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1 INTRODUCAO

O artigo trata da estrutura e do processo de elaboragio e gestao do Plano Plurianual (PPA) 2016-2019
do estado do Espirito Santo e sua articulagio com instrumentos de orgamentagio e gestao adotados
pelo governo estadual na administracao 2015-2018.

O texto constitucional do Espirito Santo nio destoa de seus congéneres, atribuindo ao PPA
competéncia ampla sobre as acoes de governo organizadas segundo a programagio nele instituida.
De acordo com a Constituigao do estado, o PPA do Espirito Santo tem o papel de estabelecer, “de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragao publica estadual, direta e
indireta, para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de
duragido continuada” (Espirito Santo, 1989).

2 PLANEJAMENTO DE LONGO PRAZO DO ESTADO — NAO DO GOVERNO

O ponto de partida de elaboragio do PPA — a defini¢do de suas diretrizes — considera o peculiar
histérico de planejamento estratégico de longo prazo de que goza o Espirito Santo. No ciclo con-
temporineo, o estado teve sua estratégia de longo prazo moldada no Plano de Desenvolvimento

Espirito Santo 2025 (ES2025), langado em 2006.

O ES2025 visava “buscar o desenvolvimento em todas as suas dimensoes [...] e fazé-lo a partir
de uma agenda transparente e organizada, que explicite metas e defina projetos e que seja gerida de
forma compartilhada entre entidades piiblicas, privadas e niao governamentais” (Espirito Santo, 2006,
grifo nosso). Esse trecho da motivagao do ES2025 explicita seu cardter supragovernamental.

A elaboragao do plano contou com o engajamento de entidades de relevo na cena capixaba
¢ g4

daqueles dias, em especial, a Petrobras e o movimento Espirito Santo em Agao, que tem por missao,

como estd explicito no site da organizagio, “mobilizar a classe empresarial do Espirito Santo para

ortalecer o ambiente de negdcios e o desenvolvimento sustentavel, contribuindo para a construgao

fortal biente de neg d | to sustentdvel, contribuind trug

de uma sociedade melhor e mais justa”.’

Em 2013, 0 ES2025 foi revisitado, e um novo plano, elaborado. O Plano de Desenvolvimento
Espirito Santo 2030 (ES2030), derivado dessa empreitada, consolidou “o resultado dos esforgos de
diversas figuras piiblicas e privadas e de uma ampla participacio social, com o fim de se construir um
futuro melhor para o Espirito Santo” (Espirito Santo, 2013, grifo nosso).

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bapi34art1
2. Analista de planejamento e orcamento do Ministério do Planejamento e Orcamento.
3. Disponivel em: <https://es-acao.org.br/conheca-o-es-em-acao/>.
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A relevancia desses planos estratégicos de longo prazo, para além de sua estrutura e contetido,
estd no fato de terem influenciado a elaboragao dos PPAs de quatro mandatos consecutivos: 2007-2010
e 2015-2018 (Paulo Hartung); 2011-2014 e 2019-2022 (Renato Casagrande), a despeito de os
governantes se encontrarem em campos politicos antagdnicos. Isso foi possivel, em boa medida, pela
caracteristica relatada de que sao planos elaborados nio apenas pela equipe governamental mas que
contavam com a participagao de segmentos representativos da sociedade, que acabaram por cobrar
dos candidatos ao Executivo estadual respeito e alinhamento aos objetivos do plano de longo prazo.

3 PLANEJAMENTO ESTRATEGICO E GESTAO DE PROJETOS

O modelo de planejamento adotado no Espirito Santo compreende, ainda, a construgio de
planejamento estratégico do governo abrangendo os quatro anos de mandato. Para tanto, parte-se
do plano de desenvolvimento de longo prazo (ES2030), incorporam-se os desafios e as promessas
de campanha presentes no programa de governo do candidato eleito, além de, conforme consta
no site da Secretaria de Economia e Planejamento (SEP), “diagnésticos, andlises e reunides com a
equipe de governo”.*

O ponto alto do processo ¢ a realizacio, ao final do primeiro trimestre do primeiro ano do
mandato, de um semindrio de planejamento estratégico, que costuma contar com a participagio de
todo primeiro e segundo escaldes do governo, sendo costumeiramente repetido nos anos seguintes
para atualizagao. Como produto do planejamento estratégico, um documento contendo a estratégia
de governo ¢ redigido, publicado e divulgado, servindo de referéncia para a elabora¢io do PPA e de
guia para a gestdo estratégica.

Outra prética da administragio capixaba que valoriza a agao planejada de governo é o desenvol-
vimento gradual e consistente de uma estrutura de gestao estratégica baseada em carteira de projetos,
o escritorio de projetos do governo do Espirito Santo (project management office —- PMO/ES).

Implantado em 2007, o PMOV/ES, alinhado

com secretdrios de Estado, diretores e gerentes de projetos das secretarias e 6rgaos da administragao
estadual (...) atua em dois niveis: gerenciando e monitorando intensivamente (...) projetos estrutu-
rantes, e realizando monitoramento menos frequente das demais prioridades definidas no processo
de planejamento estratégico.’

Compete, ainda, a0 PMO/ES padronizar processos de governanga e realizar gestao de projetos
na administra¢io estadual, além de oferecer orientacoes, métodos e ferramentas para os gerentes de
programas e projetos de secretarias e 6rgaos.

Com estrutura prépria e consolidada para o gerenciamento de projetos no estado, o governo
do Espirito Santo garante dinamismo a uma das etapas mais desafiadoras da gestao do PPA: o
gerenciamento e monitoramento de sua programagcao. Por ja fazer parte da cultura organizacional
da administragio do estado, o didlogo com os diversos érgaos em relagio a programas, projetos e
estratégia, por ocasido da formula¢ido do PPA torna-se bastante facilitado quando comparado
com outros entes.

4. Disponivel em: <https://planejamento.es.gov.br/planejamento-estrategico>.
5. Disponivel em: <https://www.es.gov.br/Noticia/escritorio-de-projetos-e-um-dos-elementos-de-modernizacao-e-profissionalizacao-da-ma-
quina-publica-diz-governador>.
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4 PPAVOLTADO PARA RESULTADOS COM RESPONSABILIDADE FISCAL

A conjuntura da elaboracio do PPA 2016-2019, no inicio do exercicio de 2015, impunha severas
restri¢oes fiscais — que viriam a se intensificar ainda mais ao longo da vigéncia do plano — ao governo
capixaba. Com dezenove dias de mandato, o governador submeteu a Assembleia Legislativa uma
emenda substitutiva ao Projeto de Lei n® 235/2014, que tratava da proposta orcamentdria para o
exercicio de 2015 e que tramitava desde setembro de 2014.

Na mensagem encaminhada a Assembleia, o governo estimava a receita projetando uma

queda de R$ 1,4 bilhdo no valor do orgamento estadual, comparativamente ao Projeto de Lei em
tramitacdo na Assembleia, o que representa expansio nominal bem mais moderada (7,4%) em relagao
a execugdo de 2014, comparativamente a estimativa anterior (+16,5%) (Espirito Santo, 2015a).

Importante registrar que a propositura de um substitutivo reduzindo a estimativa das receitas
do estado em quase 9% (R$ 1,4 bilhdo em R$ 16,0 bilhoes) nio teria tido éxito apenas pela con-
sisténcia técnica dos estudos que o embasaram.

Paralelamente  reavaliagdo das receitas, o governador costurou com os chefes dos demais
poderes, do Ministério Publico Estadual e da Defensoria Publica do Estado um acordo em que previa
que, caso houvesse excesso de arrecadagio, o excedente seria repartido proporcionalmente com todos
os poderes e érgaos autdbnomos a fim de recompor/expandir seus or¢camentos.

Nos exercicios seguintes, maior controle e previsibilidade passaram a constar da Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO), distensionando de maneira efetiva o conflito histérico acerca dos
valores que viriam a ser alocados para cada poder ou 6rgao autdnomo. De acordo com o pardgrafo
tnico do art. 16 da Lei n® 10.257/2014, “Os Poderes Legislativo e Judicidrio, o Ministério Pablico
e a Defensoria Pablica encaminhario ao Poder Executivo suas respectivas propostas or¢amentdrias
até 12.9.2014” (Espirito Santo, 2014).

Segundo 0 § 1° do art. 16 da Lei n° 10.395/2015,

as propostas orcamentdrias dos 6rgaos do Poder Legislativo, do Poder Judicidrio, do Ministério
Publico e da Defensoria Publica terao, como limites das despesas correntes e de capital em 2016,
o valor do conjunto de suas dotagoes fixadas na Lei Or¢amentdria de 2015 corrigido em 5,64%
(cinco inteiros e sessenta e quatro centésimos por cento) (Espirito Santo, 2015b).

A elaboracio do PPA 2016-2019 se deu nesse contexto. Ainda no campo da gestao fiscal
responsdvel, o governo adotou j4 no segundo dia de mandato o Decreto n° 3755-R, que estabeleceu

diretrizes e providéncias para contengio de gastos e o Decreto n°® 3756-R,” que dispds sobre a Politica
de Gestao Publica (Espirito Santo, 2015d).

Esses decretos contavam com comités, respectivamente, de controle e gestao, com assento das
principais autoridades do executivo estadual (secretdrios de Governo, de Economia e Planejamento,
de Fazenda e de Gestao e Recursos Humanos). Os comités de controle e redugao de gastos publicos
e o de gestao governamental tiveram papel fundamental na organiza¢io das contas publicas e da
agenda de prioridades do governo.

6. Disponivel em: <https://ioes.dio.es.gov.br/portal/visualizacoes/pdf/ 3006/#e:3006>.
7. Disponivel em: <https://ioes.dio.es.gov.br/portal/visualizacoes/pdf/3006/#e:3006>.
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Nesse contexto de severo ajuste fiscal, o PPA 2016-2019 foi elaborado. O contetido do PPA
procurou primeiramente atender as metas estratégicas definidas no ES2030, mensuradas por indi-
cadores previamente estabelecidos naquele plano de desenvolvimento.

Como produto do planejamento estratégico para 2015, as Orientacoes Estratégicas 2015-2018
do governo do estado do Espirito Santo catalisaram os principais desafios, resultados finalisticos,
diretrizes e entregas para a sociedade por drea de resultado do governo. Nesse documento o governo
ratificava o que viria a ser o mote daquela gestao: “Planejar para entregar mais resultados a sociedade
com menos recursos disponiveis”. E esclarecia, ainda, que aquela légica nao queria “dizer, somente,
cortar custos: significa racionalizar processos, melhorar a gestao do estado e, fundamentalmente,
fazer as escolhas certas daquilo que ¢ mais importante, que nao pode deixar de ser feito para alcancar
os resultados que a sociedade precisa e espera do governo” (Espirito Santo, 2015¢).

Definidas as diretrizes no planejamento estratégico, elas foram entao submetidas a audiéncias
publicas, que, a partir do exercicio de 2015, passaram a ocorrer simultaneamente no ambiente fisico,
presencial, e no ambiente virtual, ampliando a possibilidade de participa¢ao da sociedade, sem
discriminar a natureza da contribui¢io em razio de ser apresentada presencialmente ou a distancia.

Para superar esse desafio, a SEP desenvolveu, com sua equipe prépria de tecnologia, software
especifico que captava as contribui¢oes nas mais variadas plataformas (computador, zablet ou
celular), analisava a qualidade dos registros e divulgava em formatos pré-definidos a intensidade da
participagdo por municipio (ranking de participagao), a quantidade de contribui¢des por drea de
resultado e extratos dessas contribuic6es.

A ferramenta consiste em uma pdgina da internet em que o cidadao se identifica e escolhe
uma das dez microrregides de planejamento e uma 4rea estratégica de atua¢ao do governo
(no ciclo 2016-2019 foram dez dreas). O cidadio deve destacar qual ou quais desafios formulados no
planejamento estratégico considera relevantes para aquela drea e oferecer um detalhamento — texto
especificando abrangéncia, localizagao, urgéncia, por exemplo — desses desafios.

Ao participante ¢ facultado oferecer uma contribuigio livre caso os desafios listados nao com-
preendam o que gostaria de ver expresso naquela drea estratégica. O processo pode ser repetido para
quantas dreas e/ou microrregioes desejar contribuir.®

Importante considerar que o formato de divulgacio devia respeitar e privilegiar os diferentes
ambientes em que o cidadio participante se encontrava, fosse nos teatros ¢ auditdrios presenciais
(teldes), ou mesmo pelas telas do computador, tablet ou celular.

Finda a etapa de elaboragao da base estratégica do PPA, passou-se a estruturacio da progra-
magao por drea de resultado, considerando em cada uma delas os 6rgaos e unidades orcamentdrias
cujas competéncias possufam algum grau de afinidade com as diretrizes jd definidas.

Para essa etapa do processo foram estabelecidos previamente limites de recursos para cada
um dos érgaos segundo a estimativa de arrecadagio da receita para os exercicios de 2016 a 2019,
possibilitando que o esfor¢o de estruturagio dos programas do PPA também servisse, de forma
integrada, ao processo de elaboracio do Projeto de Lei Or¢amentdria Anual para o exercicio de 2016.

8. A ferramenta esté disponivel em: <www.orcamento.es.gov.br>.
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Para estruturar a programagio, os érgaos setoriais e suas unidades (secretarias e entidades
vinculadas) contaram com o apoio metodolégico de um ou mais técnicos da Subsecretaria de
Orgamento (Subeo)/SEP e, concluida a proposta, participaram de reunides de validagio com a

equipe de qualidade da programacio, também da Subeo/SEP.

Trés desafios principais pautaram o processo de estruturagdo de programas, conforme
listados a seguir.

1) Foco — como o cendrio era de muita escassez de recursos, foi fundamental estruturar uma programagio
capaz de alcangar os resultados sem dispersar esforcos.

2) Orienta¢do — estruturar a programaciao do PPA e da Lei Orcamentdria Anual (LOA) de modo a
solucionar problemas ou atender as demandas da sociedade. Evitar que os érgaos orientassem suas
agoes para as proprias instituigoes exigia atengao constante.

3) Simplificagdo — a programacio precisava se comunicar com a sociedade. O excessivo detalhamento,
muitas vezes importante para a burocracia estatal mas por vezes confuso e sem sentido para o cidadao,
passaria a explorar a ferramenta do plano or¢amentério (PO) para registro.

O PO teve origem no governo federal, em 2012, para vigorar a partir do orcamento de 2013
e foi conceituado como sendo

uma identificacdo orcamentdria, de cardter gerencial (n2o constante na LOA), vinculada a agao
or¢amentdria, que tem por finalidade permitir que tanto a elaboragio do orgamento quanto o
acompanhamento fisico e financeiro da execu¢io ocorram num nivel mais detalhado do que o do
subtitulo (localizador de gasto) da agao (Brasil, 2012).

No Espirito Santo, a implantagao do PO no processo orgamentdrio ocorreu no exercicio
de 2014, mas seu uso foi difundido com a elaboracio da programagio do PPA 2016-2019 e da
LOA 2016. Essa medida possibilitou ao estado tornar a programagao do PPA mais enxuta, sem
perder a integracdo com a LOA e sem criar atributos especificos, como foram o caso das iniciativas

no PPA federal.

Integrado ao processo orgamentdrio, o PPA promoveu profunda revisio do conjunto de agoes,
valorizando seus fins e explorando os POs, de modo ainda mais flexivel que no governo federal.
Na estrutura do Sistema Integrado de Gestao das Financas Publicas do Espirito Santo (Sigefes), o
PO “poderi ser vinculado a um Orgio e a uma e/ou todas as Unidades Orcamentdrias vinculadas a
esse Orgio, a uma Microrregido e a um Tipo de Plano Or¢amentdrio” (Espirito Santo, 2019).

O PO tornou-se importante ferramenta de rastreabilidade da despesa, uma vez que seu
c6digo nao estd limitado a um 6rgio ou unidade or¢amentdria e sua classificagio por tipo de PO
possibilita marcar qualquer segmento da dotagao orcamentdria para os fins que se deseja moni-
torar: projetos estratégicos, agendas transversais, emendas parlamentares etc. Assim, um projeto
estruturante que possui dindmica prépria e ritmo de ajuste diverso do processo or¢amentdrio
passou a ter o financiamento de suas etapas identificado na programagiao or¢amentdria por PO,
ensejando ajustes no orgamento apenas se — e quando — distanciassem da finalidade do gasto

especificado na LOA.
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Para o PPA, o PO, além de ter possibilitado o enxugamento da programagio sem perda de
informacio, abriu oportunidade de aperfeicoar o gerenciamento e o monitoramento, por permitir
que se recorte o or¢amento (instrumento de realizacio do plano) das mais variadas formas para
fins gerenciais.

Um dos grandes avancos na gestao do PPA com a utilizagao dos POs no detalhamento da
programagao foi a integragao programdtica com o PMO/ES.

O monitoramento dos projetos estratégicos caminhava em paralelo a gestao dos programas e
agoes do PPA e dos orcamentos, sem registrar a informacio dos recursos alocados nesses instrumentos
e executados pela administragao estadual. Essa dissociagao exigia rodadas exaustivas — e pouco efeti-
vas — de alinhamento ex post do contetdo do PPA com os dados atualizados dos projetos estratégicos.

A partir do PPA 2016-2019, com sua programagio ajustada a estratégia e detalhada em POs
associados aos projetos do PMO/ES, agregou-se valor ao monitoramento, que passou a contar com
dados de alocagio e execu¢io para cada uma das linhas de agdo trabalhadas pelo PMOJES.

Nessa mesma légica, na elaboragao do PPA 2016-2019 houve um esfor¢o em se privilegiar
os indicadores constantes das orientagoes estratégicas ¢ monitorados pelo PMO/ES de modo a se
trabalhar com um tnico painel de indicadores que atendessem tanto a0 monitoramento do PMO/ES

quanto a gestao do PPA.

A agenda de monitoramento dos indicadores contava com andlise semestral, razao pela qual
se preferia, sempre que possivel, indicadores que possuissem ao menos essa periodicidade.

5 MONITORAMENTO E AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

A gestao do PPA nio estaria completa sem um eficiente processo de avaliagio. Originalmente, a
avaliagio do PPA 2016-2019 limitava-se a um processo anual baseado nas informagédes de execugio
registradas no Sigefes. Em sintese, “para cada programa sao demonstradas as execugoes fisica e
financeira das a¢des que o compoem, abrangendo todos os 6rgaos do Poder Executivo, além dos
Poderes Legislativo e Judicidrio, Ministério Publico e Defensoria Pablica” (Espirito Santo, 2017).

Contudo, em 2017, o governo instituiu o Sistema de Monitoramento e Avalia¢io de Politicas
Pablicas (SiMAPP) e o fez por meio da publicagiao da Lei n® 10.744, de 5 de outubro de 2017,

buscando tornd-lo perene e nio apenas instrumento de uma gestao ou PPA especifico.

O SiMAPP foi a resposta do governo do Espirito Santo “diante da importincia de se trazer
para dentro da administragao publica o monitoramento e a avaliagdo sistemdticos, padronizados
e coordenados com o ciclo de planejamento e orcamento”. E concebido, portanto, com “a missio
de promover a tomada de decisao a partir de evidéncias, otimizando o gasto para a obten¢io de

resultados” (IJSN, 2018).

O modelo de atuagao do SIMAPP prevé que sejam realizadas avaliagdes das politicas elencadas
no Plano Estadual de Monitoramento e Avalia¢do, documento de vigéncia anual que enumera
as politicas selecionadas para avalia¢io naquele ciclo.

9. Disponivel em: <http://www.ijsn.es.gov.br/attachments/article/6013/Lei-10744-de-2017-Simapp.pdf>.
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Além de promover a avaliagdo seletiva, compete ainda a estrutura do SiMAPP orientar os
6rgaos da administragio na condugio de suas avaliagdes e formar pessoal em técnicas de avaliagio
de politicas publicas.

Diante da necessidade de colocar em prética os processos de avaliagao, o SIMAPP assumiu
algumas premissas, conforme a seguir.

1) Procurou adotar solugées de baixo custo, reconhecendo que diante do cendrio de ajuste fiscal nao
haveria folga de recursos para a atividade de avaliagio.

2) Recorreu as estruturas existentes, propiciando rdpida capacidade de resposta e sustentabilidade,
penetrando na cultura das organizagoes por suas préprias entranhas.

3) Preocupou-se em formar servidores, entendendo ser fundamental que o monitoramento e avaliagao
fagam parte do conjunto de habilidades dos profissionais de gestao de politicas publicas.

4) Aproximou-se da academia, propiciando permanente atualizagio e rigor metodolégico.

5) Buscou parcerias internas e externas ao governo, promovendo a cooperagio de instituigdes que
desenvolvem monitoramento e avaliagio.

A estrutura de governanca do SIMAPP prevé que o governador estabelece as diretrizes estra-
tégicas; uma comissao de andlise estratégica aprova o Plano Estadual Anual de Monitoramento e
Avaliagao; o Nucleo de Monitoramento e Avaliagio coordena as atividades do plano e dissemina a
cultura de avalia¢io; e o Centro de Monitoramento e Avaliacio realiza os monitoramentos e avaliagoes
definidos no plano. Por fim, o érgio responsdvel pela politica publica avaliada pactua ajustes na
politica e revisa o or¢amento com base em evidéncias em parceria com a SEP.

6 RESULTADOS ALCANCADOS

Como se observa, tanto a elaboragao, quanto a gestao (gerenciamento, monitoramento e avaliagdo)
do PPA 2016-2019 do Espirito Santo se deram de forma integrada com os instrumentos de pla-
nejamento (ES2030) e orcamento, articulada com as estruturas de gestao estratégica (PMO/ES),
atendendo aos anseios da administracao.

Como resultado de todo esfor¢o empreendido, ao final do ciclo do PPA 2016-2019 o Espirito
Santo apresentou significativa evolugdo nos principais indicadores das dreas de competéncia da gestao
estadual, em especial em educacio, saide, seguranca e financas publicas.

A despeito da crise do petréleo — relevante fonte de receitas do estado —, da severa estiagem
enfrentada em 2015 — parcela considerdvel da populagao capixaba atua no setor agropecudrio —, dos
impactos da tragédia de Mariana, em Minas Gerais — paralisa¢io da Samarco e comprometimento
das cadeias produtivas do Vale do Rio Doce —, do motim de policiais militares — forte impacto na
atividade econdmica e inseguranga — e da greve de caminhoneiros — comprometimento do fluxo de
mercadorias em um estado com elevada participago nas cadeias logisticas —, com uma gestao fiscal
responsdvel e planejamento, o Espirito Santo conseguiu orientar seus recursos a fim de alcancar
bons resultados.

Na educa¢io, o estado algou o primeiro lugar na avaliagao do indice de desenvolvimento da
educacio bdsica no ensino médio (Ideb-EM) em 2019. Na sadde, foi um dos que mais investimentos
fez em 2018. Também em 2018, em seguranca registrou o menor niimero de homicidios dolosos
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desde 1996. Na gestao de recursos, alcangou, em 2018, nota A da Secretaria do Tesouro Nacional
quanto 2 higidez financeira.

Cuidar das Contas para Cuidar das Pessoas, lema utilizado pelo governador Hartung para
defender a gestao fiscal responsavel, mostrou-se consistente ao final do mandato, nao apenas porque
0 governo se preocupou em respeitar as ancoras fiscais mas também, e sobretudo, porque o plane-
jamento das agoes de governo e a gestdo atenta as realizagdes canalizou o bénus financeiro gerado
no cuidado com as contas para atender as principais demandas da sociedade.
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