do Estado para
implementar politicas. Para o autor, a escolha de medidas esta relacionada ao
conceito que embasa a pesquisa, e pesquisadores mais habituados a pesquisa
gualitativa tenderiam a apresentar conceitos mais claramente definidos e
sistematizados, enquanto trabalhos com foco quantitativo usariam ou criariam
medidas de aproximacdo para as capacidades estatais, que sado baseadas em
conceitos ndo muito claros. Essa disjuncdo entre as pesquisas quantitativas e
gualitativas prejudicaria a criacao de indicadores.

Cingolani (2013) buscou resgatar a literatura que aborda o tema capacidades
estatais em diversas disciplinas. Dentre os muitos trabalhos analisados e
apresentados pela autora, ha Tilly (1975), com seus estudos sobre guerra, que
associariam capacidades estatais ao poder do Estado de aumentar taxas; Skocpol
(1979), que relaciona autonomia estatal e desenvolvimento, abordando as interacdes
entre o0 aparato estatal, as elites dominantes e a burocracia; Evans, Rueschemayer e
Skocpol (1985), que buscam mostrar os mecanismos pelos quais o poder de
autonomia do Estado opera; Evans (1989), com seu conceito de ilhas de exceléncia
para a burocracia; e ainda Midgal (1988), com uma perspectiva sociocéntrica, que
busca explicar o desenvolvimento do aparato estatal como sendo determinado pelo
tipo de estruturas sociais que procura regular.

Mann (2015) apresenta uma relacdo entre capacidade estatal e
desenvolvimento. Em seus estudos, buscou especificar as fontes de autonomia
estatal provenientes da sociedade civil e avaliar a quantidade de poder que os
estados realmente tinham, o que o levou a identificar duas classes de poder: o
despotico (conjunto de acbes que a elite tem condi¢cdes de levar adiante sem
consultar os grupos da sociedade civil) e o infraestrutural (capacidade do Estado de
penetrar a sociedade civil e implementar suas acfes no territério). Para o autor,
maiores niveis de poder infraestrutural fomentariam o desenvolvimento do Estado. A
partir dessa constatacdo, o autor criou quatro Estados ideais: poder despotico e

infraestrutural baixos (feudal), poder despotico alto e infraestrutural baixo (imperial),

dinheiro e, portanto, ndo declarados para impostos (shadow economy) em relacdo a atividade
econbmica legal.
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poder despoético baixo e infraestrutural alto (burocrético) e poder despoético e
infraestrutural altos (autoritério). Em recente atualizacdo de seu trabalho, Mann
renomeou e modificou os tipos que havia denominado como burocratico e
autoritario, em virtude de ter percebido que a burocracia estaria presente em todos
os Estados modernos, inclusive nos autoritarios. A principal caracteristica que
diferenciaria os Estados modernos seria o numero de partidos e de grupos de
pressdo que competem pelo poder. Os Estados com poder despético baixo e
infraestrutural alto, foram chamados de democracia pelo autor; enquanto aqueles
com poder despotico e infraestrutural altos foram classificados como partido Unico.

Essa amostra de trabalhos desenvolvidos sobre o tema permite que se
perceba claramente uma grande variedade de dimensdes analisadas. O momento
em que os estudos foram realizados também influencia na definicdo das dimensdes
consideradas. Durante 0os anos noventa, a ciéncia politica avancou nas discussdes
sobre os determinantes da capacidade do Estado, buscando entender como as
diferentes caracteristicas do sistema politico, tais como constituicdes, sistemas
partidarios, disciplina do partido ou sobrevivéncia politica, afetariam a
profissionalizacéo da burocracia e a capacidade de elaboragéo de politicas publicas.
(CINGOLANI, 2013)

Embora o estudo das capacidades estatais relacionadas a guerra remonte
aos anos 70, com a hipdtese belicista de Charles Tilly (1975), a literatura sobre
conflitos, especialmente apds inumeros incidentes internacionais ocorridos no inicio
do seéculo 21, demonstrou especial interesse no estudo de variaveis que
explicassem a violéncia. A relacdo entre conflitos e capacidade estatais foi
extensivamente explorada. Foram analisados tanto os fatores que impulsionariam
guerras e insurgéncias, quanto os que favoreceriam a celebracdo e a implementacéo
de acordos de paz. Esses fatores ndo estariam obrigatoriamente relacionados ao
poder coercitivo do Estado. Exemplo disso é a andlise realizada por De Rouen e
Sobek (2004) apud Cingolani (2013), que, embora apresente a capacidade estatal
como cerne dos resultados e da duracdo das guerras, afirma que uma burocracia
mais efetiva favoreceria o governo, enquanto o poder coercitivo do Estado néo teria
necessariamente o mesmo efeito.

Nota-se que os trabalhos mais recentes tém acrescentado alguns elementos
as analises realizadas, tais como o papel do Estado como redutor de desigualdades

socioeconémicas e promotor da participagdo e do controle social. Bertranou (2015)
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afirma que o estudo das capacidades estatais se relaciona a discussédo sobre o
papel do Estado no desenvolvimento humano e na promocao da igualdade, mas
também a investigacdo da atividade publica, ou seja, a qualidade dos servigcos
prestados e dos dados e informacdes disponibilizados e até mesmo ao grau de
autonomia e imparcialidade de sua atuacdo. O autor utiliza o conceito de
capacidades estatais como sendo a capacidade do Estado de alcancar as metas que
Ihe foram atribuidas interna ou externamente.

Céardenas (2015), ao analisar as capacidades estatais na América Latina,
toma por base as dimensdes fiscal e legal. Sua justificativa é de que a capacidade
fiscal seria indispensavel para que o Estado possa proporcionar bens publicos ou
atuar em politicas redistributivas. A principal afirmacdo de seu trabalho é de que a
capacidade estatal estaria atrofiada na América Latina em virtude da grande
concentracdo de poder politico e econdmico. O autor ressalta, ainda, que a relacéo
entre a desigualdade econdmica e politica e a decisdo do governo em investir em
capacidades estatais € também uma questdo a ser considerada. Um maior grau de
desigualdade econdmica e politica significaria menor investimento em capacidades
estatais. Para o autor, se a tendéncia € que o0 grupo que atualmente detém o poder
venha a perdé-lo para o opositor nas proximas eleices, é provavel que seja tomada
a decisao de investir menos em capacidade estatal, para que seus sucessores nao
herdem um Estado dotado de grande capacidade.

Gomide e Pires (2014) entendem capacidades estatais como a capacidade do
Estado de coordenar e executar politicas publicas. Essas capacidades, em contextos
democraticos, envolveriam dois componentes — o0 técnico-administrativo, derivado do
conceito weberiano de burocracia; e o politico, associado a promocdo da
legitimidade da acéo estatal, por meio da mobilizacdo da sociedade e da articulacéo
e compatibilizacdo de interesses diversos em torno de plataformas comuns. Para
compreender 0 processo, seria necessario analisar 0s arranjos institucionais,
entendidos pelos autores como 0 conjunto de regras, mecanismos € processos que
definem a forma particular como se coordenam atores e interesses na
implementacdo de uma politica publica especifica. Os atores e interesses a serem
coordenados e processados envolveriam burocracias de diferentes poderes e niveis
de governo, parlamentares de diversos partidos e organizagdes da sociedade civil
(sindicatos de trabalhadores, associagfes empresariais € movimentos sociais), além

das obrigagfes de transparéncia, prestacao de contas e controle.
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Na visdo de Rodriguez (2012), capacidade estatal relaciona-se as faculdades
e habilidades com que conta o Estado para gerenciar processos racionais de politica
publica em condicbes de autonomia. O autor define processo racional de politica
publica como a capacidade de contar com 0s recursos institucionais, organizacionais
e humanos necesséarios para executar suas funcdes; e autonomia como sendo a
capacidade de conduzir processos de politicas publicas orientadas para o interesse
publico, com independéncia de interesses espurios. As duas dimensdes
fundamentais da capacidade estatal seriam a especializagéo e profissionalizacédo da
burocracia e a legitimidade, entendida como o grau em que as decisbes e 0s
produtos estdo de acordo com as normas e o interesse publico. O autor mediu as
capacidades estatais dos governos subnacionais do Uruguai (departamentos)
utilizando as dimensdes estrutura e organizacao de recursos humanos, representada
por indicadores tais como evolugdo do numero de funcionarios nos ultimos anos,
salario médio dos funcionarios e nivel de profissionalizacdo; estrutura orcamentaria,
medida por indicadores tais como sustentabilidade fiscal, déficit e capacidade de
investimento; e pesos e contrapesos, Vverificados por meio dos indicadores
transparéncia do gasto e participacao cidada, dentre outros.

Buscando também ressaltar a importancia da burocracia como dimenséao da
capacidade estatal, Evans e Rauch (2015) examinaram o efeito que certas
caracteristicas estruturais, elementos considerados fundamentais por Weber, teriam
no crescimento econdmico dos paises. O estudo objetivou identificar em que medida
as principais agéncias estatais contariam com um recrutamento meritocratico e
ofereceriam carreiras profissionais bem remuneradas e com recompensas
previsiveis (tangiveis e intangiveis) em longo prazo. Os autores argumentam que
essas caracteristicas estimulariam os ocupantes desses cargos a permanecerem
longos periodos na Administracdo Publica e a buscar permanente qualificacéo,
incentivados pelas recompensas meritocraticas. Isso elevaria a tendéncia da
burocracia a advogar em prol de recursos para investimento e manutencdo das
estruturas publicas. Essa organizacdo também incentivaria maior investimento do
setor privado na economia, uma vez que selecdo de agentes publicos com base em
seu mérito, remuneracao adequada e perspectiva de carreira longa desestimulariam
a corrupgao e transmitiiam uma sensacéo de maior confianca, fazendo com que o

investimento pare¢ca menos arriscado.
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Independentemente do conceito utilizado e das variaveis selecionadas para
medir as capacidades estatais, o tema relaciona-se a identificacdo das condi¢cbes do
poder publico para planejar e implementar acfes. Para este estudo, foram
consideradas especialmente as dimensodes fiscal e burocracia, ambas defendidas
por Céardenas (2015) em seu trabalho de analise das capacidades estatais na
América Latina. A burocracia, mais especificamente, foi objeto de estudo recente,
também nos trabalhos de Rodriguez (2012) e Evans e Rauch (2015).

3.1 DIMENSAO FISCAL

A dimenséao fiscal refere-se as questbes orcamentarias e financeiras do ente
federado e, portanto, influencia diretamente tanto no processo de planejamento
como, especialmente, na implementacao das acdes planejadas.

A elaboracdo e a execucao do planejamento governamental e, em especial,
do orcamento anual incluem despesas consideradas obrigatérias, que, conforme o
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (Brasil, 2016a), sdo aquelas nas
guais o gestor publico ndo possui discricionariedade quanto a determinacédo do seu
montante, bem como ao momento de sua realizacdo, por determinacédo legal ou
constitucional. Sdo consideradas de execucdo obrigatéria e necessariamente tém
prioridade em relacdo as demais despesas. E exemplo desse tipo de despesas: 0
pagamento dos salarios dos servidores, das aposentadorias e das pensdes.

Além disso, ha despesas vinculadas, estabelecidas pela Constituicdo Federal
(Brasil, 1988). Os percentuais minimos a serem aplicados por cada um dos entes
da Federacdo nas areas de saude e educacdo exemplificam essas despesas. A
Constituicdo Federal faculta, ainda, aos estados e ao Distrito Federal, vincular
parcela de sua receita orcamentaria a entidades publicas de fomento ao ensino e a
pesquisa cientifica e tecnoldgica.

Giacomoni (2011) afirma que o0s gestores publicos possuem posicdes
contraditérias a essa vinculacdo. Os responsaveis por 0Orgdos centrais, como
Fazenda e Planejamento, destacam o0s pontos negativos, relacionados
principalmente a reducdo da liberdade e da flexibilidade na programacdo dos
recursos; as dificuldades politicas de rever as normas vinculadoras; e a ineficiéncia

de gestores de areas protegidas em consequéncia da obrigatoriedade de gastar. Por
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outro lado, os gestores responsaveis por areas da Administracdo Publica defendem
as vinculagdes, pois acreditam que sao a certeza de que receitas vinculadas
garantirdo recursos estaveis ao longo do tempo para o setor, 0 que permite que se
adotem politicas de longo prazo.

Conforme informacéo divulgada pelo Instituto de Estudos Socioeconémicos —
INESC (2016), em 2015, o Governo Federal arrecadou, no total, R$ 1,2 trilhdes.
Cerca de R$ 200 hilhdes foram transferidos por reparticdo de receita a estados e
municipios. O R$ 1 trilhdo que sobrou é a receita liquida do Governo Federal. As
despesas obrigatorias representam 87% desse valor. As despesas vinculadas
destinadas a saude e a educacgéo equivalem a 19,5%.

O restante do PPA e da LOA & composto por despesas discricionarias, que
sdo as que permitem ao gestor publico flexibilidade quanto ao estabelecimento de
seu montante, assim como quanto a oportunidade de sua execucdo. A dificuldade
esta justamente no fato de que o percentual de despesas obrigatérias € muito alto
em relacdo ao total dos recursos publicos, o que acaba por limitar muito a
discricionariedade do Executivo. E os frequentes momentos de crise fiscal
vivenciados pelo Estado brasileiro agravam ainda mais essa situacao, uma vez que
0S pOUCOS recursos orcamentarios existentes acabam sendo direcionados para
essas despesas de carater obrigatorio.

Além dessa restricdo imposta pela presenca de despesas obrigatérias e
vinculadas, ha também as limitacdes trazidas pela Lei Complementar n°® 101 (Brasil,
2000), chamada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), de 04 de maio de 2000, que
estabeleceu normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestao fiscal. Trata-se de um cddigo de conduta para os administradores publicos
dos trés Poderes, em todas as esferas de governo. A Lei estabeleceu normas e
limites para gastos, além de obrigatoriedade de prestacdo de contas. Foram fixados
limites para despesas com pessoal e para divida publica. Para a Unido, foi
estabelecido um gasto maximo com pessoal equivalente a 50% da Receita Corrente
Liquida (RCL). Para os estados e municipios, o limite maximo € de 60%.

Nascimento e Debus (2000) ressaltam que 0s instrumentos preconizados pela
LRF para o planejamento do gasto publico sdo os mesmos ja adotados na
Constituicao Federal (PPA, LDO e LOA), e que a Lei busca, na verdade, refor¢ar o
papel da atividade de planejamento e, mais especificamente, a vinculagdo entre as

atividades de planejamento e de execucdo do gasto publico. Apesar desse
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posicionamento dos autores, de reforco do processo de planejamento
governamental por meio da LRF, os mesmos manifestam também, em sua obra, que
a Lei atribuiu novas e importantes funces ao Orcamento e a LDO, o que demonstra
contradicdo, a menos que se reduza a visdo de planejamento governamental a
elaboracdo de orgcamentos plurianuais, expressao utilizada por Abrucio, Pedroti e P6
(2010), para caracterizar Planos Plurianuais que se limitam ao aspecto orcamentario.

Destaca-se, ainda, como um elemento que restringe fortemente a
discricionariedade na administracdo de estados e municipios brasileiros, a situacéo
de grande endividamento de muitos desses entes. De acordo com o Tesouro
Nacional apud Ministério da Transparéncia (Brasil, 2017), a divida publica é formada
por compromissos de entidade publica decorrentes de operacbes de créditos,
realizadas com o objetivo de atender as necessidades dos servicos publicos, em
virtude de orcamentos deficitarios ou para a realizagcdo de empreendimentos de
vulto, em que se justifica a emissdo de um empréstimo em longo prazo.

Conforme o Tesouro Nacional, os principais indicadores utilizados para
demonstrar a situacéo fiscal de um ente sédo a Divida Consolidada Liquida (DCL), a
Receita Corrente Liquida (RCL) e a relacdo entre as duas, ou seja, DCL/RCL.
(BRASIL, 2017)

A Resolucéo n° 40 do Senado Federal, de 20 de dezembro de 2001 (Brasil,

2001), conceitua Divida Publica Consolidada:

Il - Divida publica consolidada: montante total, apurado sem duplicidade,
das obrigacdes financeiras, inclusive as decorrentes de emisséo de titulos,
do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio, assumidas em virtude de
leis, contratos, convénios ou tratados e da realizacdo de operacdes de
crédito para amortizacdo em prazo superior a 12 (doze) meses, dos
precatérios judiciais emitidos a partir de 5 de maio de 2000 e ndo pagos
durante a execuc¢do do orcamento em que houverem sido incluidos, e das
operacdes de crédito, que, embora de prazo inferior a 12 (doze) meses,
tenham constado como receitas no orcamento.

[...]

V - Divida consolidada liquida: divida publica consolidada deduzidas as
disponibilidades de caixa, as aplica¢des financeiras e os demais haveres
financeiros.

§ 2° A divida consolidada ndo inclui as obrigagbes existentes entre as
administracdes diretas dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios e
seus respectivos fundos, autarquias, fundagbes e empresas estatais
dependentes, ou entre estes.

Apresenta ainda o conceito e determinacdes sobre a Receita corrente liquida:
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Art. 2° Entende-se por receita corrente liquida, para os efeitos desta
Resolugdo, o somatério das receitas tributarias, de contribuicdes,
patrimoniais, industriais, agropecudrias, de servicos, transferéncias
correntes e outras receitas também correntes, deduzidos:

| - nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios por determinagéo
constitucional,

Il - nos Estados e nos Municipios, a contribuicdo dos servidores para o
custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas
provenientes da compensac¢do financeira citada no § 9° do art. 201 da
Constituicdo Federal.

8§ 1° Serdo computados no calculo da receita corrente liquida os valores
pagos e recebidos em decorréncia da Lei Complementar n° 87, de 13 de
setembro de 1996, e do Fundo previsto pelo art. 60 do Ato das Disposi¢cbes
Constitucionais Transitorias.

8§ 2° Nao serédo considerados na receita corrente liquida do Distrito Federal e
dos Estados do Amapéa e de Roraima os recursos recebidos da Unido para
atendimento das despesas com pessoal, na forma dos incisos XlII e XIV do
art. 21 da Constituicdo Federal e do art. 31 da Emenda Constitucional n° 19,
de 1998.

8 3° A receita corrente liquida serd apurada somando-se as receitas
arrecadadas no més em referéncia e nos 11 (onze) meses anteriores
excluidas as duplicidades. (BRASIL, 2001)

Essa Resolugéo (Brasil, 2001) determinou que a DCL dos estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, ao final do décimo quinto exercicio financeiro contado a
partir do encerramento do ano de sua publicacdo, ndo podera exceder,
respectivamente, a 2 vezes a RCL, no caso dos estados e do DF, e a 1,2 vez a RCL
no caso dos municipios. Os entes que nao estiverem dentro desses limites ficam

impedidos de contratar operacdes de crédito.

3.2 BUROCRACIA

Além da dimenséao fiscal, a burocracia é também um elemento intimamente
relacionado a capacidade de um ente federado planejar e executar as acdes
governamentais.

Os burocratas tém participado ativamente nos processos decisérios nas
democracias contemporaneas. Oferecem contribuicdes relevantes, especialmente
porque o Estado tem sido chamado a atuar em diferentes areas e em assuntos cada
vez mais complexos. Embora seu poder dependa de respaldo de um ator
estratégico, que sustente esse grupo na condi¢cdo de policymaker, é inegavel sua
influéncia na elaboracdo e na implementacdo das politicas publicas. O que vem
ocorrendo € um processo de estratégias hibridas de atuacdo, nas quais politicos

buscam fundamentar tecnicamente suas decisfes, e burocratas reforcam seu papel
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nas decisbes politicas, ou seja, a burocratizagdo da politica e a politizacdo da
burocracia. (LOUREIRO; OLIVIERI; MARTES; 2010)

Abracio, Pedroti e P6 (2010) afirmam, ao discorrer sobre as origens da
Administracdo Publica brasileira, que ideias preconizadas por Weber para uma
burocracia (carreira organizada e modelo de racionalizagdo de procedimentos)
surgem em nossa historia com a formacdo das Forcas Armadas e a Diplomacia,
durante a Primeira Republica. Mas, para os autores, a reforma varguista destaca-se
nesse sentido pelo fato de ter formado a primeira estrutura burocratica weberiana
destinada a produzir politicas publicas em larga escala. A criacdo do Departamento
Administrativo do Servico Publico (DASP), em 1938, seria a principal marca desse
processo, embora antes disso tenham sido criadas comissodes e leis, que tinham por
objetivo racionalizar o aparato estatal e implementar principios meritocraticos.

Segundo Nunes (2010), a Era Vargas buscou, também, alterar as bases
tradicionais do Estado brasileiro, por meio de uma reforma do servico publico,
baseada no universalismo de procedimentos. Além disso, foi criado um corpo técnico
com a atribuicdo de auxiliar na formulacéo de politicas, e que tinha como uma de
suas premissas o fato de ser isolado das disputas politicas (insulamento

burocratico).

O insulamento burocratico significa a reducdo do escopo da arena em que
interesses e demandas populares podem desempenhar um papel. Esta
reducdo da arena € efetivada pela retirada de organizacBes cruciais do
conjunto da burocracia tradicional e do espaco politico governado pelo
Congresso e pelos partidos politicos, resguardando estas organizacdes
contra tradicionais demandas burocraticas ou redistributivas. (NUNES,
2010, p. 55)

A utilizacdo do insulamento burocrético por Vargas permitiu que, por meio do
DASP e das agéncias criadas com o objetivo de desenvolvimento econdmico, fosse
conduzido o projeto de modernizacdo administrativa sem que fosse necessario
mexer em toda estrutura politica e social do Pais. Por outro lado, esse isolamento
fez com que o modelo ndo fosse expandido para o restante da Administracdo
Plblica, o que consagrou um tipo de administracdo paralela, parte regida por
principios da meritocracia e do profissionalismo, parte fortemente influenciada pelo
patrimonialismo exercido por diferentes grupos de interesse que sustentavam

politicamente o Governo. O fim do Estado Novo enfraqueceu o DASP, mas é
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possivel afirmar que, nesse momento, as bases institucionais da burocracia
brasileira ja haviam sido criadas. (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010)

Destaca-se, ainda, no processo da histéria da burocracia brasileira, o governo
Kubitschek, que utilizou uma estratégia dual, buscando realizar uma reforma ampla
do servico publico ao mesmo tempo em que criava instituicdes paralelas e insuladas
para implementagdo de seu Plano de Metas. E, posteriormente, os governos do
periodo militar, nos quais a utilizacdo de uma ideologia antipolitica e
tecnoburocratica levou ao fortalecimento e a criacdo de algumas carreiras de Estado
com base em principios meritocraticos. (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010)

Mais recentemente, durante o governo Fernando Henrique Cardoso, foi
implementada a reforma gerencial conduzida pelo entdo Ministro Bresser Pereira. No
ano de 1995, foi publicado o Plano Diretor da Reforma do Estado, e sua
implementacéo ficou inicialmente a cargo do Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado (MARE). Apds quatro anos, com a extingdo desse Orgdo, a
gestdo do Plano ficou sob a responsabilidade do Ministério do Planejamento e
Gestdo. Conforme consta no Plano (Brasil, 1995), seria inadiavel tratar dos
seguintes temas: ajuste fiscal; reformas econd6micas orientadas para o mercado;
reforma da previdéncia social, inovacdo dos instrumentos de politica social; e
reforma do aparelho do Estado.

Sobre os servidores publicos, o Plano trouxe forte critica ao que chamou de
rigidez da estabilidade assegurada aos servidores publicos civis, o que impediria a
adequacdo dos quadros de funcionarios as reais necessidades do servico, e
dificultaria a cobranca de trabalho. Também afirmava que a exigéncia generalizada
de concurso publico trazida pela Constituicdo de 1988, embora representasse um
grande avanco, dificultava as transferéncias de funcionarios entre cargos de
natureza semelhantes. Segundo o texto, a legislacdo brasileira refletiria a auséncia
de uma politica de recursos humanos coerente com as necessidades do aparelho do
Estado. Eram destacadas a falta de regularidade de concursos publicos e de
avaliacdo periédica da necessidade de quadros e a limitacao de incentivos positivos,
tais como gratificacdes por desempenho. A proposta trazida pelo Plano era a de
criacdo de uma politica que orientasse a captacdo de novos servidores, o
desenvolvimento de pessoal, um sistema remuneratorio adequado e a instituicdo de

carreiras compativeis com as necessidades do Estado. (BRASIL, 1995)
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Ao desenvolver seu trabalho denominado uma radiografia do emprego publico

no Brasil, Marconi (2010) ressalta que a discussdo em nosso Pais € bastante

centrada na magnitude do numero de servidores, mas que haveria outros aspectos

tdo ou mais relevantes a serem considerados no debate, principalmente no que se

refere a qualificacdo dos servidores e a sua alocacao. O autor busca avaliar, além do

quantitativo de servidores, seu perfil e alguns indicadores que possibilitem tragar

indicios da adequacédo do quadro de funcionarios publicos as principais atribuicdes

do Estado. No trabalho, sdo analisados os seguintes indicadores:

a)
b)

c)

d)

f)
g9)

h)

Evolucéo do total de ocupados e empregados no Brasil;

Participacao de servidores na forca de trabalho dos estados;

Evolucdo do numero de servidores por esfera de governo e tipo de
vinculo;

Evolugcéo do numero médio de anos de estudo por setor, tipo de vinculo e
esfera de governo;

Evolucdo do numero médio de anos de experiéncia no trabalho atual por
setor, tipo de vinculo e esfera de governo;

Distribuicéo da forca de trabalho entre os diversos grupos ocupacionais;
Evolucdo do salario médio real por setor, tipo de vinculo e esfera de
governo;

Evolucédo do diferencial controlado de salarios entre o setor publico e o
privado por setor, tipo de vinculo e esfera de governo; e

Evolucéo das despesas com pessoal.

Marconi (2010) ainda recomenda alguns itens a serem considerados em uma

politica de recursos humanos para o setor publico, com enfoque estratégico. S&o

eles:

a)

b)

O planejamento da forca de trabalho — processo sistematico e continuo de
avaliacdo das necessidades futuras de recursos humanos (quantitativo e
qualitativo);

Recrutamento e sele¢cdo — cronograma de concursos escalonado e perene

gue vise ao atendimento do planejamento da forca de trabalho;
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c) Estrutura de carreira e desenvolvimento profissional — estratégia de
desenvolvimento para os servidores baseada em promog¢es por merito
(ndo por antiguidade), e diferenca entre a remuneracgdo inicial e final
situada no intervalo entre 100% e 200%;

d) Avaliacdo de desempenho — avaliacdo de equipes, como um instrumento
destinado a definir o valor de bénus por resultados; e avaliag&o individual,
como insumo para definicdo de acdes de capacitacao;

e) Politica de capacitacdo — planos anuais de capacitacdo, com objetivo de
garantir o desenvolvimento profissional dos servidores;

f) Politica de remuneracdo — busca por consisténcia da hierarquia salarial,
por meio da observacdo dos seguintes critérios: complexidade das
atribuicbes, competéncias requeridas, responsabilidades envolvidas e

desempenho do servidor.

Diferentemente do que preconiza Marconi (2010), Bergue (2010) afirma que o
critério de antiguidade, embora seja criticado pelos adeptos mais ferrenhos da
meritocracia, ndo pode ser desconsiderado, uma vez que a experiéncia trazida pela
antiguidade seria também elemento de mérito. O autor afirma, ainda, que a
estruturacdo de carreiras constitui um dos esforcos mais complexos no ambito da
gestdo publica, especialmente em virtude da peculiaridade com relacdo aos
mecanismos para ascensdo. Sugere que a formatacdo de carreiras ndo comporte
tdo somente padrbes remuneratorios diferenciados entre as classes, o que faria com
gue essa estrutura fosse destituida do real propdsito de sua existéncia. Para Bergue,
o ideal seria que uma carreira fosse concebida em um conceito ampliado, capaz de
contemplar o efetivo incremento de atribuicdes e responsabilidades em consonancia
com o aumento da remuneragao.

Bergue (2010) destaca também outros elementos que considera importantes
para a gestdo de pessoas no setor publico. Estdo entre eles a remuneracdo dos
servidores e a existéncia de uma politica de treinamento e desenvolvimento. Com
relacdo a remuneracdo, o autor afirma que a mesma pode ser definida como a
contraprestacao pelo trabalho executado e que seria apenas um dos fatores capazes
de direcionar o comportamento do individuo na organizacdo. Seriam, igualmente,
elementos do sistema de incentivos: a busca por realizagéo pessoal ou profissional;

0 exercicio das atividades tipicas do cargo; o status profissional ou social conferido
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pelo exercicio do cargo ou pela organizacao; o poder; e a seguranca decorrente das
condicdes de trabalho proprias do servigo publico. Sobre a politica de treinamento e
desenvolvimento, Bergue esclarece a diferenca entre os dois termos, sendo
treinamento definido como atividade tipicamente de curto ou curtissimo prazo,
orientada para preparacdao do servidor, com vistas a desempenhar atividades
inerentes a seu cargo; e desenvolvimento, o esfor¢o de potencializagéo da formacéo
profissional, ou seja, a ampliacdo da capacidade profissional com escopo
qualificado. Caberia a Administracdo, a identificacdo das necessidades de
treinamento e desenvolvimento de seus servidores, bem como a elaboragédo de uma
politica. O autor aborda, ainda, a possibilidade de execucdo dessas politicas por

escolas de governo.
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4 PLANEJAMENTO PUBLICO

Apesar das diferentes definicbes utlizadas, o termo planejamento
normalmente é empregado para se referir ao ato de diagnosticar a situacdo atual,
definir a situacdo desejada e tracar possiveis caminhos a serem percorridos para
gue sejam atingidos os resultados pretendidos.

Maximiano (2009) elenca diversas definicbes e informacdes sobre
planejamento, tais como: o processo de planejamento é a ferramenta para
administrar as relacdes com o futuro; € uma aplicacdo especifica do processo de
tomar decisoes; as decisdes que procuram, de alguma forma, influenciar o futuro, ou
gue serao colocadas em pratica no futuro, sédo decisdes de planejamento; planejar é
definir objetivos ou resultados a serem alcancados; é definir meios para possibilitar a
realizacdo de resultados desejados; € interferir na realidade, para passar de uma
situacdo conhecida a uma outra situacdo desejada, dentro de um intervalo definido
de tempo; € imaginar e trabalhar para construir uma situacdo nova, que néao
resultaria da simples evolugdo dos acontecimentos presentes; € definir um obijetivo,
avaliar as alternativas para realiza-lo e escolher um curso especifico de agao.

Nota-se, portanto, que o ato de planejar esta sempre relacionado a defini¢ao
de objetivos a serem alcancados e de caminhos a serem percorridos. Ma, no caso
do setor publico, ha especificidades que complexificam esse processo. Santos
(2011) afirma que, embora os diversos conceitos de planejamento geralmente fagcam
referéncia ao processo de definicdo de resultados e estabelecimento de meios para
se alcancar objetivos para transformar a realidade, no caso do planejamento
governamental é necessario ir além das teorias da Administracdo e associar a esses
conceitos o espaco publico e suas caracteristicas. Dessa forma, é impossivel
dissociar planejamento governamental de alguns conceitos béasicos de Ciéncia
Politica relativos ao Estado, tais como poder, legitimidade, conflito, politica,
hegemonia e ideologia.

Para realizacdo desta pesquisa, foi utilizado o conceito de planejamento
governamental seguido por Carlos Matus, economista chileno que desenvolveu o
método denominado Planejamento Estratégico Situacional (PES). Embora o PES
apresente semelhancas com o planejamento estratégico corporativo, como é o caso
da interacdo entre varios atores em um jogo de conflito e cooperacgéo, seu foco é o

planejamento publico, e os atores sao partidos politicos, governantes ou gestores de
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organizagbes publicas, empresariais e sindicais. Para Matus, o planejamento
governamental trata de temas publicos e € aplicavel a qualquer 6rgdo que nao se
relacione exclusivamente com o mercado, mas interage também com o jogo politico,
econdmico e social. (MATUS, 1996a, 1996b, 1997, 2005)

Em entrevista concedida a Huertas (1996), Carlos Matus definiu planejamento
como sendo 0 pensar antes de agir; 0 pensar com método, de forma sistematica;
explicar possibilidades e analisar vantagens e desvantagens; propor objetivos; e
projetar o futuro. O planejamento seria a ferramenta para pensar e criar o futuro,
pois, se ndo h& planejamento, as acbes sado realizadas de forma improvisada.

Matus pensou o0 planejamento governamental além da perspectiva
econdmica, e como previsdo, ndo predicdo, ou seja, referia-se a tracar caminhos
para chegar até o futuro e ndo predizé-lo. Associou ao planejamento a ideia de maior
liberdade, pois entendia que, a medida que se pensa e enumera possibilidades
futuras, afasta-se do que chamou de cegueira da prisédo de ndo saber que se pode
escolher ou ao menos tentar escolher. Para o autor, quando ndo se planeja, fica-se
inconscientemente dominado pela Unica possibilidade que hoje nos permite ver o
presente, a qual parece 6bvia. Isso faria com que seguissemos esse caminho como
se fosse o0 Unico possivel e imaginavel.

Para Matus (2006), um governante precisa lidar com variaveis que controla e
com outras que ndo controla, e seu planejamento sera mais solido quanto maior for
0 peso das variaveis que controla em relacdo aquelas que nao controla. Planos que
incluem poucas variaveis controlaveis e de pouco peso seriam débeis. Em um
extremo estaria o controle absoluto e, em outro, o descontrole total. O processo de

planejamento governamental estaria em uma zona intermediaria entre ambos.

4.1 PLANEJAMENTO PUBLICO NO BRASIL

A importancia conferida a atividade de planejamento governamental no Brasil
estd intimamente relacionada aos diversos momentos politicos vivenciados pelo
Pais e, como define lanni (1979, p. 150), ao “movimento pendular que caracteriza a
histéria econémica do Brasil”.

Costa (1971) identifica trés fases no planejamento governamental brasileiro. A

primeira seria a do planejamento ocasional, que iria até 1939 e se caracterizaria pela



36

ocasionalidade e pela falta de continuidade com que a Administragdo encarava
problemas que exigiam acdo constante e previamente elaborada. A segunda fase, a
qual chamou de planejamento empirico, incluiria a maioria dos planos nacionais,
estaduais e municipais empreendidos a partir de 1939, e se caracterizaria por
documentos progressivamente aperfeicoados, que buscavam vincular a atividade
governamental a algum objetivo, mas que careciam de conteddo técnico, tornando a
atividade de planejar um ato empirico. A terceira fase, a do planejamento cientifico,
gue iniciaria por volta de 1956, caracteriza-se pela utilizacéo de roteiros e guias para
elaboracédo dos planos, aperfeicoamento da pratica das previsdes sistematicas e dos
controles, e pelo estabelecimento de objetivos parciais, a serem alcancados pelas
diversas unidades governamentais.

Embora ndo exista consenso entre os pesquisadores da area sobre qual seria
a primeira experiéncia de planejamento governamental no Brasil, as a¢gdes pioneiras
nesse sentido foram de carater notadamente econémico, em busca da promoc¢ao do
desenvolvimento nacional.

Rezende (2011) apresenta um histérico da evolucdo do planejamento
governamental a partir governo Vargas, em 1930. Esse periodo se inicia sob efeito
do impacto da crise internacional e amparado nos poderes que 0 novo regime
conferia ao Executivo Federal. E marcado por grande intervencdo do Estado na
economia com a finalidade de promover seu desenvolvimento. Dentre as medidas
adotadas estdo a criacdo do Conselho Federal de Comércio Exterior, em 1934, com
0 objetivo de reduzir a dependéncia externa do Pais, que, para o0 autor, pode ser
considerado o primeiro organismo governamental com funcdes tipicas de um 6rgao
de planejamento; e do Departamento Administrativo do Setor Publico (DASP), que
foi o responséavel pela elaboracdo do primeiro plano quinquenal da histéria do
planejamento brasileiro — o Plano Especial de Obras Publicas.

Para De Toni (2016), o periodo do primeiro governo de Getulio Vargas, de
1930 até 1945, foi reconhecidamente a fase inicial de construcdo das capacidades
estatais vinculadas ao planejamento econémico, pois correspondem a esse periodo
0s primeiros marcos da acdo governamental planejada. lanni (1979), por outro lado,
percebe as medidas econdmicas e as inovacgdes institucionais ocorridas entre 30 e
45 nao como fruto de um planejamento baseado em estudo objetivo e sistematico
das reais condi¢cOes presentes. O governo estaria apenas respondendo a problemas

e dilemas a medida que os mesmos eram causados por pressfes econbmicas,
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politicas, sociais e militares, de origem interna e também externa. Ja durante o
segundo governo Vargas (1951-1954) teria sido ampliada a discussdo sobre o
planejamento econdmico e a adoc¢éo de politicas econdmicas planificadas por parte
do governo e dos setores governamentais, o que teria feito com que, pouco a pouco,
a pratica do planejamento fosse incorporada pelo poder publico, como um
componente cada vez mais necessario ao Estado.

Entre o primeiro e o segundo governo Vargas, esteve na chefia do Executivo
Federal, Eurico Gaspar Dutra, que enviou ao Congresso, em 1948, o Plano
Econbmico SALTE, que tinha por objetivo controlar a inflagdo e priorizar
investimentos nas areas de saude, alimentacao, transporte e energia. O Plano foi
aprovado somente em maio de 1950, por meio da Lei Federal n° 1.102. (BRASIL,
1950)

Durante o governo Juscelino Kubitschek (1956-1961), destaca-se o Plano de
Metas, também desenvolvimentista, mas diferentemente do ocorrido durante o
Governo Vargas, ndo se percebe preocupacdo com a dependéncia externa do Pais
(IANNI, 1979; REZENDE, 2011). O Plano de Metas, na visdo de Lafer (1973), seria,
pela complexidade de suas formulagdes, quando comparado a tentativas anteriores,
e pela profundidade de seu impacto, a primeira experiéncia efetivamente posta em
pratica de planejamento governamental no Brasil.

No ano de 1962, durante o governo de Jodo Goulart, foi elaborado pela
equipe chefiada pelo entdo Ministro do Planejamento, o economista Celso Furtado, o
Plano Trienal de Desenvolvimento Econ6mico e Social. O Pais enfrentava um
momento de queda no crescimento do Produto Interno Bruto, aumento da inflacdo e
da divida externa. Conforme Macedo (1973), procurou-se identificar as principais
aspiracbes econdmico-sociais mais imediatas da coletividade brasileira -
recuperacdo do ritmo de desenvolvimento, contencdo do processo inflacionario e
reescalonamento da divida externa, e coloca-las como objetivos a serem alcancados
pelo Plano.

Em novembro de 1964, logo apds o golpe militar que instaurou a ditadura no
Pais, foi lancado o Plano de Acdo Econdmica do Governo (PAEG), que, assim como
o Plano Trienal do Governo Joao Goulart, tinha por objetivo principal estabilizar a
economia. O Plano Trienal e o PAEG foram elaborados em periodos relativamente

préximos, mas em contextos muito diferentes, sendo o primeiro no final de um
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governo democratico, e 0 segundo, no inicio do regime militar — Governo Castello
Branco.

Ainda assim, segundo Bastian (2013), é possivel encontrar diversos pontos
de semelhanca entre esses dois planos, que seriam principalmente a visao da
necessidade de uma inflagdo corretiva, a proposta de uma estratégia gradualista de
combate a inflacdo e o estabelecimento de politicas monetarias e fiscais
contracionistas. O autor atribui especialmente ao cenério externo, o melhor
desempenho do PAEG em relagcdo ao Plano Trienal, uma vez que ambos foram
formulados em um contexto de estrangulamento externo, o que fazia com que o
reescalonamento da divida externa fosse uma questdo crucial. Enquanto o Governo
Goulart encontrou grande resisténcia nessa negociag¢ao, o Governo Castello Branco
pode estabelecer acordos mais favoraveis.

O Marechal Costa e Silva foi empossado em 1967 e publicou, em junho do
mesmo ano, suas diretrizes gerais de politica econémica. Alguns meses apos,
apresentou o Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED), que pretendia se
constituir como um projeto nacional de desenvolvimento. Para Alves e Sayad (1973),
um aspecto desse momento diz respeito ao proprio conceito de planejamento como
instrumento basico de consecucédo da politica econdmica. O planejamento, nesse
periodo, tem por objetivo fundamental o aumento da produtividade e da
racionalidade do sistema no uso dos recursos escassos e, para isso, procura
especificar claramente os meios e explicitar as metas a serem alcancadas.

O PED representaria um avango na experiéncia brasileira de planejamento.
Primeiramente, devido ao fato de que, na época de sua elaboracéo, ja existia a
consciéncia da necessidade de planejamento das atividades governamentais e, em
segundo lugar, porque ja havia se estabelecido uma tradicdo que obrigava os novos
governos, tanto em nivel federal quanto estadual, a apresentarem planos de acéo.
Acrescenta-se a esses fatos, a existéncia de uma estrutura administrativa com
experiéncia em planejamento, que j4 havia atuado no governo anterior. (ALVES;
SAYAD, 1973)

Em 1972, foi criado oficialmente o Sistema Federal de Planejamento por meio
do Decreto n® 71.353 (Brasil, 1972). As atividades de planejamento, orcamento e
modernizacdo da Administracdo Federal foram integradas nesse Sistema, que tinha
dentre seus objetivos: coordenar a elaboracdo dos planos e programas gerais de

Governo e promover a integracdo dos planos regionais e setoriais; acompanhar a
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execucao desses planos e programas; e modernizar as estruturas e procedimentos
da Administragéo Federal.

No periodo entre 1964 a 1985, o planejamento incorporou técnicas militares e
alcancou relativo sucesso em termos de sistematizacédo e de instrumentalizagéo, se
comparado com os planos anteriores (PALUDO; PROCOPIUCK, 2011). A diminui¢ao
do poder do Executivo e de sua capacidade de articular decisdes governamentais,
iniciada a partir dos anos 80, e consolidada com o estabelecimento de uma
democracia, acabou por enfraquecer o anteriormente referido Sistema Federal de
Planejamento. (REZENDE, 2011)

Conforme Paludo e Procopiuck (2011), as experiéncias iniciadas na década
de 30 levaram a sistematizacdo técnico-metodolégica de instrumentos de
planejamento nas décadas de 60 e 70, mas os anos 80, apesar da elaboracdo de
diversos planos econdémicos voltados a promo¢do do desenvolvimento da nacéo,
ficaram conhecidos como a década perdida. Foi um periodo de alta inflacdo e de
diversas tentativas fracassadas de controla-la (Planos Cruzado 1 e 2, Plano Bresser
e Plano Verao). Esses insucessos sucessivos fizeram com que o planejamento
perdesse credibilidade.

Na Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988), foram instituidos como
instrumentos de planejamento governamental o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). Séo leis de
iniciativa do Poder Executivo, que contemplam as informacdes relativas ao
planejamento e ao orcamento de todos os 6rgdos que compdem a Administracdo
Publica — Direta e Indireta, de todos os Poderes.

Sobre essa imposicdo constitucional, Matias-Pereira (2012) ressalta que, a
partir da Constituicdo Federal de 1988, foi instituido um novo modelo de
planejamento e gestdo governamental, que tinha como referéncia experiéncias de
gestdo empresarial. O planejamento deixou de ser um instrumento de caréter
técnico, que poderia ou ndo ser implementado, para se tornar um mecanismo
juridico por meio do qual o dirigente passou a ter a obrigacdo de executar sua
atividade governamental na busca da realizacdo das mudancas necesséarias para
alcancar o desenvolvimento econdmico e social. Os planos passaram a adquirir
caracteristicas juridicas ap6s sua aprovacédo pelo Legislativo, com natureza e efeitos
de lei, podendo instituir direitos e obrigacdes, além de autorizar a realizagdo de

despesas.
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Para Giacomini (2008), o PPA seria uma das principais novidades do novo
marco constitucional, uma vez que passou a se constituir na sintese dos esforcos de
planejamento de toda a Administragdo Publica, orientando a elaboracéo dos demais
planos e programas de governo, assim como o préprio orcamento.

O Quadro 1 apresenta as diferentes fases pelas quais passou o planejamento
governamental no Brasil, a partir dos anos trinta até os dias atuais. Nota-se que 0s
Planos Plurianuais aparecem como marcos do planejamento governamental a partir

do periodo de redemocratizacao.

Quadro 1 — Diferentes periodos do planejamento governamental brasileiro

Fase Caracteristicas Periodo
I. Nacional- Planejamento Estatal Dos anos trinta até o poés-
desenvolvimentista Nacionalismo econdmico guerra
Planejamento econdmico-normativo
II. Desenvolvimentista- Desenvolvimento associado ao capital Do pés-guerra ao golpe militar
dependente externo — Industrializacéo acelerada
Moderniza¢éo do Estado e da burocracia
estatal

lll. Desenvolvimentista- | Planejamento autoritario, economicista e Nos Governos militares
autoritario normativo

Légica do comando & controle
Planos de Desenvolvimento

IV. Democratica-liberal Recomposicéo formal das organizacdes Da redemocratizacéo ao
de planejamento Governo Lula |

CF de 1988, inicio dos ciclos dos PPAs
Gerencialismo e dominio da légica
orcamentaria-fiscal

V. Desenvolvimentista- Retomada do planejamento com énfase Do Governo Lula | até o
societal setorial presente

Mudancas pontuais nos PPAs: mais
participacéo e territorializacdo da agenda
PPAs de estados e municipios

Fonte: De Toni (2014, p. 6)
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5 PLANO PLURIANUAL

No que se refere aos instrumentos de planejamento governamental definidos
na Constituicdo, o Plano Plurianual é considerado um planejamento governamental
de médio prazo, pois tem vigéncia de quatro anos. E elaborado no primeiro ano da
gestao, entrando em vigor no ano seguinte, ou seja, 0 primeiro ano do mandato do
chefe do Executivo deve ser conduzido com base em um planejamento elaborado
pela gestdo anterior. Busca-se, dessa forma, garantir a continuidade da execugéo
dos servigos essenciais.

O regramento referente aos prazos de elaboracdo do PPA Federal encontra-
se na propria Constituicdo Federal (envio ao Legislativo até quatro meses antes do
encerramento do primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial e devolucao
até o encerramento da sesséo legislativa do primeiro ano do mandato presidencial).
Para os PPAs estaduais essas definicbes estdo estabelecidas nas Constituicoes
Estaduais e, no caso dos PPAs municipais, as datas devem ser instituidas por meio
da Lei Organica do municipio. (WILGES, 2009)

O Plano € extremamente abrangente, pois inclui as acdes de todos os 6rgaos
dos diferentes Poderes que compdem a Administracdo Publica naquele determinado
ente federado. E, com relacdo ao Executivo, possibilita que as propostas do
candidato eleito sejam formatadas como programas de governo. Portanto, as acfes
constantes no PPA, além de constituirem-se no plano orientador da acéo
governamental, representam o compromisso politico assumido pelo Chefe do
Executivo.

O Ministério do Planejamento (Brasil, 2016b) se refere ao Plano Plurianual da

seguinte maneira:

O PPA é um instrumento previsto no art. 165 da Constituicdo Federal
destinado a organizar e viabilizar a a¢do publica, com vistas a cumprir 0s
fundamentos e os objetivos da Republica. Por meio dele, é declarado o
conjunto das politicas publicas do governo para um periodo de 4 anos e os
caminhos trilhados para viabilizar as metas previstas. O PPA define as
politicas publicas do Governo Federal para construir um Brasil melhor, com
base nos compromissos firmados na eleicao.

A Constituicdo Federal determina, igualmente, que a lei que instituir o Plano
Plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as

metas da Administracdo Publica federal para as despesas de capital e outras delas
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decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada. Esse
incentivo a regionalizagdo das agbes do PPA busca a elaboracdo de um
planejamento que considere as necessidades especificas da regido visando ao
desenvolvimento regional e a reducéo das desigualdades.

Na visdo de Paludo e Procopiuck (2011), o PPA é o instrumento legal de
planejamento de maior alcance no estabelecimento das prioridades e no
direcionamento das agb0es governamentais, pois traduz concomitantemente o
compromisso com 0s objetivos e a visdo de futuro, bem como a previsdo de
alocacao dos recursos orcamentarios.

Para Albuquerque, Medeiros e Feij6 (2008), o PPA representa a mais
abrangente pecga de planejamento governamental, pois promove a convergéncia do
conjunto das acOes publicas que visam ao cumprimento das estratégias
governamentais e dos recursos orgcamentarios necessarios a viabilizacdo dos gastos
publicos. Segundo esses autores, embora anteriormente a Constituicdo de 1988
houvesse o Orcamento Plurianual de Investimentos (OPI), sua abrangéncia era
limitada, pois seu foco restringia-se aos investimentos. O PPA, por sua vez,
contempla diretrizes, objetivos e metas para toda a Administracdo, envolve as
despesas de capital, as despesas decorrentes das despesas de capital e as
despesas dos programas de duracdo continuada.

Giacomoni (2008, p. 208) afirma que a grande importancia concedida pela

Constituicdo ao PPA € medida principalmente pelas seguintes caracteristicas:

a) Em primeiro lugar, ha a vasta abrangéncia dos conteudos integrantes do
plano plurianual, ou seja, o estabelecimento, de forma regionalizada,
das diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para
as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas
aos programas de duracao continuada;

b) Em segundo lugar, a elaboragdo dos planos e programas nacionais,
regionais e setoriais deve ser feita em consonéncia com o plano
plurianual;

¢) Por dltimo, nenhum investimento cuja execugao ultrapasse um exercicio
financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual,
ou sem lei que autorize a inclusdo sob pena de crime de
responsabilidade.

Os outros dois instrumentos de planejamento governamental previstos na
Constituicao Federal — LDO e LOA — séo elaborados anualmente e devem estar em
consonancia com o PPA. A LDO compreende as metas e prioridades da

Administragdo Publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
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financeiro subsequente; orienta a elaboragéo da lei orcamentaria anual; dispbe sobre
as alteracBes na legislacdo tributaria; e estabelece a politica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento. A LOA compreende o or¢amento fiscal dos
orgaos federais, o orcamento de investimento das empresas em que a Unido
detenha maioria do capital com direito a voto e o orcamento da seguridade social.
(BRASIL, 1988)

Para Paulo (2010), o legislador teria sido sabio ao reconhecer que a
materializacdo do Plano so seria possivel se, ao mesmo tempo, fosse contemplado
nas leis orcamentarias. A introducdo de um plano de médio prazo como parte de
uma politica orcamentéria denotaria a intencao de proporcionar maior racionalidade
a acédo estatal, de forma a impulsionar o desenvolvimento, o qual se daria por dois
movimentos simultaneos: o estabelecimento dos gastos governamentais a partir de
uma visao de futuro e de estratégias definidas, submetidas a aprovacdo do
Congresso Nacional, com for¢ca normativa; e a viabilidade fiscal para implementacéo
das politicas.

Conforme o IPEA (2016), além de espelhar o conteddo de um programa de
governo, o PPA representa instrumento de controle sobre os objetivos do gasto
publico, ao condicionar a elaboracdo da LDO e da LOA. Também fomenta o
estabelecimento de conexdes ou articulagdes com outras atividades planejadoras de
distintos horizontes temporais, como é o caso do planejamento de longo prazo e dos
planos setoriais.

A LOA tem por objetivo viabilizar a execucdo das a¢des elencadas no PPA e,
portanto, iniciativas que ndo constam no Plano ndo podem ser orcadas. Quando a
Administracdo decide implementar algo ndo previsto no PPA, h4 necessidade de
envio de projeto de lei ao Legislativo, para que a acao seja incluida.

A Figura 1 apresenta o processo integrado de planejamento e orcamento, que
se inicia com a elaboracdo do PPA, passa pela definicdo das prioridades a serem
executadas no proximo ano (LDO) e chega a execuc¢do orcamentéaria das acdes por
meio da LOA.
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Figura 1 — Processo integrado de planejamento e orcamento

Elaboragiio @ revisio
| de planos & programas
"| nacionais, regionais e
setoriaks

Elaboragio e revisio
#| do plano plurianual -
PPA

Elaboragdo e
Controle e avaliagdo aprovacdo da lei de
da execugdo diretrizes
argamaentaria argamentirias
Elaboracio da
Execugio proposta
arcamentaria orcamentiria anual -
Loa

Discussdo, wotagdo e
aprovacgio da lei
orcamentiria

Fonte: GIACOMONI (2008, p. 209)

O processo de elaboracdo dos Planos Plurianuais apresenta uma visivel
evolucdo no decorrer do tempo. No caso do PPA Federal, € possivel identificar
claramente uma trajetéria que se inicia com a publicacdo do primeiro Plano (1991-
1995), durante o Governo de Collor de Mello, que teve por objetivo apenas o
cumprimento da exigéncia constitucional. O segundo PPA (1995-1999), produzido no
primeiro mandato de Fernando Henrigue Cardoso (FHC), embora apresentasse
maior sofisticacdo no processo de elaboracédo, trazia fragil relacdo entre o PPA e o
orcamento. O terceiro PPA (2000-2003), no segundo mandato de FHC, teve sua
metodologia pautada na gestdo por resultados. O quarto PPA (2004-2007),
elaborado no primeiro mandato de Lula, manteve a metodologia do Plano anterior,
mas estabeleceu o programa como unidade de gestdo. O quinto PPA (2008-2011),
no segundo mandato de Lula, acrescentou a participacdo da sociedade em sua
elaboracdo e aprimorou o detalhamento de projetos e atividades. O sexto PPA
(2011-2015), elaborado no primeiro mandato de Dilma Rousseff, trouxe os
programas tematicos, buscando dar ao Plano um enfoque transversal e
interdisciplinar. (COSTA, 2016)

Na visdo de Martins (2007), o PPA federal elaborado para o periodo 2000-
2003 proporcionou avangos, pois a metodologia de gestdo adotada introduziu na

Administragdo Publica brasileira, de maneira institucionalizada, um ciclo que inclui as
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atividades de planejamento, monitoramento, avaliacao e revisdo dos programas e do
proprio Plano. Quando aborda o PPA 2004-2007, o autor afirma que o mesmo
também trouxe inovacdes, tais como o Sistema de Monitoramento e Avaliacdo do
Plano Plurianual (SMA-PPA) e uma orientacdo institucionalizada para a adocéo de
um processo participativo na avaliagdo dos programas.

O monitoramento das a¢cdes do PPA pode gerar uma base de dados sobre a
atuacdo governamental, que forneca informacdes muito Uteis, tanto na prestacdo de
contas aos 6rgaos de controle e a propria sociedade, como no auxilio a tomada de
decisao. Esse processo permite identificar necessidades de ajustes no planejamento
e revisdes no Plano, o que deve, obrigatoriamente, ser realizado por meio de projeto
de lei encaminhado ao Legislativo.

Paulo (2010) salienta o importante papel desempenhado pelo PPA como
instrumento de organizagao e transparéncia das acdes de governo, mas afirma que
nao é possivel identificar esse mesmo grau de importancia, no que se refere a
utilizacdo do plano como uma ferramenta para gestdo e tomada de decisdo, o que
vai de encontro a previsao constitucional, que Ihe conferiu o papel de instrumento de
planejamento e gestdo estratégica orientador dos planejamentos regionais e
setoriais e das leis orcamentarias. Segundo o autor, o descrédito do PPA como
instrumento de planejamento e gestao estratégica ganhou contornos mais evidentes
a partir de 2007, momento em que a Presidéncia da Republica optou por realizar um
planejamento paralelo, lancando diversos planos, tais como o Programa de
Aceleracao do Crescimento (PAC).

Embora esses planos sejam uma maneira de o governo definir e comunicar
suas prioridades, ndo sdo criados a partir de um processo de planejamento
governamental Unico e sua posterior inclusdo no PPA ocorre por forca de exigéncia
constitucional. Segundo Rezende (2011), a eleicdo de projetos prioritarios e a busca
de meios para assegurar 0S recursos necessarios para sua implementacado nao seria
algo novo, remontando aos primérdios do planejamento das décadas de 30 e 40,
guando foi construido um regime orcamentario especial para garantir a execucao de
investimentos aos quais 0 governo atribuia prioridade.

Paludo e Procopiuck (2011) ressaltam que, embora exista determinacao legal
para elaboracdo do planejamento governamental, essa cultura ndo se encontra
consolidada. Em alguns entes, ha falta de quadros técnicos especializados na area

e, em outros, apesar da existéncia de servidores qualificados, o planejamento é
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relegado a um segundo plano. Para esses autores, a gestdo publica se caracteriza
pelo planejamento formal na aparéncia e pela improvisacdo na pratica, que busca
solucionar emergéncias constatadas. Mas, apesar desse quadro atual, acreditam
que, na medida em que acdes planejadas demonstrem maior eficacia do que as
demais, o processo de planejamento governamental se tornar4d mais consistente,
sistematizado e valorizado.

Objetivando aprimorar o processo de elaboracdo do PPA, e especialmente
sua condicdo de ferramenta de planejamento e gestdo governamental, foram
desenvolvidas diversas iniciativas, tanto em nivel federal quanto estadual. Buscou-
se, por exemplo, intensificar a regionalizacdo das metas, qualificar o processo de
participacdo social, estreitar a relacdo entre o PPA e 0 or¢camento, aprimorar 0S
recursos tecnologicos utilizados para elaboracdo e acompanhamento do Plano e
estimular a construgdo de programas que envolvessem a participacado de diversos

orgaos na execucao das acdes (programas transversais).

5.1 POTENCIALIDADES DO PPA

Mais do que um simples instrumento oficial de planejamento governamental, o
Plano Plurianual constitui-se em uma oportunidade de aprimoramento da gestao
publica. As informacdes geradas durante o processo de elaboracdo e de
acompanhamento das acfes podem servir de insumo para diferentes demandas, tais
como a tomada de decisédo ou a prestacdo de contas aos 6rgaos de controle e a
sociedade. Destacam-se, igualmente, o desenvolvimento da cultura de planejamento

nos érgéaos e o foco no desenvolvimento regional e na reducdo das desigualdades.

5.1.1 PPA e aprimoramento da gestdo governamental

O PPA foi concebido com o objetivo de se tornar o principal instrumento de
planejamento governamental para a Unido, os estados, 0s municipios e o Distrito
Federal. No Plano, as propostas de campanha do candidato eleito para ser chefe do

Executivo podem ser traduzidas em acdes. E estabelecido um compromisso politico
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qgue vai além do mandato vigente, pois orientar4 também o primeiro ano da gestao
do préximo governo eleito.

Ribeiro e Bliacheriene (2013) alertam para a dupla funcdo do PPA. Segundo
0s autores, a0 mesmo tempo em que o Plano representa a materializagdo de um
programa de governo com horizonte tatico de quatro anos, representa também parte
de um horizonte estratégico entre o ente federado e a sociedade. Isso levaria a dois
marcos, que seriam a visdo de governo (programas de governo dos partidos que
ganharam as eleicdes) e a visdo de Estado (planos regionais e setoriais).

O processo de elaboracdo dos programas e acdes que compordo o PPA
ocorre nos primeiros meses do governo e € coordenado pelo 6rgédo responséavel pelo
planejamento governamental no ente federado, o que, no caso da Unido, é o
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo; e nos estados subnacionais
€, geralmente, a Secretaria Estadual de Planejamento.

Essa construcédo envolve todos os 0rgaos e pode se mostrar uma excelente
oportunidade para identificar, por exemplo, acbes que estdo sendo desenvolvidas
concomitantemente por mais de uma entidade ou programas que poderiam ser
executados de melhor forma se contassem com a participacdo de mais de uma
instituicdo (0 que normalmente é chamado de programa transversal). Esse
diagnostico pode proporcionar racionalizacdo de recursos e alcance de melhores
resultados, ampliando a eficiéncia e a eficacia da gestao.

Conforme De Toni (2016), o processo de planejamento funciona como um
instrumento pedagogico de aprendizagem institucional sobre erros e licbes do
passado na execucao de programas, projetos e iniciativas. E a internalizacdo dessas
licbes e do aprendizado por elas gerado alimenta uma gestdo eficaz do
conhecimento e aumenta o grau de maturidade institucional.

Durante a implementacdo das acdes previstas no Plano, as informacdes
geradas pelo acompanhamento da execucao fisico-financeira podem ser muito
valiosas para a gestdo governamental. E possivel identificar entraves a execucéo
das acdes e necessidade de ajustes no planejamento. Além disso, a pratica do
acompanhamento permite que o planejamento seja aprimorado a cada novo PPA e
gue a cultura de planejamento governamental seja disseminada e consolidada entre

os servidores e gestores dos diversos 6rgaos.
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5.1.2 PPA e prestacédo de contas

A obrigacdo de prestar contas esta prevista na Constituicdo e em leis
infraconstitucionais, como a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (Brasil, 2000), a
Lei da Transparéncia (Brasil, 2009) e a Lei de Acesso a Informagéo (LAI) (Brasil,
2011). O PPA pode ser utilizado como instrumento para o fornecimento de
informacgdes para esse fim.

A Constituicdo Federal (Brasil, 1988) estabelece, em seu art. 70, que prestara
contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos.

A LRF, por sua vez, estabeleceu normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal. Determina a obrigatoriedade da prestacdo de
contas por parte dos Chefes dos Poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e
Ministério Publico. (BRASIL, 2000)

A Lei da Transparéncia (Lei Complementar n® 131), de 27 de maio de 2009,
acrescentou dispositivos a Lei Complementar n°® 101, a fim de determinar a
disponibilizacdo, em tempo real, de informacdes pormenorizadas sobre a execucao
orcamentaria e financeira da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios. (BRASIL, 2009)

E a LAI, Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Brasil, 2011), dispde
sobre os procedimentos a serem observados pela Unido, estados, Distrito Federal e
municipios, com o fim de garantir o acesso a informacdes previsto na Constituicdo
Federal. A Lei estabelece que cabe aos 6rgaos e entidades do poder publico
assegurar a gestao transparente da informacéo, propiciando amplo acesso a ela e
sua divulgacdo; a protecdo da informacdo, garantindo-se sua disponibilidade,
autenticidade e integridade; e a protecdo da informacao sigilosa e da informacéo
pessoal, observada a sua disponibilidade, autenticidade, integridade e eventual
restricdo de acesso.

Conforme determinam a Constituicdo Federal, a LRF, a Lei da Transparéncia
e a LAI, a Administracdo Publica deve, portanto, prestar contas de seus atos aos
orgaos de controle e a sociedade, e o0 PPA pode ser utilizado como insumo para
iSso, uma vez que a formatacao do Plano permite que se identifique o que o governo
pretende fazer nos proximos quatro anos e qual o 6rgdo responsavel por essa

execucdo. O PPA contém a totalidade das acbes governamentais, e seu
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acompanhamento pode fornecer informacdes sobre a execucao fisico-financeira de
cada uma dessas acdes. Além disso, no PPA é possivel identificar se o candidato
eleito para chefiar o Executivo preocupou-se em traduzir suas promessas de

campanha em programas e acoes.

5.1.3 PPA e dimensao territorial

A Constituicdo Federal de 1988 determinou, também, a inclusdo da dimenséo
territorial no planejamento governamental, por meio da regionalizagao das diretrizes,
dos objetivos e das metas da Administracdo Publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracao
continuada.

Para Cargnin (2007) a implementacédo de politicas ndo pode ser realizada de
forma isolada ou desarticulada espacialmente, e a discussdo sobre os recortes
espaciais possui grande valor, pois possibilita que o Estado desenvolva acfes para
integracao das regides excluidas.

Embora a Constituicdo deixe explicito seu objetivo de levar o planejamento a
considerar especificidades e buscar o desenvolvimento regional e a reducdo das
desigualdades, ndo traz uma orientacdo a respeito de como deve ser feita essa
regionalizacéo.

Giacomoni (2008) afirma:

Na falta da lei complementar prevista no art. 165, 89°, da CF, que dispora,
entre outros assuntos, sobre a organizacdo do PPA, a correta interpretacdo
das categorias e elementos indicados tem se constituido em permanente
desafio. Em que bases, por exemplo, deve se dar a regionalizacdo? No
caso do PPA federal: segundo as regiées? Por Estados? A regionalizacdo
seria Unica ou poderia ser diferenciada de acordo com as funcgbes de
governo? Como regionalizar o PPA estadual e municipal? [...] Quando da
elaboracao dos planos, essas interrogacdes precisam ser respondidas.

A dificuldade inicial posta aos entes federados no que se refere ao
planejamento regionalizado, portanto, esta justamente na definicdo da escala a ser
utilizada.

Racine, Raffestin, e Ruffy (1983), ao abordarem o tema escalas, manifestam

gue ha uma diferenca entre escala cartografica e escala geogréfica. Enquanto a
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primeira seria uma representacdo do espa¢o como forma geométrica, a segunda
exprimiria a representacdo da relacdo que as sociedades mantém com essa dita
forma geométrica.

Considerando que o objetivo da regionalizacdo do PPA é justamente fomentar
o desenvolvimento da regido €, portanto, essa escala, chamada pelos autores de
escala geogréfica, que considera fendbmenos sociais, que deve ser utilizada, pois um
recorte puramente cartografico provavelmente incluiria realidades muito diferentes,
dificultando o desenvolvimento de acbes especificas que busquem minimizar um
problema ou potencializar uma oportunidade daquela localidade.

Racine, Raffestin, e Ruffy (1983) apresentam, ainda, o conceito ao qual
chamam de esquecimento coerente. Segundo 0s autores, 0s elementos
conservados da percepcao original de uma situacdo sado geralmente em namero
consideravelmente inferior aqueles percebidos, mas, se forem pertinentes, bastam
para orientar uma acao. Para ilustrar essa ideia, apresentam como exemplo a ida a
uma residéncia localizada em um local que desconhecemos. O numero de
informacbes fornecidas para que se possa chegar ao local sera restrito, pois
somente aquelas que forem relevantes para esse objetivo serdo repassadas. Nas
palavras dos autores, “em relacdo a realidade, a representacdo comunicada €
extraordinariamente pobre e elementar’, mas, ainda assim, possibilitara que se
alcance o resultado, que é chegar ao endereco desconhecido.

A colocacao dos autores reforca, portanto, a ideia de que a definicdo de uma
escala deve observar a relevancia das informacdes constantes naquela delimitacdo
de espaco, para que um determinado objetivo possa ser alcancado. No caso do
planejamento governamental, certamente ser4 necessaria a utlizacdo do
esquecimento coerente, pois é fundamental que a escolha da escala permita que
sejam identificadas peculiaridades da regido, mas que ao mesmo tempo nao seja
algo tao detalhado, que inviabilize sua utilizacao.

Cargnin (2007) reitera a complexidade do processo de regionalizacdo de
politicas publicas, afirmando que os territérios apresentam concomitantemente
fendbmenos globais, regionais e locais. Ha uma multiplicidade de escalas, e devem
ser considerados o0s objetivos de cada politica para que a escala mais adequada
seja selecionada.

O processo de regionalizagédo do PPA, ainda que signifigue um desafio aos

gestores, possibilita que se pense sobre as diferentes regides e suas necessidades,
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gerando materiais que servirdo de insumo para elaboracdo de politicas publicas
especificas, com foco na regiao.
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6 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este trabalho constitui-se em estudo multicasos. Para sua realizagdo foram
pesquisados os Planos Plurianuais 2016-2019 de todos os estados subnacionais
brasileiros®, com o objetivo de identificar se 0 PPA esta sendo realmente utilizado
como instrumento de planejamento e gestdo governamental, em nivel estadual.

Com relagcdo a seus objetivos, a pesquisa foi descritiva, pois buscou
apresentar caracteristicas do objeto estudado e estabelecer relacées preliminares
entre as variaveis selecionadas.

Os procedimentos técnicos utilizados para conducdo do trabalho consistiram
na realizacdo de pesquisa bibliografica e documental, seguida da aplicacdo de
guestionario (ANEXO 1).

Para aplicacdo dos questionarios foi primeiramente identificado o 6rgao
central de planejamento em cada um dos estados subnacionais. Logo apds, foi
realizado contato telefénico e enviado e-mail para essa instituicdo, contendo breve
explicacéo sobre a pesquisa e solicitagcdo de preenchimento do questionario, que foi
enviado em anexo. As instituicbes que nao responderam ao e-mail receberam um
segundo contato telefénico.

A pesquisa foi qualiquantitativa, e as variaveis analisadas referem-se as
capacidades estatais para planejamento. Foram selecionadas duas dimensodes:
fiscal e burocracia.

Na dimenséo fiscal, buscou-se identificar a saude financeira do Estado. As
variaveis selecionadas para tanto seguem a orientacdo do Tesouro Nacional (Brasil,
2017), segundo o qual, os principais indicadores utilizados para demonstrar a

situacao fiscal de um ente séo:

a) Divida Consolidada Liquida (DCL);
b) Receita Corrente Liquida (RCL);

c) Relacéao entre as duas, ou seja, DCL/RCL.

6 O Distrito Federal, embora seja um territério autbnomo composto por 30 Regides Administrativas,
para realizacédo desta pesquisa foi tratado como Estado.
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Na dimensao burocracia, buscou-se caracterizar o quadro de servidores que
atuam diretamente na elaboracéo do PPA estadual. A sele¢do das variaveis baseou-
se no trabalho desenvolvido por Marconi (2010) — Uma radiografia do emprego
publico no Brasil. As variaveis foram adaptadas ao objetivo desta pesquisa e buscam
possibilitar a elaboracdo de um diagnéstico da burocracia dos estados subnacionais
gue atua especificamente no processo de elaboracdo do PPA e que se encontra
vinculada ao érgéo central de planejamento em cada um dos estados. Sao elas:

a) Nomero de servidores que atuam diretamente no processo de
elaboracdo do PPA, vinculados ao 6rgao central de planejamento no
Estado;

b) Vinculo desses servidores com a Administragéo Publica;

c) Escolaridade desses servidores;

d) Tempo de atuacao desses servidores no setor publico;

e) Tempo de atuacdo desses servidores no processo de
elaboracdo/acompanhamento do PPA;

f) Existéncia de plano de carreira especifico;

g) Remuneracao inicial e final do cargo;

h) Existéncia de politica de capacitacéo.

Foi pesquisada, ainda, a dimenséao territorial no PPA. A regionalizacdo de
metas foi considerada, para este trabalho, como proxy da capacidade estatal para
planejamento, uma vez que sua obrigatoriedade estd estabelecida
constitucionalmente, ndo sendo, portanto, um procedimento facultativo. Dessa
forma, entendeu-se que sua nao realizacdo seria fruto de falta de condicbes do
Estado para planejar. Além disso, a regionalizacdo representa uma sofisticacdo no
processo de planejamento governamental, pois, para que possa ser realizada, faz-se
necessaria uma analise prévia da situacdo de cada uma das regides, seguida da
elaboracdo de acbes especificas para as necessidades ou potencialidades daquela
localidade, o que demanda uma capacidade de planejamento mais bem
desenvolvida do que quando sao estabelecidas metas globais para o ente.

A analise apresentada buscou estabelecer possiveis conexdes entre o
processo de regionalizacdo de metas utilizado em cada um dos PPAs subnacionais

e as dimensoes relacionadas a saude fiscal e a burocracia desses entes.
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7 CAPACIDADE ESTATAL PARA PLANEJAR NOS ESTADOS SUBNACIONAIS

subnacionais brasileiros:

Quadro 2: Informacfes sobre os estados subnacionais brasileiros

O Quadro 2 abaixo apresenta informacdes gerais relacionadas aos estados

Rendimento
B Unidadega Pop_ula(;éo Populacéo Area 2015 Densid{a(_je médio Nimero
Regido Federacéo Estimada censo (km2) demogréfica mensa_d per _de, _
(UF) (2017) (2010) (2010) capita Municipios
(2014)

Acre (AC) 829.619 | 733.559 | 164.123,71 4,47 752 22
Amazonas (AM) 4.063.614 | 3.483.985 |1.559.149,07 2,23 412 62

o | Amapa (AP) 797.722 | 669.526 | 142.828,52 4,69 518 16
§ Para (PA) 8.366.628 | 7.581.051 |1.247.955,38 6,07 409 144
Rond6nia (RO) 1.805.788 | 1.562.409 | 237.765,38 6,58 505 52
Roraima (RR) 522.636 | 450.479 | 224.301,08 2,01 609 15
Tocantins (TO) 1.550.194 | 1.383.445 | 277.720,57 4,98 514 139
Alagoas (AL) 3.375.823 | 3.120.494 | 27.848,16 112,33 370 102
Bahia (BA) 15.344.447 | 14.016.906 | 564.732,64 24,82 434 417
Ceara (CE) 9.020.460 | 8.452.381 | 148.887,63 56,76 408 184
Z | Maranhdo (MA) 7.000.229 | 6.574.789 | 331.936,96 19,81 398 217
S | Paraiba (PB) 4.025.558 | 3.766.528 | 56.468,43 66,7 433 223
2 | Pernambuco (PE) 9.473.266 | 8.796.448 | 98.076,00 89,62 427 185
Piaui (PI) 3.219.257 | 3.118.360 | 251.611,93 12,4 427 224
Rio Grande do Norte (RN) | 3.507.003 | 3.168.027 | 52.811,11 59,99 447 167
Sergipe (SE) 2.288.116 | 2.068.017 | 21.918,45 94,36 420 75

. Distrito Federal (DF) 3.039.444 | 2.570.160 | 5.780,00 444,66 868 1
2 £ | Goias (GO) 6.778.772 | 6.003.788 | 340.110,39 17,65 687 246
§ S | Mato Grosso do Sul (MS) | 2.713.147 | 2.449.024 | 357.145,53 6,86 706 79
Mato Grosso (MT) 3.344.544 | 3.035.122 | 903.198,09 3,36 712 141

» |Espirito Santo (ES) 4.016.356 | 3.514.952 | 46.089,39 76,25 628 78
@ | Minas Gerais (MG) 21.119.536 | 19.597.330 | 586.521,24 33,41 584 853
Ug) Rio de Janeiro (RJ) 16.718.956 | 15.989.929 | 43.781,57 365,23 590 92
Sao Paulo (SP) 45.094.866 | 41.262.199 | 248.222,00 166,23 668 645
Parana (PR) 11.320.892 | 10.444.526 | 199.307,99 52,4 683 399
3 | Rio Grande do Sul (RS) | 11.322.895 | 10.693.929 | 281.737,95 37,96 713 497
Santa Catarina (SC) 7.001.161 | 6.248.436 | 95.737,90 65,27 861 295

Fonte: IBGE, 2018.

Os dados referentes a situacao fiscal e a burocracia que atua diretamente no

processo de planejamento nos estados subnacionais, bem como a regionalizagéo de

metas utilizada no Plano Plurianual de cada um desses entes, sdo apresentados a

seqguir.
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7.1 DIMENSAO FISCAL

Os dados que compdem os Quadros 3, 4 e 5 foram coletados junto ao site da
Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda. Estao disponiveis dados
referentes ao periodo compreendido entre 31/12/2000 e 31/12/2014. Embora as
informacbes apresentem defasagem temporal, para o desenvolvimento desta
pesquisa, entendeu-se que dados fiscais referentes ao ano de 2014 seriam
satisfatorios, uma vez que os PPAs aqui analisados (2016-2019) foram elaborados

pelos estados no primeiro semestre do ano de 2015.

Quadro 3: DCL dos estados subnacionais brasileiros (Valores em R$ 1.000,00)

UF 31/12/2010 31/12/2011 31/12/2012 31/12/2013 31/12/2014
AC 1.423.022 1.498.775 1.917.189 2.535.080 3.153.725
AM 2.006.958 1.648.844 1.479.388 2.270.924 3.396.341
AP 449.436 347.815 595.232 927.593 1.656.631
PA 2.609.966 2.020.245 1.372.729 1.378.888 1.503.963
RO 2.010.026 2.222.441 2.155.481 3.021.794 3.410.356
RR 73.668 -228.747 466.622 901.315 513.457
TO 634.993 939.303 1.028.809 1.365.010 1.983.737
AL 6.798.649 7.099.747 7.599.503 7.998.416 9.186.835
BA 9.057.007 8.917.888 10.617.350 10.877.168 10.331.578
CE 2.680.112 3.221.715 3.360.363 3.940.902 6.084.983
MA 4.339.646 3.805.114 3.659.267 3.494.341 4.694.372
PB 1.809.843 1.492.822 1.651.102 1.888.630 2.736.794
PE 4.760.385 5.676.720 7.143.209 9.061.039 10.702.243
PI 2.443.126 2.867.500 2.815.560 3.390.108 3.776.119
RN 1.104.556 775.654 713.792 1.073.263 1.285.070
SE 1.541.388 2.133.519 2.755.403 3.042.166 3.414.265
DF 2.081.761 2.046.859 1.432.931 2.543.967 3.618.924
GO 13.680.116 12.770.815 14.378.869 14.104.042 14.951.661
MS 6.213.168 6.781.344 6.955.693 7.350.753 7.949.594
MT 3.928.181 3.121.225 2.712.172 3.358.825 4.633.931
ES 1.415.501 1.335.776 1.633.945 2.190.888 3.182.321
MG 60.499.483 67.779.833 70.461.771 79.111.025 85.268.467
RJ 53.952.732 57.269.426 67.063.121 72.375.122 82.048.347
SP 152.727.942 157.420.440 177.517.847 183.764.775 200.478.761
PR 15.130.153 14.950.807 13.067.786 15.215.768 16.476.233
RS 43.437.027 46.874.223 51.718.917 55.040.941 59.939.702
SC 7.464.223 6.298.321 5.898.678 7.615.242 8.051.407

Fonte: BRASIL, Ministério da Fazenda, 2017.

Conforme apresentado no Quadro 3, Sédo Paulo (R$ 200.478.761.000), Minas
Gerais (R$ 85.268.467.000), Rio de Janeiro (R$ 82.048.347.000) e Rio Grande do
Sul (59.939.702.000) sdo os estados que apresentam maiores valores de Divida
Consolidada Liquida. Todos os demais estados apresentam uma DLC inferior a 20

bilhdes, destacando-se Roraima, com o menor valor - R$ 513.457.000.
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Quadro 4: RCL dos estados subnacionais brasileiros (Valores em R$ 1.000,00)

UF 31/12/2010 |31/12/2011 [30/04/2012 |31/08/2012 |31/12/2012 [31/12/2013 |31/12/2014
AC 2.648.933 [2.975.828 |3.074.919 |3.146.494 [3.281.195 |3.700.351 |4.267.231
AM 7.407.732 |8.515.352 |8.712.384 |9.239.811 [9.655.316 |10.329.762 |11.039.956
AP 2.492.365 [2.897.411 |3.160.680 [3.301.465 [3.344.164 |3.535.062 |4.020.130
PA 9.117.950 [10.426.350 |11.044.649 [11.476.212 [12.722.720 |13.336.643 |15.092.464
RO 3.715.154 |4.480.602 14.643.895 |4.757.735 |4.789.361 |4.838.655 |5.489.267
RR 1.788.506 |2.323.210 |2.380.804 [2.456.558 |2.380.344 |2.403.838 |2.785.141
TO 3.881.229 [4.548.795 |4.758.170 14.844.847 14.991.475 |5.323.440 |6.071.450
AL 4.205.565 |4.801.099 |4.913.115 |5.015.187 |5.051.891 |5.465.256 |5.969.713
BA 17.372.551 |19.226.970 [19.985.809 [20.716.157 |21.624.181 [23.080.634 |25.870.525
CE 9.664.273 |10.966.435 |11.459.092 [11.443.276 [12.130.621 |13.379.882 |14.418.478
MA 6.818.192 [8.065.450 |8.495.679 |8.594.127 8.899.987 9.145.629 |10.147.462
PB 5.067.418 |5.992.568 16.153.946 |6.274.982 16.286.656 |7.073.292 |7.399.789
PE 12.441.687 |14.549.104 [15.054.538 [15.330.032 |15.612.666 |17.173.973 [18.475.020
Pl 4.524.858 |5.050.101 |5.176.180 |5.356.334 |5.575.468 |5.785.044 6.201.507
RN 5.443.269 |5.915.554 6.233.416 |6.411.111 |6.761.305 |[7.275.809 |7.801.590
SE 4.629.387 [4.914.198 |5.002.433 |5.149.165 |5.221.654 |5.524.275 |5.982.485
DF 11.485.148 |12.859.742 |13.401.452 [13.758.411 |14.312.436 |15.811.905 |17.504.270
GO 10.530.493 [12.639.405 |12.770.497 [13.755.072 |14.102.432 |15.269.901 |16.656.492
MS 5.189.065 |5.993.642 [6.251.565 |6.388.442 16.599.714 |[7.178.005 [8.095.589
MT 7.099.677 |7.820.279 [8.185.162 |8.630.266 |8.901.438 |[9.702.678 |10.927.731
ES 8.239.168 |9.772.998 [10.259.232 [10.632.221 |10.915.833 |10.561.113 |11.798.289
MG 33.179.152 |37.284.184 [38.432.272 |39.490.016 |40.371.093 |43.141.299 |47.644.235
RJ 34.534.904 |39.268.345 [39.532.480 |40.487.529 140.613.415 |47.064.198 ]46.045.518
SP 99.914.614 |108.053.551(111.201.770{114.405.893|115.369.738|129.472.631|135.630.165
PR 16.968.377 |19.713.389 |20.657.570 [21.394.805 |21.849.073 |25.397.666 |28.336.699
RS 20.297.847 |21.927.905 [22.625.744 |23.188.622 |23.710.654 [26.387.876 |28.633.466
SC 11.857.684 |13.791.477 |14.213.867 [14.292.791 |14.535.174 |15.892.968 |17.835.511

Fonte: BRASIL, Ministério da Fazenda, 2017.

Segundo os dados constantes no Quadro 4, o Estado de Sao Paulo apresenta

a maior Receita Corrente Liquida (R$ 135.630.165.000). Esse montante significa

2,85 vezes a RCL do segundo colocado -

(R$ 47.644.235.000).

o0 Estado de Minas Gerais

Na sequéncia tem-se o Estado do Rio de Janeiro

(R$ 46.045.518.000). A partir do quarto colocado (Rio Grande do Sul), os valores
diminuem consideravelmente. A RCL desse Estado é de R$ 28.633.466.000, a do
Parana é de R$ 28.336.699.000, e a da Bahia é de R$ 25.870.525.000. Todos os
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demais estados apresentam uma RCL inferior a R$ 20 bilhdes. O Estado que
apresenta a menor Receita Corrente Ligquida é o de Roraima, totalizando

R$ 2.785.141.000.

Quadro 5: Relacdo DCL/RCL dos estados subnacionais brasileiros

UF 31/12/2010 |31/12/2011 |30/04/2012 |30/08/2012 |31/12/2012 [31/12/2013 |31/12/2014
AC 0,54 0,5 0,44 0,47 0,58 0,69 0,74
AM 0,27 0,19 0,09 0,01 0,15 0,22 0,31
AP 0,18 0,12 -0,03 -0,01 0,18 0,26 0,41
PA 0,29 0,19 0,12 0,1 0,11 0,1 0,1
RO 0,54 0,5 0,42 0,44 0,45 0,62 0,62
RR 0,04 -0,1 -0,18 0,08 0,2 0,37 0,18
TO 0,16 0,21 0,14 0,14 0,21 0,26 0,33
AL 1,62 1,48 1,37 1,43 15 1,46 1,54
BA 0,52 0,46 0,37 0,4 0,49 0,47 0,4
CE 0,28 0,29 0,24 0,24 0,28 0,29 0,42
MA 0,64 0,47 0,33 0,31 0,41 0,38 0,46
PB 0,36 0,25 0,2 0,18 0,26 0,27 0,37
PE 0,38 0,39 0,31 0,35 0,46 0,53 0,58
PI 0,54 0,57 0,49 0,47 0,5 0,59 0,61
RN 0,2 0,13 0,14 0,07 0,11 0,15 0,16
SE 0,33 0,43 0,45 0,48 0,53 0,55 0,57
DF 0,18 0,16 0,09 0,05 0,1 0,16 0,21
GO 1,3 1,01 1,01 0,93 1,02 0,92 0,9
MS 1,2 1,13 1,02 1,05 1,05 1,02 0,98
MT 0,55 04 0,29 0,24 0,3 0,35 0,42
ES 0,17 0,14 0,08 0,11 0,15 0,21 0,27
MG 1,82 1,82 1,7 1,74 1,75 1,83 1,79
RJ 1,56 1,46 1,41 15 1,65 1,54 1,78
SP 1,53 1,46 1,44 1,43 1,54 1,42 1,48
PR 0,89 0,76 0,66 0,65 0,6 0,6 0,58
RS 2,14 2,14 2,1 2,15 2,18 2,09 2,09
SC 0,63 0,46 0,38 0,44 0,41 0,48 0,45

Fonte: BRASIL, Ministério da Fazenda, 2017.

Conforme demonstra o Quadro 5, o Estado que apresenta a pior relacédo
DCL/RCL é o Rio Grande do Sul, pois a Divida Corrente Liquida € 2,09 vezes a
Receita Corrente Liquida. Logo a seguir estdo Minas Gerais, com 1,79; Rio de
Janeiro, com 1,78; Alagoas, com 1,54; e Sdo Paulo, com 1,48. Os demais estados
possuem uma DCL menor que a RCL, apresentando,

portanto, menor

endividamento.
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7.2 BUROCRACIA

Sao aqui apresentados apenas os dados referentes a burocracia que atua na
elaboracdo e no acompanhamento do PPA dos estados que responderam ao
guestionario encaminhado durante a pesquisa.

Foi realizado, primeiramente, um contato telefénico com o 6rgdo central de
planejamento em cada um dos estados, seguido do envio do questionario. Ao final
da pesquisa foi realizado novo contato com os estados que ainda n&o haviam
enviado os dados (telefone, e-mail e redes sociais).

Nesse momento, foram realizados contatos ndo apenas com os 6rgaos centrais
de planejamento, mas também com ouvidorias e outras secretarias, tais como
secretarias de comunicacéao e de fazenda.

Ainda assim, apenas onze estados encaminharam as informacdes. Sao eles:
Alagoas, Bahia, Ceara, Distrito Federal, Espirito Santo, Mato Grosso do Sul,

Pernambuco, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Sergipe.

7.2.1 Regiao Norte

Nenhum estado da Regido Norte respondeu a pesquisa.

7.2.2 Regiao Nordeste

Na Regidao Nordeste, seis estados responderam a pesquisa: Alagoas, Bahia,
Ceard, Pernambuco, Rio Grande do Norte e Sergipe.
7.2.2.1 Alagoas

A competéncia para elaborar e acompanhar o PPA no Estado de Alagoas esta
na Secretaria de Estado do Planejamento, Gestédo e Patrimonio.

Ha4 oito pessoas atuando diretamente no processo de elaboracdo e
acompanhamento do PPA no Estado, sendo que quatro sdo estatutérios, trés séo

cargos comissionados e um € bolsista.
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Um desses servidores possui nivel médio, dois possuem graduacéo, dois sédo
especialistas, e trés sdo mestres. As graduacdes sdo nas seguintes areas: Economia
(cinco servidores), Gestao Publica e Agronomia.

O tempo de atuacdo no setor publico varia entre dois e quarenta e trés anos. E
o tempo de atuacdo no processo de elaboracdo e acompanhamento do PPA esta
entre oito meses e mais de quarenta anos. Salienta-se, aqui, que o Plano Plurianual
propriamente dito € um instrumento instituido pela Constituicdo Federal de 1988, e
os primeiros PPAs estaduais foram elaborados para 1992-1995. Portanto, iniciativas
anteriores a esse periodo ndo se referem ao PPA, mas a outras agbes de
planejamento governamental.

Sobre a existéncia de uma politica de capacitacdo especifica para as pessoas
gue trabalham com planejamento governamental no Estado, segundo as
informacgdes repassadas, sdo realizadas constantes reunides de capacitagéo interna
com os servidores do 6rgdo central e capacitacdo anual para os servidores dos
orgaos setoriais.

No Estado, ndo ha um plano de carreira especifico para servidores que atuam
na elaboracdo e no acompanhamento do PPA. Os salarios dos efetivos de nivel
superior variam de R$ 2.100 a R$ 5.600. Os cargos comissionados variam entre
R$ 1.900 (Supervisor), R$ 2.900 (Gerente) e R$ 5.400 (Superintendente).

7.2.2.2 Bahia

Cabe a Secretaria do Planejamento, a competéncia para elaborar e
acompanhar o PPA no Estado da Bahia. A Secretaria possui trés Superintendéncias:
Superintendéncia de Planejamento Estratégico (SPE), Superintendéncia de
Monitoramento e Avaliacdo (SMA) e Superintendéncia de Or¢camento Publico (SPO),
além de uma Diretoria com status de superintendéncia, a DPT/SPE — Diretoria de
Politica Territorial. Além disso, também ha& uma autarquia vinculada -
Superintendéncia de Estudos Econémicos e Sociais da Bahia — SEI.

Em virtude da natureza das Superintendéncias, cada unidade possui
atribuicbes setoriais, e tanto o alto escaldo da Secretaria, quanto o corpo técnico,

envolvem-se nas etapas de elaboracdo e acompanhamento do PPA.
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Conforme informac¢des do Estado da Bahia, h4 uma diversidade de vinculos
estabelecidos pelo corpo técnico que atua no processo de elaboracdo e
acompanhamento do PPA, desde estagiarios de nivel médio e superior, passando
por contratados pelo Regime especial de direito administrativo (REDA), estatutarios
e cargos comissionados. O Estado ndo encaminhou informacdes sobre esses
servidores.

Sobre capacita¢cdes, o Estado informou que durante o processo de elaboragéo
do PPA Participativo 2016-2019, foi ministrada uma série de cursos para
conhecimento da metodologia, seus conceitos e o0 sistema que opera o Plano
(Fiplan). Atualmente, esta em vigéncia o Plano Mestre de Capacitacdo, que prevé
cursos fornecidos pela Secretaria, a fim de capacitar o corpo técnico do Estado para
as etapas do ciclo de Planejamento estadual, com temas que tratam do
Planejamento Estratégico, Plano Plurianual (PPA), Monitoramento e Avaliacéo, Lei
Orgamentaria Anual (LOA) e Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO).

7.2.2.3 Ceara

A coordenacao do processo de elaboracdo e o acompanhamento do PPA no
Estado do Ceara estd a cargo da Secretaria de Planejamento e Gestdo. O Estado
conta com doze servidores atuando diretamente nesse processo. Todos sé&o
estatutarios e possuem no minimo especializacdo. Quatro servidores sdo mestres.
As graduacbes da equipe incluem: Contabeis, Administracdo, Ciéncias Sociais,
Servico Social, Economia, Letras, Direito (dois servidores), Pedagogia e Estatistica
(dois servidores). O tempo de atuacdo desses servidores no setor publico varia entre
oito e trinta e seis anos. E o tempo de atuacdo no processo de elaboracdo e
acompanhamento do PPA encontra-se entre dois e doze anos.

H& uma politica de capacitacdo para os servidores que atuam na elaboracéo e
no acompanhamento do PPA. Foi desenvolvido e esta sendo implementado, junto a
Escola de Gestdo Publica do Estado do Cear4, o Programa de Formacao

Continuada em Gestao para Resultados (ProGpR).
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Os servidores que atuam no processo de elaboracdo e no acompanhamento
do PPA possuem um plano de carreira especifico, e seus salarios variam entre
R$ 3.509,16 (inicial) e 11.649,89 (final).

7.2.2.4 Pernambuco

No Estado de Pernambuco, a responsabilidade sobre a elaboragcdo e o
acompanhamento do PPA é da Secretaria de Planejamento e Gestdo. Ha trés
servidores atuando diretamente no processo. Dois deles sdo estatutarios e um é
cargo comissionado. Dois possuem especializacdo e um deles € mestre. Suas
graduacdes sdao Administracéo (dois servidores) e Ciéncias Sociais.

O tempo de atuacdo desses servidores no setor publico varia entre quatro e
trinta e cinco anos. E o tempo de atuacdo no processo de elaboracdo e
acompanhamento do PPA esta entre quatro e dezessete anos.

O Estado possui um plano de carreira especifico para quem atua na area, que
contempla salarios que vao de R$ 11.166,40 (inicial) até R$ 20.233,60 (final).

Ndo ha uma politica de capacitacdo para os servidores que atuam na

elaboracdo e no acompanhamento do PPA.

7.2.2.5 Rio Grande do Norte

No Rio Grande do Norte, a competéncia para coordenacdo do processo de
elaboracdo e acompanhamento do PPA estd na Secretaria de Estado do
Planejamento e das Financas, mais especificamente na Coordenadoria de
Planejamento, Acompanhamento e Controle (COPLAC). Esse 6rgéo é responsavel
pela coordenacdo para implementacdo de planos, programas, projetos e atividades
voltados para o desenvolvimento econdmico, social, cientifico e tecnolégico do
Estado, inclusive a elaboracdo do PPA.

Atualmente, estédo lotados na COPLAC cinco servidores. Seus vinculos com a
Administragdo Publica sdo: estatutario (dois), CLT, cargo comissionado e outro. H&
trés servidores com graduagdo, um com especializacdo e um com mestrado. Suas

graduacdes incluem Ciéncias Sociais, Geografia, Direito, Arquitetura e Economia.
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Os servidores possuem entre trés anos e quarenta e quatro anos de atuacéo
no setor publico, sendo que, quando se trata especificamente de elaboracdo e
acompanhamento do PPA, o tempo fica entre trés e quinze anos.

Sao realizadas capacitacbes periddicas ao longo do exercicio para
acompanhamento, reviséo e avaliagdo do Plano Plurianual.

O Estado ndo possui uma carreira especifica para quem trabalha no processo
de coordenacéo da elaboracédo e acompanhamento do PPA.

7.2.2.6 Sergipe

Em Sergipe, a responsabilidade sobre o PPA & da Secretaria de Estado do
Planejamento, Orgamento e Gestdo. Ha, atualmente, seis servidores atuando nesse
processo. Existe no estado a Carreira de Técnicos em Politicas Publicas e Gestéao
Governamental, semelhante a Carreira de Especialista em Politicas Publicas e
Gestdao Governamental do Governo Federal. Atualmente trés integrantes dessa
Carreira trabalham no processo de elaboracdo/acompanhamento do PPA na
Secretaria.

Dois seis servidores que atuam na coordenagcdo e no acompanhamento do
PPA, quatro séo estatutarios e dois sdo cargos comissionados. Trés possuem
graduacdo, dois sdo especialistas e um é mestre. Suas graduacfes incluem
Economia (dois servidores), Direito (dois servidores), Administracdo e Ciéncias
Atuariais.

O tempo de atuacdo desses servidores no setor publica varia entre cinco e
vinte anos. Ja o tempo de atuacédo diretamente no PPA esta entre um ano e treze
anos.

O Estado ndo possui politica de capacitacdo especifica para quem atua na

area.

7.2.3 Regiao Centro-Oeste

Na Regido Centro-Oeste, encaminharam os dados, o Estado do Mato Grosso

do Sul e o Distrito Federal.
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7.2.3.1 Distrito Federal

No Distrito Federal, a responsabilidade sobre a elaboracdo e o
acompanhamento do PPA estd na Secretaria de Estado de Planejamento,
Orcamento e Gestdo. Ha 15 servidores efetivos atuando diretamente no PPA (sendo
treze auditores e dois inspetores) e quatro estagiarios envolvidos nas atividades de
apoio. Dez dos servidores possuem graduacdo, quatro sdo especialistas e um é
mestre. Suas formacdes incluem as seguintes graduacfes: Contébeis, Arquitetura,
Fisica, Administracdo, Direito, Economia, Estudos Sociais, Pedagogia, Educacéo
Fisica, Quimica e Ciéncias Militares.

Quatro dos servidores sdo formados em Administracdo de Empresas, sendo
gue um é concomitantemente formado em Direito. Ha dois contadores e dois
economistas. As demais graduacdes apresentam apenas um graduado.

O tempo de atuacdo desses servidores no setor publico varia entre cinco e
trinta e um anos. E o tempo de atuacao diretamente no PPA varia entre menos de
um ano até 31 anos. Ressalta-se, novamente, que iniciativas anteriores a 1992 nao
se referem ao PPA, mas a outras iniciativas de planejamento governamental.

A atividade de coordenacéo do processo de elaboracdo e acompanhamento do
PPA é exclusiva da Carreira de Controle Interno, composta por Auditores e
Inspetores (carreira especifica criada a partir da fusdo das carreiras de
Analista/Técnicos de Planejamento e Orgcamento e Analista/Técnicos de Financas e
Controle). Cabe destacar que o Governo do Distrito Federal ndo realiza mais
concurso para contratacdo de Inspetores. Os salarios da Carreira de Controle
Interno iniciam em R$ 12.800,00 e chegam até R$ 17.558,15.

Sobre a politica de capacitacdo para os servidores que atuam no PPA,
conforme as informacfes encaminhadas pelo Distrito Federal, o Distrito Federal
conta com uma politica ampla, que beneficia todas as carreiras do Estado com a

disponibilizacao de cursos de qualificacao diversos.

7.2.3.2 Mato Grosso do Sul

Sado vinte e nove servidores lotados no 6rgdo central de planejamento no

Estado do Mato Grosso do Sul. Todos sdo estatutarios, sendo dezesseis Gestores
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Governamentais, onze Analistas Administrativos e dois Técnicos Administrativos.
Todos possuem no minimo especializa¢do, sendo que cinco sdo mestres.

As graduacOes desses servidores sdo: Historia, Direito, Economia, Publicidade,
Ciéncias Sociais, Administracdo, Contdbeis, Letras, Servico Social, Veterinéria,
Administragcédo, Biologia, Ciéncias da Computacdo e Agronomia. Sete pessoas s&o
formadas em Economia, seis em Direito, cinco em Administracdo, dois em
Contébeis, dois em Servico Social e dois em Letras. Ha servidores formados em dois
cursos concomitantemente (Historia e Direito, Letras e Direito).

O tempo de atuacao no setor publico varia entre quatro e vinte anos. E o tempo
de atuacdo no processo de elaboracdo e acompanhamento do PPA esta entre
menos de um ano e dez anos.

A Carreira de Gestor Governamental possui remuneracdo inicial de R$
13.816,10 e final de R$ 29.878,50. A de Analista Administrativo inicial com R$
5.932,44 e pode chegar até R$ 19.039,74. A Carreira de Técnico Administrativo
apresenta valor inicial de R$ 3.126,37 e final de R$ 10.163,38.

Todos os servidores que atuam na coordenacao do processo de elaboracao e
acompanhamento do PPA no 6rgao central recebem capacitacbes anualmente, a

cada ciclo iniciado.

7.2.4 Regido Sudeste

Na regido Sudeste apenas o Estado do Espirito Santo respondeu a pesquisa.

7.2.4.1 Espirito Santo

A competéncia para coordenar o processo de elaboracdo e acompanhamento
do PPA no Estado do Espirito Santo estd a cargo da Secretaria de Estado de
Economia e Planejamento.

Ha vinte e trés servidores atuando no processo de elaboracdo e
acompanhamento do PPA, sendo que dezessete sdo estatutarios e seis sdo cargos
comissionados. Desses servidores, quatro possuem mestrado, nove sao

especialistas, seis sdo graduados, e quatro possuem graduagao incompleta ou estao
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cursando (0 que para esta pesquisa foi considerado como nivel médio, pois este foi
o critério seguido para todos os questionarios — considerou-se o nivel de instrugédo
para o qual o servidor apresenta curso concluido).

Com relacdo a questao sobre quais os cursos de graduacdo dos servidores, a
informacdo enviada pelo Estado do Espirito Santo com relacdo aqueles que
possuem no minimo graduacdo, trouxe dados referentes a apenas quatorze
servidores, néo incluindo, portanto, a totalidade desses servidores, que sdo em
numero de dezenove. Os cursos de graduacao informados sdo nas seguintes areas:
Economia (nove servidores), Administracdo (quatro servidores), e Contabeis.

O tempo de atuacdo dessas pessoas no setor publico varia entre trés e trinta
e seis anos. O tempo de atuacdo no PPA néo foi informado. Nado ha uma carreira
especifica no Estado, para atuar na coordenacdo do planejamento e do
acompanhamento do PPA. Sobre capacitacdo, o Estado informou que existe uma
para elaboracédo do PPA, realizada a cada quatro anos, no periodo que antecede a
elaboracdo do Projeto de Lei, pela ESESP (Escola de Servico Publico do Espirito

Santo). Além disso, eventualmente sdo realizadas capacitacdes especificas.

7.2.5 Regiao Sul

Na Regido Sul, responderam a pesquisa os Estados do Rio Grande do Sul e de

Santa Catarina.

7.2.5.1 Rio Grande do Sul

O o6rgao que detém a competéncia de coordenar o processo de elaboracéo e
acompanhamento do PPA no Estado do Rio Grande do Sul é a Secretaria de
Planejamento, Governanca e Gestao.

Onze servidores atuam diretamente nessa atividade, que € desenvolvida pelo
Departamento de Planejamento Governamental da Secretaria. Todos séo
estatutarios. Desses servidores, um possui graduacdo, cinco possuem

especializagéo e cinco sao mestres.
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As graduacdes sdo nas seguintes areas: Direito, Publicidade, Letras,
Biblioteconomia, Administracdo, Economia, Arquitetura, Nutricdo e Estatistica. Ha
predominéancia do curso de Economia (cinco servidores). Dois servidores possuem o
curso de Arquitetura. H4 um servidor formado concomitantemente em Direito,
Publicidade e Letras; um formado em Biblioteconomia e Administragdo; e outro em
Nutricdo e Estatistica.

O tempo de atuacao dessas pessoas no setor publico varia entre oito e vinte
e cinco anos. E o tempo de atuacdo no PPA vai de trés a dezesseis anos.

Além desses onze servidores, envolve-se também no processo elaboracédo e
acompanhamento do Plano, a Divisdo de Desenvolvimento Regional, que €
composta por quatro geografos, que atuam de forma matricial no Departamento.

Ha duas carreiras de nivel superior atuando na Secretaria de Planejamento,
Governanca e Gestdo. Uma é a de Analista de Planejamento, Or¢camento e Gestao —
APOG (carreira exclusiva da Secretaria) e a outra € a de Técnico-Cientifico (os
servidores dessa carreira podem ser lotados nos diferentes 6rgdos do Estado do
RS).

Os salarios da carreira de APOG variam entre R$ 7.345,12 (inicial) e R$
16.486,04 (final). E os da carreira de Técnico-Cientifico iniciam com R$ 3.370,02 e
chegam até R$ 7.956,99.

O Estado ndo apresenta uma politica de capacitacdo especifica para 0s
servidores que atuam na coordenacdo do processo de elaboracdo e
acompanhamento do PPA.

No caso dos servidores que atuam com PPA nos oOrgdos setoriais, ha
capacitacoes realizadas periodicamente, organizadas pelos servidores da Secretaria
de Planejamento, Governanca e Gestdo. Esse processo se intensifica nos
momentos de elaboracdo, mas sao também realizadas algumas oficinas durante a
fase de acompanhamento.

Atualmente esta sendo implantada a Escola de Planejamento, ligada a
Secretaria, que terd por objetivo capacitar os servidores do Estado nas atividades
gue sdo competéncia da Secretaria, por meio de cursos presenciais e a distancia.
Dentre essas capacitacdes estarao as relacionadas a planejamento governamental e
PPA.
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7.2.5.2 Santa Catarina

Embora o Estado de Santa Catarina possua uma Secretaria de Estado do
Planejamento, Orcamento e Gestao, que conta, inclusive, com um Departamento de
Planejamento, a responsabilidade sobre o PPA est4 na Secretaria de Fazenda desde
0 ano de 2011.

Existe uma Geréncia de Elaboracdo do PPA e uma Geréncia de
Acompanhamento e Avaliacdo do PPA. Cada gerente conta com um servidor na
equipe. Séo, ao todo, quatro servidores, sendo trés cargos comissionados e um,
CLT. Dois possuem graduacao, um tem MBA e um & mestre. Trés sdo formados em
Administracdo e um em Geografia. O tempo de atuacido dessas pessoas no setor
publico fica entre cinco e dezoito anos. O tempo de atuacdo no PPA varia também,
entre cinco e dezoito anos.

Ndo ha uma carreira especifica para aqueles que atuam no processo de
elaboracdo e acompanhamento do PPA. Também ndo ha uma politica de
capacitacdo. As capacitacdes sao realizadas conforme a demanda.

Os Quadros 7 e 8 apresentam um resumo das informacdes enviadas sobre 0s
estados a respeito da burocracia que atua diretamente na coordenagcéo do processo

de elaboracdo e no acompanhamento do PPA estadual.

Quadro 7: Numero de servidores, vinculo e escolaridade

UF N° Servidores Vinculo Escolaridade Graduacéao
gue atuam no
PPA
AL 8 Estatutario Nivel médio Agronomia
CcC Graduacao Economia
Bolsista Especializacao Gestao Publica
Mestrado
BA Né&o foi Estagiario N&o foi informado | N&o foi informado
informado Contratado
Estatutario
CcC
CE 12 Estatutario Especializacao Administracao
Mestrado Ciéncias Sociais
Contabeis
Direito
Economia
Estatistica
Letras
Pedagogia
Servico Social

Continua
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UF

N° Servidores
gue atuam no

Vinculo

Escolaridade

Graduacéo

PPA
PE 3 Estatutario Especializacdo Administracdo
CC Mestrado Ciéncias Sociais
RN 5 Estatutario Graduacéo Arquitetura
CLT Especializacdo Ciéncias Sociais
CcC Mestrado Direito
Outros Economia
Geografia
SE 6 Estatutario Graduacao Administracdo
CcC Especializacdo Direito
Mestrado Economia
Ciéncias Atuariais
DF 15 Estatutario Graduacao Administracdo
Especializacdo Arquitetura
Mestrado Ciéncias Militares
Contéabeis
Direito
Economia
Educacéo Fisica
Estudos Sociais
Fisica
Pedagogia
Quimica
MS 29 Estatutério Especializacdo Administracdo
Mestrado Agronomia
Biologia
Ciéncias da Computacao
Ciéncias Sociais
Contabeis
Direito
Economia
Histéria
Letras
Publicidade
Servigo Social
Veterinaria
ES 23 Estatutario Nivel médio Administracao
CcC Graduacao Contabeis
Especializacao Economia
Mestrado
RS 11 Estatutario Graduacao Administracao
Especializacao Arquitetura
Mestrado Biblioteconomia
Direito
Economia
Estatistica
Letras
Nutricao
Publicidade
SC 4 cC Graduacao Administracao
CLT MBA Geografia
Mestrado

Fonte: Elaborado pela autora
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Conforme os dados trazidos pelo Quadro 7, dentre os onze estados que
responderam a pesquisa, Mato Grosso do Sul € o que apresenta a maior equipe
(vinte e nove servidores), e Pernambuco € o que possui a menor equipe, composta
apenas por trés servidores. O quadro 8 apresenta uma relacdo entre a populagéo do
Estado e o numero de servidores que atuam no PPA. Utilizando essa proporc¢éo, o
Estado que apresenta menor niumero de habitantes por servidor € o Mato Grosso do
Sul e 0 que apresenta a relacdo mais desfavoravel, ou seja, um maior nimero de
habitantes para cada servidor que atua no processo de elaboracdo e
acompanhamento do PPA é o de Pernambuco.

Quadro 8: Relacdo populacdo do Estado / N° de servidores que atuam no PPA

Relacédo
Unidage da Fedeagao | ¢ fopule, | ¥ Servdoresgue | populacol ¥ dc
atuam no PPA

Alagoas (AL) 3.375.823 8 421.978
Bahia (BA) 15.344.447 N&o informado
Ceara (CE) 9.020.460 12 751.705
Pernambuco (PE) 9.473.266 3 3.157.755
Rio Grande do Norte (RN) 3.507.003 701.401
Sergipe (SE) 2.288.116 6 381.353
Distrito Federal (DF) 3.039.444 15 202.630
Mato Grosso do Sul (MS) 2.713.147 29 93.557
Espirito Santo (ES) 4.016.356 23 174.624
Rio Grande do Sul (RS) 11.322.895 11 1.029.354
Santa Catarina (SC) 7.001.161 4 1.750.290

Fonte: Elaborado pela autora

Ceard, Distrito Federal, Mato Grosso do Sul e Rio Grande do Sul possuem
apenas estatutarios atuando no processo de coordenacdo da elaboracdo e
acompanhamento do PPA, enquanto Santa Catarina ndo apresenta nenhum servidor
com esse tipo de vinculo nessa atividade.

Todos os estados apresentam equipes bastante qualificadas, com graduados,
especialistas e mestres. Os estados que apresentam maior diversidade de
formacbes sdo o Mato Grosso do Sul, que possui uma equipe formada por
servidores oriundos de treze cursos de graduacao diferentes; seguido do Distrito

Federal (onze cursos), do Ceara (dez) e do Rio Grande do Sul (nove).
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Administragdo e Economia sdo os cursos mais recorrentes, estando presentes

em oito dos estados da amostra. Logo em seguida esta o curso de Direito, que

aparece em seis estados e o de Ciéncias Sociais’, que esta em cinco.

Quadro 9: Tempos de servico publico e de atuacéo no PPA, carreira especifica e capacitacao

Estado Tempo servico | Tempo atuacéo Carreira Politicade
publico no PPA* especifica Capacitacao
AL De 2 a 43 anos De 8 meses a Nao Sim
40 anos
BA Nao informado Nao informado Nao Sim
CE De 8 a 36 anos De 2 a 12 anos Sim Sim
PE De 4 a 35 anos De4al7anos | Sim Nao
RN De 3 a 44 anos De 3al5anos | Sim Nao
SE De 5 a 23 anos De 4 a 13 anos Nao Nao
DF De 5 a 31 anos De menos de Sim Sim
um ano a 31
anos
MS De 4 a 20 anos De 1 a 10 anos Sim Sim
ES De 3 a 36 anos N&ao informado Nao Sim
RS De 8 a 25 anos De 3al6anos | Sim Nao
SC De 5 a 18 anos De 5 a 18 anos Nao Nao

* Qs primeiros

Planos Plurianuais estaduais foram construidos para o periodo 1992-1995.
Infformacfes que apresentem uma atuacdo maior que 27 anos, portanto, referem-se a outras
iniciativas de planejamento governamental.

Fonte: elaborado pela autora.

Todos os estados possuem equipes compostas por servidores com diferentes

tempos de servico publico e de atuacdo direta no PPA. Os estados com maior

amplitude nesses critérios sao Alagoas e Rio Grande do Norte. Em todos os estados,

os servidores possuem ao menos dois anos de tempo de servico publico.

Com relacdo a uma carreira especifica para atuacdo no PPA, seis dos onze

estados responderam afirmativamente. Sobre a existéncia de uma politica de

capacitacdo, cinco dos onze estados responderam que ndo contam com esse

instrumento.

7.3 DIMENSAO TERRITORIAL NOS PPAS SUBNACIONAIS

Nesta sessdo serdo apresentadas as informacfes coletadas sobre a

dimensao territorial do Plano Plurianual dos estados subnacionais, a partir de

pesquisa documental realizada nos PPAs estaduais 2016-2019.

7 O Curso de Estudos Sociais foi considerado juntamente com o de Ciéncias Sociais.
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A regionalizacdo das metas do PPA foi entendida neste trabalho como proxy
da capacidade estatal para planejamento, uma vez que é uma obrigacdo
constitucional e que esse quesito demostra um refinamento no processo de

planejamento governamental.

7.3.1 Regiao Norte

7.3.1.1 Acre

Vinte e dois municipios compdem o Estado. A partir de 1999, visando a uma
melhor gestdo, o Estado foi dividido em cinco Regionais de Desenvolvimento: Alto
Acre, Baixo Acre, Purus, Tarauacé/Envira e Jurua. Essas regides correspondem as
microrregibes estabelecidas pelo IBGE e seguem a distribuicdo das bacias
hidrogréaficas dos principais rios acrianos. (ACRE, 2017a)

O Plano Plurianual 2016-2019 do Acre foi instituido pela Lei n° 3.100, de 29
de dezembro de 2015 (ACRE, 2017b). As regides de desenvolvimento s&o
mencionadas frequentemente na parte do Plano que apresenta um diagnéstico da
situacdo do Estado. A regionalizacdo no PPA ndo apresenta um destaque. Os
programas sdo nominados e logo abaixo € possivel ver todas as metas, sendo que

poucas sao regionalizadas (por Regides de Desenvolvimento ou por municipio).

7.3.1.2 Amapa

O Estado, que foi territério até a Constituicdo de 1988, € composto por
dezesseis municipios, e encontra-se dividido em seis Regifes de Planejamento:
Centro-Oeste, Extremo-Norte, Lagos, Metropolitano, Sudeste e Sul.

O PPA 2016-2019 do Amapa foi instituido pela Lei n°® 1.981, de 15 de janeiro
de 2016 (Amap4, 2016), e traz em seu texto:

Paragrafo unico. Os érgéos disponibilizardo em suas paginas na internet
0s anexos atualizados que compdem o PPA 2016 — 2019, e a imprensa

oficial manterdo em seus arquivos cOpia impressa do PPA para consulta dos
interessados.
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A referida Lei atribui, portanto, a obrigatoriedade de divulgacdo aos 6érgaos
que compdem a Administracdo estadual. No Diario Oficial do Estado, foi publicado
apenas o texto da Lei, sem anexos contendo 0s programas.

Na  Secretaria de Planejamento do Estado ha um link
(http://mww.seplan.ap.gov.br) para estatisticas setoriais, local onde se encontrariam
informacgdes sobre o PPA 2016/2019 (Amapa, 2017). Mas |4 esta apenas a seguinte

informacéo:

Estatisticas Setoriais do Amapa — Indicadores PPA 2016/2019 — é uma
publicacdo da SEPLAN que apresenta os principais indicadores estatisticos
dos diversos setores, que servirdo para monitorar o PPA de 2016 a 2019.
Neste documento estdo contidas informacdes estatisticas do Amapa, regido
Norte e Brasil, sobre o perfil fisico do territério, demografia, economia,
social, meio ambiente, seguranca, infraestrutura e outros, em uma serie
histérica temporal ao longo de uma década.

Ou seja, o link ndo traz informagbes sobre os programas. Verificando
secretarias estaduais também néo foi possivel encontrar os programas do PPA. Nao
h&, portanto, informacdes disponiveis na internet sobre os programas do PPA 2016-
2019 do Estado do Amapa, o que impossibilita a identificacdo de como a dimenséao

territorial € abordada no planejamento do Estado.

7.3.1.3 Amazonas

O Estado do Amazonas é o maior da Federacdo em territorio. Composto por
sessenta e dois municipios, o Amazonas tem sua divisdo administrativa estabelecida

no artigo 26 da Constituicdo Estadual:

| — 1.2 Sub-Regido - Regido do Alto Solimdes - compreendendo as areas
abrangidas pelos Municipios de: Amatura, Atalaia do Norte, Benjamim
Constant, S&o Paulo de Olivenca, Santo Antbnio do I¢a, Tabatinga e
Tonantins;

Il — 2.2 Sub-Regido - Regido do Triangulo Jutai/Solimdes/Jurud -
compreendendo as areas dos Municipios: Alvardes, Fonte Boa, Japurd,
Jurud, Jutai, Marad, Tefé e Uarini;

Il — 3.2 Sub-Regido - Regido do Purus - compreendendo as areas sob
jurisdicdo dos Municipios de: Boca do Acre, Canutama, Labrea, Pauini e
Tapaud;

IV — 4.2 Sub-Regido - Regiao do Jurua - compreendendo os Municipios de:
Carauari, Eirunepé, Envira, Ipixuna, Itamarati e Guajara;

V - 5.2 Sub-Regido - Regido do Madeira - compreendendo os Municipios de:
Borba, Humaita, Manicoré, Novo Aripuana e Apui;
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VI — 6.2 Sub-Regido - Regido do Alto Rio Negro - compreendendo os
Municipios de: Barcelos, Santa Isabel do Rio Negro e S&o Gabriel da
Cachoeira;

VIl - 7.2 Sub-Regido - Regido do Rio Negro/Solimbes - compreendendo o
Municipio da Capital e os Municipios de: Anama, Anori, Autazes, Beruri,
Caapiranga, Careiro, Careiro da Varzea, Coari, Codajas, Iranduba,
Manacapuru, Manaquiri, Novo Airéo e Rio Preto da Eva;

VIIl — 8.2 Sub-Regido - Regido do Médio Amazonas - compreendendo 0s
Municipios de: ltacoatiara, Itapiranga, Maués, Nova Olinda do Norte;
Presidente Figueiredo, Silves e Urucurituba;

IX — 9.2 Sub-Regido - Regido do Baixo Amazonas - incorporando 0s
Municipios de: Barreirinha, Boa Vista do Ramos, Nhamund4, Parintins, S&o
Sebastido do Uatuma e Urucara. (AMAZONAS, 1989)

O Plano Plurianual 2016-2019 do Amazonas foi instituido pela Lei n® 4.268, de
15 de dezembro de 2015. Os programas apresentam a regionalizacdo nas seguintes
escalas: o Estado, as nove Sub-regides estabelecidas na Constituicdo Estadual e,
ainda, a Regido Metropolitana. (AMAZONAS, 2015)

7.3.1.4 Para

O Parad possui cento e quarenta e quatro municipios. A regionalizacao
territorial adotada no Estado é definida no Decreto Estadual n® 1.066, de 19 de junho
de 2008. Foram instituidas doze Regides de Integracdo, que representam espacos
com semelhancas de ocupacao, de nivel social e de dinamismo econdmico e cujos
municipios possuem integracéo entre si. (PARA, 2015)

O Manual de Elaboracéo do PPA 2016-2019 do Estado do Para apresenta a

orientacao:

Este Plano no papel de condutor das acdes do governo deve estabelecer,
de forma regionalizada, objetivos e metas da administragcéo publica estadual
para um periodo de quatro anos.

[-.]

Muito embora o carater regionalizado do PPA esteja consolidado por meio
dos dispositivos legais, sua importancia e relevancia como instrumento
efetivo da acdo de governo e de consecucdo das demandas da populacao,
ainda carece de reconhecimento ndo sé por parcela de seus executores,
mas, sobretudo, pela sociedade.

Para fazer frente a esse desafio, o processo de elaboracdo do PPA 2016-
2019 - Governo Regionalizado, Desenvolvimento Integrado enfatiza a
abordagem regional do planejamento, apoiado em ampla escuta social
previamente a formulagdo dos programas governamentais, envolvendo as
12 regides de integracdo do estado, no sentido de tornar o Plano um
instrumento mais efetivo de integragdo entre governo e sociedade.

Além dessas alteracdes, o PPA 2016-2019, em sua forma final, apresentara
a previsao financeira e as metas dos programas setoriais, por regido de
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integracdo, com valores globais para os quatro anos, focalizando os niveis
estratégico e tatico, reservando-se seu detalhamento anual & LOA. (PARA,
2015, p. 9)

O Plano Plurianual 2016-2019 do Para foi instituido pela Lei n°® 8.335, de 29

7

de dezembro de 2015, e sua estrutura é organizada a partir das Regides de
Integracao.

7.3.1.5 RondbOnia

Rond6nia possui cinquenta e dois municipios. O Manual de orientacdes para
elaboracgéo do PPA 2016-2019 do Estado (Rondonia, 2015a, p. 11) afirma:

O Plano tem por desafio elaborar Programas com Objetivos, Iniciativas e
AcOes exequiveis, com capacidade de atender as demandas da sociedade,
com caracteristicas e atributos que possibilitem a gestdo, o monitoramento
e a avaliagdo de FORMA TRANSVERSAL E REGIONALIZADA.

A Lei Complementar n°® 414, 28 de dezembro de 2007 estabeleceu as
Regides de Planejamento e Gestdo para o Estado de Rondénia, tendo como
objetivos:

1. Servir de instrumento para o planejamento descentralizado das acbes
Governamentais;

2. Servir como referéncia para as acdes regionais dos Orgdos e Unidades
Orcamentarias;

3. Regionalizar a coleta e sistematizacdo das informag¢Bes para o
planejamento, execu¢do gestdo e monitoramento das a¢des;

As dez Regibes de Planejamento do Estado tém como pélo de referéncia os
Municipios de:

Regiao I: Porto Velho;

Regiao II: Ariguemes;

Regiao lllI: Jaru;

Regiao IV: Ouro Preto do Oeste;

Regiao V: Ji-Parang;

Regido VI: Cacoal;

Regiao VII: Vilhena;

Regido VIII: Rolim de Moura;

Regido IX: S&o Francisco do Guaporé; e
Regido X: Guajara-Mirim.

O PPA 2016-2019 do Estado foi instituido pela Lei n° 3.647, de 06 de
novembro de 2015. (RONDONIA, 2015b)
Os produtos do PPA sé&o regionalizados a partir das dez Regides de

Planejamento do Estado.
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7.3.1.6 Roraima

Roraima possui 15 municipios. O Estado ndo conta com uma divisdo em
regides. A Lei n° 1.027, de 12 de janeiro de 2016, instituiu o PPA 2016-2019 do
Estado (RORAIMA, 2016). Conforme a determinacao dessa Lei, a regionalizacao do
PPA deve ser realizada por municipio:

§ 2° A regionalizagdo das acdes sera feita respeitando a divisdo do Estado
por municipios, quais sejam: Alto Alegre, Amajari, Boa Vista, Bonfim, Canta,
Caracarai, Caroebe, Iracema, Mucajai, Normandia, Pacaraima,
Rorainépolis, Sao Jodo da Baliza, S&o Luiz do Anaud e Uiramuta.

No Plano, os produtos séo regionalizados em duas possiveis escalas: estado

OuU municipios.

7.3.1.7 Tocantins

O Estado de Tocantins tem cento e trinta e nove municipios. A Secretaria do
Planejamento e Orcamento de Tocantins trabalha com oito Regifes de
Planejamento: Regido Bico do Papagaio, Regido Central e Jalapdo, Regido Centro-
oeste, Regido Norte, Regido Nordeste, Regido Noroeste, Regido Sudeste e Regido
Sul.

O Manual do Plano Plurianual do Tocantins 2016-2019 (Tocantins, 2015b, p.

24), ao se referir a regionalizacdo no Plano afirma:

Fornece informag®es relacionadas a distribuicdo das metas estipuladas
para o Objetivo regionalizadas. Expressao Regional do quadro atual a ser
modificado pelo objetivo. A meta sera estabelecida para os quatro anos do
Plano, contemplando o que o Governo pretende implementar no periodo de
2016-2019.

A regionalizacdo serd expressa por Regido de Planejamento adotada pela
SEPLAN.

O PPA 2016-2019 do Tocantins foi instituido pela Lei n°® 3.051, de 21 de
dezembro de 2015. (TOCANTINS, 2015a)
No Plano, séo utilizadas as Regides de Planejamento adotadas pela SEPLAN,

o Estado como um todo e uma escala especifica para a Secretaria da Saude.



76

7.3.2 Regiao Nordeste

7.3.2.1 Alagoas

O Estado de Alagoas é composto por cento e dois municipios, e suas regides
de planejamento foram instituidas pelo Decreto n°® 30.157 (Alagoas, 2014a), de 29
de janeiro de 2014:

| — 12 Regi&o, Metropolitana

Il — 22 Regido, Tabuleiros do Sul

IIl — 32 Regido, Baixo S&o Francisco

IV — 42 Regido, Agreste

V — 52 Regido, Planalto da Borborema
VI — 62 Regido, Serrana dos Quilombos
VII — 72 Regido, Norte

VIl — 82 Regido, Médio Sertao

IX — 92 Regido, Alto Sertdo

O artigo 2° desse Decreto estabelece ainda:

Art. 2° Os planos de desenvolvimento regional e as metas da Administracédo
Publica Estadual, estabelecidas nos Planos Plurianuais, nas Leis
Orcamentarias Anuais para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada,
serdo regionalizadas com base no recorte regional estabelecido neste
Decreto.

A Secretaria de Estado do Planejamento e do Desenvolvimento Econémico de
Alagoas produziu um material intitulado Modelo de Regionalizacdo para o
Planejamento Estadual de Alagoas (Alagoas, 2014b), no qual sdo apresentados
informacBes e indicadores de cada uma das regifes e orientacbes para a
regionalizacdo do planejamento das acdes governamentais.

O PPA 2016-2019 do Estado foi instituido pela Lei n® 7.798, de 06 de abril de
2016 (Alagoas, 2016). Mas, apesar do Decreto e do manual mencionados

anteriormente, o Plano ndo apresenta referéncia alguma a dimensao territorial.
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7.3.2.2 Bahia

A Bahia € composta por quatrocentos e dezessete municipios. O Estado
possui vinte e sete Territérios de Identidade, que sdo apresentados pela Secretaria
do Planejamento:

O territério é conceituado como um espaco fisico, geograficamente definido,
geralmente continuo, caracterizado por critérios multidimensionais, tais
como o ambiente, a economia, a sociedade, a cultura, a politica e as
instituicBes, e uma populacdo com grupos sociais relativamente distintos,
que se relacionam interna e externamente por meio de processos
especificos, onde se pode distinguir um ou mais elementos que indicam
identidade, coeséo social, cultural e territorial. (BAHIA, 2017)

Os territérios sédo: Irecé, Velho Chico, Chapada Diamantina, Sisal, Litoral Sul,
Baixo Sul, Extremo Sul, Médio Sudoeste da Bahia, Vale do Jiquirica, Sertdo do Sao
Francisco, Bacia do Rio Grande, Bacia do Paramirim, Sertdo Produtivo, Piemonte do
Paraguacu, Bacia do Jacuipe, Piemonte da Diamantina, Semiarido Nordeste I,
Litoral Norte e Agreste Baiano, Portal do Sertdo, Sudoeste Baiano, Recbncavo,
Médio Rio de Contas, Bacia do Rio Corrente, Piemonte Norte do Itapicuru,
Metropolitano de Salvador e Costa do Descobrimento (Figura 9).

O PPA 2016-2019 do Estado da Bahia foi instituido pela Lei n°® 13.468, de 29
de dezembro de 2015 (Bahia, 2015), e as escalas utilizadas no Plano séo o Estado e

os Territorios de ldentidade.

7.3.2.3 Ceara

O Estado é composto por cento e oitenta e quatro municipios. O Ceara é
organizado em oito Macrorregides de Planejamento (Regido Metropolitana de
Fortaleza, Litoral Oeste Sobral/lbiapaba, Sertdo dos Inhamuns, Sertdo Central,
Baturité, Litoral Leste/Jaguaribe e Cariri/Centro Sul). (CEARA, 2017)

A Figura 10 apresenta essas Macrorregides:

A Lei que instituiu o PPA 2016-2019 do Estado € a de n° 15.929, de 29 de
dezembro de 2015. (CEARA, 2017)
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O Plano utiliza como escalas as Macrorregides de Planejamento e o Estado.
Um dos anexos da Lei do PPA é um volume contendo 0os programas por

Macrorregidao de Planejamento.

7.3.2.4 Maranhao

O Maranhdo € composto por duzentos e dezessete municipios, e sua
regionalizacéo foi estabelecida na Lei Complementar n® 108, de 21 de novembro de
2007. (Maranh&o, 2007)

Sao trinta e duas Regides de Planejamento: 01 - Regido da Baixada
Maranhense, 02 - Regido da Chapada das Mesas, 03 - Regido da Ilha do Maranhéo,
04 - Regiao da Pré-Amazoénia, 05 - Regido das Serras, 06 - Regido do Alpercatas, 07
- Regido do Alto Munim, 08 - Regiao do Alto Turi, 09 - Regido do Baixo Balsas, 10 -
Regido do Baixo Itapecuru, 11 - Regido do Baixo Munim, 12 - Regido do Baixo Turi,
13 - Regido do Delta do Parnaiba, 14 - Regido do Flores, 15 - Regido do Gurupi, 16 -
Regido do Litoral Ocidental, 17 - Regido do Mearim, 18 - Regido do Médio Mearim,
19 - Regido do Médio Parnaiba, 20 - Regido do Pericuma, 21 - Regido do Pindare,
22 - Regidao do Sertdo Maranhense, 23 - Regido do Tocantins, 24 - Regido dos
Carajas, 25 - Regidao dos Cocais, 26 - Regidao dos Eixos Rodoferroviarios, 27 -
Regido dos Gerais de Balsas, 28 - Regido dos Guajajaras, 29 - Regido dos
Imigrantes, 30 - Regido dos Lagos, 31 - Regido dos Lengoéis Maranhenses, e 32 -
Regido dos Timbiras (Figura 11).

As Secretarias da Saude (oito macrorregides), da Educacao (dezoito unidades
regionais) e do Meio Ambiente (doze bacias hidrograficas) utilizam regionalizacdes
proprias. (MARANHAO, 2017)

O PPA do Estado do Maranhao foi instituido pela Lei n° 10.375, de 16 de
dezembro de 2015. (MARANHAO, 2015)

Sao utilizadas como escalas o Estado, os municipios, as Regifes de
Planejamento, bem como as regionalizacbes da Saude, da Educacdo e do Meio

Ambiente.


http://www.seplag.ce.gov.br/images/stories/Planejamento/Plano-Plurianual/2016-2019/2016/LIVRO%20PPA%202016-2019/Volume%20II%20%E2%80%93%20Anexo%20IV%20%E2%80%93%20Demonstrativo%20de%20Diretrizes%20Regionais%20e%20Programas.pdf
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7.3.2.5 Paraiba

Paraiba é um estado composto por duzentos e vinte e trés municipios, que se
encontra atualmente dividido em quatorze Regides Geoadministrativas (12 Regido —
Jodo Pessoa, 22 Regido — Guarabira, 32 Regiao — Campina Grande, 42 Regiao —
Cuité, 52 Regido — Monteiro, 62 Regido — Patos, 72 Regido — Itaporanga, 82 Regidao —
Catolé do Rocha, 9% Regido — Cajazeiras, 102 Regido — Sousa, 112 Regido —
Princesa Isabel, 122 Regidao — Itabaiana, 132 Regido — Pombal, e 142 Regido —
Mamamguape). (VERAS ET AL, 2016)

A Lei n° 10.632, de 18 de janeiro de 2016, instituiu o PPA 2016-2019 no
Estado da Paraiba. (PARAIBA, 2016)

O Plano traz, em algumas metas, informacdes relacionadas a execucao em
Regides Administrativas, mas nao explicita quais seriam. Ha, por exemplo, uma meta
de um programa da Secretaria da Educagéo: Construir 24 Unidades escolares de
Educacdo Basica, Técnico Profissionalizante, Quadras, Ginasios Poliesportivos e
Centros de Formacao de Professores nas Regides Geoadministrativas.

As metas sdo apresentadas, ainda, por regionais de ensino, delegacias

regionais e comandos regionais da policia militar e do corpo de bombeiros.

7.3.2.6 Pernambuco

O Estado é composto por dezoito municipios. Pernambuco estabeleceu
guatorze Regides de Desenvolvimento: Mata Sul, Mata Norte, Agreste Meridional,
Agreste Central, Agreste Setentrional, Itaparica, Moxotd, Pajel, Araripe, S&o
Francisco, Sertdo Central, RMR — Nucleo Oeste-Sul, RMR — Nucleo Centro, e RMR
— Ndcleo Norte. (PERNAMBUCO, 2017)

O PPA 2016-2019 de Pernambuco foi instituido pela Lei n° 15.703, de 21 de
dezembro de 2015. (PERNAMBUCO, 2015)

Na Lei do PPA, ha a seguinte indicacao:

§ 2° A localizagdo espacial das subacbes é realizada respeitando-se a
divisdo do Estado em 12 (doze) Regides de Desenvolvimento, quais sejam:
I- Regido de Desenvolvimento Sertédo de Itaparica

II- Regido de Desenvolvimento Sertdo do Sao Francisco

Ill- Regido de Desenvolvimento Sertdo do Araripe

IV- Regido de Desenvolvimento Sertdo Central
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V- Regido de Desenvolvimento Sertdo do Pajel

VI- Regido de Desenvolvimento Sertdo do Moxoté
VII- Regido de Desenvolvimento Agreste Meridional
VIII- Regido de Desenvolvimento Agreste Central

IX- Regi&o de Desenvolvimento Agreste Setentrional
X- Regido de Desenvolvimento Mata Sul

Xl- Regido de Desenvolvimento Mata Norte

Xll- Regido de Desenvolvimento Metropolitana

A diferenca no numero de regides encontradas na base de dados do Estado e
na Lei do PPA esta na Regido Metropolitana que, na primeira, aparece subdividida
em Nucleo Oeste-Sul, Nucleo Centro e Nucleo Norte, ao passo que na Lei do PPA
ndo esta subdividida.

As acdes do PPA aparecem com a informacdo referente as Regides de
Desenvolvimento em que serdo executadas. Algumas metas sédo apresentadas como
nao regionalizadas, outras trazem a informacdo de que sdo para todo o Estado. No

Plano, ndo é possivel perceber a diferenca entre essas duas ultimas opcoes.

7.3.2.7 Piaui

O Estado do Piaui é composto por duzentos e vinte e quatro municipios e
possui onze Territorios de Desenvolvimento (Planicie Litoranea; Cocais; Carnaubais;
Entre Rios; Vale do Sambito; Vale do Rio Guaribas; Vale do Rio Canindé; Serra da
Capivara; Vale dos Rios Piaui e Itaueira; Tabuleiros do Alto Parnaiba; e Chapada das
Mangabeiras). (PIAUI, 2017)

O PPA 2016-2019 do Estado do Piaui foi instituido pela Lei n® 6.751, de 29 de
dezembro de 2015. (PIAUI, 2015)

O anexo lll da Lei do PPA traz as metas fisicas por programa, acdo, produto e
Territorios de Desenvolvimento. As escalas utilizadas sédo o Estado e os Territorios

de Desenvolvimento.

7.3.2.8 Rio Grande do Norte

O Rio Grande do Norte é composto por cento e sessenta e sete municipios e

ndo possui uma regionalizacdo instituida pelo 6rgdo central de planejamento do
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Estado. Ha, por exemplo, dezesseis diretorias regionais de ensino, sete unidades
regionais de saude publica e quatorze polos turisticos. (GONCALVES, 2012)

O PPA 2016-2019 do Estado foi instituido pela Lei n° 10.048, de 26 de janeiro
de 2016. (RIO GRANDE DO NORTE, 2016)

As metas foram regionalizadas de acordo com os Territorios da Cidadania que
compdem o Estado, definidos pelo Ministério do Desenvolvimento Agrério (Agreste
Litoral Sul; Alto Oeste; Sertdo do Apodi; Acu/Mossoré; Potengi; Trairi; Mato Grande;
Serid6; Sertdo Central, Cabugi e Litoral Norte; e Terras Potiguaras). (MAIA,
NOGUEIRA, PAZ, 2016)

N&o hd metas regionalizadas pelas regionais utilizadas pelos 6rgados. As
opcOes de escalas sao Rio Grande do Norte e os Territérios da Cidadania.

7.3.2.9 Sergipe

Sergipe € composto por setenta e cinco municipios e esta dividido em oito
Territérios de Identidade (Alto Sertdo, Médio Sertdo, Sul, Centro Sul, Leste
Sergipano, Agreste Central, Baixo Sao Francisco e Grande Aracaju). (TEIXEIRA,
MELO, FRANGCA, 2011)

O PPA 2016-2019 do Sergipe foi instituido pela Lei n° 8.089, de 08 de janeiro
de 2016. (SERGIPE, 2016)

As metas do Plano foram regionalizadas de acordo com os Territorios de
Identidade.

7.3.3 Regiao Centro-Oeste

7.3.3.1 Distrito Federal

O Distrito Federal ndo possui municipios. E dividido em trinta e uma regides
administrativas. As orientacdes para elaboragdo do PPA 2016-2019 produzidas pela

Secretaria de Estado de Planejamento, Orcamento e Gestao afirmam:
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Ao tratar do planejamento de médio prazo em ambito distrital, a Lei
Orgéanica do Distrito Federal, em seu 82° do art. 149, acrescenta trés
exigéncias a essa determinacdo constitucional: (1) compatibilidade com o
Plano de Ordenamento Territorial; (2) regionalizagdo por Regido
Administrativa; e (3) quantificagao fisica e financeira das diretrizes, objetivos
e metas. (DISTRITO FEDERAL, 2015a, p. 7)

Sobre os atributos das ac¢des, as orientacdes trazem:

Regionalizag&o: Area geogréfica (Regido Administrativa) programada para
o desenvolvimento da acdo. No caso de impossibilidade de detalhamento da
area de implementacdo da acdo, devera ser utilizada a classificacao
DISTRITO FEDERAL (99). Entretanto a utilizacdo desse tipo de
classificacdo deve ser criteriosa, pois ndo apresenta de forma clara como o
Governo estd atuando nas cidades do Distrito Federal para diminuir as
diferengas regionais. (DISTRITO FEDERAL, 2015a, p. 22)

A Lei que instituiu o PPA 2016-2019 para o Distrito Federal € a de n° 5.602, de
30 de dezembro de 2015 (DISTRITO FEDERAL, 2015b). Conforme definiu essa Lei:

O PPA apresenta as diretrizes, 0s objetivos e as metas da administracéo
publica do Distrito Federal de forma regionalizada, com base no disposto no
Plano Diretor de Ordenamento Territorial (PDOT) vigente, conforme
preconiza o § 2° do art. 149 da Lei Orgéanica do Distrito Federal.

As metas do Plano seguem as orientacdes produzidas pela Secretaria de
Estado de Planejamento, Orcamento e Gestdo, ou seja, sdo regionalizadas por
Regido Administrativa ou trazem o numero 99, que se refere ao Distrito Federal

como um todo.

7.3.3.2 Goias

Goias é composto por duzentos e quarenta e seis municipios e foi dividido em
dez Regides de Planejamento: Regido Metropolitana de Goiania, Regido Centro
Goiano (Eixo BR-153), Regido Norte Goiano, Regido Nordeste Goiano, Regido
Entorno do Distrito Federal, Regido Sul Goiano, Regido Sudeste Goiano (Estrada de
Ferro), Regido Sudoeste Goiano, Regido Oeste Goiano (Eixo GO-060), Regido
Noroeste Goiano (Estrada do Boi). (GOIAS, 2006)

A Lei n® 19.224, de 13 de janeiro de 2016, instituiu o PPA 2016-2019 para o

Estado de Goias (GOIAS, 2016). As metas do Plano trazem a informacéo
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regionalizada como Estado de Goids ou de acordo com as Regifes de

Planejamento.

7.3.3.3 Mato Grosso

Mato Grosso € composto por cento e quarenta € um municipios. O Estado
adotou a regionalizacéo produzida pelos Estudos de Zoneamento S6cio Econdmico
Ecolégico de Mato Grosso (ZSEE). Foram considerados os modos de uso e
ocupacado, de organizacdo da producdo e os graus diferenciados de consolidagao
das atividades econb6micas e os componentes da base natural. A esses critérios
foram adicionados os estudos da hierarquia urbana, resultando nas Regifes de
Influéncia. Foram estabelecidas doze Regides de Planejamento. (MATO GROSSO,
2017)

O PPA 2016-2019 foi instituido pela Lei n°® 10.340, de 19 de novembro de
2015. (MATO GROSSO, 2015) As metas do Plano trazem a informacao Estado ou as

Regibes de Planejamento.

7.3.3.4 Mato Grosso do Sul

O Estado do Mato Grosso do Sul é composto por setenta e nove municipios e
se encontra dividido em nove Regides de Planejamento (Campo Grande, Grande
Dourados, Bolsdo, Conesul, Pantanal, Leste, Norte, Sudoeste e Sul-fronteira).
(MATO GROSSO DO SUL, 2015b)

O PPA 2016-2019 do Mato Grosso do Sul foi instituido pela Lei n°® 4.806, de
21 de dezembro de 2015. (MATO GROSSO DO SUL, 2015a)

O espaco destinado a definicdo da regido nao foi preenchido no Plano. O
campo, que se encontra na descricdo das acles, aparece em branco na publicacéo
da Lei.
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7.3.4 Regido Sudeste

7.3.4.1 Espirito Santo

O Estado do Espirito Santo é composto por setenta e oito municipios e,
conforme a Lei n® 9.768, de 26 de dezembro de 2011, esta dividido em dez
Microrregides de Planejamento (Metropolitana, Central Serrana, Sudoeste Serrana,
Litoral Sul, Central Sul, Caparad, Rio Doce, Centro Oeste, Nordeste e Noroeste).
(ESPIRITO SANTO, 2011)

O PPA 2016-2019 do Estado do Espirito Santo foi instituido pela Lei
n° 10.489, de 15 de janeiro de 2016. (ESPIRITO SANTO, 2016)

Os produtos no Plano sao regionalizados conforme as dez Microrregides ou

para o Estado na integra.

7.3.4.2 Minas Gerais

O Estado de Minas Gerais € composto por oitocentos e cinquenta e trés
municipios, e seu territorio compreende dez Regides de Planejamento (Alto
Paranaiba, Central, Centro-Oeste de Minas, Jequitinhonha/Mucuri, Mata, Noroeste
de Minas, Norte de Minas, Rio Doce, Sul de Minas e Triangulo). (MINAS GERAIS,
2017)

O PPA de Minas Gerais foi instituido pela Lei n® 21.968, de 14 de janeiro de
2016. As acbes possuem regionalizacdo de suas metas fisicas e financeiras. Sao
utilizadas as Regibes de Planejamento e ha, ainda, uma opcdo chamada

multiterritorial.

7.3.4.3 Rio de Janeiro

O Estado do Rio de Janeiro € composto por noventa e dois municipios.
Divide-se em oito Regiées de Governo. Essa divisdo foi instituida pela Lei
n° 1.227/87, que aprovou o Plano de Desenvolvimento Econémico e Social

1988/1991. Sao elas: Metropolitana, Noroeste Fluminense, Norte Fluminense,
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Baixadas Litoraneas, Serrana, Centro-Sul Fluminense, Médio Paraiba e Costa
Verde. (CEPERJ, 2016)

O PPA 2016-2019 do Estado do Rio de Janeiro foi instituido pela Lei n° 7.211,
de 18 de janeiro de 2016. (RIO DE JANEIRO, 2016)

Segundo essa lei:

Art. 11. E facultado as Unidades de Planejamento adequarem as metas
fisicas dos produtos das acdes, com sua respectiva regionalizacdo, para
compatibiliza-las com as alteragdes de valor ou com outras modificacdes
efetivadas na lei orcamentaria anual.

As metas sao atribuidas ao Estado como um todo ou séo regionalizadas pelas

Regides de Governo apresentadas.

7.3.4.4 Sao Paulo

O Estado de Sao Paulo é composto por seiscentos e quarenta e cinco
municipios. Foi realizado um agrupamento dos municipios para fins de
planejamento. Sdo as chamadas Regides Administrativas, em nimero de quinze:
Regido Administrativa de Registro, Regido Metropolitana da Baixada Santista,
Regido Administrativa de Sao José dos Campos, Regidao Administrativa de
Sorocaba, Regido Administrativa e Metropolitana de Campinas, Regido
Administrativa de Ribeirdo Preto, Regido Administrativa de Bauru, Regido
Administrativa de S&o José do Rio Preto, Regido Administrativa de Aracatuba,
Regido Administrativa de Presidente Prudente, Regido Administrativa de Marilia,
Regido Administrativa Central, Regido Administrativa de Barretos, Regido
Administrativa de Franca e Regido Metropolitana de Séao Paulo (IGC, 2017).

O PPA do Estado foi instituido pela Lei n° 16.092, de 28 de dezembro de
2015. (SAO PAULO, 2015)

O Plano traz um campo chamado Abrangéncia Espacial, que se relaciona aos

programas. Todos estédo preenchidos com a localizacdo denominada Estado.


http://www.igc.sp.gov.br/produtos/mapas_ra.aspx?ra=0
http://www.igc.sp.gov.br/produtos/mapas_ra.aspx?ra=1
http://www.igc.sp.gov.br/produtos/mapas_ra.aspx?ra=2
http://www.igc.sp.gov.br/produtos/mapas_ra.aspx
http://www.igc.sp.gov.br/produtos/mapas_ra.aspx
http://www.igc.sp.gov.br/produtos/mapas_ra.aspx?ra=4
http://www.igc.sp.gov.br/produtos/mapas_ra.aspx?ra=5
http://www.igc.sp.gov.br/produtos/mapas_ra.aspx?ra=5
http://www.igc.sp.gov.br/produtos/mapas_ra.aspx?ra=6
http://www.igc.sp.gov.br/produtos/mapas_ra.aspx?ra=7
http://www.igc.sp.gov.br/produtos/mapas_ra.aspx?ra=7
http://www.igc.sp.gov.br/produtos/mapas_ra.aspx?ra=8
http://www.igc.sp.gov.br/produtos/mapas_ra.aspx?ra=9
http://www.igc.sp.gov.br/produtos/mapas_ra.aspx?ra=10
http://www.igc.sp.gov.br/produtos/mapas_ra.aspx?ra=11
http://www.igc.sp.gov.br/produtos/mapas_ra.aspx?ra=12
http://www.igc.sp.gov.br/produtos/mapas_ra.aspx?ra=13
http://www.igc.sp.gov.br/produtos/mapas_ra.aspx?ra=13
http://www.igc.sp.gov.br/produtos/mapas_ra.aspx?ra=14
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7.3.5 Regiao Sul

7.3.5.1 Parana

O Estado do Paran& é composto por trezentos e noventa e nove municipios.
A Lei que instituiu o PPA 2016-2019 foi a de n°® 18.661, de 22 de dezembro de
2015. (PARANA, 2015)

Conforme consta nessa Lei:

Regionalizacdo - corresponde a localizagdo do gasto. Sdo utilizadas as 10
Mesorregides Geogréficas do IBGE - com as alteracdes da Lei Estadual
n® 15.825/2008, quais sejam: 01 — Noroeste; 02 - Centro Ocidental; 03 -
Norte Central; 04 - Norte Pioneiro; 05 - Centro Oriental; 06 - Oeste. 07 —
Sudoeste; 08 - Centro-Sul; 09 — Sudeste; 10 - Metropolitana de Curitiba.
Nas situacdes em que ndo foi possivel regionalizar, ou seja, identificar onde
se localizam os beneficiarios da Meta, a quantidade foi prevista para o
Estado como um todo.

No Plano, ha um campo para Quantidade por Mesorregido em cada uma das
metas. Nos casos em que a meta € para o Estado como um todo, esse campo

aparece zerado.

7.3.5.2 Rio Grande do Sul

O Estado do Rio Grande do Sul € composto por quatrocentos e noventa e
sete municipios, e sua regionalizacdo foi estabelecida no ano de 1994, quando
foram criados, pela Lei n°® 10.283, os Conselhos Regionais de Desenvolvimento
(COREDES), que tém por objetivo a promocdo do desenvolvimento regional,
harmbnico e sustentavel, por meio da integracdo dos recursos e das acdes de
governo na regido, visando a melhoria da qualidade de vida da populacdo, a
distribuicdo equitativa da riqueza produzida, ao estimulo a permanéncia do homem
em sua regiao e a preservacao e recuperacao do meio ambiente. (RIO GRANDE DO
SUL, 1994)

Os quatrocentos e noventa e sete municipios gauchos foram inicialmente
agrupados em vinte e um COREDEs, mas o numero de Conselhos foi sendo
ampliado gradativamente e hoje existem vinte e oito, que foram, por sua vez,

organizados em nove Regides Funcionais de Planejamento. Essa agregacéo foi
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definida com base em critérios de homogeneidade econémica, ambiental e social e
em variaveis relacionadas a identificacdo das polarizacbes de emprego, dos
deslocamentos por tipo de transporte, da hierarquia urbana, da organizacao da rede
de servicos de saude e educacao superior, entre outros. Essa regionalizacdo foi
proposta pelo Estudo Rumos 20158, (RIO GRANDE DO SUL, 2015)

A utilizagdo dos vinte e oito COREDESs e das nove Regides Funcionais como
escala € sugerida pela Secretaria Estadual de Planejamento, para elaboracdo do
PPA e da LOA. No caso do PPA 2016-2019, que foi instituido pela Lei n° 14.755, de
20 de outubro de 2015 (Rio Grande do Sul, 2015), as metas foram planejadas para o
Estado ou regionalizadas segundo as seguintes escalas: Regido Funcional,
COREDE ou Municipio. As acgbOes que foram regionalizadas representaram
aproximadamente 40% do Plano e compuseram os Cadernos de Regionalizagéo,
gue foram construidos contendo as acbOes e 0s produtos previstos para aquela

determinada Regido Funcional.

7.3.5.3 Santa Catarina

O Estado de Santa Catarina é composto por duzentos e noventa e cinco
municipios. O Estado dividiu-se em Secretarias de Estado de Desenvolvimento
Regional (SDRs), que se tornaram Agéncias de Desenvolvimento Regional (ADRS),
por meio da Lei n°® 16.795, de 16 de dezembro de 2015. (SANTA CATARINA, 2015a)

As ADRs sdo em numero de trinta e cinco: Ararangua, Blumenau, Braco do
Norte, Brusque, Cacador, Campos Novos, Canoinhas, Chapecd, Concoérdia,
Criciuma, Curitibanos, Dionisio Cerqueira, Ibirama, Itajai, Itapiranga, ltuporanga,
Jaragua do Sul, Joacaba, Joinville, Lages, Laguna, Mafra, Maravilha, Palmitos,
Quilombo, Rio do Sul, Sdo Joaquim, Sdo Lourenco do Oeste, Sdo Miguel do Oeste,
Seara, Taio, Timbd, Tubarao, Videira e Xanxeré. (SANTA CATARINA, 2017)

O PPA 2016-2019 do Estado de Santa Catarina foi instituido pela Lei
n° 16.859, de 18 de dezembro de 2015 (SANTA CATARINA, 2015b). A

8 RIO GRANDE DO SUL. Secretaria de Planejamento, Governanca e Gestdo. Rumos 2015. 2015.
Disponivel em: <http://planejamento.rs.gov.br/rumos-2015>. Acesso em 25 mar. 2017
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regionalizacdo no Plano utiliza ainda as SDRs, visto que a alteracdo para ADRs

ocorreu dois dias antes da aprovacao do PPA.

Quadro 10: Regionalizacdo das metas nos PPAs 2016-2019 dos estados subnacionais

Escala sugerida

o Nimero de | para elaboracédo do | Escala de regionalizacdo das metas
Regido Estado L .
Municipios planejamento no PPA
governamental
Cinco Regionais de | Estado, Regides de Desenvolvimento e
Acre 22 - S
Desenvolvimento municipio
Amana 16 Seis Regibes de Nao h& informacdes na internet sobre
P Planejamento 0s programas do PPA 2016-2019
Amazonas 62 Nove Sub-Regibes Estado, Sub-regloes e Regido
Metropolitana
. Doze Regibes de . ~
Norte |Para 144 Integracao Regibdes de Integracao
Rondbnia 52 Dez R’_egloes de Regides de Planejamento
Planejamento
Roraima 15 Quinze municipios Estado e municipios
. x Estado, Regides de Planejamento e
: Oito Regides de . 9 I
Tocantins 139 : regionalizacdo especifica para a
Planejamento ; b
Secretaria da Saude
Alagoas 102 Nove _Regloes de Estado
Planejamento
Vinte e sete
Bahia 417 Territorios de Estado e Territorios de Identidade
Identidade
Ceara 184 Oito Mac_rorregloes Estadp e Macrorregibes de
de Planejamento Planejamento
Estado, Regides de Planejamento,
Maranh&o 217 Trinta e c_iuas regides | municipios e reglopallzagoes )
de planejamento especificas da Saude, da Educacéo e
do Meio Ambiente
. Estado, regionais de ensino, delegacias
. Quatorze Regides S L
Paraiba 223 L : regionais e comandos regionais da
Geo-administrativas PP .
Nordeste policia militar e do corpo de bombeiros
Quatorze Regides de | Estado, Regides de Desenvolvimento e
Pernambuco 18 . ~ . .
Desenvolvimento nao regionalizadas
Piaui 224 Onze Terrlj[orlos de Estado e Territérios de Desenvolvimento
Desenvolvimento
Nao ha
regionalizacéo
Rio Grande instituida pelo 6rgéo | Rio Grande do Norte e Territérios da
167 central de Cidadania definidos pelo Ministério do
do Norte ; . s
planejamento. Cada | Desenvolvimento Agrério
Orgdo possui sua
propria escala
Sergipe 75 Otto Territorios de Territorios de Identidade

Identidade

Continua
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Escala sugerida
. Nimero de | para elaboracédo do | Escala de regionalizacdo das metas
Regido Estado Municipios planejamento no PPA
governamental
Distrito Trinta e uma
31* Regides Distrito Federal e Regi&o Administrativa
Federal o .
Administrativas
L Dez Regibes de Estado de Goias e Regides de
Centro- Goias 246 Planejamento Planejamento
oeste | Mato 141 Doze Regioes de Estado e Regides de Planejamento
Grosso Planejamento
Mato Nove Regibes de Espaco destinado a definicédo da regiao
Grosso do 79 . LD )
Sul Planejamento nao foi preenchido no plano
Espirito 78 Dez Mlcrorregloes de Estado e Microrregies
Santo Planejamento
Minas Dez Regibes de Regides de Planejamento e
; 853 ) N
Gerais Planejamento Multiterritorial
Sudeste —=: - —
Rio de Oito Regides de .
. 92 Estado e Regifes de Governo
Janeiro Governo
Séo Paulo 645 Q“'”.Z? Regloes Estado
Administrativas
. Dez Mesorregides .
Parana 399 Geograficas do IBGE Estado e Mesorregides
Vinte e oito
Conselhos Regionais
. de Desenvolvimento o L
Rio Grande 497 (COREDES) Estadq, ,R.egloes Funcionais, COREDEs
do Sul € municipios
Sul agrupados em Nove
Regibes Funcionais
de Planejamento
Trinta e cinco
Santa 205 Agéncias de Secretarias de Estado de
Catarina Desenvolvimento Desenvolvimento Regional (SDRs)
Regional (ADRs)**

Fonte: Elaborado pela autora.
*Q Distrito Federal é dividido em 31 regi6es administrativas, ndo possuindo municipios.

*As Secretarias de Estado de Desenvolvimento Regional (SDRs) tornaram-se Agéncias de
Desenvolvimento Regional (ADRS).

O Quadro 10 sistematiza as informacdes sobre a regionalizacado das metas no

PPA apresentadas anteriormente. Ao observa-lo é possivel perceber que todos os
entes (com excecdo do Rio Grande do Norte) preveem algum tipo de regionalizacéo
a ser observada no processo de planejamento governamental. Alguns utilizam algo
desenvolvido por outros 6rgdos ou para outras finalidades, como sédo as regibes
estabelecidas pelo IBGE ou os Territérios da Paz. H4 também os que definiram que
a regionalizacdo deve ser feita por municipio ou por Regido Administrativa, no caso
do Distrito Federal.

Nos estados que optaram por instituir regibes de planejamento, que nao
sejam simplesmente os municipios, € possivel encontrar diferentes processos.

Alguns estabeleceram essa regionalizacdo por meio da Constituicdo Estadual,
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outros por meio de lei ordinaria ou complementar, outros por meio de decreto, e ha,
ainda, os que definiram essa regionalizagéo diretamente em manuais de orientacao
para elaboracdo do PPA ou na prépria lei que instituiu o Plano.

A nomenclatura utilizada também varia bastante. Embora seja mais comum a
expressdo Regido de Planejamento, ha Regionais de Desenvolvimento, Regibes de
Integracdo, Territorios de Identidade, Macrorregibes de Planejamento, Regides
Geoadministrativas, Regides de Desenvolvimento, Territérios de Desenvolvimento,
Microrregides de Planejamento, Regides de Governo, Regides Administrativas,
Conselhos Regionais de Desenvolvimento e Agéncias de Desenvolvimento
Regional.

O numero de regides em cada Estado também apresenta variacdo, indo de
cinco a trinta e cinco. Mas é possivel verificar que isso ndo esta relacionado ao
tamanho do Estado, uma vez que o Amazonas, maior ente da Federagéo, tem nove
regides de planejamento, enquanto Santa Catarina possui trinta e cinco.

Apesar dessas diferencas elencadas, nota-se um esforco por parte dos
estados subnacionais em estabelecer regides a serem utilizadas no planejamento de
suas acOes governamentais. O primeiro passo da regionalizacdo, que seria a
definicdo de uma escala, ja foi alcancado por todos os estados.

O ponto de atencédo encontra-se na utilizacdo dessas escalas na elaboracao
das politicas publicas. Exemplo disso é o Estado de Alagoas, que possui a sua
regionalizacdo instituida por meio de Decreto, produziu material para orientacdo da
elaboracdo do PPA chamando atencao para a regionalizacdo, mas, ainda assim, seu

Plano ndo apresenta referéncia alguma a dimensao territorial.
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8 ANALISE DOS DADOS

8.1 INDICADORES FINANCEIROS DOS ESTADOS E REGIONALIZAQAO DO PPA
O quadro 11 apresenta o ranking dos entes federativos com relacdo ao
indicador Divida Corrente Liquida em 31/12/2014 e o desempenho de cada um deles

no que se refere a regionalizagcado das metas no PPA.

Quadro 11: DCL UFs brasileiras (Valores em R$ 1.000,00) e regionalizacdo das metas no PPA

UF 31/12/2014 Escala de regionalizacdo das metas no PPA

SP 200.478.761 Estado

MG 85.268.467 Regides de Planejamento e Multiterritorial

RJ 82.048.347 Estado e Regifes de Governo

RS 59.939.702 Estado, Regifes Funcionais, COREDES e municipios

PR 16.476.233 Estado e Mesorregides

GO 14.951.661 Estado de Goias e Regides de Planejamento

PE 10.702.243 Estado, Regides de Desenvolvimento e ndo regionalizadas

BA 10.331.578 Estado e Territorios de Identidade

AL 9.186.835 Estado

SC 8.051.407 Secretarias de Estado de Desenvolvimento Regional (SDRs)
Espaco destinado a definicdo da regido nao foi preenchido no

MS 7.949.594 plano

CE 6.084.983 Estado e Macrorregides de Planejamento

Estado, Regides de Planejamento, municipios e
regionalizacdes especificas da Saude, da Educacéo e do Meio

MA 4.694.372 Ambiente
MT 4.633.931 Estado e Regifes de Planejamento
Pl 3.776.119 Estado e Territorios de Desenvolvimento
DF 3.618.924 Distrito Federal e Regido Administrativa
SE 3.414.265 Territorios de Identidade
RO 3.410.356 Regibes de Planejamento
AM 3.396.341 Estado, Sub-Regifes e Regido Metropolitana
ES 3.182.321 Estado e Microrregides
AC 3.153.725 Estado, Regides de Desenvolvimento e municipio
Estado, regionais de ensino, delegacias regionais, e
PB 2.736.794 comandos regionais da policia militar e do corpo de bombeiros
Estado, Regides de Planejamento e regionaliza¢éo especifica
TO 1.983.737 para a Secretaria da Saude
Nao ha informagdes na internet sobre os programas do PPA
AP 1.656.631 2016-2019
PA 1.503.963 Regides de Integracao
Rio Grande do Norte e Territérios da Cidadania definidos pelo
RN 1.285.070 Ministério do Desenvolvimento Agrario
RR 513.457 Estado e municipios

Fonte: Elaborado pela autora.
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O quadro 12 apresenta o ranking das unidades da Federacdo com relacdo ao

indicador Receita Corrente Liquida em 31/12/2014 e o desempenho de cada uma

delas no que se refere a regionalizacdo das metas no PPA.

Quadro 12; RCL UFs brasileiras (Valores em R$ 1.000,00) e regionalizacdo das metas no PPA

UF 31/12/2014 Escala de regionalizacdo das metas no PPA
SP 135.630.165 Estado
MG 47.644.235 Regifes de Planejamento e Multiterritorial
RJ 46.045.518 Estado e Regifes de Governo
RS 28.633.466 Estado, Regifes Funcionais, COREDES e municipios
PR 28.336.699 Estado e Mesorregides
BA 25.870.525 Estado e Territérios de Identidade
PE 18.475.020 Estado, Regifes de Desenvolvimento e ndo regionalizadas
SC 17.835.511 Secretarias de Estado de Desenvolvimento Regional (SDRs)
DF 17.504.270 Distrito Federal e Regido Administrativa
GO 16.656.492 Estado de Goias e Regibes de Planejamento
PA 15.092.464 Regibdes de Integracdo
CE 14.418.478 Estado e Macrorregides de Planejamento
ES 11.798.289 Estado e Microrregides
AM 11.039.956 Estado, Sub-Regifes e Regido Metropolitana
MT 10.927.731 Estado e Regifes de Planejamento
Estado, Regides de Planejamento, municipios e
regionalizacdes especificas da Saude, da Educacéo e do Meio
MA 10.147.462 Ambiente
Espaco destinado a definicdo da regido nao foi preenchido no
MS 8.095.589 plano
Rio Grande do Norte e Territérios da Cidadania definidos pelo
RN 7.801.590 Ministério do Desenvolvimento Agrario
Estado, regionais de ensino, delegacias regionais, e comandos
PB 7.399.789 regionais da policia militar e do corpo de bombeiros
Pl 6.201.507 Estado e Territérios de Desenvolvimento
Estado, Regides de Planejamento e regionalizacéo especifica
TO 6.071.450 para a Secretaria da Saude
SE 5.982.485 Territorios de Identidade
AL 5.969.713 Estado
RO 5.489.267 Regides de Planejamento
AC 4.267.231 Estado, Regibes de Desenvolvimento e municipio
N&o ha informagdes na internet sobre os programas do PPA
AP 4.020.130 2016-2019
RR 2.785.141 Estado e municipios

Fonte: Elaborado pela autora.
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O quadro 13 apresenta o ranking dos entes federativos para a relagcéo

DCL/RCL em 31/12/2014 e o desempenho de cada um deles no que se refere a

regionalizacéo das metas no PPA.

Quadro 13: DCL/RCL UFs brasileiras (Valores em R$ 1.000,00) e regionalizagdo PPA

UF 31/12/2014 Escala de regionalizacdo das metas no PPA
RS 2,09 Estado, Regifes Funcionais, COREDES e municipios
MG 1,79 Regifes de Planejamento e Multiterritorial
RJ 1,78 Estado e Regifes de Governo
AL 1,54 Estado
SP 1,48 Estado
Espaco destinado a definicédo da regido nao foi preenchido no
MS 0,98 plano
GO 0,9 Estado de Goias e Regides de Planejamento
AC 0,74 Estado, Regibes de Desenvolvimento e municipio
RO 0,62 Regides de Planejamento
Pl 0,61 Estado e Territorios de Desenvolvimento
PE 0,58 Estado, Regides de Desenvolvimento e ndo regionalizadas
PR 0,58 Estado e Mesorregides
SE 0,57 [Territorios de Identidade
Estado, Regides de Planejamento, municipios e regionalizacdes
MA 0,46 especificas da Salde, da Educacdo e do Meio Ambiente
SC 0,45 Secretarias de Estado de Desenvolvimento Regional (SDRs)
CE 0,42 Estado e Macrorregides de Planejamento
MT 0,42 Estado e Regifes de Planejamento
N&o ha informacdes na internet sobre os programas do PPA 2016-
AP 0,41 2019
BA 0,4 Estado e Territorios de Identidade
Estado, regionais de ensino, delegacias regionais, e comandos
PB 0,37 regionais da policia militar e do corpo de bombeiros
Estado, Regides de Planejamento e regionalizacéo especifica
TO 0,33 para a Secretaria da Saude
AM 0,31 Estado, Sub-Regifes e Regido Metropolitana
ES 0,27 Estado e Microrregides
DF 0,21 Distrito Federal e Regido Administrativa
RR 0,18 Estado e municipios
Rio Grande do Norte e Territorios da Cidadania definidos pelo
RN 0,16 Ministério do Desenvolvimento Agrério
PA 0,1 Regides de Integracao

Fonte: Elaborado pela autora.
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Utilizando-se a regionalizagcdo das metas como proxy da capacidade estatal,
percebe-se que os entes federativos que apresentaram piores desempenhos nessa

variavel foram:

e Amapa: ha uma escala sugerida para planejamento governamental (seis
regidbes de planejamento), mas ndo ha informagfes na internet sobre os
programas do PPA 2016-2019. Apenas a lei é divulgada e ndo seus anexos.

e Alagoas: a escala sugerida para planejamento é composta por nove regides
de planejamento, mas as metas no PPA estédo previstas para o Estado como
um todo.

e Paraiba: estdo previstas quatorze regides geoadministrativas para
planejamento governamental, mas no PPA é utilizada outra escala (Estado,
regionais de ensino, delegacias regionais e comandos regionais de policia
militar e do corpo de bombeiros).

¢ Rio Grande do Norte: ndo ha uma regionalizacao instituida pelo 6rgao central
de planejamento.

e Mato Grosso do Sul: ha nove regifes de planejamento estabelecidas, mas o
espaco destinado a definicdo da regido nao foi preenchido no Plano.

e S&do Paulo: possui quinze regides administrativas, mas o PPA foi planejado

com metas globais para o Estado.

Em todos os demais entes federativos € possivel perceber um esforco, em
maior ou menor medida, para utilizacdo das escalas previstas pelo 6rgado central de
planejamento no estabelecimento das metas apresentadas no PPA. N&o é esperado
gue as metas sejam regionalizadas em sua totalidade, pois hé& politicas publicas que
Nao servem para esse processo, apresentando metas globais para o estado.

Com relacdo aos indicadores de saude financeira do estado, nota-se que,
embora DCL e RCL sejam importantes para diagndéstico da situacéo fiscal do ente, é
a relacdo entre ambos que demonstra o grau de endividamento e do
comprometimento da receita em relacao a despesa.

Conforme os dados apresentados, o Rio Grande do Sul tem a pior situagéo
financeira em relacdo aos estados subnacionais que compdem a Federacao. Apesar

disso, ndo foi possivel identificar problemas na regionalizacdo de seu planejamento.
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Existe uma escala sugerida pelo 6rgdo central de planejamento (COREDES e
Regibes Funcionais), e as metas no PPA seguem essa indicagao.

Essa relacdo permanece no segundo e no terceiro estados com maior
comprometimento de sua receita (Minas Gerais e Rio de Janeiro). Ambos possuem
sugestdes de escala para o planejamento governamental, que séo seguidas no PPA.

Ja& o quarto e o quinto estados com maior grau de endividamento (Alagoas e
Sao Paulo), embora possuam regionalizac6es sugeridas por seus 6rgaos centrais de
planejamento, ndo apresentam metas que sigam essa indicacdo. Todas as metas
estdo com valores globais para o estado nos dois casos.

Por outro lado, tomando-se os estados com menor endividamento, tem-se o
Rio Grande do Norte que, embora utilize uma regionalizacdo no PPA (Territorios da
Cidadania definidos pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario), ndo possui uma
escala estabelecida pelo 6rgéo central de planejamento. Nesse grupo dos estados
gue apresentam menor comprometimento de sua receita encontra-se também o
Amapa, que nao disponibiliza na internet informacfes sobre os programas do PPA
2016-2019. Ha ainda unidades da Federacdo com baixo endividamento, como séo
os casos do Para, de Roraima e do Distrito Federal, que possuem escalas sugeridas
e as utilizam em seus PPAs.

Portanto, no que se refere especificamente a regionalizacdo das metas do
PPA, utilizada neste trabalho como proxy de capacidade estatal para planejamento,

nao é possivel identificar uma relacdo com o indicador DCL/RCL dos estados.

8.2 BUROCRACIA E REGIONALIZACAO DO PPA

Os Quadros 14 a 17 apresentam informacdes sobre a burocracia das

unidades da Federacdo que responderam a pesquisa e a regionalizacdo das metas
no PPA.
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Quadro 14: Namero de servidores, vinculo e regionalizagdo das metas no PPA

UF N° Relagcdo N° de Vinculo Escala de regionalizac&o das metas
Servidores | servidores que no PPA
que atuam atuam no
no PPA PPA/Populacéo
AL 8 Estatutario Estado
421.978 cC
Bolsista
BA Nao Estagiario Estado e Territorios de Identidade
informado ) Contratado
Estatutario
CC
CE 12 751.705 Estatutario Estado e Macrorregides de Planejamento
PE 3 3.157.755 Estatutario E~stado,_Regi6es de Desenvolvimento e
CcC ndo regionalizadas
RN 5 Estatutario Rio Grande do Norte e Territorios da
701.401 CLT Cidadania definidos pelo Ministério do
' CcC Desenvolvimento Agrario
Outros
SE 6 381353 (E:s(;[atutério Territorios de Identidade
DF 15 202.630 Estatutario Distrito Federal e Regido Administrativa
MS 29 93.557 Estatutario Espaco destinado a definicédo da regido
' néo foi preenchido no plano
ES 23 174.624 CE:g[atutério Estado e Microrregides
RS 11 1.029.354 Estatutério Estadq, ,R.egiées Funcionais, COREDEs
€ municipios
SC 4 CcC Secretarias de Estado de
1.750.290 CLT Desenvolvimento Regional (SDRs)

Fonte: elaborado pela autora.

Analisando a amostra dos entes federativos que responderam a pesquisa,
percebe-se que Alagoas nao regionalizou suas metas de acordo com o sugerido pelo
orgao central de planejamento, utilizando apenas metas globais para o Estado; Rio
Grande do Norte, apesar de regionalizar as metas, ndo possui uma escala sugerida
pelo 6rgdo central de planejamento; e Mato Grosso do Sul ndo teve o espacgo
destinado a definicdo da regido preenchido no plano. Os demais possuem escala
sugerida e a seguem em seu PPA.

Verificando o numero de pessoas que compdem as equipes e sua possivel
relacdo com a regionalizacdo das metas no PPA, percebe-se que ha estados com
equipes formadas por 3 (Pernambuco) e 4 pessoas (Santa Catarina) que
regionalizam suas metas, bem como estados com equipes bem maiores, como € o
caso do Mato Grosso do Sul (29 servidores), que ndo preencheram a regionalizagao
das metas no Plano. Nao levando a crer, portanto, que o tamanho da equipe seja

determinante para que as metas sejam ou nao regionalizadas.
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Analisando a relacdo entre a populacdo e o numero de servidores que atua
no PPA, Mato Grosso do Sul, que nao regionalizou suas metas, possui a relagao
mais favoravel, enquanto Pernambuco, que regionalizou, possui a pior relagdo. Nao
permitindo, portanto, estabelecer uma vinculagao entre os dados.

No que se refere aos vinculos dos servidores que atuam no PPA e a
regionalizacdo de metas, h& estados que contam com equipes formadas
exclusivamente por estatutarios e que regionalizam suas metas, como é o caso do
Rio Grande do Sul. Por outro lado, Mato Grosso do Sul também possui apenas
estatutarios em sua equipe e nao regionalizou as metas. Alagoas e Pernambuco
possuem em comum a caracteristica de contarem com equipes formadas por
diferentes vinculos, mas enquanto a primeira nao regionaliza suas metas, o segundo
regionaliza.

Dessa forma, nota-se que também néo € possivel estabelecer uma relacao
entre 0 numero de pessoas que trabalham na coordenacdo da elaboracédo e no
acompanhamento do PPA, seus vinculos com a Administracdo Publica e a

regionalizacdo das metas no PPA.

Quadro 15: Formacao dos servidores e regionalizacdo das metas no PPA

UF Escolaridade Graduacéo Escala de regionalizacéo das
metas no PPA
AL Nivel médio Agronomia Estado
Graduacéo Economia
Especializacdo Gestéo Publica
Mestrado
BA N&o informado N&o informado Estado e Territorios de Identidade
CE Especializacdo Administracdo Estado e Macrorregifes de
Mestrado Ciéncias Sociais Planejamento
Contabeis
Direito
Economia
Estatistica
Letras
Pedagogia
Servigo Social
PE Especializacao Administracao Estado, Regibes de
Mestrado Ciéncias Sociais Desenvolvimento e ndo
regionalizadas
RN Graduacao Arquitetura Rio Grande do Norte e Territorios
Especializacao Ciéncias Sociais da Cidadania definidos pelo
Mestrado Direito Ministério do Desenvolvimento
Economia Agrério
Geografia

Continua
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UF

Escolaridade

Graduacéo

Escala de regionalizac&o das
metas no PPA

SE

Graduacado
Especializacdo
Mestrado

Administracdo
Direito

Economia
Ciéncias Atuariais

Territérios de Identidade

DF

Graduacao
Especializacdo
Mestrado

Administracdo
Arquitetura
Ciéncias Militares
Contabeis
Direito
Economia
Educacéo Fisica
Estudos Sociais
Fisica
Pedagogia
Quimica

Distrito Federal e Regido
Administrativa

MS

Especializacdo
Mestrado

Administracdo
Agronomia
Biologia
Ciéncias da Computacao
Ciéncias Sociais
Contabeis
Direito
Economia
Histéria

Letras
Publicidade
Servico Social
Veterinaria

Espaco destinado a definicdo da
regido néo foi preenchido no
plano

ES

Nivel médio
Graduacéo
Especializacdo
Mestrado

Administracdo
Contabeis
Economia

Estado e Microrregides

RS

Graduacéo
Especializacdo
Mestrado

Administracdo
Arquitetura
Biblioteconomia
Direito
Economia
Estatistica
Letras

Nutricao
Publicidade

Estado, Regides Funcionais,
COREDESs e municipios

SC

Graduacao
MBA
Mestrado

Administracao
Geografia

Secretarias de Estado de
Desenvolvimento Regional
(SDRs)

Fonte: elaborado pela autora.

Com relacdo a escolaridade das equipes responsaveis pelo PPA nos estados

respondentes, nota-se que em todos h& especialistas e mestres, embora perceba-se

diferenca entre os niveis de regionalizacao, conforme ja foi abordado com relagéo ao

quadro.
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Pernambuco e Santa Catarina apresentam a menor diversidade de

graduacdes no grupo dos respondentes a pesquisa (apenas duas). O Rio Grande do

Norte apresenta gedgrafo em sua equipe, o que pode ter influenciado no fato de que,

embora ndo exista uma escala sugerida pelo Estado, ha utilizacdo dos Territorios da

Cidadania,

definidos pelo Ministério

estabelecimento das metas no PPA.

do Desenvolvimento Agrario,

para

Ha um profissional da Geografia também na equipe do Estado de Santa

Catarina, e no Estado do Rio Grande do Sul ha uma equipe de gedgrafos atuando

matricialmente no processo de planejamento governamental. Em ambos estados é

possivel perceber esforco em regionalizar metas, 0 que sugere relacdo entre a

presenca desses profissionais e a regionalizacédo do planejamento.

Quadro 16: Tempos de servico publico e de atuagdo no PPA e regionalizacdo das metas no PPA

UF

Tempo servico
publico

Tempo atuagéo no
PPA*

Escala de
regionalizacéo das
metas no PPA

AL

De 2 a 43 anos

De 8 meses a 40 anos

Estado

BA

Nao informado

Nao informado

Estado e Territorios de
Identidade

CE

De 8 a 36 anos

De 2 a 12 anos

Estado e
Macrorregides de
Planejamento

PE

De 4 a 35 anos

De 4 a 17 anos

Estado, Regides de
Desenvolvimento e ndo
regionalizadas

RN

De 3 a 44 anos

De 3 a 15 anos

Rio Grande do Norte e
Territorios da
Cidadania definidos
pelo Ministério do
Desenvolvimento
Agrario

SE

De 5 a 23 anos

De 4 a 15 anos

Territérios de
Identidade

DF

De 5 a 31 anos

De menos de um ano a
31 anos

Distrito Federal e
Regido Administrativa

MS

De 4 a 20 anos

De 1 a 10 anos

Espaco destinado a
defini¢do da regido ndo
foi preenchido no plano

ES

De 3 a 36 anos

Nao informado

Estado e Microrregides

RS

De 8 a 25 anos

De 3 a 16 anos

Estado, Regibes
Funcionais, COREDEs
€ municipios

SC

De 5 a 18 anos

De 5 a 18 anos

Secretarias de Estado
de Desenvolvimento
Regional (SDRs)

* Os primeiros Planos Plurianuais estaduais foram construidos para o periodo 1992-1995.
Informacdes que apresentem uma atuagdo maior que 27 anos, portanto, referem-se a outras
iniciativas de planejamento governamental.
Fonte: elaborado pela autora.
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Tratando-se do tempo de servigo publico e do tempo de atuacdo no PPA nao
€ possivel estabelecer qualquer relacdo com a regionalizacdo das metas, pois todos
os estados da amostra possuem servidores com ingresso relativamente recente e
servidores que possuem mais tempo de vinculo.

Sobre a existéncia de carreira especifica (Quadro 17), cinco estados
responderam ndo possuir. Sdo Alagoas, Bahia, Sergipe, Espirito Santo e Santa
Catarina. Alagoas nao regionalizou suas metas, enquanto os demais regionalizaram,
impedindo que seja estabelecida uma relacdo entre a presenca de uma carreia
especifica e o esforco no sentido de estabelecer metas regionalizadas no
planejamento.

Sobre a existéncia de politica de capacitacdo, também n&o é possivel
estabelecer um padrdo, uma vez que ha quem a possua e nao regionalize as metas
(Alagoas e Mato Grosso do Sul) e quem nao possua e regionalize (Pernambuco, Rio
Grande do Norte, Sergipe, Rio Grande do Sul, e Santa Catarina).

Quadro 17: Carreira especifica, capacitacdo e regionalizacdo das metas no PPA

UF Carreira especifica Politica de Capacitacdo | Escala de regionalizacao
das metas no PPA

AL Nao Sim Estado

BA Nao Sim Estado e Territorios de
Identidade

CE Sim Sim Estado e Macrorregides
de Planejamento

PE Sim N&o Estado, Regides de

Desenvolvimento e nao
regionalizadas

RN Sim Nao Rio Grande do Norte e
Territorios da Cidadania
definidos pelo Ministério
do Desenvolvimento

Agrario
SE Nao Nao Territérios de Identidade
DF Sim Sim Distrito Federal e Regido
Administrativa
MS Sim Sim Espaco destinado a

definicdo da regido néo foi
preenchido no plano

ES Nao Sim Estado e Microrregifes

RS Sim Nao Estado, Regibes
Funcionais, COREDEs e
municipios

SC Nao Nao Secretarias de Estado de

Desenvolvimento
Regional (SDRs)

Fonte: elaborado pela autora
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9 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho buscou verificar em que medida a situagéo fiscal dos estados
subnacionais e a profissionalizacdo de sua burocracia influenciam as capacidades
estatais para planejamento e elaboragéo PPA.

Para sua elaboracdo foi realizada pesquisa bibliografica e documental,
seguida do envio de questionario aos 6rgaos centrais de planejamento de todos 0s
estados brasileiros. As variaveis analisadas relacionam-se as capacidades estatais
para planejamento. Foram definidas duas dimensdes: fiscal e burocracia. Essa
escolha baseou-se no estudo realizado por Cardenas (2015) sobre a andlise das
capacidades estatais da América Latina. A dimens&o burocracia foi também objeto
de estudo em recentes trabalhos de Rodriguez (2012) e Evans e Rauch (2015).

Para a dimensao fiscal, conforme orientacdo do Tesouro Nacional (Brasil,
2017), foram pesquisados os seguintes indicadores: Divida Consolidada Liquida
(DCL), Receita Corrente Liquida (RCL) e Relac&o entre as duas, ou seja, DCL/RCL.

Na dimensdo burocracia, a selecdo das variaveis baseou-se no trabalho
desenvolvido por Marconi (2010): Numero de servidores que atuam diretamente no
processo de elaboracdo do PPA, vinculados ao 6rgédo central de planejamento no
Estado; Vinculo desses servidores com a Administracdo Publica; Escolaridade
desses servidores; Tempo de atuacdo desses servidores no setor publico, Tempo de
atuacao desses servidores no processo de elaboracdo/acompanhamento do PPA;
Existéncia de plano de carreira especifico; Remuneracao inicial e final do cargo; e
Existéncia de politica de capacitacao.

A regionalizacdo de metas do PPA foi a variavel considerada para este
trabalho como proxy da capacidade estatal para planejamento, uma vez que sua
obrigatoriedade esta estabelecida constitucionalmente, ndo sendo, portanto, um
procedimento facultativo. Dessa forma, entendeu-se que sua nao realizacdo seria
fruto de falta de condi¢cdes do Estado para planejar. Além disso, a regionalizacéo
significa um aprimoramento do planejamento que atribui simplesmente metas globais
as acles, visto que, para sua realizacdo, ha necessidade de uma analise do
territério, suas necessidades e potencialidades, bem como da decisdo sobre qual

intervencéo devera ser realizada em cada uma das regides.
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O estudo buscou identificar possiveis conexdes entre 0 processo de
regionalizacdo de metas utilizado em cada um dos PPAs subnacionais e as
dimensdes relacionadas a saude fiscal e a burocracia desses entes.

Foram analisados os Planos Plurianuais de todos os estados, com excecéo
do Amap4, que ndo apresenta as informag6es disponiveis na internet e ndo retornou
as solicitacOes realizadas por e-mail e redes sociais.

Os indicadores fiscais foram coletados no site do Ministério da Fazenda. Sua
principal limitacdo esta no fato de que os dados encontram-se atualizados até o ano
de 2014. Isso nado foi considerado um problema para este estudo, pois os PPAs
estaduais analisados referem-se ao periodo 2016-2019, tendo sido, portanto,
elaborados no ano de 2015.

As informacgdes relacionadas a burocracia apresentadas neste trabalho foram
enviadas pelos estados por meio do preenchimento do questionario encaminhado.
Considera-se o baixo numero de respondentes (onze estados) a principal limitacao
deste estudo. Ha uma macrorregido onde ndao houve estados respondentes (norte).
E, no caso da regido sudeste, o recebimento apenas dos dados do Espirito Santo
também foi considerado um prejuizo a analise aqui apresentada, visto que Estados
como Rio de Janeiro e, especialmente, Sdo Paulo (representativo por sua populacéo
e arrecadacao) nao enviaram os dados.

Analisando-se os indicadores financeiros e o comportamento dos estados
com relacdo a regionalizacdo das metas do PPA, nédo foi possivel identificar uma
relacéo, uma vez que os estados mais endividados podem ser encontrados tanto no
grupo que regionaliza quanto no que nao regionaliza.

Apesar de alguns autores ressaltarem a frequente utilizacdo da dimenséao
fiscal (Cingolani, 2013) e sua importancia para o estudo das capacidades estatais
(Céardenas, 2015), este trabalho ndo comprovou relacdo entre uma melhor ou pior
saude fiscal e a utilizacdo da dimenséo territorial no planejamento governamental
por parte dos estados subnacionais.

Quanto as variaveis relacionadas a burocracia, também néo foi possivel
encontrar uma relacdo entre o namero de servidores que compbdem a equipe
responsavel pelo PPA no estado, seu vinculo com a Administragdo Publica, sua
formacdo, seu tempo de atuacgdo, a existéncia de carreira especifica ou de politica

de capacitacdo, com a regionalizacdo das metas do PPA.
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Cingolani (2013) aborda a corrente utilizagdo das dimensbes fiscal e
administrativa nos estudos sobre capacidades estatais. Neste trabalho, embora a
literatura apresente a capacidade burocratica e administrativa como uma dimenséo
importante da capacidade estatal (Evans, 1989; Rodriguez, 2012; Evans; Rauch,
2015; Cardenas, 2015), ndo foi possivel identificar um padrdo de relacdo entre a
burocracia e a utilizagdo da dimenséo territorial no planejamento governamental,
mais especificamente no Plano Plurianual dos estados subnacionais que
responderam a pesquisa.

Uma possivel hipotese para nédo ter sido encontrada uma relacéo entre essas
variaveis seria que a regionalizagdo de metas no planejamento governamental talvez
nao seja uma proxy adequada para a capacidade estatal. Dentre outras
possibilidades, tem-se o fato de que o Plano Plurianual € uma lei e, portanto, sofre a
tramitacdo e as consequéncias das demais legislacbes, ou seja, € necessaria
aprovacdo na Assembleia Legislativa, e seu descumprimento estaria sujeito a
fiscalizacdo dos orgaos de controle e da sociedade. Ainda que o0 governo possua um
planejamento regionalizado, talvez opte por nao explicita-lo no projeto de lei,
evitando conflitos em sua votagéo e cobrancas em caso de descumprimento.

Outra hipotese a ser considerada nesta pesquisa seria a de que a capacidade
estatal para planejamento sofre grande influéncia de variaveis relacionadas a
trajetéria dos estados. O historico de alternéancia entre periodos de centralizacdo e
descentralizacdo de competéncias entre a Unido e os demais entes, bem como o
arranjo federativo brasileiro, podem impactar diretamente no planejamento elaborado
pelos estados. O primeiro serve como um desestimulo ao desenvolvimento da
capacidade de planejar. E possivel dizer que os estados, por muitos momentos, nao
foram e ndo sao incentivados a pensar suas acfes, mas apenas a executa-las. E o
segundo relaciona-se a grande desigualdade existente entre 0s entes, o0 que
também determinada diferentes capacidades estatais.

Para a realizacéo de futuras pesquisas sobre o tema, sugere-se a verificacdo
de outras dimensdes e variaveis relacionadas as capacidades estatais. E possivel,
por exemplo, que os bons resultados relacionados a regionalizacdo de metas do
PPA gaulcho estejam relacionados a existéncia de um histérico de participacdo e
organizacdo da sociedade civil nos COREDEs. Dessa forma, a andlise dessa

variavel pode trazer importantes contribuicdes ao estudo do tema.
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Além disso, sugerem-se visitas a alguns estados para que sejam realizadas
pesquisas de carater mais qualitativo, com a utilizacdo de entrevistas e observacgoes.
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ANEXO 1 — PESQUISA ENVIADA AOS ORGAOS CENTRAIS DE
PLANEJAMENTO DOS ESTADOS SUBNACIONAIS

Numero de servidores que atualmente estdo atuando diretamente no processo de
elaboracdo/acompanhamento do PPA, vinculados ao 6rgéo central de planejamento
no Estado

Os servidores que atuam no processo de elaboragcdo/acompanhamento do PPA
possuem plano de carreira especifico?

Em caso de carreira especifica, qual a remuneracao inicial e final do cargo?

Ha uma politica de capacitacéo para os servidores que atuam no processo de
elaboracdo/acompanhamento do PPA?

Os dados abaixo sao referentes a cada um desses servidores que atuam no
processo de elaboracdo/acompanhamento do PPA. Nado devem ser preenchidos
nomes, apenas o0s dados sobre o “servidor 1”, o “servidor 2” e assim
sucessivamente.

Servidores Sexo Idade | Vinculocom a Escolaridade No caso | Tempo Tempo de atuac&o no processo
(M/F) Administrag&o (Nivel de nivel | de de
Publica Fundamental, superior, | atuagdo | elaborag@o/acompanhamento
(Estatutario, Nivel Médio, qual o no setor | do PPA (em anos)
CC, Contrato Graduacéo, curso? publico
Temporario, Especializagéo, (em
CLT, Outros) MBA, Mestrado, anos)
Doutorado, Pés-
doutorado)
Servidor 1
Servidor 2
Servidor 3
Servidor 4
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