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RESUMO

Hardt, Jonathan Dias. O planejamento governamental: PPA como proxy para
medir as capacidades estatais municipal na regido sul do RS. Orientadora: Prof.
Dra. Simone Portella Teixeira de Mello. 2022. 190f. Dissertacao (Mestrado
Profissional em Administracéo Publica — PROFIAP) Centro de Ciéncias Socio-
Organizacionais, Universidade Federal de Pelotas, Pelotas, 2022

Esta pesquisa esta inserida no ambito do planejamento estratégico na gestao publica.
Na esfera municipal, ele se manifesta nos planos setoriais e se consolida por meio do
Plano Plurianual (PPA), um instrumento com diretrizes, objetivos, metas e indicadores,
com periodicidade de quatro anos. A ConstituicAo Federal de 1988 transferiu aos
municipios a responsabilidade de elaborar e gerir seus Planos Plurianuais. Desta forma
esta pesquisa apresenta o seguinte questionamento: Apds 33 anos de descentralizacdo
de poder, de responsabilizacdo e autonomia, 0s municipios possuem capacidades
estatais para elaborar e gerir seus Planos Plurianuais? Para tanto, foi realizado um
estudo multicasos acerca do planejamento governamental utilizando os Planos
Plurianuais como proxy para investigar as capacidades estatais administrativa e
capacidades politico relacional dos municipios gauchos, através da analise do processo
de elaboracao e gestédo do Plano Plurianual 2018-2021 de 17 municipios da regido sul
do estado do Rio Grande do Sul. No que tange a metodologia, foi realizado uma
pesquisa qualitativa de natureza exploratéria e descritiva, operacionalizada por meio de
pesquisa documental e andlise de contetudo. A andalise dos documentos que compde
os PPAs municipais foi focada nos aspectos formais e obrigatérios, conforme exigidos
normativamente, verificando a presenca dos elementos estruturantes essenciais para
analise de PPAs municipais. O questionario aplicado foi desenvolvido na plataforma
Google Forms e enviado aos e-mails dos participantes previamente contatados. Como
resultado da pesquisa, foi constatado que ha uma falta de padronizacdo nos planos
apresentados pelas prefeituras, assim como os planos sédo carentes de informacdes
quanto sua apresentacdo e conteddo. As respostas dos questionarios levaram a
concluir que gestores municipais ainda consideram o PPA como um instrumento
orcamentario, por dedicar a responsabilidade para sua elaboracéo e gestdo a setores
contdbeis. Assim, as caréncias encontradas nos documentos e através das respostas
dos questionarios, revelam a baixa capacidade estatal administrativa dos 17 municipios
estudados. Tais caréncias também sdo percebidas em relacdo aos canais de
comunicacao instalados para a participacdo da sociedade na construcado dos planos.
Portanto, através da anélise documental e aplicacdo dos questionarios, foi constatado
as baixas capacidade estatal administrativa e politico relacional dos municipios
estudados.

Palavras-chave: Planejamento municipal. Plano Plurianual. Capacidades estatais.
Capacidades administrativas. Capacidades Politico Relacional.
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ABSTRACT

Government planning: PPA as a proxy to measure municipal state capacities in
the southern region of RS.

This research is included in the scope of strategic planning in public management. At
the municipal level, it manifests itself in sectorial plans and is consolidated through the
Pluriannual Plan (PP), an instrument with guidelines, objectives, targets and indicators,
with a four-year periodicity. The Federal Constitution of 1988 transferred the
responsibility for preparing and managing their pluriannual plans to municipalities. Thus,
this research presents the following question: After 33 years of decentralization of
power, accountability and autonomy, do the municipalities have state capacities to
elaborate and manage their Pluriannual Plans? Therefore, a multi-case study was
carried out on government planning using the Pluriannual Plans as a proxy to investigate
the state administrative capacities and relational political capacities of the municipalities
in the state, through the analysis of the process of elaboration and management of the
2018-2021 Pluriannual Plan of 17 municipalities from the southern region of the state of
Rio Grande do Sul. Regarding the methodology, a qualitative exploratory and
descriptive research was carried out, operationalized through documentary research
and content analysis. The analysis of the documents that make up the municipal PPAs
was focused on the formal and mandatory aspects, as required by law, verifying the
presence of essential structural elements for the analysis of municipal PP. The
interviews took place through the application of an electronic questionnaire developed
on the Google Forms platform and sent to the emails of previously contacted
participants. As a result of the research, it was found that there is a lack of
standardization in the plans presented by city halls, as well as the plans lacking
information regarding their presentation and content. The responses to the
questionnaires led to the conclusion that municipal managers still consider the PP as a
budgetary instrument, as they dedicate responsibility for its preparation and
management to accounting sectors. As well as the deficiencies found in the documents
and through the answers to the questionnaires, they reveal the low administrative
capacity of the 17 municipalities studied. Such shortcomings are also perceived in
relation to the communication channels installed for society's participation in the
construction of plans. Therefore, through document analysis and application of
guestionnaires, the low administrative and political relational capacity of the
municipalities studied was found.

Keywords: Municipal planning. Multiannual Plan. State capabilities. Administrative
capacity. Relational Political Capabilities.
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1. INTRODUCAO

Diante do cenario de escassez de recursos € necessario que os gestores
publicos tenham em maos ferramentas que os auxiliem na tomada de decisGes, com
0 objetivo de aplicar os recursos publicos em politicas adequadas as necessidades
sociais. Assim como no nivel federal, os efeitos apresentados pela globalizacdo séo
percebidos cada vez mais em nivel local, em que alguns municipios alcancam um

crescimento econdmico surpreendente, enquanto outros ficam a margem do
desenvolvimento (PFEIFFER, 2000).

Neste contexto, é necessario que os entes federativos estejam aptos a atuar
com metodologias e ferramentas voltadas ao planejamento publico, como pode ser
citado, entre outros, o Planejamento Estratégico Municipal evidenciado por Pfeiffer
(2000) que visa substituir o pensamento estatico da administracdo pela ideia dindmica
do gerenciamento, assim como o0 Planejamento Estratégico Situacional, criado por
Matus (1996) com a funcéo de apoiar especificamente a gestao publica e fomentar a

evolugcédo e a modernizacdo da gestao.

As caracteristicas do planejamento brasileiro, em uma perspectiva histérica,
sao reflexos trazidos desde a criacdo do Estado brasileiro e como suas estruturas
foram organizadas. A partir dos Planos de Desenvolvimento comecou a tomar forma,
principalmente quando se trata do investimento em infraestrutura e a industrializacéo
nacional. O viés econdmico sempre esteve presente em suas praticas, assim como
relacionado a pratica de intervengdo estatizantes e autoritarias (REZENDE, 2011).
Este carater economicista se dd em razédo de considerar o planejamento apenas como
uma técnica para racionalizar a aplicacdo exclusiva de recursos econdmicos,
entendidos como 0s Unicos utilizados no processo de governar. Este tipo de
planejamento, conforme Garcia (2012), era considerado como planejamento
normativo, em razado de ignorar 0S recursos politicos, organizacionais, de
conhecimento e informacéo, entre todos 0s outros necessarios a condug¢do de uma
sociedade multidimensional.

O planejamento normativo foi relativamente eficaz em lidar com uma
sociedade menos complexa, social e politicamente contida pelo autoritarismo
vigente, e conduziu um projeto de moderniza¢gdo conservadora da economia
nacional, orientado para levar o pais a concluir a 22 Revolugao Industrial, sem,

contudo, construir um grande e mais homogéneo mercado de massa. O
planejamento normativo ganha grande expressdo com os Planos Nacionais
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de Desenvolvimento Econémico, mas ja era praticado no PAEG, no Plano
Decenal, no Programa Estratégico de Desenvolvimento, no Metas e Bases
para a Acdo do Governo, anteriores ao ciclo dos PNDs (I, II, Il e | PND da
Nova Republica) (GARCIA, 2012, p.3).

ApGs o periodo de autoritarismo e economicismo envolvido no regime militar
(1964-1985), em meio ao ambiente de crise econbmica e desiquilibrio nas financas
publicas nacionais, sob pressao de reivindicacbes populares, é institucionalizado,
através da constituinte, um importante instrumento de planejamento publico. A
Constituicdo Federal de 1988 institucionalizou uma ferramenta a ser utilizada como
planejamento estratégico em seu artigo 165, com a criacédo do Plano Plurianual (PPA),
servindo de subsidio para a elaboracdo da Lei de Diretrizes Orcamentéaria e a Lei

Orcamentaria Anual.

O PPA, como € mais conhecido, conforme o art. 165, § 1° da CF/1988,
estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da
administracdo publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes, e para
as relativas aos programas de duracao continuada. O PPA surge também como marco
da descentralizacdo do poder, em que transfere aos estados e municipios a
responsabilidade de elaborar e gerir os seus planos. Porém, essa transferéncia de
responsabilidade nédo foi acompanhada de uma maior qualificacdo das burocracias
dos entes federativos locais. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — LC 101/2000)
trouxe incumbéncias aos gestores, relacionada a elaboracdo e gestdo do PPA,
refletindo em sua organizacao e transparéncia a ser dada as acdes que envolvem o
mesmo. Papi, Demarco e Lima (2019) relatam que a partir dos anos 2000 o Plano
Plurianual, ao nivel municipal, passou a apresentar caracteristicas efetivas de um
instrumento de planejamento estratégico, mesmo que ainda a gestdo local sendo

carente de capacidade estatais para elaborar e gerir estes planos.

Com a descentralizagdo de responsabilidades, principalmente as dedicadas
aos municipios, salientaram as fragilidades dos governos municipais, sobretudo as

relacionadas as suas capacidades administrativas.

Dos trés entes federados brasileiros — Unido, estados e municipios — 0s
Ultimos sdo aqueles que sofreram maiores alteracdes no seu papel e em suas
atribuicbes. Impbe-se, portanto, as administracdes municipais o desafio do
planejamento e a promoc¢do do desenvolvimento de modo a resultarem em
melhorias efetivas na vida dos cidaddos. Essas competéncias requerem, por
um lado, o aprimoramento da cooperacéo federativa mediante a ampliacdo e
o fortalecimento dos mecanismos de articulacdo entre os governos federal,
estadual e municipal para a promocdo do desenvolvimento integrado; e, por
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outro, o desenvolvimento, junto aos dirigentes e equipes técnicas municipais,
de competéncias essenciais no campo do planejamento e gestdo
(DEMARCO et al., 2015, p.56)

Com a historica centralizacdo do planejamento no governo federal, pode-se
afirmar que o0s municipios careceriam de capacidades para desempenhar as
atividades relacionadas ao planejamento, seja por conta da inexperiéncia, seja pela
baixa disponibilidade de recursos burocraticos, técnicos e financeiros (REZENDE,
2011). Isso, aliado a auséncia de normas complementares, teria contribuido para que
a elaboracdo dos Planos Plurianuais s6 fosse efetivamente difundida com a
publicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, 12 anos apds a Constituicao
(AZEVEDO; AQUINO, 20186).

Para alcancar o objetivo proposto por este estudo, a revisao de literatura
apresenta alguns conceitos sobre capacidade estatal de forma abrangente e
multidimensional e que requer ser operacionalizado através de desagregacoes
(SOUZA; FONTANELLI, 2020). Uma das definicdes apresentadas pelos referidos
autores é o conceito de capacidade estatal como a capacidade de decidir, formular e
implementar politicas publicas. Portanto, neste estudo, a capacidade estatal é
abordada como a aptiddo de um determinado ente federativo, neste caso especifico,
0 municipio, de elaborar e gerir um plano estratégico, visando alcancar o éxito na

elaboracdo e monitoramento das politicas que compde a agenda governamental.

s

Utilizando as mencbes dos autores, é percebido que, para abordar as
capacidades estatais, € necessario subdividi-las em dimensbes para que possamos
lidar com as variaveis ou grupos que participam do processo de gestdo publica.
Cingolani (2013) divide a capacidade estatal em sete dimensdes, sendo elas a
capacidade administrativa, coercitiva, fiscal, legal, politica, relacional e transformativa.
Nesse estudo, centra-se nas caracteristicas relacionadas a capacidade administrativa
e politico-relacional dos municipios estudados. Conforme Cingolani (2013), a
dimensdo administrativa ou de implementacdo é a mais referenciada na literatura.
Seus fundamentos estariam na tradicdo weberiana, assim como na relacao entre a
modernizacado estatal e a existéncia de uma burocracia profissional e insulada. O foco
do presente estudo utiliza da abordagem sobre a capacidade estatal administrativa
relacionada com a existéncia de um corpo técnico-administrativo profissional, aos
instrumentos necessarios para obter a melhor aplicacdo dos recursos publicos, e

capacidade estatal politico-relacional, buscando compreender o0s meios de
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aproximacao da gestado publica com a sociedade em geral, assim como os canais de
comunicacdo dos mesmos. As capacidades técnico-administrativas e capacidades
politico-relacional podem ser consideradas como condi¢des fundamentais de
infraestrutura do Estado para alcancar seus objetivos junto a sociedade. Conforme
Grin, Demarco e Abrucio (2021):
Por isso, é importante identificar os aspectos essenciais da eficacia
burocratica, responsaveis por gerar coesdo administrativa (coeréncia
interna), e as formas como o Estado atua junto a sociedade (a conexao
externa) (GRIN, DEMARCO E ABRUCIO, 2021, p.46).

Sendo assim, o objetivo desta pesquisa €é realizar um estudo multicasos acerca
do planejamento governamental utilizando os Planos Plurianuais como proxy para
investigar as capacidades estatais administrativa e capacidades politico relacional dos
municipios gauchos, através da andlise do processo de elaboracéo e gestao do Plano
Plurianual 2018-2021 de 17 municipios da regido sul do estado do Rio Grande do Sul.

A escolha do PPA se deu por ser um instrumento que expressa os objetivos do
governo, indicando e explicitando os recursos, as ferramentas e as relacbes com 0s
agentes envolvidos, sendo esperado constatar a capacidade estatal administrativa e
politico-relacional instalada nos governos locais. A amostra considerou a divisdo
realizada pelo IBGE (2017), que divide o Estado do Rio Grande do Sul em regides
intermediarias e imediatas. A regido selecionada tem o municipio de Pelotas como
intermediario a 17 municipios imediatos, sendo um polo de liga¢éo entre a regido sul

do estado com a regido metropolitana.

A pesquisa foi realizada através da analise de documentos apresentados pelas
prefeituras — Lei que institui o PPA, Mensagem do Chefe do executivo e Anexos -
tomando como foco de investigacao os aspectos formais exigidos normativamente em
sua construcéo, atraves da observacéo dos elementos estruturantes essenciais para
analise dos PPAs municipais (LIMA et al., 2020). A etapa seguinte, compreendeu no
contato prévio com 0s municipios em questao, via telefone, para dispor sobre a
concordancia do envio de um questionario eletronico, elaborado na Plataforma Google
Forms, enviado para o email dos responsaveis pela elaboracéo e gestdo dos PPAs
dos municipios em analise, acompanhado por um Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido (TCLE).
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1.1Problema de Pesquisa

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe alteracdes significativas em torno do
planejamento governamental, especificamente em seu artigo 165, que criou um
conjunto de normas complexas para regulamentar 0os processos de planejamento e
orcamento com a introducdo de novos instrumentos legais, no qual dedicou aos
estados e municipios autonomia para elaborar seus planos de gestao, que é o caso
do Plano Plurianual (PPA). Portanto, passados 33 anos desta descentralizacdo de
poder, de autonomia aplicada aos estados e municipios, esta pesquisa decorre da
seguinte problematica: enquanto instrumento de planejamento estratégico, o0s
municipios possuem capacidades administrativas e capacidades politico-relacional

para elaborar, gerir e controlar seus Planos Plurianuais?
1.20bjetivos
1.2.1 Objetivo Geral

O objetivo desta pesquisa é realizar um estudo multicasos acerca do
planejamento governamental utilizando os Planos Plurianuais como proxy para
investigar as capacidades estatais administrativa e capacidades politico relacional dos
municipios gadchos, através da analise do processo de elaboracédo e gestédo do Plano

Plurianual 2018-2021 de 17 municipios da regido sul do estado do Rio Grande do Sul.
1.2.2 Objetivo Especifico

Os objetivos especificos sdo os seguintes:

. Analisar os documentos que compde os planos plurianuais dos
municipios em questdo, tomando como foco de investigagdo 0s elementos
estruturantes essenciais para analises dos PPAs municipais;

o Observar e descrever as capacidades estatais administrativa no
processo de elaboracao e implementacao dos PPAs municipais através das respostas
no formulario eletrénico, relacionadas ao nivel de escolaridade do participante, vinculo
empregaticio com a instituicdo, tempo de servico, fungdo ao desenvolver o PPA,
gratificagcdo para desempenhar a funcéo, capacitacdo para atuar na elaboragao e
gestédo do PPA;
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o Observar e descrever a capacidade politico relacional no processo de
elaboracdo e implementacdo dos PPAs municipais através das respostas no
formulario eletrénico, no que se referem a rodadas de discussédo do PPA, formas de
participacdo da sociedade civil, grupos sociais envolvidos, utilizacdo das informacdes

apresentadas pela sociedade.
1.3Justificativa

A justificativa deste trabalho relaciona-se a busca em fortalecer a agenda de
pesquisa sobre PPA, planejamento estratégico governamental, capacidade estatal
administrativa e politico relacional em nivel municipal, uma vez que a literatura
existente, em sua grande maioria, enfatiza a esfera Federal. A escolha do PPA se deu
por ser um instrumento que expressa 0s objetivos do governo, indicando e
explicitando os recursos, as ferramentas e as relacdes com os agentes envolvidos,
sendo esperado constatar as capacidades estatal administrativa e politico relacional

instalada nos governos locais.

Segundo Olenscki (et. al., 2016), “ha uma caréncia de estudos sistematicos
sobre o PPA, notadamente em nivel subnacional”. De um lado, esta baixa producéo
pode ser resultado de uma pouca preocupacdo de pesquisadores com a tematica do
planejamento governamental dos entes subnacionais, em particular com seus
aspectos estratégicos. De outro, os Planos Plurianuais podem ainda ndo se
constituirem em elemento-chave para atividades de gestdo estratégica no ambito
subnacional. Desta forma, espera-se contribuir para as areas de estudos sobre
planejamento governamental, capacidades estatais administrativas e capacidades
politico relacional municipais, apresentando informaces e discussoes, e se possivel,
motivar os gestores a dedicar maior esforco a elaboracdo e gestdo de planos

plurianuais municipais.

Desta forma, este estudo esta dividido em cinco partes: introducéo, que
contempla também: problema de pesquisa, objetivo geral e objetivos especificos,
justificativa; revisdo de literatura; metodologia; resultados e discussodes; e

consideracgoes finais.
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2. REVISAO DE LITERATURA

As revisOes tedricas da literatura que fazem parte do ambito desta pesquisa
serdo trabalhadas neste capitulo através de uma revisao bibliografica. Para tanto, o
presente capitulo ira revisar os conceitos e teorias acerca de planejamento,

planejamento na administracdo publica, Plano Plurianual e capacidade estatal.

As pesquisas bibliograficas tém grande importancia em qualquer trabalho
académico, em razao de proporcionar tanto para o leitor quanto para o pesquisador a
fundamentacéo tedrica para o melhor entendimento da pesquisa.

2.1Planejamento

Planejar é uma atividade dinamica e continua vinculada a capacidade de
instituicdes e pessoas atuar em ambientes com incertezas relacionadas ao futuro e as
mudancas imprevistas nos ambientes. Na esfera publica, o planejamento pode ser
entendido como a escolha consciente de acfes que aumentem as oportunidades de
obter no futuro algo desejado no presente. E uma atividade que orienta possibilidades,

arranjos institucionais e politicos (BRASIL, 2013).

O planejamento € um processo inicial, que inclui a definicAo dos objetivos,
selecéo de politicas, procedimentos e métodos desenhados para o alcance desses
objetivos. Como toda ciéncia, o planejamento também possui uma infinidade de
conceitos, como o citado por Moreira, Perrotti e Duner (2003), que corresponde ao
“ato ou efeito de planejar, elaborar por etapas, como bases técnicas; planificagdes”.
Pasquale (2012) tem o planejamento como “processo de elaborar o plano, que é o
documento escrito: Assim, planejamento € a agao, enquanto o plano é o resultado”,
ou seja, o plano pode ser considerado como a expressao de uma ideia ou pensamento

em algo fisico.

s

Conforme Friedmann (1955) o planejamento é uma atividade universal do
homem. Em maior ou menor extensao, todos nés planejamos, mas nem toda decisao
pode ser tida como decisdo planejada. Algumas etapas citadas pelo autor, estdo
relacionadas a situacéo total no momento presente, determinar os objetivos, examinar
alternativas, estudar as consequéncias de cada alternativa, escolher a alternativa, agir

conforme a escolha.
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Ao questionar sobre a importancia de planejar, o autor argumenta que é
realizado o planejamento porque desejamos alcancar um ou varios objetivos, dentro
de certo limite de tempo, dispomos de recursos limitados, quanto a dinheiro, tempo,
energia, assim, € preciso evitar desperdicios, aumentar o lucro que obtemos de cada
unidade de energia despendida, necessitamos de ordem, de progresso, de equilibrio,

de beleza e de reafirmacao do nosso poder sobre a natureza (FRIEDMANN, 1955).

Seguindo Friedmann (1955) planejamento implica fazer certas coisas e fazer
certas coisas resulta na formulacéo de planos de agdo. Assim, € importante que se
estabeleca uma distingcdo clara entre planos e planejamento. O planejamento é
definido como sendo um meio de resolver problemas de maneira aproximadamente
racional; os planos séo, por outro lado, agueles documentos que dao corpo a tais
decisdes. O planejamento € um processo dindmico; os planos tém caracteristicas
estaticas: sdo impressos, encadernados, lidos, postos em prateleiras de bibliotecas.

O Planejamento ndo pode ser "lido" é uma atividade continua.

N&o se pode confundir planejamento com controle, ou seja, simplificar o que foi
planejado aos meios utilizados para forcar pessoas a agir de certa maneira
predeterminada. Certamente cada plano deva conter instrumentos que o tornem
efetivo baseado no controle. Porem h&a muitas e diferentes formas de controle como,
orcamentos, subsidios, educacédo, propaganda, zoneamento, etc. Todo plano deve
ser estruturado em torno dos controles a disposi¢ao da reparticdo encarregada de por
o plano em acéo. Por outro lado, nem todo ato de controle é "planejado"”. Planejamento
significa antevisdo; ja os controles sdo, frequentemente, impostos irracionalmente,
sem cogitacao do futuro, predominando os fins imediatos ou as vantagens pessoais.
E, ndo raro, os controles sdo impostos sem coordenacdo entre uns e outros, e a
coordenacao € indispensavel para atingir objetivos de importancia (FRIEDMANN,
1955). Para citar uma definicdo clara do autor:

“Planejamento é uma atividade pela qual o homem, agindo em conjunto e
através da manipulacao e do controle conscientes do meio ambiente, procura
atingir certos fins ja anteriormente por ele mesmo especificados”
(FRIEDMANN, 1955, p.7).

Planejar é uma atividade bastante complexa em funcdo de sua propria
caracteristica, sendo um processo continuo de pensamento sobre o futuro,

desenvolvido mediante a determinacéo de estados futuros desejados e a avaliagao
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de cursos de acao alternativos a serem seguidos para que tais estados sejam
alcancados, sendo que tudo isso implica um processo decisOrio permanente e de
qualidade, acionado dentro de um contexto ambiental — externo e ndo controlavel —
interdependente e mutavel (DRUCKER, 1984 apud OLIVEIRA, 2018).

A base em que as teorias sobre planejamento sdo construidas se apoiam na
busca por alcance de um resultado, ou seja, sdo definicGes de formas, processos,
etapas a serem percorridas para conquistar um objetivo alvo, relacionadas a forma de
agir no presente que resulte em um futuro desejado. Porém, boa parte do que é
apresentado sobre planejamento, € voltado a estratégias a serem aplicadas no meio
empresarial, 0 que nado faz parte do objetivo do presente estudo. Assim, se faz
necessario aprofundar um pouco sobre planejamento na esfera publica, ou o
planejamento governamental. Carlos Matus em entrevista para Huertas (1996) aborda
a crise de identidade existente sobre o termo planejamento, relatando sobre a
imprecisdo de seu conteudo, ferramentas e métodos. O autor menciona que o
planejamento social ndo se confunde com planejamento econdmico, planejamento
particular, tampouco com suas estratégias de jogo. Sdo abordagens diferentes, de
eficacia e poténcias diversas, apresentadas como alternativas para a conducédo do

planejamento social.

Ainda Matus (1993) argumento que € possivel planejar e ndo prever o futuro,
observando que a realidade é repleta de surpresas que impedem a predi¢éo. E
possivel prever algumas variaveis, mas os planos de contingéncia sédo indispensaveis
para enfrentar as surpresas

[...] planejar é tentar submeter o curso dos acontecimentos a vontade
humana, ndo deixar que nos levem e devemos tratar de ser condutores de
nosso proprio futuro, trata-se de uma reflexdo pela qual o administrador
publico ndo pode planejar isoladamente, esta se referindo a um processo
social, no qual realiza um ato de reflexdo, que deve ser coletivo, ou seja,
planeja quem deve atuar como indutor do projeto (MATUS, 1993, p. 13).

Huertas (1996) ao questionar Carlos Matus sobre a importancia do
planejamento, Matus argumenta que planejar significa pensar antes de agir, pensar
em métodos, sistemas, possibilidades, analisar as vantagens e desvantagens,
desenvolver estratégias a partir de metas, projetar futuro, os resultados das acdes no
futuro poderéao revelar se as a¢des do presente foram eficazes ou ineficazes. Portanto,

o planejamento é a ferramenta para pensar e criar o futuro, sendo uma ferramenta
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vital, pois, conforme Matus revela, “... ou sabemos planejar, ou somos forcados a
improvisar...”. Porém, finaliza com o argumento que existe uma confusao terrivel e

cara quanto ao planejamento (HUERTAS, 1996)

Direcionado a gestdo publica, Carlos Matus desenvolveu o Planejamento
estratégico situacional — PES, visando fomentar, evoluir e modernizar a gestao
publica. Conforme Matus (2005) o PES surge da necessidade de completar a lacuna
no conhecimento cientifico de politica e gestédo, buscando sanar problemas oriundos
de préticas e métodos ultrapassados.

Como pode-se observar, a importancia do planejamento se deve ao fato de que
as instituicbes ndo devem atuar improvisando, uma vez que a complexidade atual que
as envolve ndo permite desperdicios de tempo e recursos, cada vez mais escassos e
comprometedores dos resultados finais. As organizacdes publicas sdo atingidas
diretamente pelas mudancas dos novos tempos. Da mesma forma, as instituicdes
publicas precisam elaborar instrumentos de modo a qualificar suas acdes futuras e
garantir que sejam aplicados os recursos publicos de maneira eficiente. Assim, é
necessario dispor de metodologias para maximizar os resultados cobrados pela

sociedade. Na proxima sec¢ao, serd abordado sobre o planejamento na gestéo publica.
2.2Planejamento na Administracdo Publica

No ambito da Administracdo Publica, é através do planejamento que se pode
elaborar e implementar politicas publicas, atendendo ao interesse do conjunto da
populacdo de forma eficaz e eficiente, de forma sistematica, almejando evitar o
improviso, possibilitando construir um Estado capaz de produzir desenvolvimento
econdmico e social (CARDOSO JUNIOR, 2011).

O economista chileno Carlos Matus concebeu entre os anos de 1970 e 1980 o
meétodo Planejamento Estratégico Situacional — PES — direcionado a gestédo publica
ou a quaisquer 6rgdos que estejam inerentes ao jogo politico, econémico e social
(HUERTAS, 1996). Conforme o Huertas (1996) o PES difere dos outros tipos de
planejamento estratégico, considerados como tradicional, conforme apresenta o
quadro 1, em que compara o planejamento estratégico tradicional e o planejamento

estratégico situacional.
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Quadro 1 — Comparacéo entre o Planejamento estratégico tradicional e 0 PES

Questbes Planejamento estratégico | PES

tradicional
Levantamento da realidade Diagnéstico Apreciacao Situacional
Como elaborar um plano? Calculo Paramétrico Apostas
Como viabilizar o plano? Consulta Politica Andlise Estratégica
Como atuar de  forma | Executar o plano Calcular acao e correcéo
planejada?

Fonte: Elaboragéo propria a partir de Huertas (1996)

O planejamento estratégico situacional € aplicado através da apreciacdo de
quatro etapas, que consiste na apreciacao situacional através de uma explicacdo da
realidade; as apostas em cendrios na concepcédo do plano; analise estratégica como
forma de viabilizar o plano; e o calculo, acédo e correcdo com forma de executar o
plano (HUERTAS, 1996).

Ainda sobre planejamento estratégico, mas voltado a esfera publica, Pfeiffer
(2000) discute sobre o plano estratégico, que ndo tem carater legal, ndo € imposto por
legislacdes, mas sim uma espécie de contrato politico e social, no qual funciona como
um meio de controle de presséo publica, para exigir o que foi prometido. O mesmo
autor também relata que o plano estratégico deve ser compreendido como um
processo permanente, em que é observado a situacdo apresentada, acdes sao
planejadas, executadas e 0s seus impactos sdo avaliados antes de comecar o ciclo

outra vez (PFEIFFER, 2000).

Giacomoni e Pagnussat (2006) ao abordar sobre o plano, tratam como uma
aposta, trazendo o aspecto da imprevisibilidade de muitas variaveis presentes que
afetam a gestdo publica. O autor relata sobre as variaveis controlaveis e semi-
controlaveis, em que o gestor deve buscar um equilibrio entre elas para que seu plano
alcance os objetivos tragados. Desta forma, o governante podera elencar com quais
variaveis atuara em seu plano, mas, muitas vezes, pode nao assegurar os resultados,

pois existem forcas e pressdes no qual o gestor ndo controla.
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Por essa razao Giacomoni e Pagnussat (2006) salientam que a realidade social
apresenta variaveis incontrolaveis, que para o maior sucesso do plano é preciso
conhecimento desse sistema, delinear propostas de acao sob incertezas, pensar em
estratégias para lidar junto a outros participantes e circunstancias, calculando ac¢des
para agir em momento oportuno com eficacia e sempre que necessaria, recalcular o

plano, buscando encontrar pontos de acéo para corrigir problemas.

Ainda sobre o plano estratégico Pfeiffer (2000) diz que ele pode contribuir para
gue uma organizagao se torne tecnicamente mais competente, estimular reflexdes
como: O que estamos fazendo? Quéao bem estamos fazendo? Por que fazemos o que
estamos fazendo? Esse tipo de reflexdo pode melhor a compreensédo de quem faz
parte da equipe, que atuam muitas vezes sem uma missao claramente definida, com

orientacdes sem estar em sintonia com outros departamentos/6rgaos.

Portanto, o planejamento na esfera publica se desenvolve em um sistema
social instavel, variavel, dindmico, pois a apreciacao da realidade e necessidades faz
parte da percep¢do humana, o que podera ser alterado, conforme a relacdo dos atores
com determinados problemas. E preciso que o termo planejamento governamental
seja interpretado considerando questdes relativas ao Estado, como os conflitos por
interesses, disputas ideoldgicas, poder, politica, dualidade do interesse politico e

administrativo.
2.2.1 Historico do planejamento no Brasil

O planejamento no Brasil foi marcado pela concentracdo de capacidades
técnicas e politicas centralizadas no ambito da Unido, fazendo com que 0s municipios
funcionem como extensdes do centro, sobre o qual tinham pouco protagonismo (PAPI;
DEMARCO; LIMA, 2019). Tal caracteristica ja era percebida na era Vargas, em que o
carater centralista ganhou forca e seu papel renovado, com a justificativa da
necessidade de se promover a modernizagdo do Estado para superar o atraso da
‘periferia’, com a formacado de uma burocracia central e moderna, e a consequente
construcdo de uma identidade nacional que superasse 0 peso historico das
identidades locais (BIELCHOWSKY, 2004).

Um exemplo dessa pauta foi a criagdo do Departamento Administrativo do
Servico Publico - DASP - a partir de uma equipe especialista tecnocrata centralizada,

considerada uma das iniciativas mais relevantes se tratando de modernizacdo do

26



Estado. O DASP era responsavel por elaborar orcamentos, recrutar e selecionar
servidores, treinar pessoal, racionalizar e normatizar as aquisicfes e contratos e a
gestdo do estoque de material. Essa caracteristica centralizadora aprofundou a
diferenca de qualidade entre as burocracias federais e locais. Essas passaram a
funcionar como estruturas paralelas, pouco contribuindo para a modernizacdo das
burocracias locais (ABRUCIO; PEDROTI E PO, 2010 apud PAPI; DEMARCO; LIMA,
2019).

Concomitante a isso, o desenvolvimento pretendido através da industrializacao
fez com que o aparato de planejamento - ainda que precério e insuficiente - se
organizasse e avancasse de modo mais rapido que a propria estruturacao dos demais
aparelhos administrativos e participativos do Estado. Entre esses estdao aqueles
destinados a gestdo publica propriamente dita, com destaque aos sistemas
destinados a estruturacdo e ao gerenciamento da burocracia, bem como as funcbes
de arrecadacdo, orcamentacdo, gestdo da moeda, implementacdo, participacéo,
monitoramento, avaliacdo e controle das acbes de governo (CARDOSO JUNIOR,
2011).

Contudo, o planejamento veio tardiamente. Dessa forma, esse contexto obrigou
o Estado brasileiro a correr contra o tempo, superando etapas no longo e dificil
processo de montagem de bases materiais e politicas necesséarias a missao de
transformacao das estruturas locais, visando o desenvolvimento nacional (CARDOSO
JUNIOR, 2011). Com esse modelo centralizado, os planos adquiriram um carater
econdbmico e tecnocratico, perceptivel nos governos desse periodo, com planos
globais e tendo como objetivo a transformacdo da sociedade por meio de

programacao econdmica (REZENDE, 2011).

Essas caracteristicas podem ser elucidadas no governo Dutra, com o Plano
SALTE (Saude, Alimentacdo, Transporte e Energia), por exemplo, que era um
programa de organiza¢édo dos gastos publicos em setores infra estruturais e sociais e
gue nao pbde ser implementado. Na volta do governo Vargas, em mais um movimento
de intervencdo do Estado na economia, o Plano Nacional de Reaparelhamento
Econbémico direcionou o foco para a melhoria da infraestrutura e o fortalecimento das
industrias de base. Ja no governo de Juscelino Kubitschek, o Plano de Metas avangou
na nocao de plano com caracteristicas de programacao global da economia, embora

terem sido selecionados projetos prioritarios e esbarrado em problemas como falta de
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um esquema racional e adequado de financiamento (CARDOSO JUNIOR, 2011). Nos
exemplos citados acima, pode-se observar o Estado como um interventor que busca
0 crescimento através da centralizacdo do planejamento. Quase nao ha citacbes de
estratégias destinadas aos estados e municipios.

Durante o periodo do Regime Militar, compreendido de 1964 a 1985, continuou
o discurso de que caberia ao Estado e seu aparato burocratico/administrativo
centralizador a promocao da prosperidade e do crescimento econdmico. Nesse
periodo, 0 modelo centralizado de planejamento foi bem caracteristico, formulando o
primeiro planejamento a longo prazo, o entdo Plano Decenal. Esse plano era um
modelo macroecondémico para o desenvolvimento do Brasil ser executado em 10
anos, com propostas de desenvolvimento setoriais. Nesse mesmo periodo, outros
planos aconteceram, como no governo Médici, o Plano Nacional de Desenvolvimento
| e Il, o primeiro voltado para grandes projetos de integracéo nacional e o segundo foi
uma experiéncia de planejamento apds o Plano de Metas, assumindo os riscos de
aumento da divida externa ao investir em construcao infraestrutura com financiamento
externo (REZENDE, 2011).

Nessa breve linha do tempo do planejamento governamental brasileiro,
esclarece-se a centralizacdo de poder como uma das estratégias para implementar
politicas e projetos de transformacao social. Dessa forma, as principais estruturas
burocréticas, fiscais e institucionais modernas e com relativa capacidade estatal,
foram desenvolvidas nos grandes centros. Na periferia, ou no ambito local, com raras
excecOes, restaram espacos dominados pela precariedade administrativa e baixo
desenvolvimento do dominio publico (PAPI; DEMARCO; LIMA, 2019). Com isso,
devido a historica centralizacéo do planejamento no governo federal, pode-se afirmar
gue 0s municipios careceriam de capacidades para desempenhar as atividades
relacionadas ao planejamento, seja por conta da inexperiéncia, seja pela baixa
disponibilidade de recursos burocraticos, técnicos e financeiros (REZENDE, 2011). O
proximo subtitulo apresenta como se deu a instituicdo do plano plurianual, um
instrumento no qual foi criado visando a descentralizacdo de poder e a dedicacéo de
autonomia aos estados e municipios, buscando o aprimoramento do planejamento

publico local.
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2.3Plano Plurianual (PPA)

Diante desse legado historico de centralizacéo, a Constituicdo Federal de 1988
traz alteracdes significativas em torno do planejamento governamental,
especificamente em seu artigo 165, que criou um conjunto de normas para
regulamentar os processos de planejamento e orcamento com a introducéo de novos
instrumentos legais, a saber: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes

Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentéaria Anual (LOA).

O objetivo principal de instituir o PPA, segundo o Ministério do Planejamento é
“organizar e viabilizar a acao publica, com vistas a cumprir os fundamentos e objetivos
da republica”. Portanto, € o instrumento que estabelece, por um periodo de quatro
anos, qual serd o conjunto de politicas, projetos, planos e a¢des que o governo, seja
no nivel Federal, Estadual e Municipal, devera realizar, compondo um processo de
continuidade das ac¢des, tendo em vista que a execucdo do PPA se inicia somente no
segundo ano de mandato da gestao que assume a administracéo publica, encerrando

no final do primeiro exercicio do mandato subsequente.

Figura 1: Vigéncia Temporal do PPA
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Fonte: Elaboracao Prépria

Com essa dinamica de execucdo do plano, percebe-se a tentativa de
apresentar uma perspectiva gerencial e continuada, considerando a obrigacao legal
de sua elaboracdo e gestdo pelos entes federativos, estando independente dos
gestores que a assumir. Ou seja, 0s gestores publicos, quando assumirem um
mandato eletivo, terdo que dar continuidade aos programas e politicas do governo

anterior, além de dar a oportunidade de realizar uma transicao de gestdo harmonica.

Com a instituicdo do PPA ocorreu a descentralizacdo de poder, transferindo

aos estados e municipios a responsabilidade e autonomia para elaborar e gerir suas
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legislacdes locais, incluindo a elaboracdo e gestao de planos estratégicos, no qual o
PPA apresenta-se como principal instrumento de planejamento para 0s entes
subnacionais (GARCIA, 2000).

No entanto, devido a diversidade apresentada entre os entes federativos
(principalmente entre 0s municipios), a complexidade de implementar um instrumento
que seja comum a todos os entes é bastante grande. Talvez por isso, muitos
municipios apresentam um PPA meramente burocratico (ou procedimental), repetindo
0 mesmo plano a cada gestdo, sem a percepcdo estratégica que é merecida
(OLENSCKI et al., 2017).

O fato de néo ocorrer uma regulamentacdo de um modelo de elaboracéo e
gestdo do PPA, contribui para o aumento do hiato de capacidade técnica e
instrumental que existe entre os municipios, fazendo com que cada gestéo elabore
seus planos conforme experiéncias locais, desconsiderando as perspectivas

estaduais e federais.

Dando seguimento ao levantamento bibliogréafico, o préximo topico abordara a
evolucao do PPA no Brasil, primeiramente a nivel Federal.

2.3.1 Breve histoérico do PPA Federal

Com o inicio da concepcdo de desenvolver o PPA, realizado pelo entédo
Ministério do Planejamento (MP) em conjunto com o Instituto de Pesquisas
Econémicas Aplicadas (IPEA), colocou-se em prética esse Plano no ambito federal,
pela primeira vez, com a duragdo de cinco anos, de 1991 a 1995. De acordo com
Oliveira; Turolla (2003), apenas apés a estabilizacdo da inflagdo em 1994 que foi
possivel pensar no cenario econémico a longo prazo, abordando o tema Planejamento

conforme foi estabelecido na Constituicao.

Um fator que favoreceu ao pensar em planejamento foi a implantacéo do Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, publicado em 1995, que trouxe um novo
paradigma a Administracdo Publica, apresentada por Bresser Pereira, chamada de
Administracdo Gerencial. Esse novo enfoque deixou de orientar a gestao ao controle
de gastos para enfatizar a busca por resultados (BRESSER-PEREIRA, 1998).

O proximo periodo, com o PPA de 1996-1999, o foco se voltava para a

estabilidade econémica, com a fixagdo do Plano Real. Esse periodo foi marcado pela
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tentativa de combate a cultura inflacionaria e a retomada de investimento em politicas
sociais. Porém, de acordo com Garcia (2000), esse plano, focado em resultados,
carecia de instrumentos de coordenacdo e atualizagcdo, assim como um sistema

estratégico de direcao.

Conforme Couto (2014), esse aspecto gerencial ndo foi absorvido de forma
positiva pelos gestores, pois 0s planos adquiriam a personalidade de instrumentos
meramente formais enquanto ganhavam relevancia as listas de projetos prioritarios
de gerenciamento intensivo, focando nos ideais do governo em que implementavam.
Segundo Couto et al. (2020):

“Os primeiros PPA, no entanto, eram bastante genéricos, com declaragfes
de intengdes e projetos amplos. Foi a partir do PPA 2000-2003 que se buscou
reposicionar a relacdo entre o plano e o orgcamento, de modo que a
programacgdo construida com base em um planejamento de médio prazo
pudesse orientar as decis@es alocativas” (COUTO et al., 2020, p.49).

Desta forma o PPA de 2000-2003, apresentou modificacbes de natureza
estrutural, sendo organizado por programas focados em problemas especificos, com
objetivos e indicadores. Dessa forma, se estabeleceu uma nova forma de conexao
entre o Plano e o Orgcamento, em que oS programas teriam papel central da
integracéo, auxiliando para o detalhamento dos recursos aplicados (COUTO et al.,
2020).

Esse PPA, entdo, apresentou uma inovacédo no modelo de gestao, idealizando
um gerente para cada programa, que seria responsavel por custos e metas, bem como
a implantagdo de programas prioritarios estrategicamente, com vistas a estabelecer
fluxo regular de recursos. No entanto, a crise fiscal, envolvendo as mudancas
econbmicas do Pais e motivando os cortes de gastos, impactaram negativamente na
execucao de programas importantes para o Governo e pais (PROCOPIUCK et al.,
2007). O PPA 2000-2003 foi implementado em uma situagcéo econémica nacional de
crise fiscal. A Lei do referido PPA foi promulgada no mesmo ano que a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), portanto a gestdo fiscal passou a ser de suma
importancia para a estratégia da politica econdmica, e o processo de elaboracéo e
gestdo do plano passou a ter o carater de ser um instrumento de gestao fiscal, com

foco arrecadatorio e na transparéncia fiscal (COUTO et al, 2020)

Observa-se que, até entdo, os Planos Plurianuais, embora tenham sido

instituidos com a tentativa de trazer o planejamento a médio e longo-prazo com a
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estratégia de desenvolvimento, eram tecnocraticos, ou seja, documentos elaborados
para cumprir as normais constitucionais. Mas o PPA de 2004-2007 trouxe consigo
grandes expectativas devido a mudanca de governo, em que se retomava a discussao
de projeto de desenvolvimento, com projeto de inclusdo social e redugcdo de
desigualdades, e também, envolvendo iniciativas de participacdo social no
planejamento, com a realizacdo de plenaria nos 27 estados para definicdo dos
desafios prioritarios a serem superados pelo novo governo. Esse PPA ficou conhecido
como Plano Brasil para Todos (SILVA; AMORIN, 2012).

Cardoso Juanior e Gimenez (2011) destacam a evolucdo dos documentos de
planejamento entre 2003 e 2010. Conforme esses autores, o planejamento foi
impulsionado pelos resultados alcangados em termos de crescimento econdmico e

inclusdo social até 2007.

Com as inovacdes na gestdo do PAC, facilitou a chegada das politicas publicas
em territorios historicamente excluidos, dadas as transferéncias obrigatorias ao que
antes eram consideradas voluntérias. Assim, VAarios municipios conseguiram
demandar projetos das linhas de acdo do PAC, enquanto os governos estaduais eram

chamados a contribuir com projetos de infraestrutura em seu estado (COUTO, 2014).

O PPA 2008-2011 nao apresentou inovacbes metodoldgicas com relacdo ao
anterior, porém o PAC foi responsavel por influenciar em sua elaboracao e criando
carteira de projetos prioritarios. Os processos patrticipativos foram apropriados dos
canais ja existentes, a partir dos conselhos nacionais setoriais de participacéo social,
sem que houvesse a instalacdo de processos participativos especificos para o PPA
(COUTO et al., 2020).

Além de um instrumento formal, o PPA passou a ser visto como um instrumento
burocratico que deixava mais lento o processo de aprovacao e implementacao das
politicas publicas. Nessa época, a propria Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos (SPI) ligada ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestédo
participou dessas discussdes (COUTO; CARDOSO JUNIOR, 2020).

O PPA 2012-2015 apresentou uma inovacao relacionada a aproximagao com
a sociedade, através da criacdo do Férum Interconselhos, que reuniu representantes
da sociedade civil dos diversos conselhos setoriais na elaboracéo do Plano (COUTO,
2014).
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O PPA 2016-2019 seguiu a metodologia do anterior com poucas modificacdes,
com diminuicdo dos programas tematicos, apresentando 55 programas, dez a menos
que o PPA anterior, assim como o numero de metas também se reduziu em
praticamente 50%, caracterizando avancos em relacdo ao PPA anterior (COUTO et
al., 2020).

Neste mesmo periodo, com destituicdo do governo Dilma, ocorreu um
retrocesso quando referente a participacdo social, afetando pontos importantes na
participacdo social, como a descontinuidade do Forum Interconselhos, assim como o
abandono das discussdes estratégicas e articulagdes federativas “...0 Ministério do
Planejamento sequer chegou a desenvolver projeto de apoio a elaboracdo dos PPA
municipais para o ciclo 2018-2022” (COUTO et al., 2020).

Diante do exposto, observa-se que os Planos federais apresentam politicas
publicas de combate a desigualdade social, educacdo de qualidade, reducdo da
extrema pobreza, mas néo fica claro como essas politicas chegarao até o cidadao. Ao
contrario, com o apresentado, a partir do PPA 2016-2019 h& uma desarticulagéo por
parte do governo federal deixando de elaborar projetos de apoio a estados e
municipios em relacéo ao processe de elaboracéo e gestao de seus PPAs permitindo

0 VAcuo entre as estratégias dos entes federativos.

O PPA 2020-2023 traz uma nova proposta de alteracdo metodoldgica, a partir
do Manual Técnico do Plano Plurianual do Governo Federal em que apresenta na sua
introdugcdo alguns motivos da alteragdo metodologica, como a necessidade de
adequar as novas orientacdes e diretrizes governamentais, assim como adaptar a
nova organizacdo administrativa do governo federal. O documento aposta no
fortalecimento das relacées do PPA com os processos de avaliacdo e gestdo de
politica fiscal. Pontos a ser destacados como: “simplificar a arquitetura conceitual do
plano, promover a orientagao por resultados e fortalecer o realismo fiscal” (BRASIL,
2019). O que fica claro é o distanciamento do uso do instrumento PPA com foco no
planejamento estratégico, aproximando-se com a gestao fiscal, se tornando uma peca

orcamentaria.

Para que aconteca a descentralizacdo de poder, intencionada com a
responsabilizagdo de estados e municipais para elaborar e gerir seus planos, é
fundamental que ocorra acbes de cooperagcdo entre os entes federativos — uniao,

estados e municipios. Corroborando com o exposto, em 2013, o governo federal
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apresentou o “Programa de apoio a elaboragdo e implementagcdo dos PPAs
municipais”, desenvolvido pelo Secretaria de Planejamento e Investimentos

Estratégicos (SPI), com o apoio da Escola Nacional de Administracao Publica (ENAP).

Nesse mesmo periodo, foi apresentada a Metodologia das Agendas de
Desenvolvimento Territorial, que visava a construcdo das Agendas de
Desenvolvimento Territorial (ADT). Tratou-se de uma acédo conjunta dos governos
federal e estaduais, assim como a formacédo de capacidades para elaboragcao e
implementagcédo dos PPA’s Municipais (BRASIL, 2013).

Com a edicdo da Lei Complementar n°® 101, em maio de 2000, foi exposto um
novo enfoque a gestéo de recursos publicos, exigindo um aperfeicoamento técnico da
elaboracao e execucdo do orcamento publico, com énfase para o planejamento. Esta
Lei, chamada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), integra os trés instrumentos de

planejamento, ja previsto na Constituicdo Federal de 1988 (VAINER, et al., 2001).
2.3.2 O Plano Plurianual Municipal

Assim como na esfera federal, o Plano Plurianual municipal é o instrumento de
planejamento estratégico de suas acdes. Nesse sentido, destaca-se a ligacdo que ha
entre o Planejamento Municipal e o Planejamento Federal, presente no artigo n° 64
da LRF (Lei de Responsabilidade Fiscal, n°® 101/2000), que prevé: “a Uniao prestara
assisténcia técnica e cooperacao financeira aos Municipios para a modernizacédo das
respectivas administracdes tributaria, financeira, patrimonial e previdenciaria, com

vistas ao cumprimento das normas desta Lei Complementar”.

Demarco e Chieza (2015) desenvolveram uma pesquisa relacionada a
elaboracdo de uma metodologia de avaliacdo do alinhamento dos PPAs Municipais
ao PPA Federal, através do Centro de Estudos Internacionais sobre Governo
(CEGOV/UFRGS), no qual foi desenvolvido um indice de alinhamento entre PPAs
municipais e PPA Federal. Tal pesquisa demonstrou inUmeras caréncias relacionadas
aos PPAs municipais da amostra estudada, no que se refere a utilizacdo do plano
como instrumento de planejamento publico, ligado a dificuldade de reproducao das

politicas publicas a partir do governo federal.

Conforme Veloso et al. (2011), nas ultimas trés décadas houve redefinicdo do

papel dos municipios brasileiros no provimento de bens e servicos publicos a
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populacado. A descentralizacdo possibilitou aos municipios acesso a maior parcela de
recursos publicos e, ao mesmo tempo, ampliou sua atuacéo direta em areas que antes
eram de responsabilidade do governo estadual ou federal. Com as novas
responsabilidades e atribuicbes especificas assumidas, aumentaram tanto as
exigéncias de profissionalizacdo da gestdo municipal quanto a necessidade de

instituicdo de controles democraticos ou populares da acéo publica.

As novas responsabilidades salientaram as limitacbes em relacdo as
competéncias técnicas e administrativas dos municipios. Os tradicionais instrumentos
de planejamento urbano, apresentados através de regras e normas, ndo ofereciam o
apoio as decisdes necessarias e orientacfes das acdes, refletindo em uma gestdo
meramente burocréatica, pouco flexivel e dinamica. O processo de descentralizacgéo,
na verdade, tratava-se, principalmente, de uma tentativa de transferir encargos e
responsabilidades do governo central para os municipios, e o resultado foi que a
transferéncia de responsabilidades nédo foi acompanhada por uma preparacdo e um
fortalecimento dos municipios, para que estes tivessem condi¢des reais de assumir

0S seus novos compromissos (PFEIFFER, 2000).

De acordo com Motta (2007) € nos municipios de pequeno porte que se
encontra a maior defasagem de conhecimentos e instrumentos gerenciais para uma
administracdo eficiente. Por eficiéncia do gasto publico compreende-se em como o
governo consegue transformar dinheiro do orgamento em qualidade de vida da
populacao.

Outro fator que pode ser considerado como um desafio a ser superado € o
carater politico inerente a administracdo publica. Pois, geralmente os tomadores de
decisbes ocupam cargo eletivos e buscam a visualizagdo de suas acdes por maior
parte da sociedade, assim suas acdes sao selecionadas buscando intervencdes

visiveis, mesmo gue resulte em pequeno resultado estratégico (PFEIFFER, 2000).

Vale destacar que as administragdes municipais necessitam, em diferentes
graus, de projetos que as qualifiquem no campo do planejamento, da organizacao, da
divisdo do trabalho e das diversas técnicas e instrumentos que possibilitam a
realizacdo de seus objetivos, tanto na esfera das atividades meio da administracao
publica, quanto na implementacao de politicas publicas finalisticas. Essas exigéncias

de capacitacao e qualificacdo da gestdo publica municipal sdo um dos mais dificeis
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obstaculos para que as politicas de desenvolvimento possam efetivamente alcancar

de forma homogénea a populacdo das diversas regiées do Brasil (DEMARCO, 2013).

Por conseguinte, o fortalecimento da capacidade de gestdo municipal é
condicao imperativa para que o desenvolvimento ocorra de forma menos desigual em
um pais tdo descentralizado administrativamente como o Brasil (VELOSO et al.,
2011).

Muitos dos desafios a serem enfrentados no campo da organizagao e gestao
das administracdes publicas na busca de eficiéncia do gasto publico passam por
iniciativas inovadoras e continuas de qualificacdo dos gestores municipais
(DEMARCO, 2013). Dessa forma, a necessaria qualificacdo dos gestores municipais

também se reflete na capacidade de elaboracéo, gestdo e controle dos PPAs.

A importancia desse instrumento se da pelo fato de ser um documento que
orienta as acdes do governo, formalizando o que foi planejado. Assim, deixando clara
a relacao entre metas e objetivos e os recursos disponiveis, ndo so financeiros, mas

humanos, materiais, etc., permitindo uma boa gestéo dos seus programas e projetos.

Conforme Olenscki et al. (2017) o PPA pode ser considerado como o principal
meio de planejamento estratégico-tatico que os gestores municipais possuem, no
qual, ha classificacbes em trés categorias, tal qual a dedicacdo e ao uso deste
instrumento pelos gestores municipais. A figura 2 traz a metodologia de elaboracao

do PPA, em que resume as categorias mencionadas.

Figura 2. Metodologias de elaboracdo e gestdo do PPA
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de Silva (2018) e Olenscki et al. (2017)
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Método Procedimental: A organizagao e elaboragao é voltada ao cumprimento
da legislagao vigente, sem se preocupar em dispor meios de acesso aos documentos
por parte da sociedade, tampouco em sua utilizacdo como uma ferramenta de
planejamento estratégico. Tal método é caracterizado por seguir um padrédo de

construgéo, utilizando como base PPAs anteriores (OLENSKI et al., 2017).

Método Técnico-Determinista: utiliza-se de consultorias contabeis, focado em

questdes orgamentarias e razoavel preocupagao na utilizagdo de elementos ligados

ao planejamento estratégico (SILVA, 2018).

Método Estratégico: € o que trata o PPA como um instrumento de planejamento

estratégico, utilizando os elementos estratégico para a elaboragao do plano, realizado
diagndstico local, observando a realidade do municipio, articulando o planejamento
ao or¢gamento, apresentando metas, indicadores, objetivos, programas ligados aos
problemas sociais, apresentando canais de comunicagdo entre a sociedade e a
gestao publica (SILVA, 2018).

A apreciagao dos PPAs, conforme essas caracteristicas, pode ser um fator de
suma importancia no momento da analise documental, o que faz parte do objetivo
dessa pesquisa. Outro elemento fundamental na gestdo do PPA, é prever desde o
inicio como ele sera acompanhado, como sera monitorado e como a populagao

podera acompanhar a execugao de metas e objetivos.

Ferramentas que proporcionam o monitoramento e avaliagao de forma eficaz,
garante informagdes de suma importancia a gestao, referente aos pontos positivos e
negativos alcangados com os programas, refletindo em um aprendizado continuo por

todos que participam do processo, inclusive a sociedade (BRASIL, 2013).

A participacédo da sociedade € uma das principais fontes de informag¢des no
processo de elaboracao dos PPAs, no qual os problemas apresentados podem ser
discutindo e resultando em agbdes de programas constantes nos planos. Assim, a
qualidade do processo participativo reflete diretamente na qualidade de informacgdes
apresentadas, nos debates realizados, por isso € fundamental dispor de espacgo e
tempo para ouvir as demandas e conversar com as diferentes reivindicagdes a partir

dos canais disponibilizados a sociedade (BRASIL, 2013).
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2.3.3 Processo de constru¢cao do PPA municipal

A construcdo do plano plurianual € um processo que legalmente tem inicio na
posse do chefe do executivo. O plano € o instrumento para institucionalizar os projetos
politicos apresentados no periodo de campanha politica. Conforme Paulo (2010) o
planejamento é uma funcdo preexistente no processo de construcdo do plano,
caracterizando essencialmente a relacdo politica. Desta forma, o processo de
elaboracdo do PPA necessita de duas bases extremamente consistentes, conforme
Paulo (2010), uma equipe técnica qualificada e empenhada, e o apoio politico para
sua construcdo e aprovacao, para que assim, seja utilizado como instrumento de

planejamento publico.

Figura 3 — Dindmica na elaboracéo do plano Plurianual
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Conforme apresentado na figura acima, com base em Pares e Valle (2006), o
processo de elaboracdo plano plurianual pode ter como base as informacdes
anteriores a posse do chefe do executivo. A dinAmica basica para a construcédo do
PPA apés a transicdo de governo é a organizacao interna, criando uma equipe, ou
dedicando setores para serem responsaveis pela elaboracéo, gestdo e monitoramento

do plano.

A orientacdo estratégica de governo é elaborada por meio das diretrizes
estabelecidas no Plano de Governo e em outros documentos e, em seguida, do
levantamento e organizacdo de informacOes para analise da situacdo atual do
municipio em seus aspectos econdmico, previsdo de recursos (PARES; VALLE,
2006).
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A organizacao do PPA é baseada no que diz a Portaria n°42/1999 do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo, que institui 0 conceito de programa, projeto,
atividade e operagdes especiais e determina que a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios estabelecerdo suas estruturas de programas, codigos e identificacdo
respeitando a Portaria. Determina, igualmente, que o programa do PPA tera objetivos

e sera mensurado por indicadores.

Conforme a portaria do MPOG citada acima, pode-se afirmar que o PPA é
constituido por programas com diretrizes e objetivos, mensurados por indicadores e

constituidos por metas quantificadas fisica e financeiramente.

Com base no manual de elaboracdo de planos plurianuais municipais (Rio
Grande do Sul, 2017), para dar inicio a construcdo de um programa de PPA, é
necessario, como ponto de partida, a analise do problema — como caréncias sociais,
demandas nao satisfeitas, oportunidades identificadas — no qual tera relacdo aos
objetivos incluidos no planejamento estratégico do PPA. Assim, um programa do PPA
apresentara como determinado problema serda enfrentado, abordando as
caracteristicas iniciais do problema e o resultado esperado no final da vigéncia do
PPA.

Figura 4 — Construgéo dos programas do PPA Municipal

Problema | ———) | Objetivo + Indicador

& 1 oas
Cl Al
C2 A2
C3 A3

Causas

Socledade: pessoas, famillas,
empresas

Fonte: Rio Grande do Sul, 2017.

Dessa forma, a figura apresenta a logica da construcdo de um programa, com

a percepc¢ao de um problema, que surge no meio social, com suas causas, no qual
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sao tracados objetivos, que serdo desdobrados em indicadores, mensurando acdes

para combater as causas dos problemas percebidos.

A figura a seguir apresenta um resumo de como estas acdes estao interligadas
dentro do PPA.

Figura 5 — AcGes interligadas dentro do PPA
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Fonte: Rio Grande do Sul, 2017.

Conforme a MP 42/1999 do MPOG, cada ente federativo tem autonomia para
elaborar suas estruturas de programas, formas de analise, codigos e identificacéo.
Assim como organizar equipes e conselheiros para auxiliar neste processo. Apés
elaborado o PPA, o mesmo deve ser encaminhado ao legislativo para a aprovacao.
Cabe salientar que a data e os prazos de envio do PPA ao legislativo sofrem alguma
variacao a cada ente federativo. O governo federal deve enviar o plano ao legislativo
até o dia 31 de agosto do primeiro ano do mandato do presidente. Ja o Estado do Rio
Grande do Sul envia até o dia 1° de agosto do primeiro ano do governo. Ja os governos
municipais enviam seus planos em datas distintas, respeitando as leis organicas de

Seus municipios.
2.3.4 Apresentacédo do PPA municipal

O Programa de Apoio a Elaboragédo e Implementacdo dos PPAs Municipais -
2014-2017 - Agendas de Desenvolvimento Territorial (BRASIL, 2013), assim como o
manual de elaboracdo de planos plurianuais municipais (RIO GRANDE DO SUL,
2017), apresentam a documentacédo que compde o PPA, que apds encaminhado ao
legislativo, a ser apresentado a sociedade. O primeiro documento é a mensagem do

chefe do executivo que tem como pretenséo:
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“... avaliar a situacdo atual e as perspectivas para o futuro, em um texto de
contetido predominantemente politico e estratégico no qual o Prefeito, como
autoridade politica maxima do municipio, afirma seus compromissos e
expectativas. Na “mensagem” devem constar os objetivos ou diretrizes
maiores, os critérios para projecao da receita e os limites para o orgamento”
(BRASIL, 2013, p.15).

Portanto é possivel perceber o quao importante é a presenca deste documento
na apresentacdo do PPA, para trazer a sociedade em geral uma sintese de qual
estratégia 0 governo municipal seguira, elencando macro objetivos e projeces de
receitas e despesas para atuar em seu planejamento. Cabe salientar que foi utilizado
o Programa de Apoio a Elaboracao e Implementacdo do PPA municipal, desenvolvido
pelo governo federal de 2013, por ndo haver um instrumento mais atualizado neste

sentido, desenvolvido pelo governo federal, voltado aos municipios.

O proximo documento que compde o PPA, conforme o Programa de Apoio a
Elaboragcdo e Implementagdo dos PPAs Municipais - 2014-2017 - Agendas de
Desenvolvimento Territorial (BRASIL, 2013), assim como o manual de elaboracéo de
planos plurianuais municipais (RIO GRANDE DO SUL, 2017), é o projeto de lei,
orientado a apresentar o periodo abrangido pelo PPA, o contetdo basico, definicbes
e encaminhamento para eventuais alteracbes em programas e projeto, assim como
apresentar mecanismos para suas avaliacdes periddicas e prazos para 0 envio a
Céamara de Vereadores (BRASIL, 2013).

O dultimo documento que compde o PPA conforme orientacdo do Governo
federal contido no Programa de Apoio a Elaboracdo e Implementacdo dos PPAs
Municipais - 2014-2017 sao 0s anexos, em que sdo apresentados 0s conjuntos de
programas e acdes desenvolvidas e pretendidas pela gestao, resumido em quadros e
textos, em que classificam os programas de acordo com objetivos, funcdes e

subfuncdes (BRASIL, 2013).

E neste documento que serdo apresentados 0s programas e projetos para
atingir a visao de futuro bem como as prioridades programaticas e os projetos. Os
programas podem dividir-se em “finalisticos, no caso de apoiarem a execugao de bens
e servigcos a populacdo ou de apoio administrativo, se forem de natureza tipicamente

administrativa, internos ao governo” (BRASIL, 2013).
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2.3.5 Elementos estruturantes essenciais para analises dos PPAs municipais

LIMA et al. (2020) elaboraram um referencial de analise dos documentos que
compde o PPA, chamando de “Elementos estruturantes essenciais para analises dos
PPAs municipais”. Tal referéncia traz seis elementos considerando seus aspectos
formais/obrigatérios, conforme exigidos normativamente. O primeiro elemento
apresentado pelos autores € a presenca nos documentos dos PPAs municipais algum
tipo de diagnostico municipal, trazendo descricdo e andlise da realidade local, através
de estudos ou banco de dados buscando fazer um levantamento da situacdo em que
0 municipio se apresenta no momento da elaboracédo do plano. Em situacdo em que
0 municipio ndo apresenta nenhuma informacéo a este respeito, pode sinalizar que a
gestdo estd carente de processos de levantamento de dados, reformulacdo de
politicas publicas, tendo como fonte de dados aspectos internos a gestéao (LIMA et al.,
2020). Perceba que tal elemento esta diretamente relacionado a mensagem do chefe
do executivo, as informacdes que a compde, no sentido de avaliar a situacao atual e
as perspectivas para o futuro, com relacdo aos compromissos e expectativas da
gestao com a sociedade (BRASIL, 2013).

O segundo elemento incluido pelos autores € a mencédo das diretrizes nos
documentos que compde o PPA. Tal percepcao esta voltada as prioridades do plano,
principalmente o direcionamento das a¢des, como valorizacdo do bem-estar social,
qualidade de vida, desenvolvimento, inclusdo, a transparéncia, participacéao,
eficiéncia, qualificacdo de politicas publicas (LIMA et al., 2020). Tal elemento esta
vinculado a lei que institui o PPA, no qual traz quais sao as diretrizes seguidas pelo
governo na elaboracéo dos programas que compde o plano.

O terceiro elemento elencado pelos autores sao 0s objetivos apresentados
pelos planos. Tais objetivos expressam o que deve ser feito, abordando os problemas
percebidos, refletindo as situagbes a serem alteradas pela implementacéo de
determinado programa. A auséncia ou descri¢cao generalista pode dificultar a definigcdo
de metas e resultados, prejudicando a implementacéo das acdes (LIMA et al., 2020).
Tais objetivos comumente sdo apresentados na descricdo dos programas anexos ao
PPA.

O quarto elemento essencial para analise dos PPAs municipais sdo as metas,
que estao diretamente ligadas aos objetivos, oferecendo uma dimenséo temporal e

guantitativa as acdes do programa, podendo ser fisica e financeiras. Perceba que ha
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uma interligacdo entre os elementos, em que a caréncia de um afeta a analise de
outro. A auséncia de metas nos programas pode indicar o quanto sdo limitados os
mecanismos de monitoramento e avaliacdo (LIMA et al., 2020). As metas estao
diretamente ligadas as a¢bes dos programas, em que traduzem o andamento das
acOes conforme o periodo de execucédo do PPA.

O quinto elemento de analise a estrutura dos PPAs séo os indicadores. Sa0 0s
parametros de andlise de alcance dos objetivos do programa. Normalmente s&o
apresentados em percentual ou dados quantitativos. Nas formatacdes dos programas
comumente apresentam-se em indice atual e indice futuro, servindo de guia para o
monitoramento de alcance dos programas. A sua auséncia sinaliza a caréncia dos
mecanismos de monitoramento e avaliacdo (LIMA et al., 2020). Como ja mencionado,
0s indicadores estdo presente na estrutura dos programas, apresentando o
desempenho dos indices esperados no desenvolvimento dos programas.

Por ultimo, o sexto elemento é a regionalizacdo, no qual € analisado se o0s
programas apresentam uma delimitacdo espacial das acdes propostas, podendo ser
por bairro ou regibes dos municipios. E um elemento bastante importante para o
acompanhamento pela populacdo, no sentido de saber se suas demandas foram
atendidas (LIMA et al., 2020).

Perceba que os elementos estruturantes esséncias sdo apresentados nos
documentos que compde o PPA. Tal percepcdo foi fundamental para a analise
documental deste estudo, no qual a auséncia de alguns documentos afetara a analise
dos elementos elencados. A seguir é apresentado a figura 6, no qual localiza os

elementos estruturantes esséncias nos documentos obrigatdrios que compde o PPA.
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Figura 6 — Relacdo entre os elementos estruturantes essenciais para analise dos PPAs municipais e
0s documentos que comp6e o PPA:

Elementos estruturantes essenciais para analise dos PPAs municipais Documentos que compoe o PPA

Diagnéstico Municipal

Mensagem do Chefe do Executivo

Lei que institui o PPA

Objetivos

Anexos

L Programas

L Acoes

Regionalizacdo

Fonte: Elaboragao prépria a partir de Lima (et al., 2020)

E necessario destacar que este é o contetido esperado em cada documento do
PPA, contendo os seis elementos essenciais, porém, nada impede que os elementos

estejam descritos de forma diversa do que foi apresentado na figura 6.

Com a finalidade de observar e elencar o nivel de capacidade estatal
apresentada pela gestdo municipal, tomando os PPAs como proxy desta analise,
achou-se necessario aprofundar um pouco sobre esses conceitos e seus principais
tedricos. O conceito de capacidade estatal, que surgiu em 1975, pelo socidlogo e
cientista politico Charles Tilly, que estudou primeiramente o poder de arrecadagao do
Estado. Conforme sera visto, este conceito evoluiu e apresentou diversas dimensoes
no qual podera ser utilizado como base para aferir as capacidades estatais dos érgaos

publicos.
2.4Capacidade Estatal

A reflexdo sobre as capacidades estatais esta intimamente ligada a da
promocdo do desenvolvimento. Entre as décadas de 1930 e 1970 o Estado era

responsavel pela criacdo de alternativas para superacao do atraso econdmico e social
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por meio da conducdo de projetos de industrializacdo, especialmente nos paises
subdesenvolvidos. A intervencdo estatal era vista como um meio capaz de gerar
desenvolvimento: acelerar a industrializagdo, modernizar a agricultura e prover a
infraestrutura necessaria a urbanizacdo (EVANS, 1993; GOMIDE, 2016 Apud
AGUIAR; LIMA, 2019).

Porém, no final dos anos 70, devido as mudancas econdmicas, a crise
internacional e a crise do petréleo, aconteceram discussdes em relagcdo ao papel do
Estado no desenvolvimento econdémico. Nesse periodo, foi observado que o Estado e
seu modelo “burocratico-Keynesiano” de intervengao precisavam ser reformulados e
adaptados as novas condi¢cdes impostas pelo modelo capitalista globalizado. Com
base nesse pensamento neoconservador, se destacou a Teoria da Escolha Publica
(TEP), por sua enorme influéncia sobre a agenda dos governos e agéncias
internacionais empenhadas em promover programas de ajustes estruturais e reforma
do Estado (BORGES, 2001). Tal teoria foi observada e apoiada as investigacdes
voltadas as falhas de governo, observando e questionando os efeitos negativos da
intervencdo do Estado, da gestdo governamental, fomentando a desconfianca em
relacdo a capacidade do Estado de alcancar objetivos socialmente relevantes
(AGUIAR; LIMA, 2019).

Conforme Souza (2017), em razédo da contribuicdo de cientistas sociais como
Peter Evans, Theda Skocpol e Michael Mann, com perspectivas centradas no Estado,
no qual reivindicava trazer de volta 0 mesmo para a investigacdo de fen6menos
sociais diversos, em que é concebido como um “ator” no processo de
desenvolvimento, o debate sobre modernizacdo e subdesenvolvimento tomou novo
rumo, incorporando o entendimento de que os atributos do Estado sdo necessarios,
mas insuficientes para a producédo de bens e servicos publicos. Aléem disso, seria
necesséria a criagcdo de mecanismos capazes de viabilizar o poder estatal e fazé-lo

atingir diversos grupos sociais e territoriais.

A partir de tais contribuicdes, a nocdo de capacidade estatal passou a figurar
na producao e no debate académico e gerencial. A énfase recai sobre a capacidade
e autonomia da burocracia estatal, ao menos em alguns de seus setores, em formular
e implementar politicas de desenvolvimento através da apropriacdo/construcdo de
alavancas de intervencdo politica em diversas esferas sociais, sobretudo a

econdbmica. Ao mesmo tempo, em vez de apenas assumir que a intervencao estatal

45



pode impulsionar o desenvolvimento, tal perspectiva tenta revelar, por meio de analise
comparativa, os fundamentos da intervencdo estatal bem-sucedida, sobretudo as
estruturas internas do Estado e as relacdes que o conectam as demais esferas da
sociedade (BERTONCELO, 2011). Em relacédo a caracteristica dos Estados, Evans
(2004) cita que:
“Os Estados ndo sdo genéricos, eles variam drasticamente nas suas
estruturas internas e relacdes com a sociedade. Tipos diferentes de
estruturas geram capacidades diferenciadas de acdo. As estruturas definem
a gama de papéis que o Estado é capaz de representar. Os resultados
dependem tanto da extensdo em que 0s papé€is se enquadram no contexto

guanto da competéncia demonstrada na sua execu¢do” (EVANS, 2004, p.
37).

No que se refere a capacidade estatal, Skocpol (1985) a definiu como a
“habilidade para implementar objetivos oficiais, especialmente sobre a atual ou
potencial oposicdo de grupos sociais poderosos, ou diante de circunstancias
socioecondmicas recalcitrantes”. Ainda conforme Skocpol (1985), entende-se que os
Estados sdo organizacdes que reivindicam controle sobre territérios e pessoas e,
nesse sentido, podem formular e executar objetivos de forma autbnoma em relacao

aos interesses de classes ou grupos sociais.

Contudo, a realizacdo desses objetivos depende de determinadas
capacidades, especialmente em contextos de enfrentamento com grupos sociais
poderosos ou de crises socioecondmicas (LIMA et al., 2020). Sobre isso, Souza
(2017) salienta que para alcancar os objetivos, ndo basta a vontade dos agentes

politicos, sdo necessarias capacidades estatais.

Obter e desenvolver as capacidades no processo de elaboracdo e
implementacdo de politicas publicas exige disposicdo e dedicacdo dos agentes
publicos. Ha a exigéncia de interacdo entre os diversos setores organizacionais das
instituicbes do Estado, assim como a gestao dos recursos publicos de modo coerente
e efetivo. Para garantir a legitimidade do processo de elaboragéo e implementacao de
politicas publicas, € de suma importancia a participacao dos atores externos, através
da participagao popular. Dessa forma, realizar a incluséo de atores diversificados nas
decisdes publicas exige um conjunto de informagdes e conhecimentos dos problemas
da sociedade, bem como inovacdes estratégicas para auxiliar neste processo
(GOMIDE; PIRES, 2014).
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Conforme Cingolani (2013) “a pesquisa sobre capacidade estatal esta
florescendo rapidamente, talvez mais rapido do que o necessario para alcancar
consisténcia e validade de construto”. Segundo a autora, o conhecimento sobre
capacidade estatal em relagdo aos conceitos e definicbes esté fortemente ligado as
intuicdes, ao senso comum, havendo a necessidade de avaliar o contexto do ambiente
em que sera aplicado. O estudo sobre capacidade estatal se tornou mais abrangente
a partir das reformulacdes no aparelho do Estado, a globalizagéo, passando a incluir
nas pesquisas o Estado enquanto promotor de politicas publicas e a relacdo estado e
sociedade (SOUZA, 2015).

Skocpol (1985) apresenta a definicdo de autonomia e capacidade estatal,
sendo a primeira referente as possiveis formas de elaborar politicas publicas e a
segunda as possiveis formas de implementar estas politicas. Skocpol (1985) adiciona
gue a autonomia do Estado ndo é imposta de forma concreta e imutavel, mas que
sofre modificacdes a medidas que o0s tecnocratas estatais sao substituidos nos 6rgaos
publicos. A capacidade estatal esta relacionada com recursos humanos e financeiros
necessarios para implementar as politicas adequadas as necessidades publicas.

De acordo com Painter e Pierre (2005) a definicdo de capacidade estatal é
desenvolvida a partir de trés abordagens: capacidade politica, capacidade do Estado

e capacidade administrativa.

A capacidade politica esta relacionada com a aplicacao de recursos publicos
através de um planejamento, em desenvolver uma agenda de governo, focando na
elaboracdo de politicas publicas que visam atender as necessidades sociais e

econdmicas.

A capacidade do Estado se refere a funcdo de mobilizar os recursos
econdmicos, assim como conquistar e obter o apoio social para alcancar os objetivos
propostos pelo Estado. A capacidade deste, para os autores, engloba a capacidade
fiscal, se tratando da forma eficiente e transparente de arrecadar recursos e a
capacidade do Estado de se relacionar com a sociedade através da confianca em

Seus governantes.

J4 a capacidade administrativa se refere a forma de gerir 0s recursos
financeiros e humanos, que séo indispensaveis para a entrega dos servigos prestados

pelo Estado a sociedade. Como os demais autores elencam, seria 0 corpo técnico

47



burocréatico, a qualidade do conhecimento, o grau de envolvimento na atividade

publica.

Cingolani (2013) propos a subdivisdo das capacidades estatais da seguinte
forma: coercitiva, fiscal, administrativa, relacional, legal e politica. A capacidade
coercitiva relaciona-se a funcéo basica do Estado referente a prestacdo de servicos
ofertados a sociedade, envolvendo a ordem publica e a defesa do territério. A
capacidade fiscal, é identificada com a responsabilidade de arrecadar tributos,
objetivando a oferta de bens e servi¢cos publicos, assim como o financiamento de
politicas publicas. A capacidade administrativa ou burocratica € a capacidade do
Estado em transformar projetos em politicas publicas. A relacional se refere as
potencialidades dos agentes tecnocratas de se relacionar, manter uma via de
comunicacdo com 0s principais grupos sociais. A capacidade legal esta relacionada
com as ferramentas que o Estado utiliza para definir e garantir a ordem através das
normatizacdes. Finalizando, a capacidade politica seria a potencialidade dos
governantes eleitos de cumprirem com o prometido e acordado em campanha

eleitoral.

Segundo Parsons (2004, apud Silva e Almeida, 2020), as capacidades para
serem constituidas necessitam de inter-relacdes entre as multiplas organizacdes
estatais e ndo estatais, bem como com os mais variados interesses, para que a politica

seja 0 mais coerente possivel com a realidade.

Conforme Souza (2015) a capacidade estatal é conceituada através da relacéo
entre a soma de mecanismos e organizacbes que o Estado dispbe para tracar
objetivos, formular politicas e implementa-las. Ela, dependendo do contexto, é
relacionada a potencialidade do Estado em decidir, legislar, regular acdes, gestao de
recursos e a utilizacdo de ferramentas estratégicas para conquistar seus objetivos.
Souza (2017) relata que a importancia dos conceitos deriva do fato de que a pura
vontade dos agentes ou atores politicos ndo é suficiente para que objetivos sejam
alcancados. Da mesma forma, os atributos do Estado precisam ser complementados
por mecanismos que viabilizem sua acdo. Em sintese, o Estado deve ser capaz de
penetrar no seu territério, alcancar diferentes grupos sociais e contar com
instrumentos, instituicées e organizacdes para a provisao de bens e servicos (EVANS,
1992; SKOCPOL E FINEGOLD, 1982, apud, SOUZA, 2017).
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Seguindo Souza (2017), o conceito sobre capacidade estatal é abrangente,
além de envolver inimeras dimensodes, podendo ser incorporado em quatro grandes
grupos: politico, legal, organizacional/administrativo e de politica publica. O
componente politico diz respeito as “regras do jogo” que regulam o comportamento
politico, social e econdmico. O componente legal é relativo as regras juridicas que
regulam o comportamento dos atores e das instituicbes. O componente
organizacional/administrativo remete a capacidade de prover bens e servicos com
eficiéncia. Por fim, o componente de politicas publicas, diz respeito a instituicbes e

estratégias que influenciam decisdes sobre politicas, sua formulagcéo e execucéo.

Pires e Gomide (2016) propdem o uso de duas dimensdes: a técnico-
administrativa, que trata da existéncia de uma burocracia profissional dotada dos
recursos necessarios a conducao coordenada das a¢Bes governamentais, que esta
relacionado aos preceitos de burocracia defendidos por Weber, envolvendo a
qualificacdo dos tecnocratas do Estado para elaborar e implementar suas politicas
publicas, ndo deixando de observar a boa coordenacdo e orientacdo para a
produtividade de resultados; e a politico-relacional, que corresponde as
potencialidades do poder Executivo para atuar junto aos mais importantes grupos
sociais envolvidos de forma direta e indireta, além de lidar com os conflitos gerados e

a recepcao de interesses variados.

A tabela 1 a seguir apresenta as dimensdes e definicbes dos autores
estudados.

Tabela 1 — Dimensdes da capacidade estatal

Autor Dimenséo Definicdo
Painter e Pierre Politica Em raz&o da utilizag&o de recursos de modo
(2005) inteligente e estratégias para alocar 0s recursos
escassos nas atividades ofertadas pelo ente
publico.
Estado Refere-se a mobilizacdo dos recursos sociais e

econdmicos, além de apoio e consentimento do
coletivo para atingir as metas estabelecidas pelo
aparelho do Estado.

Administrativa Refere-se ao modo de gestédo dos recursos
financeiros e humanos necessarios para entregar
0s servicos ofertados pelo Estado a sociedade.
Cingolani (2013) Administrativa Capacidade de implementacdo impessoal das
politicas por meio da existéncia de uma burocracia
do tipo weberiano.

Coercitiva Capacidade de monopolizar a administracéo do
poder coercitivo.
Fiscal Capacidade de extrair recursos da sociedade, em

geral pela arrecadacao de tributos.
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Legal Manutencdo de um sistema legal estavel capaz de
garantir a confianca em torno de acordos e a
execucdo dos contratos.

Politica Capacidade dos politicos eleitos de encaminhar e
executar suas agendas.

Relacional Capacidade de engajamento socioecondmico do
Estado ou o quanto a sociedade é permeada por
ele.

Transformativa Capacidade de intervir no sistema produtivo,
estruturando a economia.

Souza (2017) Politico Diz respeito as “regras do jogo” que regulam o
comportamento politico, societal e econémico.

Legal Diz respeito as regras juridicas que regulam o

comportamento dos atores e das instituicdes.

Organizacional/Administ
rativo

Remete a capacidade de prover bens e servicos
com eficiéncia.

Politicas publicas

Diz respeito a instituicdes e estratégias que

influenciam decisGes sobre politicas, sua
formulacdo e execucéo.

Pires & Gomide Técnico-administrativa

(2016)

Trata da existéncia de uma burocracia profissional
dotada dos recursos necessarios a condugao
coordenada das a¢bes governamentais, que esta
intimamente ligada aos preceitos de burocracia
defendidos por Weber, que envolveria a
qualificagdo dos burocratas do Estado para efetivar
suas politicas publicas, mas sem deixar de lado
uma boa coordenacéo e orientacdo para a
produtividade de resultados.

Politico-relacional Relacionado as habilidades necessarias do poder
Executivo para negociar com os diversos atores
sociais ligados direta e indiretamente a ele,

incluindo os conflitos gerados e a recepcéo de

interesses variados.

Fonte: Elaboracao prépria a partir de Painter e Pierre (2005); Cingolani (2013); Souza (2017); Pires;
Gomide (2016).

Diante do que foi apresentado, € possivel perceber que ha inumeros
posicionamentos a respeito da definicdo e conceitos referentes a capacidade estatal,
dependendo da linha que o autor estudo/trabalha. O que as definicbes apresentam
em comum é reconhecimento de que ndo basta apenas burocratas em determinados
cargos e/ou fungcbes, mas que esses sejam dotados de habilidades, conhecimento,

qualificacéo técnica e competéncias para formular e implementar politicas publicas.

Tais dimensdes sdo percebidas através do que é apresentado por Cingolani
(2013), Souza (2017) e Pires e Gomide (2016) quando tratam sobre a dimensao
administrativa da capacidade estatal, se referindo a capacidade de implementacéo de
objetivos, a eficiéncia na provisdo de bens e servigos e a condugédo coordenada de

acdes. A consecucao desses esforgos seria dependente da qualidade da burocracia.
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A partir de Painter e Pierre (2005); Cingolani (2013); Pires e Gomide (2016),
pode-se concluir que a capacidade estatal pode ser sustentada por quatro pilares ou
dimensdes, sendo elas, a legal, fiscal, administrativa e politica, semelhante a Souza
(2017).

O Estado necessita ter uma capacidade legal/juridica concreta, pois sera a
base para regular as acdes das instituicbes e agentes publicos, preservando os
principios constitucionais, trazendo confianca e transparéncias nas relagdes do
Estado com a sociedade. Para tornar possivel a realizacdo dos objetivos através de
politicas publicas, assim como manter a maquina publica, entendo que o Estado deva
focar em desenvolver sua capacidade fiscal, ou seja, capacidade de captar recursos
da sociedade, evidenciando a gestao de arrecadacao de tributos, com instrumentos
estratégicos renovados. A capacidade administrativa/burocréatica considero de suma
importancia, pois serd a responsavel em transformar os recursos arrecadados em
bens e servicos para a sociedade, entdo, quanto mais qualificado for o corpo técnico
administrativo, melhor podera ser o entendimento sobre onde e como aplicar os
recursos publicos cada vez mais escassos. E por fim, como quarto pilar da capacidade
estatal, a capacidade politica é muito importante para também tornar possivel a
elaboracdo e execucdo das politicas publicas, estando disponivel a negociar,
desenvolver um ambiente que favoreca a troca de informacdes com a sociedade,
encaminhando e executando suas agendas de governo com a comunidade politica,

trazendo os anseios sociais e econdmicos.

No proximo subtitulo serdo abordadas as dimensdes das capacidades estatais
administrativa e a capacidades estatais politico relacional, em que sdo as
caracteristicas a serem descritas e observadas por este estudo, portanto, servirdo

como base para o melhor entendimento.
2.4.1 Capacidade Estatal Administrativa

A capacidade administrativa ou burocratica refere-se ao potencial de
implementagé&o das politicas publicas. Condigdo necessaria para tal é a existéncia de
um corpo administrativo profissional e dotado dos recursos e dos instrumentos
necessarios (GOMIDE, 2016).

As capacidades estatais técnico-administrativa ou burocraticas sao refletidas

na existéncia de organizacoes, instrumentos e profissionais competentes, com

51



habilidades de gestdo e coordenacdo de acBes nas esferas governamentais, nas
quais vem sendo admitida como chave para o entendimento e o fortalecimento do
processo de desenvolvimento local e nacional. Tais capacidades sdo bastante
representativas para os reflexos das acdes institucionais, podendo levar a reducgao
das desigualdades sociais; a melhoria do bem-estar da populacdo, por meio da
ampliacdo da oferta de servigos publicos, tais como saude, educacéo, transporte,
saneamento, habitacdo etc.; a ampliagcdo das liberdades civis e politicas; e a
sustentabilidade ambiental (SEN, 2008).

De modo a elucidar algumas caracteristicas das capacidades administrativas
ou burocraticas, € apresentado um estudo realizado por Evans e Rauch (2014), em
que utilizaram uma escala Weberiana com caracteristicas voltadas a avaliar a

capacidade burocraticas em 35 paises.

Foram analisados dois pontos, o primeiro é a importancia do recrutamento
meritocratico, que € idealmente baseado em uma combinacdo entre educacdo e
verificacdo, e o segundo € uma evolucdo previsivel para a carreira profissional, que
proveja gratificacdes tangiveis e intangiveis de longo prazo para aqueles individuos

recrutados para a burocracia.

Afirmando a importancia da utilizacdo do recrutamento por concurso publico,
conforme Souza (2017), Evans e Rauch (2014), o recrutamento meritocratico ndo s6
aumenta a probabilidade de garantir pelo menos um minimo de competéncia, mas
também ajuda a gerar coeréncia corporativa e o espirito de equipe, que, no que lhe
concerne, argumenta possuir efeitos substantivos na motivacdo dos individuos que
atuam como servidores publicos. Burocratas que se veem como tendo se juntado aos
seus “iguais” no poder, por virtude da posse de habilidades similares, sdo mais
propensos a internalizar normas e objetivos compartilhados do que aqueles que
sabem que devem seu cargo a um favor de um parente ou patrono em particular. A
identificagdo com colegas e com a propria organizagdo propicia também a
internalizacdo de custos intangiveis, aumentando a eficacia do monitoramento das
atividades corruptas que subvertem 0s objetivos organizacionais. Assim como
oferecer carreiras estruturadas com progressdo funcional e gratificacdo de
desempenho pode também aumentar a competéncia nesse longo prazo. A
perspectiva previsivel de gratificacbes de carreiras de longo prazo reduz a relativa

atratividade de rapidos retornos disponiveis por meio das praticas de corrupcao
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individuais. E claro que as carreiras que oferecem a expectativa de varias promocoes
relacionadas ao desempenho e conformidade com as regras organizacionais criam
desincentivos ao comportamento corrupto, especialmente se tal comportamento minar

0S objetivos da organizagao.

O recrutamento meritocratico e evolucdo previsivel de carreiras deveriam
ajudar a estruturar os incentivos dos burocratas individuais, de modo que haja
melhoria na habilidade da organizacdo que eles administram para buscar, de modo
efetivo, 0s objetivos de longo prazo. O estudo concluiu que tais capacidades reforcam,
significativamente, as perspectivas de crescimento econémico e que deveriam ser

incluidas como um fator em modelos gerais de crescimento econémico.

Com o apresentado, € perceptivel a importancia de estudar as formas de
organizagles, instrumentos e os niveis de uma burocracia profissional nos entes

federativos, traduzindo as capacidades estatais administrativas.

Sobretudo, com a descentralizacdo de poder, responsabilizando estados e
municipios pela elaboracdo de suas politicas publicas e planos estratégicos, € de
suma importancia investigar sobre as capacidades dos governos subnacionais de

realizar tais tarefas que lhes foram transferidos.

A importancia de estudar as capacidades estatais dos municipios, relacionado
as dimensfes administrativa/burocratica se da ao fato de os municipios serem 0s
principais parceiros do governo federal e os principais provedores de politicas sociais
universais, como saude, educacdo e assisténcia social. A importancia dos governos
locais é devida porgue uma inadequada capacidade local limita a capacidade do
governo central de prover bens e servicos publicos e contribuir para o
desenvolvimento humano, recursos financeiros, profissionalismo e expertise da
burocracia local. Em uma federacdo como a brasileira, na qual os municipios sao 0s
principais implementadores das politicas sociais universais, desenvolver capacidades
locais € fundamental para a execugdo de politicas desenhadas no centro (SOUZA,
2020).

Como apresentam Souza (2017), Marenco (2017) e Grin et al. (2018), a
existéncia de uma burocracia profissional, com recrutamento meritocratico,
estabilidade de carreira e com maiores niveis de escolaridade, impactam

positivamente tanto a capacidade de formulacdo e implementacdo de politicas
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publicas quanto o desempenho fiscal dos municipios. Ndo obstante, Marenco e
Strohschoen (2018) mostraram maior probabilidade de encontrarmos cargos de
confianga de menor escolaridade e servidores n&do concursados e com ensino

fundamental ou médio nos municipios de pequeno porte.

Além disso, quanto menor € o municipio, maior é a dependéncia das
transferéncias federais, sobretudo do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM).
Dessa forma, a capacidade arrecadatdria continuou muito restrita a Unido, tornando
estados e municipios altamente dependentes de repasses constitucionais para o
desenvolvimento das politicas publicas, além de encontrar limitacbes na construcao
de capacidades técnicas e administrativas, o que, em tese, deixa consequéncias na

qualidade do planejamento e da gestédo das politicas publicas (LIMA et al., 2020).

Acrescentando aos conceitos de capacidade estatal administrativa, Pires e
Gomide (2016) ressaltam ser necessario abordar também uma dimenséo dedicada a
inclusédo social e as interacBes entre os multiplos atores envolvidos no processo de
discussdes de politicas publicas, buscando a criacdo de consensos e coalizbes que
servirdo de fontes de informacdes a elaboracdo de planos, programas e projetos

governamentais.

Desta forma, as capacidades estatais em governos locais podem estar
vinculadas aos meios e instrumentos que buscam criar melhores indices de bem-estar
para a sociedade. Assim, Grin, Demarco e Abrucio (2021) mencionam haver duas
questdes essenciais a serem observadas referente as capacidades estatais a nivel
subnacional: A primeira delas € a qualidade gerencial — relacionada ao perfil
profissional dos funcionarios do municipio — em que pode representar a capacidade
estatal administrativa da instituicdo e a légica da relacdo dos governos subnacionais
com a sociedade, representada pela criacdo de canais que permitam aos grupos
sociais influenciar nos rumos das politicas publicas, assim como, a intensidade
democrética das agbes publicas. Portanto, o nivel de capacidade estatal
administrativa e a capacidade politico relacional podem representar a capacidade
estatal apresentada pelos entes subnacionais. Desta forma, € fundamental apresentar
alguns conceitos sobre capacidade estatal politico relacional para melhor embasar a

andalise de resultados deste estudo.
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2.4.2 Capacidade Politica Relacional

A consolidacdo do processo de democratizacdo pds-Constituicdo Federal de
1988 coloca ao Estado o desafio de formular, implementar e coordenar politicas
publicas em constante e ampla interagdo com uma sociedade civil cada vez mais
participativa. Assim, a construcao de qualquer estratégia de desenvolvimento tem que

envolver a sociedade e seus multiplos atores e interesses (GOMIDE; PIRES, 2012).

Esse envolvimento com os diversos atores da sociedade ocorre por meio da
construcdo e da institucionalizacdo de mudltiplos canais. Portanto, aqui est4d a
importancia das instituicbes deliberativas para garantir a efetiva participacdo da
sociedade nos processos decisérios. Tal relacionamento Estado-sociedade é
fundamental ndo s6 para fornecer informac6es acuradas acerca dos problemas a
serem enfrentados, mas também para conquistar o engajamento das populacfes
beneficiarias na implementacédo dos programas. Essas caracteristicas aumentariam a
faculdade dos agentes publicos para mobilizar os atores da sociedade em torno de
um projeto de desenvolvimento (GOMIDE; PIRES, 2016).

Assim € de suma importancia que as atividades da administracdo publica
relacionadas ao bem-estar essenciais sejam executadas mediante a adocdo de
institutos participativos. Para isto € necessario desenvolver a capacidade politica
relacional, burocracias governamentais, capacidade técnica-administrativa, altas
capacidades de coordenacdo e execucdo para levar a consequéncia 0s objetivos
pretendidos (GOMIDE; PIRES, 2016).

O processo de elaboracdo e implementacéo de politicas publicas € bastante
complexo e exige interacdo entre os departamentos organizacionais das instituicbes
do Estado, aplicacdo de recursos e competéncias especificas de modo adequado.
Além dessa interacédo, é fundamental a participacdo dos atores externos, tais como a
sociedade em geral e demais entidades para garantir e legitimar este processo.
Corroborando Lavalle et al. (2017 apud Souza, 2021) mostram que € fundamental a
compreensao das capacidades estatais, inclusive a burocratica, como dimensao
central na compreensdo da institucionalizagdo das demandas e interesses dos
movimentos sociais e das organizacdes da sociedade civil em face ao Estado. Com
ISSO argumentam que a cooperacao entre diversos atores sociais e governamentais

minimiza os problemas de implementacéo de politicas publicas.
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Dessa forma, a capacidade politico-relacional esta vinculada com as ideias de
legitimidade, aprendizagem e inovacéo nas acfes dos governos, buscando identificar

0S mecanismos de conexdes e participagcdes entre o Estado e a sociedade.

O alcance a informacgdes referente ao anseio social, caréncias e dificuldades
enfrentadas, podem ser facilitados através da aproximacéo dos grupos sociais junto a
gestdo. Tais grupos podem ser representados por conselhos, reuniées publicas com
representantes de entidades locais, assim como canais virtuais, com ampla
divulgacdo a populagdo. Com relagdo ao PPA, os canais de participacado popular
oportunizam a elaboracdo de programas, com acdes voltadas diretamente aos

problemas elencados pela sociedade.

Clemente (2011) afirma que a participacdo popular se tornou um mecanismo
de gestao publica obrigatério, principalmente vinculado a gestéo fiscal e aos diversos
temas que o Estado julgar pertinente. Ainda sobre a obrigatoriedade da participacéo
popular, Carvalho (2006), traz o paragrafo Unico do Art. 48 da Lei de Responsabilidade
Fiscal em que realca o quanto é importante a participacdo da sociedade em geral,
principalmente através da realizacdo de audiéncias publicas, em que durante a
elaboracéo e discussao do Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢camentarias e Lei

Orcamentaria Anual, sera assegurado mediante incentivo.

A audiéncia publica é um importante canal de participacdo da sociedade, em
gue as discussodes dos problemas enfrentados e os programas a serem desenhados,
com a participagdo de diversos atores sociais, politicos, trazem resultados mais ricos,
pois permitem que sejam discutidos a partir de diferentes perspectivas, ampliando as
fontes de informacdes referente aos diversos problemas. Porém, nem sempre é
incentivada esta aproximagcao com a sociedade, Prux et al. (2012) afirmam em sua
pesquisa que a participacdo popular nas audiéncias publicas ndo € um ponto forte,
sendo necessario avancar na integracdo entre governo e sociedade, afim de

alavancar a participacdo popular nas audiéncias publicas e enriquecer os debates.

O préximo capitulo aborda sobre a metodologia utilizada para alcancar os
objetivos propostos pela pesquisa, trazendo a forma de como foi realizada a analise
documental, a criacdo e aplicagdo do questionario, assim como as maneiras que foi

realizado o contato com os participantes.
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3. METODOLOGIA

Esta secdo descreve a metodologia adotada para a realizacédo desse estudo,
assim, traz a apresentacdo e a classificacdo da pesquisa, a estratégia de estudo
escolhida, como foi definida a amostra, assim como os métodos utilizados para a

coleta dos dados.

A amostra foi embasada através da divisdo realizada pelo IBGE (2017), que
divide o Estado do Rio Grande do Sul em regides intermediarias e imediatas. A regido
selecionada tem o municipio de Pelotas como intermediario a 17 municipios
imediatos, sendo um polo de ligacdo entre a regido sul do Estado com a regido

metropolitana.
3.1Classificacéo da pesquisa

Para cumprir com o objetivo proposto, foi realizada uma pesquisa qualitativa de
natureza exploratéria e descritiva que, segundo Gil (2008), “tem como objetivo
primordial a descricdo das caracteristicas de determinada populacéo ou fendmeno ou,
entdo, o estabelecimento de relagdes entre varidveis”, no qual sera realizado um
estudo de mudltiplos casos, uma vez que esse possibilita levantar evidéncias
relevantes e de maior confiabilidade se comparado aos estudos de casos unicos (YIN,
2001).

3.2Anélise documental

A andlise documental foi realizada através do acesso a Lei do PPA dos 17
municipios em questdo, assim como mensagem do Chefe do Executivo e seus
anexos, a partir dos elementos estruturantes essenciais para andlise de PPAs
municipais, buscando encontrar a presenca desses elementos e suas conformidades
em relacdo as normas reguladoras. A analise de conteldo seguiu 0s preceitos de
Bardin (2011), os quais séo definidos em 1) pré-analise; 2) exploracdo do material €;

3) tratamento dos resultados, inferéncias e interpretacgéo.

A pré-andlise é caracterizada pela escolha dos documentos e pela
sistematizacdo das principais ideias que servirdo de sustentacdo para a analise final
dos documentos (BARDIN, 2011). Portanto, “a pré-analise tem por objetivo a

organizagdo, embora ela propria seja composta por atividades ndo estruturadas,
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“abertas”: por oposigcao a exploragao sistematica dos documentos.” (BARDIN, 2011).
Essa etapa é fundamental para a compreensdo da estrutura de organizacdo dos

documentos analisados, os padrdes de construgoes.

A préxima etapa da analise documental foi a fase de analise propriamente dita,
que “ndo é mais do que a aplicagao sistematica das decisdes tomadas” (BARDIN,
2011). E, por ultimo, o tratamento dos resultados, que € a interpretacao e a sintese de

todos os dados obtidos na fase anterior.
3.2.1 Elementos estruturantes essenciais para analise dos PPAs municipais

Por ndo haver uma nomenclatura comum sobre como deve ser estruturado 0s
Planos Plurianuais municipais, referente a estrutura do plano, as informacodes
essenciais contidas nos objetivos, metas, indicadores, possivelmente sendo motivado
pela interpretacdo de que os estados e municipios sdo autbnomos para elaborar e
gerir seus planos e a estrutura apresentada também é discricionaria a cada ente
municipal, esta pesquisa buscou uma ferramenta para analisar os documentos que
compde os PPAs municipais, em que foi utilizado uma tipificagéo elaborada por Lima
et al. (2020) em seu estudo realizado na regido metropolitana de Porto Alegre (RMPA),
em gue analisou os PPAs desta regido para investigar as capacidades estatais com a
utilizacdo dos elementos estruturantes essenciais para analise de PPAs municipais.
Desta forma, com o intuito de realizar uma aproximacdo com o estudo realizado
também no Rio Grande do Sul foi utilizado os elementos estruturantes. Os seis
elementos sdo diagndstico municipal, diretrizes, objetivos, metas, indicadores e

regionalizacao.

O diagnéstico Municipal foi analisado visando observar se ha uma descri¢do e
analise da realidade local, no sentido de conhecer as caréncias das regides para o
desenvolvimento de programas para esta finalidade. Conforme o Programa de Apoio
a Elaboragcdo e Implementacdo dos PPAs Municipais - 2014-2017 - Agendas de
Desenvolvimento Territorial (BRASIL, 2013) um dos principais objetivos do PPA
apresentar a mensagem do chefe do executivo € avaliar a situacdo atual e as
perspectivas para o futuro, em um texto de contetdo predominantemente politico e
estratégico. Portanto, este item foi considerado principalmente analisando a

mensagem o chefe do executivo ou documentos com esta devida funcgéo.
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Ja as diretrizes do plano consistem na observancia das prioridades da gestao,
sejam elas voltadas ao bem-estar social, gestdo governamental, transparéncia,
participacdo, eficiéncia e qualificacdo de politicas publicas (LIMA et al., 2020).
Geralmente este elemento é apresentado na legislacdo que institui o plano,
apresentando de forma abrangente quais foram as diretrizes seguidas na fase de

elaboracéo do PPA, observando aspectos politicos e administrativos do plano.

Os objetivos estéo relacionados ao que deve ser feito, refletindo as situagdes a
serem alteradas pela implementacdo de determinado programa. As informacdes
presentes nesse elemento estrutural sdo de suma importancia para detalhar como e
de que forma o gestor pretende, através das acfes apresentadas, resolver problemas

locais identificados.

7

A andlise das metas é voltada a observancia de um valor quantitativo e

temporal, de modo a auxiliar os mecanismos de monitoramento e avaliacdo do PPA.

No gue tange aos indicadores, assim como as metas, servem como parametros

para monitorar e avaliar o PPA.

A anadlise da regionalizagdo foi voltada a observancia na apresentagcdo de
alguma forma de delimitacdo espacial das acdes propostas pelo plano, se ha acdes
focadas as regibes especificas do municipio ou sdo abordadas de maneira

generalista.
3.2.2 Ponderacfes de cada elemento de andlise

Com a intencado de qualificar cada elemento de analise e devido a variacao de
como cada programa e seus elementos sao apresentados nos PPAs analisados, se
estabeleceu uma valoracdo para cada item, evoluindo de - ndo contém, contém
parcialmente e contém - buscando facilitar a visualizacdo de cada elemento por
municipio. A Valoragao tem por objetivo tornar mais evidente a presenca ou auséncia

dos elementos nos Planos analisados.

Tabela 2 — Presenca dos elementos estruturantes essenciais para andlises dos PPAs municipais

Presenca dos elementos Descricdo

N&o Contém Ndo apresenta nenhuma informacdo

referente ao elemento em anélise.
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Contém parcialmente Apresenta o elemento, mas com poucas ou

nenhuma informacéao relevante.

Contém Apresenta o elemento com informacfes

precisas e especificas para cada programa.

Fonte: Elaboracéo propria

E importante ressaltar que este trabalho ndo tem como finalidade realizar uma
andlise quantitativa através da observacéo, mais sim, tornar menos abstrata a analise

de cada elemento, devido a variedade de como é apresentado.
3.3Questionario exploratorio

A partir do conhecimento da literatura sobre capacidade estatal administrativa
e capacidade politico relacional, foram selecionados como participantes da pesquisa
0S responsaveis técnicos-administrativos dos municipios que atuam na elaboracéo e
gestdo dos PPAs. A partir de entéo, foi elaborado um questionario exploratério, com

0 objetivo de:

. Obter informacéao a respeito do servidor como: nivel de formacéo, a area
de atuacéao, o tipo de vinculo com o0 municipio, o tempo que desempenha suas funcées
junto ao municipio, o nivel de capacitacao para atuar junto a elaboracdo e gestao os
PPAs;

o Obter informacdes a respeito da participacao da sociedade civil,
. Como se deu o processo de tramitacao e aprovacao do PPA; e
o Instrumentos técnicos utilizados no processo de gestdo dos planos.

O questionario — apéndice A - foi elaborado tendo como referéncia os quadros
9, 10 e 11 do relatorio de pesquisa de desenvolvimento de metodologia de avaliagéo
do alinhamento dos PPAs Municipais ao PPA Federal, desenvolvida por Demarco e
Chieza (2015) assim como a partir dos conceitos apresentados por Souza (2017),
Marenco (2017), Lima et al. (2020) com relagdo a existéncia de uma burocracia
profissional, qualificacdo técnica, com recrutamento meritocratico, estabilidade de
carreira e com maiores niveis de escolaridade refletindo positivamente a capacidade
estatal administrativa, e também, para observar e descrever a capacidade politica
relacional presente nos municipios em analise, foi utilizado conceitos trazidos por

Gomide e Pires (2012) e Gomide e Pires (2016). O questionario foi estruturado com
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50 questdes, sendo 21 de multipla escolha, 29 discursivas, tendo entre elas questdes

dependentes.

O questionario foi elaborado a partir de uma ferramenta on-line gratuita,
pertencente a plataforma Google, o Google Forms. O envio do mesmo foi através de
um contato prévio com 0s municipios em questao, via telefone, para dispor sobre a
concordancia do encaminhamento de um questionario eletrénico, enviado para o e-
mail dos responséveis pela elaboracéo e gestdo dos PPAs dos municipios em analise,
acompanhado por um Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE). Foi
estipulado no e-mail de envio do questionario um prazo de 20 dias para o retorno do
mesmo. Apos esse periodo, foi retomada as ligacbes para conseguir obter 0 maximo

retorno, em que foi obtido nove questionarios respondidos de dezessete enviados.

Os questionérios respondidos estdo armazenados no Google Drive, um servico
de armazenamento e sincronizacdo de arquivos que permite compartilhd-lo com
outros interessados, conectados a internet e com uma conta Google, a partir de
qualquer dispositivo compativel com acesso a internet. Para as questdes objetivas
e/ou de multipla escolha presentes no questionario, a prépria ferramenta do Google

Forms possibilita um mapeamento estatistico dos dados.

Além disso, os dados foram importados para a ferramenta do Office Excel para
melhor tratamento dos dados, devido a diversidade de recursos e filtros, para melhor
realizar o cruzamento dos dados. Para as questbes discursivas foram utilizados a
andalise de contetdo, que seguiu os preceitos de Bardin (2011), definidos em pré-
analise, exploracdo do material, tratamento dos resultados, inferéncias e

interpretacdo, em que ja foi detalhado no item analise documental.
3.4Municipios que fazem parte da pesquisa

Para fins de selecdo dos municipios estudados na pesquisa, utilizou-se a
classificacdo desenvolvida pela Divisdo Regional do Brasil em regibes geogréficas
imediatas e regides geograficas intermediarias, estudo este desenvolvido pela IBGE
em 2017. Nessa abordagem, as Regides Geograficas Imediatas sdo as estruturas que
se utilizam de suas proximidades para a satisfacdo das necessidades imediatas das
populacdes, tais como: compras de bens de consumo duréveis e ndo duraveis; busca

de trabalho; procura por servicos de saude e educacdo; e prestacdo de servigcos
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publicos, como postos de atendimento do Instituto Nacional do Seguro Social - INSS,

do Ministério do Trabalho e de servigos judiciarios, entre outros.

A cada Regido Geografica Imediata, foram estabelecidos o limite minimo de
cinco e o limite maximo de 25 municipios e, deveria conter, no minimo, uma cidade
classificada como Centro de Zona B, nivel de menor porte e com atuacao restrita a
sua area imediata. As Regifes Geograficas Intermediarias correspondem a uma
escala intermediaria entre as Unidades da Federacdo e as Regibes Geogréficas
Imediatas. A proposta de regionalizacdo do territério brasileiro foi baseada na

identificacdo de cidades-polo e dos municipios a elas vinculados (IBGE, 2017).

Nessa divisdo, o estado do Rio Grande do Sul é dividido em 8 regides
intermediarias, sendo elas: Porto Alegre, Pelotas, Santa Maria, Uruguaiana, ljui,
Passo Fundo, Caxias do Sul e Santa Cruz do Sul. Nessa classificacdo, a cidade de
Pelotas é regido intermediaria a duas regifes imediatas (Pelotas e Bagé). A regido
imediata a cidade de Pelotas é composta por 17 municipios, sendo eles: Arroio do
Padre, Arroio Grande, Cangucu, Capao do Ledo, Cerrito, Chui, Herval, Jaguarao,
Morro Redondo, Pedro Osorio, Pelotas, Piratini, Rio Grande, S&o José do Norte, S&o
Lourenco do Sul, Santa Vitoria do Palmar e Turugu, como visto na figura 7 a seguir.

Figura 7 — Regido imediata ao municipio de Pelotas/RS.

Regides Geogréfical

430001 - Porto Alegre

430002 - Novo Hamburgo - Sao Leopoldo
430003 - Tramandal - Osério

430004 - Taquara - Parobé - Igrejinha
430005 - Camaqua

1430006 - Charqueadas - Triunfo - Sao Jerénimq
430007 - Montenegro

430008 - Torres

430009 - Pelotas

430010 - Bagé

430011 - Santa Maria

g gra 430012 - Sao Gabriel - Cagapava do Sul
Intermediarias 430013 - Cachoeira do Sul
430014 - Santiago
Porto Alegre 430015 - Uruguaiana
Pelotas 430016 - Santana do Livramento
Santa Maria 430017 - S&o Borja
Uruguaiana 430018 - ljui
- ljui - Santa Rosa
Passo Fundo - Santo Angelo

Caxias do Sul - Trés Passos

Santa Cruz do Sul - Lajeado - Sdo Luiz Gonzaga

Fonte: IBGE, 2017

62



3.5Municipios estudados

Nesta secdo sera apresentado um histérico de cada municipio estudado,
conforme levantamento realizado em suas respectivas paginas oficiais, assim como
levantamento realizado no site do IBGE/Cidades com relagdo a caracteristicas

demograficas, sociais e econémicas de cada municipio.
3.5.1 Arroio do Padre

A Colbnia de Arroio do Padre pertencia ao Municipio de Sao Lourenco do Sul,
sendo em 1890, incorporado ao municipio de Pelotas, pertencendo a 22 Zona de
Dunas, posteriormente passando a integrar o Distrito de Santa Silvana, como 6°.
Distrito de Pelotas. No dia 17 de abril de 1996, a colénia alema se emancipou,
tornando-se municipio. Em outubro de 2000, a comunidade foi as urnas para eleger
0S primeiros representantes do municipio. Arroio do Padre € um municipio com
vocacao agropastoril e a principal producdo é o fumo. Cultiva-se também hortalicas,
soja, milho, gado leiteiro e criacdo de frangos. Atualmente, incentiva-se o cultivo de
frutas, tais como o caqui e a maca (PREFEITURA DO ARROIO DO PADRE, 2021).

Conforme censo IBGE (2020), a populacdo estimada € de 2.951, o salario
médio mensal dos trabalhadores formais (2018) é 2,1 salarios minimos; e o indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (2010) é 0,669.

A composicdo do quadro de pessoal da administracdo direta do municipio &
formada por 169 servidores estatutarios; 27 comissionados; 7 estagiarios; 13 sem
vinculo permanente, somando um quadro de pessoal de 216 pessoas (IBGE, 2019).

3.5.2 Arroio Grande

O municipio esta localizado na microrregido de Jaguardo, o qual foi fundado
em 1815, tornado vila em 1873 e se emancipado em 1890. Tem uma area de 2.518
Kmz, possui 343 km de distancia da capital do estado e 140 km do polo intermediario,
0 municipio de Pelotas. A cidade tem um histérico de importante participacdo na
Revolucao Farroupilha (PREFEITURA DE ARROIO GRANDE, 2021).

Segundo o censo IBGE (2020), a populacdo estimada € de 18.238, o salario
médio mensal dos trabalhadores formais (2018) é 2,2 salarios minimos; e o Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (2010) é 0,657.
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A composicado do quadro de pessoal da administracdo direta do municipio &
formada por 382 servidores estatutarios; 31 celetista; 71 comissionados; 86
estagiarios; 146 sem vinculo permanente, somando um quadro de pessoal de 716
pessoas (IBGE, 2019).

3.5.3 Cangucu

O marco inicial da cidade de Cangucu foi a “Capela Curada de Nossa Senhora
da Conceigao de Cangugu”, criada em 1° de janeiro de 1800. Pela lei n° 340 de 28 de
janeiro de 1857, Cangucu foi elevada a vila. E, em 27 de junho de 1857 foi instalada
a Vila de Cangucu, tornando-se um municipio com governo proprio. Até esta data

Cangucu era governada pela Camara de Piratini.

Cangucu foi 0 22° municipio gaucho a ser criado, apés desmembramento do
de Piratini. Da fundacdo portuguesa do Rio Grande do Sul em 1737, com o
desembarque do Brigadeiro Silva Paes na cidade do Rio Grande atual, e até a criacao
do municipio de Cangucu em 1857, decorreram 120 anos (PREFEITURA DE
CANGUCU, 2021).

De acordo com o censo IBGE (2020), a populacao estimada é de 56.211, o
salario médio mensal dos trabalhadores formais (2018) é 2,2 salarios minimos; e o
indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (2010) é 0,650.

A composicao do quadro de pessoal da administracdo direta do municipio, &
formada por 1.157 servidores estatutarios; 50 celetista; 58 comissionados; 166
estagiarios; 133 sem vinculo permanente, somando um quadro de pessoal de 1.564
pessoas (IBGE, 2019).

3.5.4 Capéo do Leédo

O municipio de Capéo do Le&o foi criado pela Lei n°® 7647, em 3 de maio de
1982, apss plebiscito para se emancipar de Pelotas, realizado no dia 28 de marco do
mesmo ano. Anteriormente, o municipio também era chamado de Serro, Santa Ana,

Pavao e, hoje, Capéo do Leéo.

Existem duas hipdteses para origem desse nome. A primeira, teria passado
pela regido um circo do qual teria fugido um ledo que se escondeu num dos matos

(ocorre que a palavra 'capao’ significa 'mato’). Ja a segunda hipétese, é a de que um
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senhor acoriano de nome Ledo morava no Passo das Pedras, perto de um capéo, que
se tornou referéncia e deu nome ao lugar (PREFEITURA DO CAPAO DO LEAO,
2021).

De acordo com o censo IBGE (2020), a populacdo estimada é de 25.409, o
salario médio mensal dos trabalhadores formais (2018) € 2,3 salarios minimos; e o
indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (2010) é 0,637.

A composicdo do quadro de pessoal da administracdo direta do municipio, é
formada por 759 servidores estatutarios; 43 celetista; 29 comissionados; 99
estagiarios; 94 sem vinculo permanente, somando um quadro de pessoal de 1.024
pessoas (IBGE, 2019).

3.5.5 Cerrito

O nome Cerrito surgiu em 1780 com a chegada de imigrantes africanos,
italianos e aleméaes, estes colonizadores chamavam o municipio de Freguesia de
Nossa Senhora do Rosario. Segundo informacdes de descendentes dos primeiros
colonizadores, originou-se Cerrito por ser um lugar bastante elevado e estar muito
proximo de cerros e coxilhas. Uma das designacfes dada pelos indios se referia a
monticulos sepulcrais que significa ponto culminante do lugar (Cerro Pelado),

cruzamento historico dos herdis portugueses em peleias farroupilhas.

A origem de Cerrito foi a localidade de Cerrito Velho, que devido ao seu grande
progresso foi elevada a categoria de municipio pela Lei n°® 154, de 05 de agosto de
1848, ndo chegando a ser instalado e tendo sido tornado sem efeito no ano de 1857.
Com seu desenvolvimento paralisado, os moradores de Cerrito Velho comecaram a
imigrar para a sesmaria de Manuel José Gomes, situada na margem esquerda do Rio
Piratini. Nessa época, em 12 de dezembro de 1844, é inaugurada a Estacdo de
Cerrito, que mais tarde se tornou Vila Cerrito.

Paralelamente a Vila Cerrito, desenvolvia-se o nucleo de Santa Cruz ou Maria
Gomes, situado na margem direita do Rio Piratini, que com passar do tempo foi
denominado Olimpo e atualmente Pedro Osorio (PREFEITURA DE CERRITO, 2021).

Desmembrado de Pedro Osorio, Cerrito € elevado a categoria de municipio e
distrito pela Lei Estadual n°® 10.656, de 28 de dezembro de 1995. O municipio é
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instalado em 1° de janeiro de1997, constituido de trés distritos: Cerrito, Alto Alegre e
Vila Freire (ex-Freire) (PREFEITURA DE CERRITO, 2021).

Conforme o censo IBGE (2020), a populacdo estimada é de 6.047, o salario
médio mensal dos trabalhadores formais (2018) é 2,1 salarios minimos; e o indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (2010) é 0,649.

A composicao do quadro de pessoal da administracdo direta do municipio, €
formada por 180 servidores estatutarios; 27 celetistas; 48 comissionados; 12
estagiarios; 38 sem vinculo permanente, somando um quadro de pessoal de 305
pessoas (IBGE, 2019).

3.5.6 Chui

Na fronteira com o Uruguai, ha margem esquerda do Arroio Chui, esti
localizada a cidade mais ao sul do Brasil. Distrito criado com a denominacéo de Chui
pelo Decreto Estadual n° 7.842 de 30 de junho de 1939, baixado em virtude de
autorizacdo contida no Decreto-Lei Federal n°® 1.307 de 31 de maio de 1939,
subordinado ao municipio de Santa Vitoria do Palmar. Desmembrado desta, Chui é
elevado a categoria de municipio pela Lei Estadual n°® 10.666 de 28 de dezembro de
1995. O municipio é instalado em 1° de janeiro 1997, constituido do distrito-sede
(CHUI, 2021).

Segundo o censo IBGE (2020), a populacdo estimada é de 6.770, o salario
médio mensal dos trabalhadores formais (2018) é 1,8 salarios minimos; e o Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (2010) é 0,706.

A composicao do quadro de pessoal da administracdo direta do municipio, &
formada por 235 servidores estatutarios; 24 celetistas; 58 comissionados; 68 sem

vinculo permanente, somando um quadro de pessoal de 385 pessoas (IBGE, 2019).
3.5.7 Herval

O nome do municipio se origina da erva-mate encontrada em abundancia nas
matas durante a colonizagéo dessa &rea. Distrito criado com a denominagéo de Erval
pelo Decreto de 18 de janeiro de 1825, subordinado ao municipio de Jaguaréao.
Desmembrado desta, Erval é elevado a categoria de vila pela Lei Provincial n°® 1.326

de 20 de maio de 1881. A vila é instalada em 27 de marco de 1883, constituida do
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distrito-sede. Pelo Ato n° 17, de 02 de abril de 1902, é criado o distrito de Arroio Malo

e anexado ao municipio de Erval.

Em divisdes territoriais datadas de 31 dezembro 1936 e 31 de dezembro1937,
0 municipio aparece constituido de trés distritos: Erval, Arroio Malo e Basilio. No
quadro fixado para vigorar no periodo de 1939 a 1943, o municipio de Erval é
constituido de trés distritos: Erval, Arroio Mau (ex-Arroio Malo) e Basilio. No quadro
fixado para vigorar no periodo de 1944 a 1948, o municipio € constituido dos distritos
Erval e Basilio, formado por dois subdistritos: Erval e Arroio Mau. Em divisao territorial
datada de 1° de julho de 1955, o municipio é constituido de dois distritos: Erval e

Basilio.

Pela Lei Municipal n°® 70, de 13 de junho de 1972, acolhida em parecer n® 527
de 13 de setembro de1982, da Procuradoria Geral do IBGE, o municipio de Erval tem
sua grafia alterada para Herval. Por Lei Municipal de 31 de maio de 1993, séo criados
os distritos de Bote, Cerro Chato, Coxilha do Lageado, Jaguardo Chico, Mingote e
Sao Diogo e anexados ao municipio de Herval. Em divisdo territorial datada 1996, o
municipio € constituido de sete distritos: Herval, Basilio, Bote, Cerro Chato, Coxilha
do Lageado, Jaguardo Chico e Mingote. Pela Lei Municipal n°® 440 de 16 de agosto
2005, é estabelecida a divisdo do municipio de Herval em sete distritos: Herval,
Basilio, Bote, Cerro Chato, Coxilha do Lageado, Jaguarao Chico e Mingote (HERVAL,
2021).

Conforme o censo IBGE (2020), a populacdo estimada é de 6.814, o salario
médio mensal dos trabalhadores formais (2018) é 2,0 salarios minimos; e o indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (2010) € 0,687.

A composicdo do quadro de pessoal da administracdo direta do municipio, é
formada por 278 servidores estatutarios; 31 celetistas; 53 comissionados; 33
estagiarios; 14 sem vinculo permanente, somando um quadro de pessoal de 409
pessoas (IBGE, 2019).

3.5.8 Jaguaréao

Formacao Administrativa Pela Resolugcéo Régia, de 31 de janeiro de 1812, foi
a povoacao elevada a Freguesia, sob a denominacdo de Divino Espirito Santo do

Cerrito, e a Vila, pela Lei de 6 de julho de 1832, com 0 nome de Jaguaréo.
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A vila prosperou rapidamente, tornando-se cidade pela Lei Provincial n.° 322,
de 23 de novembro de 1855.

Segundo o quadro administrativo do pais vigente em 31 de dezembro de 1954,
0 Municipio de Jaguardo € composto de 01 unico distrito, dividido em 04 zonas ou

subdistritos.

A comarca de Jaguaréo, criada em 25 de outubro de 1872, é atualmente de 22.
entrancia, compreendendo os termos de Jaguardo e Arroio Grande. Jaguarao tomou
parte destacada em diversos acontecimentos militares de nossa Historia, entre os
quais estdo a Revolucdo Farroupilha em 1835 e a Invasdo Uruguaia de 27 de janeiro
de 1865, quando 1.500 caudilhos 'blancos' invadiram e saquearam a cidade, chefiados
por Basilio Munhoz. Foi nessa oportunidade que Jaguardo conquistou o titulo honroso
de 'Cidade Herdica', quando coronel Manoel Pereira Vargas comandou a defesa da
cidade (JAGUARAO, 2021).

De acordo com o censo IBGE (2020), a populacédo estimada € de 26.500, o
salario médio mensal dos trabalhadores formais (2018) é 2,1 salarios minimos; e o
indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (2010) é 0,707.

A composicao do quadro de pessoal da administracdo direta do municipio, &
formada por 667 servidores estatutarios; 33 celetistas; 62 comissionados; 65
estagiarios; 37 sem vinculo permanente, somando um quadro de pessoal de 864
pessoas (IBGE, 2019).

3.5.9 Morro Redondo

Morro Redondo se ergueu a partir do loteamento de sesmarias (13.063
hectares cada) pertencentes a portugueses, 0s primeiros imigrantes a chegarem a
essa area, principalmente a regido hoje denominada Passo do Valdez, onde também
se estabeleceram os primeiros comeércios da localidade. O nome Morro Redondo se
origina de uma elevacédo de formato arredondado situada na zona urbana do atual
municipio.

A imigragéo italiana teve inicio em 1875 com o loteamento de terras
pertencentes ao portugués Afonso Pena, que originariam mais tarde a atual colonia
Afonso Pena. O primeiro nucleo de colonizadores alemdes e pomeranos se

estabeleceu na atual col6nia Sdo Domingos no ano de 1886, com o loteamento das
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terras pertencentes ao politico José Domingos de Almeida. O fluxo de colonizacéo
alema progrediu até 1892. Aspectos das colonizacbes alemd e portuguesa

predominam na arquitetura do municipio, prépria da regido rural do sul do estado.

Distrito criado com a denominacé&o de Morro Redondo pela Lei Municipal n° 857
de 04 de maio de 1959 e originado a partir de terras desmembradas do distrito de

Capao do Leéo, subordinado ao municipio de Pelotas.

Desmembrado de Pelotas, Morro Redondo é elevado a categoria de municipio
pela Lei Estadual n°® 8.633 de 12 de maio de 1988, alterada em seus limites pela Lei
Estadual n® 9.025, de 08 de fevereiro de 1990. O municipio é instalado em 1° de maio
de 1989, constituido do distrito-sede (MORRO REDONDO, 2021).

De acordo com o censo IBGE (2020), a populacdo estimada é de 6.589, o
salario médio mensal dos trabalhadores formais (2018) é 2,0 salarios minimos; e o
indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (2010) é 0,702.

A composicao do quadro de pessoal da administracdo direta do municipio, é
formada por 216 servidores estatutarios; 14 celetistas; 24 comissionados; 42
estagiarios; 39 sem vinculo permanente, somando um quadro de pessoal de 335
pessoas (IBGE, 2019).

3.5.10 Pedro Osorio

O nome do municipio € em homenagem ao Coronel Pedro Osorio, que tinha
terras nalocalidade, e quando faleceu sua esposa as doou junto a recursos financeiros
para a construcdo dos prédios onde seria alojada a parte administrativa do municipio,
com a condi¢do de que a nova localidade tivesse o home de seu falecido marido, o

que veio a ocofrrer.

Situado a margem direita do Rio Piratini, 0 municipio de Pedro Osoério recebeu
anteriormente as denominagdes de Santa Cruz, Paraiso, Ivo Ribeiro, Olimpo. Surgiu

em 1872, em terras do Municipio de Jaguarao.

Pedro Osorio foi elevado a categoria de vila em 1938, quando denominava-se
Olimpo. Pela Lei 3.735 de 03 de abril de 1959, foi criado o municipio de Pedro Osorio,
com sede nas localidades de Olimpo e Cerrito. Em 28 de dezembro de 1995, pela Lei
10.656, Cerrito se emancipou de Pedro Osério (PEDRO OSORIO, 2021).
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Conforme o censo IBGE (2020), a populacdo estimada é de 7.706, o salario
médio mensal dos trabalhadores formais (2018) é 2,1 salarios minimos; e o indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (2010) é 0,678.

A composicdo do quadro de pessoal da administracdo direta do municipio, é
formada por 208 servidores estatutarios; 22 celetistas; 37 comissionados; 21
estagiarios; 16 sem vinculo permanente, somando um quadro de pessoal de 304
pessoas (IBGE, 2019).

3.5.11 Pelotas

Pelotas é uma cidade na regido sul do Brasil, sendo localizada préxima ao
Uruguai e a Argentina. A regido se destaca pela gastronomia, prédios histéricos,
paisagem natural, praia e clima frio. A cidade esté localizada no estado do Rio Grande
do Sul, a 250 quildmetros da capital, Porto Alegre.

A Freguesia de Sao Francisco de Paula foi fundada em 7 de julho de 1812 e
elevada a categoria de Vila em 7 de abril de 1832. Trés anos depois, em 1835, a vila
€ elevada a condicdo de cidade, com o nome de Pelotas. O nome do municipio,
“‘Pelotas”, teve origem nas embarcagbdes de varas de corticeira forradas de couro,
usadas para a travessia dos rios na época das charqueadas. Charqueada € uma area
rural onde se produz o chargue, em que a carne salgada é exposta para 0 processo
de desidratacao. A industria saladeiril e o ciclo do charque (século XIX), deixaram suas

marcas no extremo sul do Brasil, tornando Pelotas referéncia historica.

Entretanto, a histéria do povoado pelotense comeca em junho de 1758, com a
primeira ocupacao de suas terras, sendo que em 1763, fugindo da invasédo espanhola
no estado, muitos habitantes buscaram reflugio nas terras da futura cidade. Mais tarde,
vieram também os retirantes da Colénia do Sacramento do Uruguai, entregue pelos
portugueses aos espanhdis em 1777. Em 1780, instala-se em Pelotas o charqueador
portugués José Pinto Martins. A prosperidade do estabelecimento estimulou a criagdo
de outras charqueadas e o crescimento da regido dando origem a povoacdo que
demarcaria o inicio da cidade. Com 0 sucesso dessa industria, os charqueadores,
dispondo de duas estacdes amenas, construiam palacetes para suas habitacdes e
promoviam a cultura e a educagdo, no ambiente urbano, exemplificado pela
inauguracao do Teatro Sete de Abril em 1831, quatro anos antes de Pelotas ser

elevada a condicdo de cidade. Atualmente, Pelotas € conhecida como a Capital
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Nacional do Doce, com seus primeiros doces portugueses produzidos
aproximadamente na década de 1860, quando comeca o periodo de apogeu do
municipio. De 1860 a 1890 os investimentos foram intensos em atividades de cunho
cultural que caracterizaram, durante anos, Pelotas como a cidade mais aristocratica
do Rio Grande do Sul. Os doces eram servidos nos intervalos dos saraus (festas com
masica) envolvidos em papéis de seda rendados e franjados. Sua producédo era
realizada de maneira caseira pelas mulheres. Como existiam rigorosas regras de
costumes na época, muitas atividades nao poderiam ser desenvolvidas ao ar livre; as
mulheres passaram entdo a praticar a culinaria, com reconhecido destaque também
nas atividades de bordado, musica e pintura. Esse fato, portanto, contribuiu para a

intensa producéo e aprimoramento dos doces em Pelotas (PELOTAS, 2021).

De acordo com o censo IBGE (2020), a populacéo estimada € de 343.132, o
salario médio mensal dos trabalhadores formais (2018) € 3,0 salarios minimos; e o
indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (2010) é 0,739.

A composicdo do quadro de pessoal da administracdo direta do municipio, é
formada por 6.289 servidores estatutarios; 1.400 celetistas; 356 comissionados; 42
estagiarios; 879 sem vinculo permanente, somando um quadro de pessoal de 8.956
pessoas (IBGE, 2019).

3.5.12 Piratini

O inicio do povoamento foi em 06 de julho de 1789, com 48 casais de acorianos
na condicdo de ali residirem e trabalharem. Esses povoadores, ao chegarem, se
estabeleceram no local denominado '‘Capao do Piratini' e fundaram uma capela em

honra & Nossa Senhora da Conceicgéo, desde entédo, padroeira do municipio.

Por ocasidao da Revolucdo Farroupilha, acontecimentos notaveis se
desenrolaram no municipio. Em 08 de outubro de 1835, os farroupilhas ocuparam a
vila e constituiram o Estado Rio-Grandense Independente. Em 06 de novembro de
1836, constituiram o 1° governo da republica, assim constituido o Presidente-General
Bento Gongalves da Silva. A sede do Governo Estadual do Rio Grande do Sul foi
entdo denominada Palacio Piratini. No cenario politico, 0 municipio se tornou célebre
durante a Revolucdo Farroupilha, por se transformar na Capital da Republica Rio-

Grandense.
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Em 03 de abril de 1810, por Alvara de D. Jodo, Principe Regente, foi elevada a

categoria de Freguesia de Nossa Senhora da Conceicéo de Piratini.

A vila foi criada em 15 de abril de 1830, porém instalada em 07 de junho de

1832 pelo ouvidor Conselheiro Antonio Rodrigues Fernandes Braga.

Elevada a categoria de cidade em 06 de mar¢o de 1836, com a denominacao
de 'Muito Leal e Patridtica’, usou dessas prerrogativas até 1° de marco de 1845, data
da pacificagcdo. Em 1845, por ato do Governo Imperial voltou a categoria de Vila
(PIRATINI, 2021).

Conforme o censo IBGE (2020), a populacdo estimada é de 20.704, o salario
médio mensal dos trabalhadores formais (2018) é 2,1 salarios minimos; e o indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (2010) é 0,658.

A composicdo do quadro de pessoal da administracdo direta do municipio, é
formada por 615 servidores estatutarios; 42 celetista; 31 comissionados; 33
estagiarios; 9 sem vinculo permanente, somando um quadro de pessoal de 730
pessoas (IBGE, 2019).

3.5.13 Rio Grande

Rio Grande era o0 nome genérico dado as aguas que correm desde o estuario

do Rio Guaiba até o Oceano Atlantico através da Lagoa dos Patos.

Com as lutas entre espanhais e portugueses pela posse das terras em 1737, 0
local foi escolhido para a construcdo do Forte de Jesus-Maria-José, tendo sido
promovida a vinda de indios catequizados e familias do Rio de Janeiro e de Laguna.
Formou-se, assim, a povoacdo de Rio Grande de Sdo Pedro. Cessadas as lutas,
varias medidas foram tomadas para o reerguimento da antiga Vila que, mais tarde, foi

escolhida para Sede Municipal.

Pela Lei Municipal n.° 3.414 de 08 de outubro de1979, é criado o distrito de Ilha
dos Marinheiros. Sob a mesma lei, o distrito de Cassino é extinto, sendo seu territério

anexado ao distrito sede do municipio de Rio Grande.

Em diviséo territorial datada de 2001, o municipio € constituido de 5 distritos:
Rio Grande, llha dos Marinheiros, Povo Novo, Quinta e Taim (RIO GRANDE, 2021).
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De acordo com o censo IBGE (2020), a populacédo estimada é de 211.965, o
salario médio mensal dos trabalhadores formais (2018) € 3,6 salarios minimos; e o
indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (2010) é 0,744.

A composicdo do quadro de pessoal da administracdo direta do municipio, é
formada por 4.109 servidores estatutarios; 451 celetista; 128 comissionados; 798
estagiarios; 53 sem vinculo permanente, somando um quadro de pessoal de 5.539
pessoas (IBGE, 2019).

3.5.14 Sao José do Norte

Sao José do Norte € uma cidade localizada na Planicie Costeira do Rio Grande
do Sul que possui cerca de 100 quildmetros de extensdo em praias. Além do turismo
devido a suas lindas praias, o0 municipio também atua economicamente na &rea da
pesca e agricultura. Nesse contexto, a cidade atua principalmente no cultivo de arroz

e cebola. Logo, o Municipio é conhecido como a Capital Nacional da Cebola.

A cidade de Sao José do Norte foi habitada por indios de descendéncia Carijos,
Charruas e Minuanos. Posteriormente, a colonizagdo se deu por agorianos, com
intuito de cultivar as terras da regido. Historicamente, no ano de 1831, o Municipio
obteve a sua emancipacao e foi criado a vila de Sao José do Norte. Especificamente,
a vila de Séao José do Norte foi o local onde, em 1840, ocorreu a batalha da Revolucgéo
Farroupilhna. Em 1841, o imperador Dom Pedro Il concedeu ao local o titulo de “Mui
Herdica Villa”. Alguns anos depois, em 1938, Sdo José do Norte foi elevada a
categoria de cidade. Em diviséo territorial datada de 31 de dezembro del963, o
municipio é constituido de 3 distritos: S&o José do Norte, Bojuru e Estreito (SAO JOSE
DO NORTE, 2021).

Segundo censo IBGE (2020), a populacdo estimada € de 27.721, o salario
médio mensal dos trabalhadores formais (2018) é 2,8 salarios minimos; e o Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (2010) é 0,623.

A composicdo do quadro de pessoal da administragdo direta do municipio, é
formada por 798 servidores estatutarios; 42 celetista; 43 comissionados; 0 estagiarios;
1 sem vinculo permanente, somando um quadro de pessoal de 884 pessoas (IBGE,
2019).
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3.5.15 S&o Lourenco do Sul

Sao Lourenco do Sul teve origem no final do século XVIIl, momento em que a
Coro Portuguesa distribuiu sesmarias aos militares luso-agorianos que lutaram contra
0s espanhdis. Paisagens e lindas praias encantam quem mora e visita a cidade.
Partindo do inicio de toda a historia do municipio, a pecuaria foi a primeira atividade
econdmica. O coronel José Antdnio de Oliveira Guimaraes foi um dos militares que
recebeu terras, onde se dedicou a pecuéria. Visionario, também foi ele quem doou
areas para a colonizacdo e firmou contrato com o prussiano Jacob Rheingantz, em

1858, para que buscasse na Europa imigrantes para cultivarem as terras doadas.

Além da pecuéaria, o territério ganhou também a agricultura e um
desenvolvimento que aliou a producdo do campo aos beneficios oferecidos pela
riqueza hidrogréafica. Exatamente no dia 18 de janeiro de 1888 chegaram os primeiros
88 imigrantes, vindos da Alemanha, sendo a maioria da Pomerania. No século XIX,
S&o Lourenco se tornou o maior municipio produtor de batatas inglesas da América
Latina e o porto, onde ocorria a producéo, tornou-se 0 maior de navios veleiros no
Brasil, exportando principalmente para Montevidéu e a entdo capital brasileira, Rio de

Janeiro.

O constante desenvolvimento fez a freguesia do Boqueirdo ser emancipada de
Pelotas em 26 de abril de 1884. Porém, a sede do municipio s6 passou para a area
proxima do Arroio Sdo Lourenco em 15 de fevereiro de 1890. O status de cidade foi
alcancado em 31 de marco de 1938 na zona onde ainda hoje esta a area central da
cidade. Essas terras também foram palco de muitas batalhas no século XIX devido a
Revolucao Farroupilha. A Fazenda do Sobrado, localizada nas margens do Arroio S&o
Lourenco e préoxima a Lagoa dos Patos, serviu de reflugio para Giuseppe Garibaldi,
além de ser usada como quartel-general por Bento Gongalves durante as batalhas
contra o Exército Imperial. E uma prova testemunhal desses fatos preservada até hoje.
A forca do campo e as possibilidades hidrograficas que emanciparam o municipio séo
as mesmas caracteristicas que ainda hoje mantém a economia local (CLIC SAO
LOURENCO DO SUL, 2021).

Conforme censo IBGE (2020), a populacdo estimada € de 43.540, o salario
médio mensal dos trabalhadores formais (2018) é 2,3 salarios minimos; e o indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (2010) é 0,687.
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A composicao do quadro de pessoal da administracdo direta do municipio, &
formada por 1.129 servidores estatutarios; 78 celetista; 56 comissionados; 275
estagiarios; 16 sem vinculo permanente, somando um quadro de pessoal de 1.554
pessoas (IBGE, 2019).

3.5.16 Santa Vitoria do Palmar

O municipio de Santa Vitoria do Palmar fica localizado no Extremo Sul do Brasil,
fazendo divisa ao norte com o municipio de Rio Grande do Sul com o municipio do

Chui, e ainda faz fronteira com o Uruguai.

A parte leste de Santa Vitéria do Palmar € banhada pelo Oceano Atlantico,

totalizando 140 km de costa com 4 far6is maritimos instalados.

Entre o mar e a BR 471, encontra-se a Lagoa Mangueira, com extensao de
aproximadamente 120 km e com aproximadamente 4.500 anos de idade, formada
pelo sobe e desce do mar ao longo de milhares de anos. Com solo a base de calcario,
a dgua da lagoa proporciona a incidéncia de uma microalga benéfica a satde humana
e capaz de absorver poluentes da atmosfera, a Spirulina. Ainda, a lagoa serve de
habitat do maior roedor do mundo, a capivara, ou capincho.

A parte norte da Lagoa Mangueira esta dentro da Estacdo Ecoldgica do Taim.
Este tem uma area de 32.806,31 hectares, sendo que dessa area total, 70% esta
dentro do nosso municipio. E considerado um dos maiores santuarios de aves
migratorias do pais, entre elas estdo os colheireiros, cisnes brancos, flamingos e
macaricos. Também, ja foram identificadas mais de 30 espécies de mamiferos no

local.

A oeste, 0 municipio é banhado pela Lagoa Mirim, a maior do Brasil e que faz
divisa com o Uruguai, tendo 185 km de extenséo e 37 km de largura. O Porto de Santa
Vitoria do Palmar, construido em 1938, esta as margens da Lagoa Mirim, com 6 km
de distancia do centro da cidade e conhecido pelo belo p6r do sol que é possivel de

se observar no fim de tarde.

A cidade conta com alguns balnearios bastante frequentados por moradores e
turistas, entre eles se destacam dois, o Hermenegildo, também chamado
carinhosamente pela comunidade local como "Hermena", e tido pelos moradores

como o "paraiso dos mergulhdes":; e o Balneario da Barra do Chui, o balneério mais
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Austral do Brasil, fazendo divisa com o Uruguai pelo Balneario Del Chuy deste pais.
(SANTA VITORIA DO PALMAR, 2021).

Conforme censo IBGE (2020), a populacdo estimada € de 29.483, o salario
médio mensal dos trabalhadores formais (2018) é 2,3 salarios minimos; e o indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (2010) € 0,712.

A composicao do quadro de pessoal da administracdo direta do municipio, €
formada por 1.077 servidores estatutarios; 112 celetista; 83 comissionados; 56
estagiarios; 360 sem vinculo permanente, somando um quadro de pessoal de 1.688
pessoas (IBGE, 2019).

3.5.17 Turucu

Dados historicos comprovam que tribos indigenas viveram nas atuais terras do
municipio de Turucu, que na lingua indigena quer dizer 'Aguas Grandes', em

referéncia ao Rio Turugu, que faz divisa com o Municipio de S&o Lourenco do Sul.

No ano de 1920, a familia do Sr. Arthur Lange se mudou para regido da Col6nia
Azevedo. Em janeiro 1949, foi constituida a empresa Arthur Lange e Filhos Ltda, que
durante a década de 1950, evoluiu concentrando suas atividades econémicas no
curtimento de couros bovinos e na fabricacdo de chinelos e tamancos. Em 1959,
iniciou-se exportacdo de seus produtos para todos os continentes. Com isso, foram

chegando familias para trabalhar, onde formaram uma vila.

Um fato importante a destacar, foi a constru¢cdo da Rodovia Federal BR 116,
no ano de 1960, principal via de acesso da regidao, que contribuiu para o
desenvolvimento industrial e a formacao da Vila Arthur Lange, hoje Sede do municipio
de Turucu. Este foi criado através da Lei n® 10.649, de 28 de dezembro de 1995 e
instalado em 1° de janeiro de 1997.

Conforme censo IBGE (2020), a populacdo estimada € de 3.423; o salario
médio mensal dos trabalhadores formais (2018) é 2,1 salarios minimos; e o indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (2010) é 0,629.

A composicao do quadro de pessoal da administracao direta do municipio, €
formada por 196 servidores estatutarios; 13 celetista; 36 comissionados; 17
estagiarios; 20 sem vinculo permanente, somando um quadro de pessoal de 282
pessoas (IBGE, 2019).
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Os dados apresentam que os 17 municipios que fazem parte da regiao
intermediaria a Pelotas tém diferentes portes populacionais: 2 municipios (11,7%) séao
grandes, acima de 100 mil habitantes; 1 municipio (5,88%) € de médio porte, entre 50
e 100 mil habitantes; 14 (82%) sao de pequeno porte, menos de 50 mil habitantes
(IBGE, 2019). Porém, mesmo 0s municipios de pequeno porte, por estarem situados
préximos a regido intermediaria (municipios de Pelotas), podem dar a possibilidade
de qualificacdo a sua populacdo através das universidades, assim como uma

colocacao no mercado de trabalho, entretenimento, etc.

Outro ponto interessante, com relacdo ao salario médio mensal dos
trabalhadores formais, € a semelhanca entre a base salarial entre 0s municipios,
independente do porte. O municipio que se destaca neste quesito € o municipio de
Rio Grande, com 3,6 salarios.

A andlise do IDHM mostra que 0os municipios apresentados possuem boas
condicBes de renda, de longevidade e de educacao: 35,3% possuem IDHM alto (de
0,700 a 0,799); 64,7%, médio (de 0,600 a 0,699) (PNUD, 2016). Esse dado é
relevante, visto que a regido possui um elevado indice de desenvolvimento humano,

o gque indica boas condi¢des de vida, de renda e de acesso a educacao.

Com relacdo ao numero de servidores estatutarios, 0s municipios estédo entre
a média nacional, que conforme IBGE (2019), tem 3,1 servidor estatutario para cada
100 habitantes. Dentre os municipios analisados, 0os que estdo com os dados um
pouco acima sao os municipios de Arroio do Padre e Turucu, com médio de 5 servidor

estatutario a cada 100 habitante.
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Tabela 3 - Levantamento de dados e a composicao do quadro de pessoal da administracdo direta dos

17 municipios estudados:

Composicdo do quadro de pessoal da administrac8o direta do municipio

Municipio F:;?;LZ%ZO
Servidores Sem
Estatutarios | Celetistas | Comissionados | Estagidrios | Vinculo |TOTAL

Arroio do Padre: 2.951 169 0 27 7 13 216
Arroio Grande 18.238 382 3 71 86 146 716
Cangucu 56.211 1.157 50 58 166 133 1.564
Capéo do Ledo 25.409 759 43 29 99 94 1.024
Cerrito 6.047 180 27 48 12 38 305
Chui 6.770 235 24 58 68 385
Herval 6.814 278 31 53 33 14 409
Jaguaréo 26.500 667 33 62 65 37 864
Morro Redondo 6.589 216 14 24 42 39 335
Pedro Osdério 7.706 208 22 37 21 16 304
Pelotas 343.132 6.289 1.400 356 42 879 8.956
Piratini 20.704 615 42 31 33 9 730
Rio Grande 211.965 4.109 451 128 798 53 5.539
Sao José do Norte 27.721 798 42 43 0 1 884
Séo Lourenco do Sul 43.540 1129 78 56 275 16 1.554
Santa Vitoria do Palmar 5 4g3 1.077 112 83 56 360  1.688
Turugu 3.423 196 13 36 17 20 282

Fonte: Elaboracdo propria a partir de IBGE/Cidades
4. ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

4.1 Anélise documental dos PPAs

A analise documental realizada Bardin (2011), teve como instrumento de

analise o quadro - Elementos estruturantes essenciais para analises dos PPAs

municipais (LIMA et al., 2020). A partir deste foi possivel apontar informagdes contidas

nos documentos que compde os PPAs municipais referente ao diagnostico municipal,

diretrizes do plano, objetivos, metas, indicadores e regionalizacdo das acbes

propostas no PPA.

4.1.1 Andlise estrutural dos PPAs municipais

Arroio do Padre

A andlise documental do PPA do municipio do Arroio do Padre foi dificultada

devido a néo publicizagdo dos anexos do instrumento no site da Prefeitura do



municipio. O acesso foi possivel através de ligacdes ao secretario de administracao
do municipio, que enviou o documento por email. Este ja € um ponto a ser destacado,
a pouca transparéncia do municipio em relacdo aos programas, objetivos, metas,
indicares, etc. do PPA 2018-2021.

No PPA do Arroio do Padre ndo consta a Mensagem do Chefe do Executivo,
gue conforme manual de elaboracédo de planos plurianuais municipais (Rio Grande do
Sul, 2017) e o Programa de Apoio a Elaboracdo e Implementacdo dos PPAs
Municipais - 2014-2017 - Agendas de Desenvolvimento Territorial (BRASIL, 2013) é
esse documento que apresenta a situacdo atual do municipio e proje¢6es futuras, com
compromissos e expectativas para a gestdo municipal. Da mesma forma, tanto a Lei
1.861 de 28 de junho de 2017 — que institui o PPA 2018-2021, como 0s anexos, nao
fazem nenhuma descricéo e andlise da realidade local, nem mesmo projecdes futuras

para suprir suas caréncias.

A referida lei que institui o PPA é estruturada de forma técnica e abrangente,
seguindo um padrao de apresentacdo, no qual traz definicbes de programas —
administrativo e finalistico - as fontes de recursos, faz referéncia a LDO e a LOA, que

serdo estruturadas a partir do PPA, e as tabelas e anexos que compde o plano.

Em relacéo as diretrizes do plano, através da analise nos anexos, embora haja
programas para diversas areas como educacdo, seguran¢a, manutencdo das
atividades administrativas e legislativas, meio ambiente, etc., h4A uma éarea que
apresenta relevancia enquanto a dedicacao dos programas, que sdo ac¢des voltadas
a agricultura. Ha quatro programas, dentro destes, onze acdes relacionadas a essas
atividades, buscando auxiliar através da aquisicdo de equipamentos agricolas para
apoiar as familias rurais, no desenvolvimento da agricultura familiar, evitar o éxodo
rural, palestras e patrulhamento nas vias para escoamento da plantacdo. Assim, é
possivel perceber que uma das diretrizes presentes no plano é o apoio e manutengao
das atividades agricolas do municipio, no qual estas atividades é a principal fonte de

renda da populacdo do municipio.

Quanto ao objetivo do plano, assim como nao apresenta um diagnostico atual
e prospeccdao futura para a gestdo, também ndo menciona quais os objetivos do plano.
Em seus anexos apresentam programas e uma descricdo para cada, mas nao deixa

claro o que deve ser alterado para alcancar uma condicao futura.
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Alguns programas apresentam metas quantitativas e financeiras, assim como
indicadores, principalmente os programas voltados ao ensino basico e fundamental,
saude, protecdo social, agricultura, infraestrutura e servicos essenciais basicos.
Porém, analisando as metas, € perceptivel que os valores sdo bastante abrangentes,

conforme a figura a seguir apresenta.

Figura 8 — Programa do PPA 2018-2021 do municipio de Arroio do Padre

PROGRAMA: 0704 - Servigos Pdblicos Esséncials
OBJETIVO: a iluminagio publica, o trifego e seguranca dos municipes. Melhorar a eficiéncia do consumo de energia
e combater o desperdicio, mediante a execugio de projetos de melhorias das redes de luminacio pablica.
um sistema de abastecimento de dgua adequado a populaglo, otimizando 0 manejo dos recursos hidricos,
ampliando sua distribuigio e captaclio; Fomentar a criagio de estruturas que atendam a execugio e a prestacio de
pablicos; Melhorar a qualidade dos Servigos Prestados; Atender as exigéncias ambientais quanto a coleta,
e final de residuos sélidos.

Residéncias abrangidas pela coleta de lixo 85% 95%

[km de rede de sgua mantides 14 km 19 km
Vias mu: lluminadas 40% SO%

Total do Programa:

&

A B X Manutencdo e Ampliacio do
Produto: |Atividade Mantida 150.800 156.832 163.105 169.629
Fungdo: |17 - Saneamento
Subfungio:|512 - Saneamento Bisico Urbano

. Manutengio e Ampliagio da
A [aese: d Ty inacso Piblica
Produto: |Atividade Mantida 130.000 135.000 140.000 145.000
Fungio: 15 - Urbanismo
Subfunclo: |452 - Servicos Urbanos
+1|Manutencido do Cemitério
A |agie: )Y icigal
Produto: |Atividade Mantida 2.500 2.500 3.000 3.000
Fungdo: 17 - Saneamento
512 - Saneamento Basico Urbano
. [Manutengdo da Coleta e Destinagdo
A o )] ') |de Residuos Sélidos
Produto: |Atividade Mantida 75.000 85.000 90.000 95.000
Fungdo: 17 - Saneamento
1512 - Saneamento Bésico Urbano

Fonte: Prefeitura do Arroio do Padre — PPA 2018-2021

Ao analisar a figura no qual apresenta o programa voltado aos servi¢os publicos
essenciais, as metas para cada ano € um, com meta financeira para aquele ano.
Porém, a ndo ser a acdo voltada ao saneamento que apresentam valores especificos,
as outras trés acdes, manutencao de iluminag&o publica, manutencdo do cemitério,
coleta e destinagéo de residuos sdlidos, apresentam metas financeiras com valores
fechados, ou com acréscimos simétricos a cada ano, que leva a entender que néo ha
um planejamento especifico para aplicacdo dos recursos e que as metas foram

estipuladas de forma abrangente.
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Em relacéo a regionalizacéo, por ser um municipio de pequeno porte, com boa
parte dos esforcos dedicados ao desenvolvimento agricola — e ndo haver regiao
central e regido rural - as acbes sdo apresentadas para atender 0 municipio como um

todo.

Com a analise do PPA do municipio do Arroio do Padre, com a falta de
informac&o mais detalhada sobre a realidade atual do municipio e pretensdes futuras
a serem alcancadas através dos programas, percebe-se que o plano mantém o
padrao de construcdo, apresentando-se como um instrumento procedimental, com

pouca preocupacao estratégica em relacao ao planejamento do municipio.
Arroio Grande

O PPA do municipio de Arroio Grande nédo traz a mensagem do Chefe do
Executivo, e assim como o PPA analisado anteriormente, ndo traz um diagndstico do
municipio, ndo faz descricdo e analise da realidade do municipio, assim como nao
realiza projecdes futuras, compromissos e expectativas da atual gestdo com o

municipio de Arroio Grande.

A lei 2.962 de 5 de setembro de 2017 que institui o PPA do municipio é
estruturada de forma técnica, padronizada e abrangente, trazendo definicbes de
programas — administrativo e finalistico — origem dos recursos a serem aplicados nos
programas, faz referéncia a LDO e a LOA, que serdo estruturadas a partir do PPA, e

apresenta as tabelas e anexos que compde o plano.

A apresentacao dos programas e acdes, nos anexos, é bastante simplificada,
sem definicdo de metas, indicadores e explicacdo dos programas, tornando-se assim
complexa a analise relacionada as diretrizes do plano. O ponto de partida para
observar as diretrizes foram os temas mais presentes nos programas. A partir desta
analise, constatou-se que o tema educacgéo e desenvolvimento econdémico através da
agricultura foram os mais citados, 6 programas e 21 ac¢fes voltadas a educacgéo e 5
programas e 20 agbes voltadas ao desenvolvimento econdmico através do

investimento na atividade agricola.

Em relacdo ao objetivo do plano, assim como nao apresenta um diagnostico
atual e prospeccao futura para a gestao, também ndo menciona quais os objetivos do
plano. O anexo é apresentado em forma de tabela, apenas com metas financeiras,

como pode ser observado na figura a seguir:
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Figura 9 — Programas do PPA 2018-2021 do municipio de Arroio Grande

82

6 . Valores
g3 / Unidade / Programa / Agdo 2018 2019 2020 2021 Total
1.162.000-Implantar equipe multidisciplinar Criangas, adolesc especias 10.000,00 10.000,00 10.000,00 10.000,00 40.000,00
2.107.000-Garantir o atendimentn a Portadores de Necessidades Especiais 246.000,00 246.000,00 246.000,00 246.000,00 984.000,00
48-ENSINO FUNDAMENTAL
1.163.000-Incentivar programas de turno integral nas escolas urbanas e rurais 10.000,00 10.000,00 10.000,00 10.000,00 40.000,00
2.087.000-Ampliar & Reformar escolas de ensina fundamental 130.000,00 130.000,00 130.000,00 130.000,00 520.000,00
2.088.000-Adquirir materiais diddticos 200.000,00 250.000,00 250.000,00 250.000,00 950.000,00
2.104.000-Laboratdérios de Informatica das Escolas 60.000,00 60.000,00 60.000,00 60.000,00 240.000,00
43-QUALIFICACAD DA EDUCACAD
1.087.000-Dispor de Espagos Adequados 5.000,00 5.000,00 5.000,00 5.000,00 20.000,00
1.091.000-Promover Agdes de Formagdo Permanente aos Professores 15.000,00 15.000,00 15.000,00 15.000,00 60.000,00
1.184.000-Ampliar o quadro efetivo de Recursos Humanos 10.000,00 10.000,00 10.000,00 10.000,00 40.000,00
50-EDUCAGAD INFANTIL
2.034.000-Ampliar € Manter Escolas de Educagdo Infantil 300.000,00 150.000,00 100.000,00 100.000,00 £50.000,00
2.088.000-Adguirir materiais diddticos 20,000,00 20.000,00 20.000,00 20.000,00 80.000,00
2.102.000-Realizar busca p/matricular 100% das criangas a partir dos 4 anos 5.000,00 5.000,00 5.000,00 5.000,00 20.000,00
2.103.000-Incentivar e qualificar docentes e funciondrios das EMEIS 5.000,00 5.000,00 5.000,00 5.000,00 20.000,00
77-MANUTENGAD DA ESTRUTURA DA EDUCAGAQ BASICA E SETORES ADMINISTRATIVOS EDUCACIONAIS
2.016.000-Manutengio de Pessoal e Encargos 10.500.000,00 11,025.000,00 11.580.000,00 12,155.000,00 45.260.000,00
2.035.000-Manter e atualizar a Estrutura da Educacio Basica 1.250.000,00 1.250.000,00 1.250.000,00 1.250.000,00 5.000.000,00
2.105.000-Facilitar locomogio p/ cursos de aperfeigoamento 50,000,00 50.000,00 50.000,00 50.000,00 200,000,00
09-SECRETARIA MUNICIPAL DE SAUDE
09.01-SECRETARIA MUNICIPAL DA SAUDE
51-DESCENTRALIZACAD DA ATENCAD BASICA - 1 (1)
1.167.000-Ampliagho da Rede de Atengio Bisica 250.000,00 250.000,00 300.000,00 300.000,00 1.100.000,00
2.038.000-Promover @ Executar Paliticas Publicas Criangas, Adolesc, Mulheres e Idosos 40.000,00 40.000,00 40.000,00 40.000,00 160.000,00
2.039.000-Promover @ Executar Politicas Publicas para Sadde das Mulheres 40.000,00 40.000,00 40.000,00 40.000,00 160.000,00
2.040.000- Fomentar Politicas para Saide do Idoso 40.000,00 40.000,00 40.000,00 40.000,00 160.000,00
2.044.000-Manter o PIM | Primeira Infincia Melhor 60.000,00 60.000,00 60.000,00 60.000,00 240.000,00
2.045.000-Implantagio @ Manutengio Programa Sadde no Bairro 100.000,00 100.000,00 100.000,00 100.000,00 400.000,00
2.046.000-Desenvolver, Implantar e Manter Equipes Sadde Bucal 40.000,00 40.000,00 40.000,00 40.000,00 160.000,00
2.089.000-Ampliagho da Rede de Atendimento - Sadde no Campo 40.000,00 40.000,00 40.000,00 40.000,00 160.000,00
2.108.000-Realizar prev e prom Politicas p/Sadde do Homem, Afro e LGBT 40.000,00 40.000,00 40.000,00 40.000,00 160.000,00
2.109.000-Realizar Preveng o e Promogao das Politicas p/Saude dos Afrodescendentes 40.000,00 40.000,00 40.000,00 40.000,00 160.000,00
2.110.000-Desenvolver e promover ages p Saide dos grupos de LGBT 30.000,00 30.000,00 30.000,00 30.000,00 120.000,00
52-DESCENTRALIZACAO DA ATENCAD BASICA -1 (2)
1.095.000- Adauirir Eauipamentos e Softwares de Informatica 30.000.00 30.000.00 30.000.00 30.000.00 120.000.00

Fonte: Prefeitura de Arroio Grande — PPA 2018-2021

Observa-se que sao definidos valores semelhantes para cada ano, mostrando

a caréncia de um planejamento para cada acdo dos programas apresentados.

A analise do PPA do municipio do Arroio do Grande foi prejudicada devido falta
de informacdo mais detalhada sobre a realidade atual do municipio e pretensdes
futuras a serem alcancadas através dos programas, dificuldade de interpretar cada
programa por ndao haver uma descricdo, ndo ha mencado sobre regionalizacdo das
atividades desenvolvidas em cada programa e percebe-se que o plano mantém o
padrao de construcdo do PPA de gestdes passadas, apresentando-se como um
instrumento procedimental, com pouca preocupacdo estratégica em relacdo ao

planejamento do municipio.

Cangucu

Os documentos que compde o PPA do municipio de Cangucu ndo apresentam
a mensagem do Chefe do Executivo, e assim como os PPAs analisados

anteriormente, ndo traz um diagndstico do municipio, ndo faz descricdo e analise da




realidade do municipio, assim como nao realiza projecfes futuras, compromissos e

expectativas da atual gestdo com o municipio.

A legislagcéo que institui o PPA 2018-2021 do municipio de Cangucu € a lei
4.571 de 19 de outubro de 2017, estruturada de forma técnica, padronizada, trazendo
definicbes de programas — administrativo e finalistico — origem dos recursos a serem
aplicados nos programas, faz referéncia a LDO e a LOA, que serdo estruturadas a
partir do PPA, e apresenta as tabelas e anexos que compde o plano. Traz também no
paragrafo Unico que a Lei de Diretrizes Orgcamentarias e a Lei Orcamentaria Anual
devera obrigatoriamente obedecer ao art. 199 da Lei organica do municipio de
Cangucgu. O artigo mencionado traz que “... o Municipio, quando da elaboracédo do
orcamento anual, destinara 5% (cinco por cento), no minimo, do total da receita
orgada, para a area da agricultura...” 0 que demonstra preocupacéao e interesse do

municipio em garantir investimento no desenvolvimento agricola do municipio.

Os programas e acdes apresentados sdo bem detalhados, apresentado o0s
nomes dos programas, definindo os objetivos, com detalhamento para cada,
indicadores com informacgdes atuais e indices pretendidos no final da vigéncia do PPA,
metas financeiras bastante especifica para cada acdo, demonstrando que houve um
estudo preliminar para a definicAo dos recursos a serem dedicado para cada

programa, conforme pode ser observado na figura a seguir.
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Figura 10 — Programa do PPA 2018-2021 do municipio de Cangucu
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Fonte: Prefeitura do Municipio de Cangucu — PPA 2018-2021

As diretrizes do plano ndo se apresentam de forma explicita, entdo, como nos
anteriores, foram observados 0s temas mais presentes nos programas. A partir desta
analise, constatou-se que o tema desenvolvimento econdmico através da agricultura
foi o mais citado, com 10 programas voltados ao desenvolvimento agricola de 56

programas que compdes o PPA.

A analise deste PPA ficou restrita aos dados quantitativos apresentados, pois
uma analise mais completa ficou prejudica por ndo apresentar uma definicao clara da
situacdo atual do municipio, pretensfes futuras, o alcance estratégico pretendido

através do desenvolvimento dos programas.
Capao do Leédo

Conforme os PPAs anteriores analisados, nos documentos disponiveis no site
da prefeitura do Capao do Ledo ndo consta a mensagem do chefe do executivo,
assim, ndo oportuniza a apresentacdo de um diagnostico da situacdo presente do
municipio, ndo faz descricdo e analise da realidade local, ndo constam projecdes

futuras, compromissos e expectativas da atual gestdo com o municipio.




Item a ser destacado é publicidade voltada ao convite a comunidade para
participar do processo de elaboracdo do PPA 2018-2021, no qual ressalta a intencao
da gestdo em trazer a comunidade a participar do processo. A figura a seguir traz a
publicidade que apresentado no site.

Figura 11 — Convite a participacéo popular na elaboracao do PPA 2018-2021 do municipio de Capao

do Ledo
il apdo do Ledo
S PLURIANUAL PGOVERNU DE TODOS
N 2018-2021
~
~
9 P
- e
¢ (D
c | Re sifs
*Arte - Senado Federal
Venha participar do PPA! O Plano Plurianual programa as agdes do governo, a
realizacdo de obras, projetos e planeja o desenvolvimento do municipio

Fonte: Prefeitura do Capédo do Ledo

O PPA 2018-2021 do municipio de Capéao do Leéo € instituido pela lei 1.883
de 26 de outubro de 2017, estruturada de forma técnica, padronizada, trazendo
definicbes de programas — administrativo e finalistico — origem dos recursos a serem
aplicados nos programas, faz referéncia a LDO e a LOA, que serdo estruturadas a

partir do PPA, e apresenta as tabelas e anexos que compde o plano.

Os programas e acbOes apresentados sdo parcialmente detalhados,
apresentado os nomes dos programas, definindo de forma simplificada os objetivos,
sem apresentar indicadores para nenhum programa, desta forma, demonstrando que
nao houve um levantamento da situacéo atual do municipio e qual indice a gestao
pretende alcancar. As metas fisicas, da mesma forma que as metas financeiras sao
simplistas, apresentando em todos os programas como meta fisica o0 numero 1,

conforme pode ser observado na figura 12.

85



Figura 12 — Programa Ensino Fundamental do PPA 2018-2021 do Municipio de Capéo do Ledo

PROGRAMA: Ensino fundamental — convénio APAE
OBJETIVO: Manuteng@o do convénio com APAE
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Medida
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A [Produto: Atividade Mantida Valor 200000 | 220.000 | 242.000 | 266.200 | 928200
Fungdo: 12 - Educacdo MDE
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Fonte: Prefeitura do Capéo do Ledo

Os programas que compde o PPA do municipio do Capao do Ledo seguem o
padrdao observado na figura, com pouca descricdo do objetivo do programa, sem
apresentar indicadores, neste caso, até mesmo sem meta fisica e com metas

financeiras seguindo um padréo para cada ano.

As diretrizes do plano ndo se apresentam de forma explicita, entdo, como nos
anteriores, foram observados os temas mais presentes nos programas. Um ponto a
ser destacado € o grande numero de programas voltados a manutencdo das
atividades administrativas, como manter o funcionamento do gabinete do prefeito,
manter as atividades do poder legislativo, manter atividades da procuradoria, etc., com
despesas e descricbes bastante detalhadas para cada acdo, enquanto, nos

programas sociais, sao descricdo e informacfes quantitativas bastante amplas.

Buscando encontrar as diretrizes do plano, através da analise dos programas
apresentados, foi utilizado a estratégia dos anteriores, observando as areas que foram
priorizadas, ou desenvolvido um maior nimero de programas. A partir desta analise,
constatou-se que programas voltados a educacéo, principalmente a educacéo basica,
foi o tema com maior relevancia perante aos demais, com 21 programas de 60 totais,
assim, conclui-se que a educacao basica é o tema que foi bastante priorizado pela

gestdo municipal.

Através da analise do PPA do municipio do Capao do Leédo é possivel concluir
que o plano é um instrumenta procedimental (OLENSKI et al., 2017), preocupado em
cumprir exigéncias legais, com papel de pouca relevancia no sentido de ser utilizado
como um instrumento de planejamento estratégico, com caréncia de indices, metas,

dificultando o sistema de monitoramento e avaliagao do plano.
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Cerrito

O Plano Plurianual 2018-2021 do municipio de Cerrito ndo traz em sua
apresentacdo a mensagem do chefe do executivo, e ndo faz, através de outro
documento, a apresentacdo de um diagndstico da situagcdo econdmica,
sociodemogréfica, da realidade em que o municipio se encontra no momento em que
o PPA foi instituido, assim como, ndo constam projecfes futuras, compromissos e
expectativas da atual gestdo com o municipio, prejudicando a realizacdo da analise
do diagndstico municipal, elemento pertencente ao quadro - Elementos estruturantes

essenciais para analises dos PPAs municipais (LIMA et al., 2020).

O Plano do municipio de Cerrito esta disponivel no site da prefeitura, instituido
pela lei 1.237 de 20 de outubro de 2017, estruturada de forma técnica, padronizada,
conforme os anteriores analisados, com o art. 1° informando que o Plano é instituido
conforme exigéncia legal — art. 165 da CF — o art. 2° traz definicbes de programas,
acao, produto e meta, o art. 3° informa as fontes financiadoras do plano, art. 4°
informacdes sobre metas fisicas, art. 5° e 6° sobre a inclusdo e exclusdo de
programas, art. 7° sobre o acompanhamento do plano, art. 8° sobre as tabelas que
acompanham o PPA 2018-2021. Conforme dito, a estrutura do plano é muito
semelhante aos demais analisados, sem detalhamento especifico voltado ao

municipio, seguindo um padrao de construcéo.

Para analise das diretrizes do plano, por ndo estarem definidas de forma clara
e explicita, foi observado a forma de como o0s programas sao estruturados e
apresentados, com relacdo ao seu conteudo e detalhes. Os programas trazem
definicbes resumidas e abrangentes, como, por exemplo, o programa 0007 - desporto
comunitario, apresentando como objetivo: realizar eventos desportivos no municipio.
A partir desta definicdo entende-se que sera realizado eventos, sem definir o tipo de
evento, local, populagéo alcangcada, uma meta detalhada para o evento. Este mesmo
programa nao traz indice atual e o indice final pretendido com o PPA, dificultando a
avaliacdo e monitoramento do programa. Assim como nos demais programas,
apresentam metas fisicas basicas, representada pelo nimero 1, conforme a figura a

seguir apresenta:
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Figura 13 — Programa Desporto Comunitaria do PPA 2018-2021 do Municipio de Cerrito
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Fonte: PPA 2018-2021 do Municipio de Cerrito

7

A acdo que merece destaque neste programa € a conclusdo da quadra
poliesportiva do Bairro Arco Iris, no qual foi apresentando um meta fisica especifica,
em metros quadrados, seguido da meta financeira. As demais acdes, conforme dito,

séo valores bésicos, sem informacgdes relevantes a serem seguidas a partir do plano.

A analise das diretrizes do plano foi realizada através da andlise das areas que
foram desenvolvido um maior nimero de programas. A partir desta analise, constatou-
se que programas voltados ao desenvolvimento agricola foi o tema que esta em maior
proporc¢ao perante aos demais, com 11 programas de 63 totais, assim, conclui-se que

o desenvolvimento agricola é priorizado pela gestdo do municipio.

Com relacdo a metas e indicadores, ja citado anteriormente, sdo metas fisicas
bésicas, trazendo o nidmero 1 ou 10 como referéncia, assim como as metas
financeiras, em que os valores se repetem a cada ano ou seguem uma progressao
similar. Em nenhum programa apresentado pelo anexo do PPA trazem indicares
atuais e pretendidos, assim demonstrando a caréncia de um estudo prévio a
elaboracdo do plano, e também, a limitacdo dos mecanismos de monitoramento e
avaliacdo do plano. Como os planos analisados anteriormente, o PPA do municipio

do Cerrito € um instrumento procedimental, sem trazer informacdes claras a fim de
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ser utilizado como uma ferramenta de planejamento estratégico para o gestor

municipal.
Chui

O PPA 2018-2021 do municipio de Chui é instituido pela Lei n® 1.746 de 02 de
outubro de 2017, no qual ndo tem sua apresentacdo pela mensagem do chefe do
executivo, e ndo traz, através de outro documento, informacfes relacionadas a
descricdo e analise da realidade local no momento da elaboragédo e implementacéo
do plano, assim, ndo esclarecendo quais 0s problemas seréo enfrentados através das
acOes advindas dos programas pertencentes ao PPA. No site da prefeitura ndo consta
os anexos do PPA, desta forma ndo apresenta para a comunidade os programas,
objetivos, metas e indicadores. O acesso s0 foi possivel através de ligagfes, no qual
a secretéria de financas substituta enviou 0os anexos através de email, € no mesmo
dia publicou o PPA completo no site da prefeitura, justificando ter ocorrido um erro de
comunicacdo com a camara de vereadores. Esta é uma caracteristica de caréncia de
publicidade ao PPA do municipio, pois € de pouca valia para a sociedade apenas a
publicizacdo da lei que institui o plano, sendo que é apresentada de forma

padronizado, sem informacdes especificas a gestdo municipal.

O anexo da lei do PPA consta os programas do plano. A descri¢cdo dos itens
pertencentes a cada programa € bastante carente. Nao traz definicdo do objetivo do
programa, nao traz informacdes referente aos indicadores basilares — indice recente
e indice pretendido ao final o PPA — as metas fisicas sdo rasas — todas simplificadas
pelo numero um. Como meta financeira entende-se a informacéo relativa ao custo
financeiro, no qual traz valores bastantes especificos para cada exercicio. Tal analise

pode ser melhor observada na figura a seguir:
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Figura 14 — Programa do PPA 2018-2021 do Municipio de Chui

Anexo Il - Planejamento Orgamentério
Unidades Executoras e Agdes Voltadas ao Desenvolvimento do Programa Governamental
Dados Aprovados pelo Legisiativo

Situacdo: Aprovada na Integra Fundamento Legal: 1746/2017 Data: 02/10/2017 Tipo: Lei
LINIDADE EXECUTORA

Manutencdo do Ensino Rec. FUNDEB.

N¢ 05.04
CcODIGO DA UNIDADE

FUNGAO
Educag¢do _—
CODIGO DA FUNGAO

SUBFUNCAO

Educagdo Infantil rn
CODIGO DA SUBFUNCAO

PROGRAMA

Qualificacdo da Educacdo

N2 102
cODIGO DO PROGRAMA
ACOES

ATIVIDADE

Manutencdo da Educagio Infantil

Ne 59
cODIGO DA ATIVIDADE
META FISICA
UNIDADE DE MEDIDA
QUANTIDAZ)Z :)’OTAL o
META POR EXERCICIO
2018 2019 2020 2021 METI:) gPA
1,00 1,00 1,00 1,00 4,
CUSTO FINANCEIRO TOTAL
CUSTO FINANCEIRO POR EXERCICIO
2018 2019 2020 2021 TO;A; SCZ.F(A’6
813.000,00 847.959,00 883.573,28 919.799,78 3.464.332,

Fonte: PPA 2018-2021 do Municipio de Chui

Outro item analisado sao as diretrizes seguidas na elaboragéo dos programas
do plano. N&o foi identificado de forma explicita as diretrizes, assim, foi analisado os
programas pertencentes ao plano e elencado a area que foi dedicado o maior nimero
de programas. No total, pertencem ao anexo do PPA 83 programas, e destes 19
programas séo direcionados a area da educacdo. Desta forma, uma das diretrizes de

construcdo do PPA pode ser considerado o foco em investimento na educacéao da
populacao.

Como instrumento de planejamento estratégico o PPA do municipio de Chui
carece de informacdes importantes, em que nao realiza uma descricdo da realidade
do municipio, sem apresentar detalhes referente aos problemas a serem combatidos

com a elaboragéo e implementagéo dos programas. N&o traz detalhes relacionados
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aos objetivos e justificas para cada programa, e, da mesma forma, ndo apresenta
indicadores a serem utilizados pelos mecanismos de monitoramento e avaliacdo. As
metas mencionadas nos programas sao rasas, sem deixar claro quantas acdes serao
realizadas em cada periodo. Assim, o plano tem caracteristicas de ser um documento
orcamentario, sem carater estratégico, preocupado em cumprir as exigéncias

constitucionais.
Herval

O PPA 2018-2021 do municipio de Herval, assim como os analisados até o
momento, ndo conta a mensagem do chefe do executivo, e ndo traz, através de outro
documento, informacgdes relacionadas a descricdo e analise da realidade local no
momento da implementacdo do plano, que, conforme Lima et al. (2020), representa
uma caréncia de qualificacdo dos processos de formulacdo e desenho das politicas

publicas do municipio.

O PPA do municipio de Herval, disponivel no site da prefeitura, instituido pela
lei 1.372 de 14 de julho de 2017, segue uma estrutura padrdo demonstrada pelos
demais PPAs, sem apresentar informagdes relevantes a estratégia do municipio com
a instituicdo do plano. ApGs a apresentacdo da lei, traz os anexos, constando os
programas do plano. Para analise das diretrizes do plano, por ndo estarem definidas
de forma clara e explicita, foi observado a forma de como os programas Sao
estruturados e apresentados, com relacdo ao seu conteudo e detalhes. A forma de
como a apresentacdo dos programas foram estruturadas se difere dos demais em
alguns requisitos. O objetivo do programa é apresentado de forma sucinta, porém traz
informacBes detalhadas, com relacdo aos indicadores, ao indice atual e indice
pretendido, 0 que mostra que ocorreu um estudo prévio a elaboracédo dos programas.
A figura 15 apresenta um dos programas constantes ao PPA.
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Figura 15 — Programa do PPA 2018-2021 do Municipio de Herval

Fonte: PPA 2018-2021 do Municipio de Herval

Com relacao a estrutura mencionada, ele apresenta indices e metas iniciais e
finais, ele ndo traz informacdes para cada ano do PPA, como os demais, o que podera
dificultar os mecanismos de monitoramento a avaliagfes realizadas a cada periodo.

Assim como os indices, as metas fisicas sdo bem especificas para cada acao.

A andlise das diretrizes do plano foi realizada através da andlise das areas que
foi desenvolvido um maior nUmero de programas. A partir desta analise, constatou-se
que programas voltados ao apoio a inclusdo social e melhoria da qualidade de vida
foram os temas que estdo em maior propor¢cao perante aos demais, com 5 programas

de 20 totais, assim, conclui-se que o plano prioriza agoes voltadas ao bem-estar social.

O PPA do municipio de Herval, embora ndo apresente informacdes com
relacdo ao diagnostico municipal e pretensdes a serem alcancadas com a estratégia
do plano, traz indicadores e metas bastante especifica, 0 que mostra que ocorreu um
estudo prévio a elaboracdo e também héa informacdes a serem monitoradas e
avaliadas pelos responsaveis. O ponto negativo € que os indices e metas sao

elencados para o ano inicial e para o final do plano, ndo apresentando um
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desmembramento aos demais anos, que dificulta 0 acompanhamento da execucédo do

plano.
Jaguarao

O PPA 2018-2021 do municipio de Jaguardo é instituido pela Lei n® 6.521 de
27 de julho de 2017 em que é apresentado através da mensagem o chefe do executivo
do municipio, no qual intitula o plano como “Conectar ideias” e traz como compromisso
criar ferramentas para que a comunidade possa participar mais ativamente da
construcdo de uma cidade melhor. Neste primeiro ponto de andlise, é preciso salientar
gue a funcdo da mensagem do chefe do executivo tem primordialmente, conforme
Brasil (2013) avaliar a situacdo atual e as perspectivas para o futuro do municipio,
considerado um instrumento politico e estratégico de governo. Neste caso, a
mensagem do chefe foi utilizada apenas para fazer um convite a populacdo para

participar do processo de elaboracdo do PPA 2018-2021.

O instrumento legal apresenta como diretrizes a valorizacéo do cidadéo-usuario
como motivo de qualquer acdo governamental; a participagdo da sociedade na
escolha de prioridades, acompanhamento e avaliacdo dos resultados; a forte énfase
nas acdes que envolvem o desenvolvimento humano e a exceléncia na gestdo. Como
poderd ser percebido, alguns municipios apresentardo exatamente estas mesmas
diretrizes. No texto da lei € descrito a definicdo de programas, metas e indicadores, e
no artigo 12, menciona que a LDO definir4 a forma de avaliagdo dos resultados dos
programas. Portando, o processo de elaboracédo da lei de diretrizes orgcamentarias

sera um dos instrumentos de monitoramento e avaliacdo do PPA.

Os programas constantes no anexo da lei sdo apresentados de maneira
diferente dos demais PPAs, em que sao formatados em forma de texto, sem
apresentacdes de tabelas. Cada programa traz um objetivo e todos os o6rgéos
envolvidos no programa, diferente dos demais, em que cada programa tinha um 6rgao

como responsavel. A figura 16 demonstra esta analise:
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Figura 16 — Programa do PPA 2018-2021 do Municipio de Jaguarao

CIDADE HEROICA

Programa: 0404 - JAGUARAO MAIS
INCLUSIVA

Valor Total do Programa: RS 69.903.472,56

Objetivo: Desenvolver e apoiar agdes voltadas proteg¢do social basica e especial de

familias e individuos em situacdo de vulnerabilidade e risco sociais.

Orgio Responsavel: Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social ¢ Habitagdo,
Secretaria Municipal de Saude, Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econémico,

Gabinete do Prefeito- Procuradoria do Municipio, Gabinete do Vice-Prefeito.

Fonte: PPA 2018-2021 do Municipio de Jaguardo

Em cada programa, sédo apresentados iniciativas, acdes, o 6rgao responsavel
pela acdo, descricdes e metas. Um elemento que n&o consta na apresentagdo dos
programas sao os indicadores — indice atual e indice pretendido ao final do PPA — o
que pode representar a auséncia de um estudo preliminar a elaboragdo dos
programas. Ha também auséncia de metas financeiras por a¢édo, apenas o valor global

do programa. Tal analise pode ser percebida na figura a seguir:
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Figura 17 - Programa do PPA  2018-2021 do  Municipio de  Jaguardo

Acio: Centro de Referéncia e atendimento a Mulher- CRAM .

Construgio da Casa de Acolhimento Provisério a Mulher vitima de violéncia doméstica.
Descri¢ao: Construcido de centro de atendimento a mulher e filhos vitimas de violéncia,
que devera ser integrado aos demais 6rgido que prestam atendimento a mulher vitima de
violéncia, o centro contara com servigos de abrigamento temporario de curta duracio (até 15
dias), para mulheres em situacdo de violéncia, acompanhadas ou ndo de seus filhos. O
abrigamento provisorio deve garantir a integridade fisica e emocional das mulheres, bem como
realizar diagnostico da situa¢do da mulher para encaminhamentos necessarios. Com equipe de
referéncia especifica para o trabalho na casa.

Metas: Atender 100 mulheres

Fonte: PPA 2018-2021 do Municipio de Jaguaréo

Apbés a analise do PPA 2018-2021 do municipio de Jaguardo é notado uma
caréncia de informacbes quanto a sua utilizagdo como um instrumento de
planejamento estratégico. Carece de elementos referente ao diagnostico da realidade
atual do municipio no momento da elaboracdo do plano, diretrizes constantes na lei
sdo abrangentes, ndo apresenta metas financeiras, assim como nao constam o0s
indicadores de avaliacdo para cada agcéao. Percebe-se que houve uma preocupacao
em descrever com detalhes cada acéo, com metas fisicas a serem alcancadas, porém,

ha pouca informacéo para os mecanismos de monitoramento e avaliacao.
Morro Redondo

O PPA 2018-2021 do municipio de Morro Redondo, disponivel no site da
prefeitura, € composto por 17 documentos apresentados de forma individual, o que
dificultou a acessibilidade e analise dos dados. Como os planos analisados até o
momento, o PPA do municipio de Morro Redondo ndo apresenta informacdes
relacionadas a descricédo e analise da realidade local no momento da implementacao

do plano e alguma perspectiva alcangcada com a implementagao dos programas.

O plano € instituido pela Lei 2.088 de 18 de setembro de 2017, com um padrao
de apresentacéo com relagcéo aos demais, sem referenciar alguma peculiaridade local,
apenas respeitando as exigéncias constitucionais, referente ao art. 165 da

constituicdo federal.

Como ja mencionado, o PPA é composto por 17 documentos, um deles a lei,

sete tabelas referente a estimativas de receitas por categoria econdmica e origem;
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estimativa da receita corrente liquida; estimativas de aplicacdo de recursos na
manutencao e desenvolvimento do ensino; estimativas de aplicacées de recursos em
acoes e servicos de saude; estimativas de gastos do poder legislativo; estimativas de
gastos com pessoal do poder executivo e legislativo; avaliacdo global dos recursos
disponiveis para planejamento das despesas; nomenclaturas essas que foram
padrées até o momento para as tabelas apresentadas. Apresenta também 8

documentos referente a area dos programas composto como anexo ao PPA.

Conforme realizado até o momento, a andlise das diretrizes do PPA, por ndo
ser apresentado de forma explicita, foi feita pela observacéo da area que foi elaborado
0 maior numero de programas e acoes. De 27 programas apresentados no plano, a
area de obras e infraestrutura foi a que apresentou um maior nimero de programas,

totalizando sete programas destinados a esta area.

A descricdo dos objetivos € apresentada de forma bastante genérica, como,
por exemplo, no programa voltado a gestdo do SUS no municipio, o objetivo é gerir e
controlar acdes finalisticas da Secretaria municipal de saiude. Ou seja, com essa
descricdo, entende-se que o programa € voltado a atividades administrativas do
municipio, com ac¢fes voltadas a manutencdo das atividades. Com relacdo aos
indicadores, embora também seja uma descricdo genérica, ha indices no momento
da implementacdo do PPA e indice esperado no final do PPA. As metas fisicas e
financeiras sdo também padronizadas, a mesma para cada ano, ou com aumentos

progressivos, conforme observado na figura a seguir:
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Figura 18 — Programa do PPA 2018-2021 do Municipio de Morro Redondo

e PREFEITURA MUNICIPAL DE MORRO REDONDO
-~ PLANO PLURIANUAL 20182021
4L 47 . ANEXO!-PROGRAMAS i
s s SECRETARIA MUNICIPAL DE SAUDE E ASSISTENGIA SOGIAL

PROGRAMA: 0070- Gestao do SUS do Municipio
OBJETIVO: Gerir @ controlaros programas @ as aghes finalisticas da. Secretaria Municipal de Sadde

[rdvadores 6o Programe Jrdee recente Thdice Thal PRA
Taxade participacao das aghes de apoio sobre 8 55% 8,829
b total dadespesa pibica
Dados Financeirosfem BE 1,00) 2018 201% 2020 2021 TOTAL
Total do Programa: 1.406.264, 23] 1504 681,72] 1.610.340,15] 1724 056,20 6.245273,00
TEO) ACAD 2018 018 2020 2021 TOTAL
JA cao 082-Aches de Informéatica 4 5 a 3 12

& [Funcio: Sadde

SUuRfungao: Tecnobgia da Infomatizagao |
[ ca0: DE3 Capactaczo & Treihamento e
Servidores

1760000 | 18.000,00 | 18.600,00 | 18.000,00 73.000,00

A [Furgao. s=0de 30 30 30 30 120
Subfungdo: Fomagao de Recusos
Hurmanos 4 500,00 5.00U 00 5 500 0U 6.0 E'J 21.000,00
.ﬂ-;al?DBf&-Aqmsn;an @ Manutencao dos
A [Vaiculos da SMEBAS 10 10 10 0 40
Fungao: Salde
Subfungao: Alengio Basica o0 | nenn 1 oaannan | nasunm 458 00,00
o0 D05 Mantlensso 02 SeoidaTe
Municipal de Saide 30 30 30 30 120

A Fungio: Salde
Subfungao: Afencao Easica

127475423 1372.081,72] 1.476.84015 | 1580506 00 | 6.713.273,00

Fonte: PPA 2018-2021 do Municipio de Morro Redondo

O PPA do municipio de Morro Redondo contém informacdes bastante
genéricas, apesar de conter indices e metas, sdo estipulados com valores
semelhantes a cada programa, o que demonstra sinais que ndo houve um estudo
prévio a sua elabora¢cdo o que demonstra que 0s gestores municipais reconhecem ao

plano pouca relevancia como um instrumento de planejamento estratégico.
Pedro Osoério

O PPA 2018-2021 do municipio de Pedro Osorio € instituido através da 3.080
de 06 de junho de 2017, sem constar a mensagem do chefe do executivo ou algum
outro documento com a funcdo de realizar o diagndstico do municipio, referente a
descricdo e andlise da realidade do municipio no momento em que o plano foi
instituido. O primeiro ponto a ser destacado é que o PPA 2018-2021 do municipio de
Pedro Osorio s6 esta publicado no site da Camara de Vereadores do mesmo, assim,
dificultando a localizacdo dos documentos pertencentes ao plano, que so foi possivel

apos contatos telefénicos com o Contador do municipio.

A legislagdo que institui o plano apresenta como diretrizes estratégicas da
gestao municipal a promocao da cidadania e incluséo social; atracao de investimentos

e fomento ao desenvolvimento econémico; combate a desigualdade e modernizagéao
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da gestdo dos servicos publicos. Apds traz definicbes padrdes de programas, metas

e acOes consideradas na apresentacdo dos programas anexos a lei.

O PPA 2018-2021 do municipio contém 53 programas, em que apresenta uma
caréncia de informagfes. Cada programa traz uma definicdo breve do objetivo do
programa e nos campos destinados a justificas e diretrizes estdo em branco. Nao traz
espaco para identificar quais os indicadores dos programas — indice recente e indice
pretendido ao final do PPA — as metas fisicas de todos o0s programas sao
representadas pelo nimero zero, no qual as Unicas informacdes apresentadas em
cada programas sdo as metas financeiras, estipuladas para a totalidade do plano, sem
ser definida por periodo. A figura a seguir do programa assisténcia social as

comunidades poderao esclarecer os pontos analisados:

Figura 19 — Programa do PPA 2018-2021 do Municipio de Pedro Oso6rio
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Estado do Rio Grande do Sul Pégina; 10/
Data: 1 5/08/2021
PREFEITURA MUNICIPAL DE PEDRO OSORIO
PLANQ PLURIANUAL 2018 a 2021 - PPA2018 A 2021
Programas de Governo
elegan: Altemgdo em 250512021 (A)
IPrugmmn
0032 - ASSISTENCIA SOCIAL AS COMUNIDADES
Objetivos
Despesa de qualquer natureza com acoes voladas para a vabrizacao de comunidades a marge m do desenvolvimenio economico e social, promovendo a aulo estima e a sua insercao ou reinse rcao na
economkia localou regional
Justificativas
PDiretrizes (Forma de implementacdo)
Agbes Produto (Un, de medida) Recurs os Motas
Fisica Financelra
1,299- Prolegdo Variavelde Média Complexibilidade - PYMC 00.01.1 042 0,000 #0.000,00
2,156 - Sede Comuniléria nos Bairmos Paraiso @ Novo Tempo 00.01.0001 0,000 20.000,00
Total: 100.000,00
Le genda;
00,01,0001 - Recurso Livie
00,01,1042 - PVYMC - PROTECAQ VARIAVEL MEDIACOMPLEXIBILIDADE

Fonte: PPA 2018-2021 do Municipio de Pedro Oso6rio

Como observado, a caréncia de informacdes referente a metas fisicas,
indicadores, diretrizes claras, representa que 0os programas nao trazem informacoes
suficientes para que o plano seja utilizado como um instrumento de planejamento
estratégico, assim como as informacdes ndo s&o suficientes para munir 0s
instrumentos de monitoramento e avaliagdo a cada periodo que o plano é executado.
O plano também né&o traz informacdes regionalizadas, delimitando o local do municipio

em que as acOes serdo executadas. A construcdo dos programas apresentam



caracteristicas de um plano procedimental, ou seja, apenas para cumprimento legal,
sem carater estratégico, sem preocupagao com o acesso publico ao documento
(OLENSKI et al., 2017).

Pelotas

O PPA 2018-2021 do municipio de Pelotas € instituido através da Lei 6.533 de
28 de dezembro de 2017, sem trazer apresentacdo da mensagem do chefe do
executivo ou algum outro documento com a funcéo de realizar o diagnostico do
municipio, referente a descricdo e analise da realidade do municipio no momento em
que o plano foi instituido. A auséncia deste documento, conforme o manual de
elaboracdo de planos plurianuais municipais (RIO GRANDE DO SUL, 2017), pode
causar uma lacuna na compreensao de quais problemas serdo enfrentados a partir

dos programas elaborados pela gestao para compor o PPA.

Com relacéo a lei que institui o plano, diferente dos demais PPAs municipais
analisados até o momento, € mais completa e especifica ao municipio, apresentando
como diretrizes do plano a valorizacao do cidaddo-usuario como motivo de qualquer
acdo governamental; A participacdo da sociedade na escolha de prioridades,
acompanhamento e avaliacdo dos resultados; A forte énfase nas a¢des que envolvem
o desenvolvimento humano e a exceléncia na gestdo. A lei traz definicbes de
programas, objetivos e metas que compde os anexos do plano. Apds a apresentacao
do documento legal, o PPA traz um demonstrativo da previsdo da receita para o
periodo 2018 a 2021, o demonstrativo dos programas de governo para o periodo 2018
a 2021 bastante completo e regionalizado com a descri¢cao do programa, indicadores,
objetivo, 6rgdo responsavel, metas fisicas e financeiras, quais as iniciativas para

cumprir as metas e regido para a realizacao do programa, conforme a figura a seguir.
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Figura 20 — Programa do PPA 2018-2021 do Municipio de Pelotas

Demonstrativo dos Programas de Governo para o periodo 2018 a 2021

social

PROGRAMAS DESCRICAO VALORES PREVISTOS
1. PROGRAMA 0101 - INCLUSAO SOCIAL 2.009.733.686,48
Unidades da rede de atendimento sécio assistencial e educacional
Indicadores c :
Nivel de satisfagdo dos usuarios atendidos
1.1 Objetivo | (Ampliar, manter e qualificar a rede de saude, educacao e protecao 191.943.138,97

1.1.1 Orgéo e Unidade

ISocreutIa Municipal de Saiude

1.1.1.1 Metas

[Ampliar e qualificar 20% das unidades da rede de saude
Promover a manutencao das unidades da rede de saude

1.1.1.1.1 Iniciativas

Assisténcia Farmacéutica:

Manutengao das 6 farmacias distritais totalizando 7 lugares de
atendimento de medicamentos e insumos disponiveis a populagao
fornecidas pela REMUME;

Média de abastecimento de medicamentos e insumos da rede em
torno de 95% da lista da REMUME;

Contratagdo de 12 farmacéuticos para atendimento nas farméacias
distritais e Caps AD;

Contratagdo de 1 farmacéutico responsavel pelo recolhimento de
excesso 0 que resultou em uma redugdo de 80% dos recolhimentos;

Atualizagdo da REMUME com a inclus&o de quatro medicamentos da
Atencao Basica.

19.074.811,38

1.1.1.1.1.1 Subtitulo
(regido)

Centro

Fonte: PPA 2018-2021 do Municipio de Pelotas

Nota-se que sdo apresentadas metas e indicares para todo o periodo de

vigéncia do PPA, e nao informac0@es referentes a cada periodo.

Outra informacéo interessante e que corrobora ao apresentado como diretriz

do plano, é que o programa que tem o maior recurso aplicado é a inclusao social,

conforme figura a seguir.

Figura 21 — Investimento total dos Programas do PPA 2018-2021 do Municipio de Pelotas

TOTAL DOS PROGRAMAS
PROGRAMAS VALORES
0000 - Encargos Especiais 259.780.085,00
0001 - Gestdo, Manutengdo e Servigos ao Legislativo 85.809.682,00
0002 - Gestdo, Manutencéo e Servicos ao Executivo 570.638.622,30
0003 - Gestdo, Manutencdo e Servigos a Autarquia - SANEP 568.981.800,00
0004 - Gestdo, Manutencédo e Servicos ao RPPS - PREVPEL 20.343.835,00
0101 - Incluséo Social 2.009.733.686,48
0102 - Qualidade de Vida 45.777.259,27
0103 — Seguranga 9.882.845,38
0104 — Espaco Plblico 324.668.513,98
0105 — Sustentabilidade Ambiental 94.415.701,21
0106 — Desenvolvimento Econémico 25.977.926,00
0107 — Gestéo e Transparéncia 427.605.701,50
9999 - Reserva de Contingéncia 125.758.415,00
|TOTAL GERAL 4.569.374.073,12

Fonte: PPA 2018-2021 do Municipio de Pelotas
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O PPA do municipio de Pelotas também traz como anexo uma ata de audiéncia
publica realizada no dia 8 de julho de 2017, na praca Antonio Cruz, no Bairro Perret.
Também faz menc¢é&o ao sistema compartilha Pelotas, que € um canal de comunicacao
online, em que a prefeitura disponibiliza através do site do municipio a fim de obter
sugestdes da populacéo referente a diversos temas como incluséao social, economia,
sustentabilidade, gestao e financas. Menciona que foi a primeira vez que 0 municipio
disponibilizou um canal online para que a sociedade em geral participe do processo

de elaboracao do plano.

Seguindo a analise dos itens conforme Elementos estruturantes essenciais
para analises dos PPAs municipais (LIMA et al., 2020), percebe-se que o
demonstrativo dos programas do PPA 2018-2021 tem uma apresentagdo bem
organizada, porém com definicdes abrangentes, quando se trata dos objetivos dos
programas. Com relacdo as metas apresentadas, sdo metas fisicas e financeiras para
o periodo fechado do plano, dificultando assim o monitoramento das a¢cfes a cada
ano. Os indicadores sdo dados qualitativos em sua maioria, sem valor atual e
pretendido ao final do plano, havendo uma caréncia de informagdes que priorize o

monitoramento e avaliacdo do plano.

A cada programa é apresentado a qual regido serd aplicada a acdo prevista,
sendo elas uma determinada regido do municipio ou algumas acdes dedicadas a

totalidade do municipio.

7z

Conforme visto, o PPA 2018-2021 do municipio de Pelotas € bastante
organizado, apresentando na lei que o institui as diretrizes do plano, em seus anexos
a ata de audiéncia publica, informacdes sobre a participacdo da sociedade através do
compartilha Pelotas, porém, € um instrumento com caréncia de informacdes referente
a apresentacdo da situacdo do municipio, sem trazer alguma descricdo da realidade
local no momento da elaboragéo e implementacdo do plano. Assim como as metas
apresentadas séo para todo o periodo, prejudicando assim o monitoramento ao longo
da execucédo do plano. N&o ha dados com relacdo aos indicadores apresentando, a
situacdo atual de determinada informacdo e em que patamar pretende-se alcancar
com a formulacdo dos programas, como na figura 21 em que apresenta como
indicador o nivel de satisfagdo dos usuérios atendidos, porém, ndo apresenta qual a
satisfacdo atual destes usuarios, sinalizando, assim, limitagcbes dos mecanismos de

monitoramento e avaliagdo do PPA municipal.
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Piratini

O PPA 2018-2021 do municipio de Piratini, disponivel no site da prefeitura, é
assim como o plano do municipio de Morro redondo, é apresentado de forma
fragmentada com uma simplificacdo nas nomenclaturas dos documentos. Portando o
PPA é composto 20 documentos, nos quais 4 deles saos projecdes de desempenho
das receitas e despesas, a lei que institui o PPA 2018-2021, e outros 15 documentos
gue constam os programas presentes no PPA, nomeados como Planilhas, conforme

figura a sequir:

Figura 22 — Apresentacao dos documentos do PPA 2018-2021 do Municipio de Piratini

B Prefeiura Municipal de Piratini x4 © - a
<« C & prefeiturapiratinirs.gov.brsite/ppa * @O

Dispde sobre o Plano Plurianual do Municipio para o Periodo de 2018/2021.

Arquivos Disponiveis:

+ANEXOS PPA1.pdf
—ANEXO0S PPA2.pdf
—ANEXOS PPA3.pdf
»ANEXOS PPA4.pdf
—LEI DISPOE SOBRE PLANO PLURIANUAL 2018 2021.pdf
+Planilhas 2018 2021 1.pdf
—Planilhas 2018 2021 10.pdf
-Planilhas 2018 2021 11.pdf
—Planilhas 2018 2021 12.pdf
—Planilhas 2018 2021 13.pdf
+Planilhas 2018 2021 14.pdf
—Planilhas 2018 2021 15.pdf
+Planilhas 2018 2021 2.pdf
—Planilhas 2018 2021 3.pdf
—Planilhas 2018 2021 4.pdf
—Planilhas 2018 2021 5.pdf
—Planilhas 2018 2021 6.pdf
+Planilhas 2018 2021 7.pdf
—Planilhas 2018 2021 8.pdf
»Planilhas 2018 2021 9.pdf

e ——— |
Fonte: PPA 2018-2021 do Municipio de Piratini

Entre todos os documentos que compde o PPA do municipio, ndo consta a
mensagem do chefe do executivo ou algum que apresente informacdes relacionadas
a descricdo e andlise da realidade local no momento da implementacao do plano e

alguma perspectiva alcangada com a implementacdo dos programas.

O plano é instituido pela Lei 1.791 de 05 de dezembro de 2017, com um padrao
de apresentacéo com relagcéo aos demais, sem referenciar alguma peculiaridade local,
apenas respeitando as exigéncias legais, sem apresentar informacdes a respeito do
carater estratégico do PPA, diretrizes seguidas a partir de sua elaboracdo, sendo

meramente um instrumento procedimental (OLENSKI et al., 2017).

Um dado importante a ser destacado € o que consta no artigo 1° da referida lei,
trazendo o seguinte texto: “O plano plurianual do municipio, para o periodo de

2018/2021, constituido pelos anexos constantes desta Lei, sera executado nos termos
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da Lei de Diretrizes Orcamentarias de cada exercicio e do Orgamento Anual”’. No
entanto, conforme art. 165 da Constituicdo federal, a Lei de Diretrizes Or¢camentarias
orienta a elaboracao da Lei Orcamentéaria Anual, baseando-se no que foi estabelecido
pelo Plano Plurianual. Ou seja, o Plano Plurianual é que deveria estabelecer

informacdes para a elaboracao das Lei Orcamentarias e ndo ao contrario.

A andlise das diretrizes do PPA, por ndo ser apresentado de forma explicita, foi
feita pela observacdo de qual area/secretaria foi desenvolvido um maior nimero de
acOes. Este PPA apresenta os programas por area, ou seja, cada Gabinete/Secretaria
é definido como um programa, e diversas ac¢des que compde a referida area. Portanto,
sdo 15 programas que sdo desmembrados em Gestdo da camara de vereadores;
Gestao do Gabinete do prefeito; Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econémico;
Secretaria Municipal de Infraestrutura e Logistica; Secretaria Municipal de Urbanismo
e Servicos Publicos; Secretaria Municipal de Educacéo; Secretaria Municipal de
Cultura, Desporto e Turismo; Secretaria Municipal da Saude; Secretaria Municipal da
Cidadania e Assisténcia Social; Secretaria Municipal de Desenvolvimento Rural,
Secretaria Municipal de Meio Ambiente; Secretaria Municipal de Financas; Secretaria
Municipal de Administracdo; Funprev; Secretaria Municipal de Habitacédo. A figura a

seguir mostra como € apresentado um dos programas mencionados.
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Figura 23 — Programa do PPA 2018-2021 do Municipio de Piratini

104

Acdes Programadas ...: Exercicios 2.018 a 2.021

Orgio/Entidade ..........: 07.00 - SECRETARIA MUNICIPAL DE CULTURA, DESPORTO E TURISMO
Sub Valor Valor Valor Valor
Agiio }u: o Descrigiio da Acfio Produto Fonte Recurso Exercicio Exercicio Exercicio Exercicio
g 2.018 2019 2.020 2021

001 | eo5 [Manutensdo de eventos constituidos no Eventos culturais, turisticos e esportivos Municipio 4.500,00 4.500,00 4.500,00 4.500,00
calendario oficial do municipio

02 | gos JCusteio ¢ manutencdo do servigo Servico administrativo Municipio 564.000,00 607.000,00 678.500,00 739.000,00
administrativo da secretaria

003 695 JContratacio de Servicos Técnicos Projetos e acessorias técnica Municipio 5.000.00} 5.000.00 5.000.00 5.000.00]

004 | gos [Criacho deumachamavivano Paldciodo R o vy Municipio 5.000,00 5.000,00 5.000,00 5.000.00)
Governo para PTGs

005 695  JManutencio da Casa do Artesiio Funcionamento da casa Municipio 2.000.00} 2.000,00 2.000.,00 2.000,00
Des. rolver ca has 1 ic

006 | o5 [Cemvoiver campanhas promocionals & Material grifico e midias Municipio 5.000,00 5.000,00 5.000,00 5.000,00)
publicitirias para o turismo

007 | 695 |Participagiio do Municipio em eventos a'u‘:'l'cgl:;" do Potencial Turistico do Municipio 5.000,00 5.000,00 5.000,00 5.000,00)

008 695 JCriar banco de informacodes do guia turistico  JPublicacies e cadernos turistico do municipio Municipio 5.000.00 5.000.00 5.000.00 5.000.00
Projeto Verdo Legal - Incentivar o turis

009 | gos [ ToIcto Yerao mesdl- Trentivar o WHSBE O g entar o Turismo Municipio 5.000,00 5.000,00 5.000,00 5.000,00
verdo no municipio no Camping € balneario

010 695 Prover e qualificar ushmcms de comunicagio Aq_ulsu,:au c. rr.la._nulcngao de equipamentos de Municipio 5.000.00 5.000.00 5.000,00 5.000.,00)
oratuita para populacio TV no municipio

011 695 Estruturar a secretaria para realizagio de Aqul.su.:at) de equipamentos de dudio visual e Municipio 5.000.00 5.000.00 5.000,00 5.000.,00)
pequenos eventos iluminacéio
(Qualificagio da 1luminagdo publica no centro

012 695  |historico e retirada da fiaciio elétrica e Cabeamento subterrineo Municipio 5.000,00 5.000,00) 5.000,00 5.000,00
telefonica

013 695 JRevitalizacio do Centro Historico Obras e reformas de Prédios tombados Municipio 5.000.00} 5.000,00 5.000.,00 5.000.00]

014 695 [Criagdo do centro de informacio turistica Obras, Praga do Palanque Municipio 10.000,00] 10.000,00] 10.000,00 10.000,00

015 | 695 if’ll;z]‘:: de sinalizagio turistica no Placas de sinalizagio Municipio 5.000,00) 5.000,00) 5.000,00 5.000,00

016 095 JPromocio do turismo interno Transporte e material grafico Municipio 5.000.00| 5.000.00| 5.000.00 5.000.00

017 695  JManutengio do Museu Barbosa Lessa Funcionamento do museu Municipio 2.000.,00 2.000.,00 2.000.00 2.000.00

018 695  JCriacio de um Camping ecolégico Camping Municipal Municipio 5.000.00| 5.000.00 5.000.00 5.000.00

019 695 JManutenciio do Centro de eventos municipal JCentro de eventos Municipio 10).000.00) 10.000.00 10.000.00 10.000.00

. __ICniacio de Fspaco cultural para apresentacies - - - -

Fonte: PPA 2018-2021 do Municipio de Piratini
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Conforme pode ser observado na figura 23, € uma apresentacdo com

informacdes simplificadas, em que o nhome do programa € exercicio 2018-2021, ndo
ha informacdes referente a metas fisicas em cada acéo, assim como, apresentacao
de indicadores atual e pretendido ao final do PPA, tampouco uma descricdo detalhada
do objetivo pretendido com cada acdo. As metas financeiras sao representadas por
valores constantes para cada ano, demonstrando a caréncia de um estudo prévio para

cada acdo, com valores especificos.

Através da analise dos 15 programas apresentados, observou-se que a
Secretaria Municipal de Cultura, Desporto e Turismo apresenta 57 acgdes, 0 que, a
partir do ponto de analise utilizado neste estudo, levou a interpretar que a cultura,

desporto e turismo é a area em que a gestdo utilizou como uma das principais

diretrizes para a elaboracao do Plano.

Assim, o PPA do municipio de Piratini demonstra sinais que ndo houve um
estudo prévio a sua elaboracdo, o plano ndo apresenta caracteristicas de um
instrumento de planejamento estratégico, ndo traz de forma clara quais sdo as
diretrizes, objetivos, metas para cada acéo, dificultando a execugédo dos mecanismos

de monitoramento, controle e avaliagéo do plano.



Rio Grande

O Plano Plurianual 2018-2021 do municipio de Rio Grande € instituido através
da Lei 8.150 de 18 de setembro de 2017, sem apresentar a mensagem do chefe do
executivo ou outro documento com a funcéo de realizar o diagnéstico do municipio,
referente a descricdo e andlise da realidade do municipio no momento em que o plano

foi elaborado.

Referente ao texto da lei que institui o plano, o artigo 3° apresenta as diretrizes
do plano, muito semelhante ao conteudo da Lei que institui o0 PPA municipio de
Pelotas, em que expde como diretrizes a valorizagcao do cidaddo-usuario como motivo
de qualquer acdo governamental; A participacdo da sociedade na escolha de
prioridades, acompanhamento e avaliacdo dos resultados; A forte énfase nas acgoes
que envolvem o desenvolvimento humano e a exceléncia na gestdo. A lei traz
definicbes de programas, objetivos e metas que compde os anexos do plano. Além do
instrumento legal, o PPA traz um demonstrativo da previsao da receita para o periodo

2018 a 2021, o demonstrativo dos programas de governo para o periodo 2018 a 2021.

Os programas sao apresentados de forma simplificadas, sem informacgdes
relevantes em relacdo as descricbes e definicbes dos objetivos, indicadores. Os
programas referentes a gestdo do gabinete do executivo, gestdo legislativa
parlamentar, gestdo legislativa administrativa, apresentam como objetivos dos
programas apenas “assegurar a manutenc¢ao dos servigos”, indicadores apresentam
“100% de satisfacao da populacéo”, os valores apresentados séo valores globais, para

todo o periodo de vigéncia do PPA.

J& os programas tematicos contem mais informacgdes relacionadas a descricdo
do programa, objetivos, 6rgédo responsavel, porém, ndo apresentam metas fisicas e
financeiras, apenas valor global do programa, apresentam indicadores iniciais, mas
nao apresentam indicadores pretendidos ao final do plano, conforme visto na figura a

sequir:
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Figura 24 — Programa do PPA 2018-2021 do Municipio de Rio Grande

PPA - 2018 / 2021

PROGRAMA TEMATICO
Codigo Nome do Programa Descrigdo Valor Previsto
Programa de reestruturacdo Urbana, Acessibilidade e
Saneamento. Qualificando vias e passseios do Municipio
325 PRORUAS . - - " RS 41.892.630,26
através de recursos préprios, do Fundo Municipal de Gestdo
Compartilhada e financiados.
INDICADORES
Indicadores Unidade Periodo indice
Vias urbanas municipais Km 2016 894,62
|Ruas Pavimentadas Km 2016 237,33
JRedes de drenagem Km 2016 188,67
|Passeios Publicos Km 2016 106,8
|Ruas Asfaltadas Km 2016 53,50
|Ruas Pavimentadas com Blocos de Concreto Km 2016 92,00
|Ruas Pavimentadas com Paralelepipedos Km 2016 88,23
[Ruas pavimentadas com pedras irregulares Km 2016 3,60
IEstradas vicinais Km 2016 600,00
IRuas ndo pavimentadas Km 2016 657,29
Canais de drenagem Km 2016 170,72
Valetas a céu aberto metros 2016 64.020,00
|Redes de drenagens urbanas existentes metros 2016 188.665,00
Casas de Bombas (Bombas) existentes Unidade 2016 4 (13 bombas)
Mimero de Bocas de Lobo Unidade 2016 9.490,00
Valetas a céu aberto Km 2016 64,02
|Redes de drenagens urbanas existentes Km 2016 188,67
| OBJETIVOS
|Objetivo 1
Codigo Descrigdo Org3o Responsavel
Qualificagao de vias, redes de drenagem e passeios SMI f SMC / SMCP / GPPE

|Meta 1.1.

Cédigo Descrigdo Orgio Responsavel

Ampliagdo da pavimentacdo, ensaibramento, asfaltamento, SMI/ SMC / SMCP / GPPE

liniciativas 1.1.1.

Cadigos |

Descrigdo

|Pavimentacio de vias municioais.

Fonte: PPA 2018-2021 do Municipio de Rio Grande

Como pode ser observado o plano tem caréncias de informacdes a serem
utilizadas pelos mecanismos de monitoramento e avaliagéo, pois traz um dado inicial,
por exemplo, de 237,33 km de vias pavimentadas em 2016, porém nao traz a previsao
de quantos quilébmetros pretendem pavimentar através do programa para o ano de
2018, 2019, 2020, 2021 e valor por periodo. Essa falta de informacdes torna o plano
fragil se pensado como um instrumento de planejamento estratégico, pois nao traz

dados relacionado a um estudo prévio, assim como ndo faz projecbes a ser

alcancadas com a implementagcao dos programas.
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Santa Vitoria do Palmar

O Plano Plurianual 2018-2021 do municipio de Santa Vitoria do Palmar é
instituido através da Lei 5.873 de 27 de novembro de 2017, sem apresentar a
mensagem do chefe do executivo ou outro documento com a fungao de realizar o
diagndéstico do municipio, referente a descricéo e analise da realidade local no periodo

da elaboracao do plano.

Em relacdo ao texto da lei que institui o plano, o artigo 3° apresenta as diretrizes
do plano, semelhante as diretrizes apresentadas pelos planos dos municipios de Rio
Grande e Pelotas, em que expbde como diretrizes a valorizacdo do cidadao-usuario
como motivo de qualquer acdo governamental; A participacdo da sociedade na
escolha de prioridades, acompanhamento e avaliagcdo dos resultados; A forte énfase
nas acdes que envolvem o desenvolvimento humano e a exceléncia na gestéao. A lei
ainda traz em seu artigo 13° que o Municipio mantera atualizado o Plano do Portal de
Transparéncia, no site da prefeitura do municipio. Além do instrumento legal, o PPA
traz como anexo as estimativas de receitas para 2018 a 2021; descricdo dos
programas governamentais; e o Planejamento orcamentario. Os programas Sao
apresentados de forma simplificadas, sem informacfes relevantes em relacdo as
descricOes e definicbes dos objetivos. H4 uma justificativa para cada programa, mas
na maior parte dos programas apresentados, as informacdes apresentadas nao
condizem as informacdes que constam nas metas e indicadores, conforme pode ser

visto na figura 25:
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Figura 25 — Programa do PPA 2018-2021 do Municipio de Santa Vit6ria do Palmar

cODIGO DO PROGRAMA N° 15

UNIDADE RESPONSAVEL PELO PROGRAMA
FUNDEB - Fund.Man.Des.Educ.Bas.Valor.Pro

CODIGO DA UNIDADE RESPONSAVEL PELO PROGRAMA N° 05.05

OBJETIVO

Educacdo na Primeira Infancia

JUSTIFICATIVA

Proporcionar as criangas de 0 a 5 anos, condig@es de espacos ludicos de ensino,aprendizagem e lazer, quer na
zona urbana como na zona rural; 39% das criancas de 0 a 3 anos de idade estdo inseridas na rede municipal, com
previsdo de atingir a meta de 50%, prevista pelo PNE - Plano Nacional de Educacdo até 2025, num prazo de 4 anos
de acordo co PME - Plano Municipal de Educac&o.

METAS
O Unidade indice indice
de Medida Recente Futuro
Numero de alunos atendidos % 841,00 1000,00

PREVISAO DA EVOLUGAO DOS INDICADORES POR EXERCICIO

Indicadores 2018 2019 2020 2021
Numero de alunos atendidos 900,00 900,00 1000,00 1000,00
CUSTO TOTAL ESTIMADO PARA O PROGRAMA R$ 18.916.328,80

Fonte: PPA 2018-2021 do Municipio de Santa Vitoria do Palmar

Como pode ser observado, o nome do programa é Educacdo na Primeira
Infancia, que esta identificado como objetivo. A justificativa, que se entende por
objetivo do programa, apresenta a informacéo que 39% das criancas de 0 a 3 anos
estdo inseridas na rede municipal de primeira infancia e que a meta é atingir 50%.
Porém, ao apresentar as metas, o valor que consta como indice € de 841,
considerando como unidade de medida a porcentagem e o indice futuro esperado é
de 1000. Informag&o um tanto confusa para ser interpretada. Como indicador consta
900 para os anos de 2018 e 2019 e 1000 alunos para 2020 e 2021. Em todos os
programas apresentados seguem esta estrutura, com justificativas que diferem das
metas e indicares — estes quando séo apresentados. Nao consta também as metas

financeiras por periodo, mas sim a meta total estimada para o programa.

Como diretriz 0 plano apresenta, através da lei que o institui, a valorizacdo do
bem-estar social, através valoriza¢do do cidadao-usuario, a participacdo da sociedade
na escolha de prioridades, acompanhamento e avaliagdo dos resultados, a forte
énfase nas ac¢des que envolvem o desenvolvimento humano. O plano ndo apresenta

acOes regionalizadas, ndo € mencionada a localidade especifica das a¢des.

O Plano Plurianual 2018-2021 do municipio de Santa Vitéria do Palmar carece

de informacgdes relevantes e organizadas, a ser utilizadas pelos mecanismos de
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monitoramento e avaliacdo responsaveis pela gestdo do plano. As metas e
indicadores séo definidos com valores abrangentes, sem demonstrar que o plano foi

elaborado para ser utilizado como um instrumento de planejamento estratégico.
S&o José do Norte

O Plano Plurianual 2018-2021 do municipio de Séao José do Norte, instituido
através da Lei n° 810 de 17 de novembro de 2017, sem apresentar documentos com
a funcdo de realizar o diagndéstico do municipio, referente a descricdo e andlise da
realidade do municipio, assim como ndo apresenta informacgfes referente a quais

dados foram considerados no processo de elaboracdo do PPA municipal.

O artigo 3° da lei mencionada anteriormente apresenta as diretrizes do plano,
muito semelhante ao contetdo da Lei que institui o PPA municipio de Pelotas, Rio
Grande e Santa Vitdria do Palmar, em que traz como diretrizes a valorizacdo do
cidaddo-usuario como motivo de qualquer acdo governamental; A participacdo da
sociedade na escolha de prioridades, acompanhamento e avaliagcdo dos resultados;
A forte énfase nas agbes que envolvem o desenvolvimento humano e a exceléncia na
gestao. A lei traz definicbes de programas, objetivos e metas que compde 0S anexos
do plano. Além do instrumento legal, o PPA traz um demonstrativo da previsdo da
receita para o periodo do plano e os programas que compde o PPA no periodo de
2018 a 2021.

Os programas trazem objetivos e justificativas com definicdbes bastante
simplificadas, em que, dos 27 programas apresentados, 23 ndo apresentam metas e
indicadores, apresentando apenas o custo total estimado para o programa, conforme

a figura a seguir:
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Figura 26 — Programa do PPA 2018-2021 do Municipio de S&o José do Norte (A)

CODIGO DO PROGRAMA N° 10

UNIDADE RESPONSAVEL PELO PROGRAMA
GABINETE DO PREFEITO

CODIGO DA UNIDADE RESPONSAVEL PELO PROGRAMA N° 02.01

OBJETIVO

Conjunto de agdes desenvolvidas visando participagdo/coordenagéo recursos humanos, materiais, financeiros, técnicos e institucionais, do setor
pUblico, assegurnado a eficiéncia e controle da Gestdo Municipal.

JUSTIFICATIVA
Autonomia Administrativa da Secretaria.

CUSTO TOTAL ESTIMADO PARA O PROGRAMA R$ 53.258.913,59

Fonte: PPA 2018-2021 do Municipio de Sao José do Norte

Os programas pertencentes a Secretaria Municipal de Educacéo e Cultura sao

acrescidos de informacfes referente a metas e indicadores, porém os valores

correspondentes aos indicadores é zero, conforme apresentado a seguir:

Figura 27 — Programa do PPA 2018-2021 do Municipio de S&o José do Norte (B)

UNIDADE RESPONSAVEL PELO PROGRAMA
SEC. MUNIG. DE EDUCAGAO E CULTURA

CODIGO DA UNIDADE RESPONSAVEL PELO PROGRAMA N°® 05.01
OBJETIVO

Conjunto de acbes que garantam a manutengdo, a qualificacdo e a avaliagdo do Ensino Fundamental no Sistema Educacional Municipal.

JUSTIFICATIVA
Manutengdo do Ensino Fundamental

Unidade indice indice
Indicadores
de Medida Recente Futuro
Alunos und 247400 3100,00

Indicadores 2018 2019 2020 2021
Alunos 0,00 0,00 0,00 0,00
CUSTO TOTAL ESTIMADO PARA O PROGRAMA R$ 92.863.300,00

Fonte: PPA 2018-2021 do Municipio de Sdo José do Norte
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O valor zero para os indicadores apresenta a caréncia de estudo objetivando o
planejamento para alcancar o indice futuro, relacionado a manutencéo de alunos do

ensino fundamental, neste programa em especifico.

Como diretriz o plano apresenta no texto da lei que o institui agdes voltadas a
valorizacdo do cidaddo e do bem-estar social, e tal informacdo é confirmada ao
analisar os programas desenvolvidos, em gque a secretaria que apresenta um maior
namero de programas e acfes é a Secretaria de Educacdo e Cultura, com 5
programas de um total de 27. Os programas nao apresentam regionalizacéo para o

desenvolvimento dos programas.

Através dos dados apresentados é notdrio que o plano é carente de
informacdes referente a um estudo prévio a elaboracdo do plano, assim como
informacdes referente a metas e indicadores para munir oS mecanismos de
monitoramento e avaliacdo do Plano. Desta forma, o PPA do municipio de S&o José

do Norte é fragil quando considerado um instrumento de Planejamento Estratégico.
Sé&o Lourencgo do Sul

O Plano Plurianual 2018-2021 do municipio de S&o Lourenco do Sul é instituido
através da Lei n° 3.752 de 31 de agosto de 2017, em que ndo traz em seus
documentos a mensagem do chefe do executivo ou outra documentacéo com a fungéo
de realizar o diagnéstico do municipio, referente a descricéo e analise da realidade do
municipio no momento em que se deu 0 processo de elaboracdo do plano. O
documento legal traz informacdes genéricas referente a definicdo de programas, acéo,
produto e meta, em que nenhuma delas traz detalhes especificos em que os

programas foram destinados.

A lei € seguida do anexo I, no qual apresenta os programas do plano. A
apresentacao de cada programa é realizada através do nome do programa, do 6rgao
responsavel, objetivo, indicadores, as a¢fes de cada programa, metas fisicas e
financeiras. O plano tem como anexo 52 programas, separados por secretarias, em
gue grande parte defini os objetivos de forma abrangente, os indices recentes e finais
do PPA em 51 programas consta a expressao “em definicdo”, as metas fisicas em
grande parte das acdes é definida pelo numero 01 e as metas financeiras séo valores
constantes ou seguidos da mesma progressao, conforme é possivel perceber na

figura a sequir:
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Figura 28 — Programa do PPA 2018-2021 do Municipio de S&o Lourenco do Sul

PROGRAMA Alimentando a Vida
Orgao Responsavel Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social e Habitagao
Objetivo Oportunizar qualidade nutricional as familias socialmente vulnerabilizadas, através da producéo e fornecimento de alimentos
necessarios a melhor qualidade de vida.
Indicador de Programa Indice Recente Indice Final do PPA
Em definicao Em apuragdo Em apuragéo
Dados Financeiros do Programa PPA/Ano I 2018 I 2019 | 2020 I 2021 | Total
| 290.000,00 | 205.000,00 [ 210.000,00 | 215.000,00 [ 920.000,00
Identificagdo das Acoes do Programa
Tipo Acao Dados Financeiros da A¢ao/ Ano (em R$)
A Implantar Sistema Municipal de 2018 [ 2019 [ 2020 \ 2021 [ Total
Seguranca Alimentar e Nutricional 10.000,00 | 10.000,00 | 10.000,00 | 1000000 | 40.000,00
Meta Fisica/ Ano
2018 [2019 [ 2020 \ 2021 | Total
01 [ 01 | o1 \ 01 | 04
A - Atividade P - Projeto OE - Operagéo Especial Produto: Sistema Implantado | Unidade de Medida: Unidade
Tipo | Agdo Dados Financeiros da Agéo/ Ano (em R$)
A Augiliar na Distribuigéo de Alimentos e | 2018 [2019 [ 2020 [ 2021 [ Total
?con::pangamefp(o Sistematico as 20.000,00 \ 20.000,00 [ 20.000,00 [ 20.000,00 [ 80.000,00
amilias Beneficiadas. Meta Fisica/ Ano
2018 [2019 [ 2020 | 2021 [ Total
01 [01 | o1 | 01 | 04
A - Atividade P - Projeto OE - Operagao Especial Produto: Auxilio a Pessoas Beneficiadas I Unidade de Medida: Atividade

Fonte: PPA 2018-2021 do Municipio de Sao Lourenco do Sul

Em relacdo as diretrizes do plano, por ndo estar expresso na lei que o institui,
a analise foi realizada através da observacdo nos programas apresentados, a fim de
entender quais os sao dedicados maior relevancia. Dentre os 52 programas
apresentados, a Secretaria Municipal da Saude e a Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Social e Habitacdo, ambas sdo responsaveis por dez programas.
Desta forma, pode-se concluir que o plano apresenta como prioridades a valorizacéo
com cuidados da saude da populacdo e o cuidado com o bem-estar social. A acdes
contidas no plano sdo definidas por secretarias e nao informagbes sobre a

regionalizacdo das mesmas.

Apos a andlise do plano do municipio de S&o Lourenco do Sul percebe-se a
caréncia de informacdes relacionada ao carater estratégico. A estrutura do plano ndo
elucida a diretriz que a gestdo seguiu e onde pretende chegar com 0s programas
apresentados, ndo traz dados relacionado aos indicadores, metas abrangentes,
impossibilitando com as informacdes apresentados a implantacao eficiente de um

sistema de monitoramento e avaliagéo do plano.
Turucu

O Plano Plurianual 2018-2021 do municipio de Turugu é instituido através da
Lei n® 1.297 de 11 de outubro de 2017, e da mesma foram que todos os planos
apresentados anteriormente, ndo € acompanhado pela mensagem do chefe do
executivo ou outra documentacdo com a funcdo de realizar o diagndstico do

municipio. O documento legal é padronizado, muito semelhante aos demais, sem
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trazer informacdes especificas, vinculada com a realidade do municipio. No site da
prefeitura de turucu, na aba portal de transparéncia/contas publicas, sdo apresentados
7 documentos referente ao PPA 2018-2021, em que um é nomeado como PPA e os

outros 6 sdo os anexos. Cada anexo consta um programa, com um 6rgao responsavel.

O primeiro ponto a ser analisado é que o PPA 2018-2021 do municipio de
Turugu é composto por apenas 6 programas, em que sao: Acao legislativa, Apoio
administrativo ao poder executivo, Gabinete do Prefeito, Apoio administrativo a
Secretaria Municipal de educac¢éo, Gestdo Municipal de Saude, Apoio administrativo
a Secretaria Municipal de Agricultura, Obras, Urbanismo e Transito. Outro ponto
interessante € que todos os programas tém como foco o apoio administrativo, ou seja,
a gestdo das secretarias, sem conter programas finalisticos. As a¢des da secretaria
de educacéo, por exemplo, sdo: capacitacéo de servidores, manutencdo e despesas
com pessoal e encargos, aquisicdo de veiculos e manutencdo da secretaria com
despesas gerais. Percebe-se que todas as acdes sdo voltadas a manutencao das
atividades da secretaria e ndo ao apoio especifico no desenvolvimento da educédo da
populacdo do municipio. A figura a seguir apresenta o programa mencionado:

Figura 29 — Programa do PPA 2018-2021 do Municipio de Turugu

PROGRAMA: 0002 - Apoio Acﬂnistrativo ao Poder Executivo
ORGAO RESPONSAVEL: |[SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCACAD, CULTURA E TURISMO
OBIJETIVO: Garantir o funcionamento das atividades de apoio administrativos de todos os drgdos da Administragdo Municipal. Garantir melhor qualidade no
Jgasto publico otimizando as tarefas executadas pela Administracso Muni:iBaI.
Indicadores do Programa Indice recente Indice Final PPA
Ndo disponivel
Dados Financeiros (em R$ 1,00) [ [ [ 2.018 2019 [ 2020 | 2021 | TOTAL
Total do Programa: [ [ | s09.000] 609.000] Se6.000] 595.000] 2.279.000
L ACOES / PRODUTOS / FUNCAO / SUBFUNCAg | Unidade & 2.018 2.019 2.020 2.021 TOTAL
< de Medida &
A Agdo: 2.008 - Capacitacao de Servidores Servidor |Meta Fisica 10 10 10 10
Produto: Servidor Qualificado Valor 5.000 8.000 10.000 10.000 33.000
Funcdo: 12 - Educacdo
Subfuncdo: |128 - Formacgdo de Recursos Humanos
A Agdo: 2.009 - Manutengo da Despesa com unidade |Meta Fisica 1 1 1 1
Pessoal e Encargos da Secretaria 4
Produto: Atividade Mantida Valor 307.000 323.000 339.000 356.000 1.325.000
Funcdo: 12 - Educacdo
Subfuncdo: |122 - Administracdo Geral
p Agio: 1.007 - Aquisicdo de Veiculo para unidade | Meta Fisica 1
SMEC 1
Produto: Veiculo Adquirido Valor 70.000 70.000
Funcgdo: 12 - Educacdo
Subfuncdo: |122 - Administracdo Geral
A Agio: 2.010 - Manuten¢do da Secretaria unidade | Meta Fisica 1 1 1 1
com Despesas Gerais 4
Produto: Atividade Mantida Valor 197.000 208.000 217.000 229.000 851.000
Funcgdo: 12 - Educacdo
Subfungo: [122 - Administracéo Geral
(") Tipo: P - Projeto A - Atividade OE - Operacéo Especial ~ NO — Néo-orcamentaria ___1

Fonte: PPA 2018-2021 do Municipio de Turugu

Todos os programas contidos no PPA sao carentes de informacgdes, ndo

apresentam indicadores, indice recente e final do PPA, todas as metas fisicas sao
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representadas pela nimero 1, as metas financeiras apresentam variacdes e valores
especificos. O PPA néo traz em seu texto legal e em seus anexos quais as diretrizes
do plano. Analisando os seis programas, € possivel concluir que o plano tem um
carater procedimental, servindo apenas de cumprimento legal, com pouca relevancia
ao planejamento estratégico, trazendo como principal objetivo a manutencédo das

atividades de apoio administrativo das secretarias do municipio.

Todos os programas contidos no PPA sao carentes de informacdes, nao
apresentam indicadores, indice recente e final do PPA, todas as metas fisicas sé@o
representadas pela nimero 1, as metas financeiras apresentam variacdes e valores
especificos. O PPA néo traz em seu texto legal e em seus anexos quais as diretrizes
do plano. Analisando os seis programas, € possivel concluir que o plano tem um
carater procedimental, servindo apenas cumprimento legal, com pouca relevancia ao
planejamento estratégico, trazendo como principal objetivo a manutencdo das

atividades de apoio administrativo das secretarias do municipio.
4.2Resultados da analise estrutural

Conforme ja mencionado, a analise documental se deu através do acesso aos
PPAs municipais disponiveis nos sites institucionais dos 17 municipios em questao.
Conforme o Programa de Apoio a Elaboracéo e Implementacdo dos PPAs Municipais
- 2014-2017 (BRASIL, 2013), assim como o manual de elaboracdo de planos
plurianuais municipais (RIO GRANDE DO SUL, 2017), a documentacédo que compde
o PPA a ser apresentado a sociedade sdo a mensagem do chefe do executivo, a lei
que institui o plano e os anexos. Dos 17 municipios analisados, apenas um
(Jaguardao/RS) contém a mensagem do chefe do executivo em seu plano, porém, com
funcdo adversa. Neste caso, a mensagem do chefe do executivo teve a funcdo de
incentivar a populacéo em participar do processo de elaboragcéo do PPA 2018-2021,
e nao realizar avaliacdo da situagao atual e as perspectivas para o futuro, como

indicam os programas de apoio a elaboracdo do PPA.
Diagnéstico Municipal

Com relagéo ao diagnostico municipal nenhum municipio apresenta em seus
PPAs uma descrigdo e andlise da realidade local, tampouco é citada a realizacdo de
um estudo prévio de diagnostico socioeconémico e ambiental de modo a apoiar a

elaboracdo do Plano, o que, conforme Lima (et al., 2020) pode representar uma
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caréncia de qualificacdo dos processos de formulacdo e de desenho de politicas
publicas do municipio. Conforme a tabela 4, em nenhum municipio contém a presenca

dos elementos essenciais para analise dos PPAs municipais.
Diretrizes

Ao analisar os planos pode-se constatar que ha uma caréncia dessa
informacéo entre os PPAs municipais dos municipios da regido sul do Rio Grande do
Sul. De 17 PPAs, apenas 6 municipios, que séo eles — Jaguardo, Pedro Osorio,
Pelotas, Rio Grande, Santa Vitéria do Palmar, Sdo José do Norte - apresentam as
diretrizes em suas leis que instituem os planos, sendo que boa parte delas se repetem

literalmente.

Os outros 11 municipios ndo trazem em seus documentos que compde seus
PPAs, de forma explicita, as diretrizes seguidas na elaboracao e implementagcéo dos
planos. A fim de ndo deixar uma lacuna no estudo, foram analisados os programas
apresentados anexos aos PPAs dos municipios objetivando identificar os
direcionamentos das acdes propostas pelos executivos. A principal caracteristica
analisada foi a quantidade de programas por area em relagdo ao namero total. Ao
analisar observou-se que o municipio de Arroio do Padre, Arroio Grande, Cangucu,
Cerrito apresentam o maior numero de programas dedicados ao desenvolvimento
agricola local, talvez pelas caracteristicas das atividades econémicas dos municipios.
Os municipios de Chui e Capéo do Ledo apresentam maior numero de programas
dedicado a educacao; o municipio de Herval com maior nimero de programas voltado
ao bem-estar social da populacdo; o municipio de Morro Redondo maior nimero de
programas dedicado a infraestrutura local; o municipio de Piratini com maior nimero
de acdes voltadas a cultura, desporto e turismo; o municipio de Sdo Lourenco do Sul
apresenta maior relevancia aos programas voltados a saude da populacdo e o
municipio de Turugu, na descrigdo de cada programa, apresenta como texto padréo a
gestao das secretarias e gabinete. Como pode ser percebido, sdo analises subjetivas,
gue ndo necessariamente indique qual as diretrizes dos governos, mas sim direcione

em qual area os respectivos PPAs dedicaram o maior volume de programas.

No geral, todos os PPAs apresentam diretrizes, explicitas e implicitas, bastante
abrangente, sem especificar de forma clara e objetiva, a conexdo que ha entre o

projeto politico do governo com o PPA. Ha uma caréncia de informacao que justifique
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as diretrizes apresentadas, assim como, dados que comprovem que realmente estao

seguindo o que apresentam através dos planos.
Objetivos

Analisando este elemento estruturante, constatou-se que nenhum programa
apresentou um objetivo especifico. Em todos os planos analisados, nenhum trouxe de
forma explicita o objetivo do plano, todos trazem o objetivo de cada programa. Dos 17
planos analisados, 10 apresentam os objetivos dos programas com informacoes
abrangentes, muitas vezes muito semelhante ao nome do programa e a descri¢ao.
Estes que apresentaram alguma informacéao relacionada aos objetivos dos programas
foi destacado na tabela 4 por conter parcialmente o elemento. Sete PPAs foram
destacados como “n&o contém”, por conter na descricdo dos programas espacos para
apresentacdo dos objetivos, mas em grande parte estdo em branco ou com a
expressao “em definicdo”, e em outros casos ndo constam em sua apresentacao

nenhuma informacao ou espaco dedicado a este elemento de andlise.

Assim como no elemento estruturante analisado anteriormente, nenhum PPA
traz de forma clara e completa o objetivo do plano e os objetivos de cada programa.
Em razado dos planos ndo apresentarem objetivos especificos, assim como definicdes
claras de cada acdo, apenas com a leitura dos programas € bastante complexo

interpretar o resultado esperado por programa e por cada acdo apresentado.
Metas

Como esté descrito na tabela 2, ha trés niveis destacados para cada elemento
estruturante. Nenhum anexo dos PPAs analisados foram classificados no qual contém
o elemento estruturante, pois ndo apresentaram metas especificas para cada acao
dos programas apresentados. Dos PPAs analisados, quinze municipios foram
assinalados como “contém parcialmente”, por apresentar metas fisicas e financeiras,
muito embora, grande parte apresenta como meta o numero 1 e metas financeiras
com valores repetidos em cada acdo. A meta fisica representada pelo nimero 1 é
carente a fim de monitoramento e avaliagcéo, pois, pode trazer questionamento quanto
a pratica de determinada ac&o. Por exemplo, o programa do PPA do municipio de Sao
Lourenco do Sul, “Alimentando a vida” que tem por objetivo ... oportunizar a qualidade
nutricional as familias socialmente vulnerabilizadas através da producdo e

fornecimento de alimentos necessarios a melhor qualidade de vida...” (figura 29). Este
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programa traz como meta fisica o nUmero 1 e como meta financeira para os quatro
periodos do plano o valor de R$ 10.000,00. Ao interpretar estas informacdes, pode-se
concluir que a secretaria Municipal de Desenvolvimento Social e Habitacao realizou
em cada ano 1 acdo no valor de R$10.000,00. Mas o programa nao traz claramente
como esta acdo sera realizada, em quanta etapas, em qual regido, populacdo que
espera alcancar. E este tipo de apresentacao € o padrdao em 11 PPAs analisados. Os
outros dois planos analisados ndo trazem informacdes necessarias, a meta fisica ou
a financeira, e no caso do municipio de Arroio Grande ndo apresenta nenhum dado

referente a meta e indicadores.

As metas fisicas e financeiras sédo informacdes de grande importancia para
servir de apoio aos instrumentos de monitoramento e avaliagdo do plano e conforme
Lima et al. (2020) sua auséncia sinaliza o quao limitados sdo os mecanismos de

monitoramento e avaliacdo do PPA municipal.
Indicadores

Os indicadores sé@o elementos de grande importancia no qual identificard o
resultado pretendido nas acdes definidas em cada programa. Apenas quatro
municipios (Arroio do Padre, Cangucu, Herval e Morro Redondo) foram destacados
por conter o elemento essencial, em relacdo ao contelddo dos indicadores
pertencentes aos seus respectivos planos, em que estdo representados
respectivamente nas figuras 8, 9, 14 e 17. Estes PPAs apresentam informacodes
especificas e detalhas relacionada a seus indicadores, indices atuais e pretendidos, o
gue demonstra que houve um estudo prévio a elaboracéo e implementacédo de seus
planos. Seis municipios analisados foram destacados por conter parcialmente, em que
trazem os indicadores pretendidos, porém, com valores abrangentes e com pouco
valor a nivel de interpretar o resultado esperado em cada acdo. Pelotas, Rio Grande
e Sao José do Norte trazem o0 espaco para indicadores, indices atuais e pretendidos,
mas estao expressos para todo o periodo do PPA, sem desmembrar por ano a fim de
auxiliar no acompanhamento das ac¢fes. Os restantes nove planos analisados foram
destacados por ndo conter o elemento essencial, pois ndo apresentam alguma
informagédo em relagcdo aos indicadores utilizados para o acompanhamento dos
planos. Assim como as metas, os indicadores sédo elementos de fundamental

importancia para o0 monitoramento e avaliagdo dos planos e sua auséncia demonstra
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a fraqueza que os planos possuem relacionado a ser um instrumento de planejamento

estratégico.

Regionalizacao

O ultimo elemento estrutural analisado faz referéncia a delimitacdo espacial das

acOes propostas pelos planos. Apenas o0 municipio de Pelotas apresenta em seus

programas a regido em que cada acdo sera realizada, os demais planos nao

mencionam em nenhum espaco informagdes a respeito desse elemento.
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A tabela 4, a partir da tabela 2, traz um resumo referente a analise dos
elementos estruturais dos PPAs dos 17 municipios.
Tabela 4 — Andlise estrutural dos PPAs municipais
o Diagndstico | Diretrizes | Objetivos Metas Indicadores | Regionalizacdo
Municipios o
municipal
Arroio  do | N&o Contém | Nao Nao Contém | Contém Contém N&o Contém
Padre: Contém parcialmente
Arroio N&o Contém | Nao N&o Contém | Nao Contém | Ndo Contém | Ndo Contém
Grande Contém
N&o Contém | Nao Contém Contém Contém N&o Contém
Cangugu i ) ]
Contém parcialmente | parcialmente
Capdo do | N&o Contém | Nao Contém Contém N&o Contém | Nao Contém
Ledo Contém parcialmente | parcialmente
N&o Contém | Nao Nao Contém | Contém N&o Contém | Ndo Contém
Cerrito Contém parcialmente
Chui N&o Contém | Nao Nao Contém | Contém N&o Contém | Ndo Contém
ui
Contém parcialmente
H | N&o Contém | Nao Contém Contém Contém N&o Contém
erva
Contém parcialmente | parcialmente
~ N&o Contém | Contém Contém Contém Né&o Contém | N&o Contém
Jaguaréo

parcialmente

parcialmente
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Morro N&o Contém | Nao Contém Contém Contém N&o Contém
Redondo Contém parcialmente | parcialmente
Pedro N&o Contém | Contém Contém Contém N&o Contém | Ndo Contém
Osorio parcialmente | parcialmente
N&o Contém | Contém Contém Contém Contém Contém
Pelotas ) ] )
parcialmente | parcialmente | parcialmente
Biratin N&o Contém | N&o N&o Contém | Contém N&o Contém | Ndo Contém
iratini
Contém parcialmente
) N&o Contém | Contém Nao Contém | Nao Contém | Contém N&o Contém
Rio Grande )
parcialmente
Sdo José | Nao Contém | Contém Nao Contém | Contém Contém N&o Contém
do Norte parcialmente | parcialmente
Sao N&o Contém | Nao Contém Contém N&o Contém | Ndo Contém
Lourenco Contém parcialmente | parcialmente
do Sul
Santa N&o Contém | Contém Contém Contém Contém N&o Contém
Vitéria do parcialmente | parcialmente | parcialmente
Palmar
- N&o Contém | Nao N&o Contém | Contém N&o Contém | Nao Contém
urugu )
Contém parcialmente

Fonte: Elaboracgao propria a partir de Lima (et al., 2020)

Como é possivel perceber, a situacdo referente aos elementos estruturantes

presentes no documentos que compde os PPAs municipais é bastante critica, em que

nenhum municipio apresenta em seus documentos todos 0s elementos estruturantes.

Muito pelo contrario, nenhum PPA traz em seus documentos um diagnostico

situacional do municipio no qual foi embasado a elaboracdo dos planos. Tal auséncia

pode estar vinculada a apenas um municipio trazer a mensagem do chefe do

executivo, esta, com funcdo adversa do esperado. Pode ser visualizado na tabela 4

que a grande maioria dos elementos foram elencados como contém parcialmente,

devido a inconsisténcia dos dados, com informacgfes, apresentacdes, dados

guantitativos e qualitativos com pouca representatividade, dados que sao ininteligiveis



ao serem interpretados. O municipio que apresenta o maior nimero de elementos,
contendo dois elementos e parcialmente outros 3 € o municipio de Pelotas, e 0
municipio que apresenta seus documentos em situagdo mais precaria € o municipio

de Arroio Grande, que nao traz nenhum elemento estruturante em seu plano.
4.3Analise das respostas dos questionarios

A aplicacdo dos questionarios aos 17 municipios que fazem parte do estudo se
deu através de um contato inicial por telefone, buscado nos sites das Prefeituras. Apos
0 primeiro contato, fez-se a apresentacdo prévia do estudo, informando a finalidade
da pesquisa e solicitando o contato/e-mail do(s) responsavel(is), assim como de
secretaria(s) que atua(m) na elaboracao e gestdo dos PPAs desses municipios. Apos
obter-se os enderecos eletrénicos dos responsaveis pela elaboragcédo e gestdo dos
planos plurianuais, foi encaminhado o formulario eletrénico desenvolvido por meio do

Google forms aos servidores.

A pesquisa foi iniciada no més de dezembro de 2020 devido ao processo
eleitoral e a troca de Prefeito(a) em 8 municipios (Arroio do Padre, Arroio Grande,
Capédo do Ledo, Herval, Morro Redondo, Piratini, Rio Grande, Turugu) dos 17
estudados. Com a troca da gestao haveria a possibilidade da troca dos servidores que
atuam na elaboracado e gestdo do PPA, em razao disso que a aplicacao foi iniciada

em dezembro de 2020.

Através do email em que foi enviado o questionario eletrénico foi estipulado o
prazo de 20 dias para que os respondentes preenchessem o questionario. Apés esse
periodo, foi esperado mais 20 dias, tendo obtido o retorno de 5 questionarios
respondidos (Arroio do Padre, Arroio Grande, Cangucu, Morro Redondo e Pelotas).
Entdo novamente foi retornado as liga¢cées aos 12 municipios que nao responderam
ao questionario, solicitando o preenchimento e informando a importancia da

participacéo desses para o resultado da pesquisa.

Ha trés situacdes que merecem destaque, relacionada a tentativa de contatar
0s atores participantes do processo de elaboracéo e gestdo do PPA municipal. Apos
0 segundo contato com um dos municipios que fazem parte do estudo, o servidor
responsavel pela elaboracdo e gestdo do PPA, recusou a participagdo na pesquisa,
justificando ser o Unico contador do municipio que tinha conhecimento em PPA e que

estava encerrando as atividades de um exercicio e teria que dar inicio ao
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preenchimento dos documentos do préximo PPA, desta forma, ndo teria tempo para
participar do estudo. Outra situacdo a ser mencionada foi quando um servidor
responsavel pela elaboragéo e gestdo do PPA de um municipio negou-se a participar
da pesquisa alegando que o processo de elaboracédo a cada quatro anos é sempre a
mesma coisa, em que se pega os dados do PPA anterior, atualizam algumas
informacdes, mas a base é sempre a mesma. Outro destaque foram as tentativas de
contato com uma servidora, secretaria de finangas de um municipio, afastada em
licenca maternidade, no qual nenhum outro servidor foi identificado para responder o
guestionario, justificando que a Unica servidora que detinha o conhecimento estaria
em licenca. Tais situa¢cdes demonstram o quao esta centrado a gestdo do plano em

servidores especificos.

Apbs os meses de dezembro de 2020, janeiro de 2021 e fevereiro de 2021,
com recorrentes tentativas de retorno atraves de e-mails, contato telefénico, obteve-
se, no total, o retorno de nove questionarios respondidos pelos seguintes municipios:
Arroio do Padre, Arroio Grande, Cangucu, Capéao do Leé&o, Herval, Morro Redondo,
Pelotas, Rio Grande e Turugu.

Diante do exposto, justifica-se, em parte, o ndo retorno da totalidade dos
guestionarios. Além disso, ha de se considerar o periodo de Pandemia do novo
coronavirus, Covid-19, em gque, na maioria, 0s servidores estdo trabalhando em home

office, em que 0 acesso a essas pessoas foram dificultadas.
4.3.1 Capacidade Estatal Administrativa

Caracteristicas dos Servidores que atuam na elaboracéo e/ou gestdo do PPA

Municipal:

Ao discutir-se a capacidade estatal administrativa, convém apresentar
inicialmente o perfil daqueles que atuam nos PPAS, seja em sua elaboracédo ou gestéo,
tendo em vista que a capacidade administrativa esta vinculada a uma burocracia
profissional dotada dos recursos necessarios a condugdo coordenada das acdes
governamentais, envolvendo a qualificacdo dos servidores para elaborar e

implementar suas politicas publicas (PIRES; GOMIDE, 2016; GOMIDE, 2016).

Nesse sentido, ao analisar os PPAs é relevante conhecer o corpo técnico

envolvido nos Planos, de modo a compreender se, de fato, esses profissionais
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refletem o que Paint e Pierre (2005) salientam como servidores com elevado grau de
qualificacdo e comprometimento com as atividades publicas, o que esta diretamente

relacionado a capacidade administrativa desenvolvida na instituicdo em que atuam.

A pergunta preliminar tratou de conhecer o “setor/secretaria” e 0 municipio que
o(a) respondente estava lotado(a). Embora tenham nomenclaturas distintas, eles
estdo alocados predominantemente em secretarias da fazenda municipais, atuando
na area de contabilidade. O termo “fazenda” tem origem na colonizagc&o do Brasil, e
trata-se de um termo portugués arcaico que designa coisas como riqueza, renda,
dinheiro. Em Portugal hd mais de 100 anos substituiram o termo por financas, mas
por aqui ainda perdura a nomenclatura. Geralmente essas secretarias sao
responsaveis pela fiscalizagcao, arrecadacgao, pagamento, controle e contabilizacdo de
recursos publicos municipais. Neste estudo, apenas o servidor do municipio do Arroio
do Padre estd lotado em uma secretaria que engloba a area de administracéo e
planejamento juntamente com as financas e contabilidade. No caso especifico desse
municipio, o que justifica este servidor estar lotado nesta secretaria, é o fato de o

municipio contar com cinco secretarias de areas abrangentes.

No que tange a “formacao”, dos nove respondentes, sete possuem cursos de
pos-graduacdo em nivel de especializacdo, sendo trés desses na area de
planejamento ou gestdo. Dos nove, oito sdo graduados em ciéncias contabeis e um é

graduado em administracao e processos gerenciais.

Ainda referente a formacao, sete dos nove respondentes afirmaram possuir
Pos-Graduacao a nivel de especializacdo. Com relacdo a area em que realizaram
suas especializacdes foram mencionadas as areas de Controladoria e Financas,
Gestao publica, Contabilidade, Responsabilidade Fiscal e
Gestao Estratégica de Custos. Como pode-se perceber, apenas um servidor possui
especializacdo na area de Gestao, os demais séo direcionados a area contébil. A area
de formacdo dos servidores respondentes pode auxiliar a compreender as
caracteristicas dos PPAs elaborados pelos municipios em analise. Como pode-se
perceber na tabela 4, na analise documental, os planos ndo apresentam, em sua
grande maioria, 0s elementos estruturantes esséncias de um PPA. Elementos esses
gue servem de alicerce para tornar o plano um instrumento de planejamento
estratégico para o0s gestores dos municipios. Os planos apresentados tem

caracteristicas de um instrumento orcamentario, com lancamento de receitas
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previstas, alocadas por periodo de vigéncia do PPA. Isso pode ser justificado em razéo
da responsabilizacdo de elaboracdo e/ou gestdo do PPA ser de servidores com
qualificagdo em areas contabeis. Com relacdo a instituicdo na qual realizaram a
especializacdo, todas séo privados, sendo informadas as seguintes: UNOPAR,
UNINTER e UCPEL.

Quanto ao vinculo empregaticio dos respondentes, seis sdo concursados e 0
regime de trabalho € estatutario; dois exercem um cargo comissionado, ou seja, de
confianca, e o outro possui um contrato de trabalho temporéario. Isso ratifica a
predominéancia de servidores efetivos na participacdo do processo de elaboracéo e
gestdo do PPA, o que vai de encontro ao que Marenco e Strohschoen (2018)
constaram em seu estudo, onde ha maior probabilidade de encontrar cargos de
confianga com menor escolaridade e servidores ndo concursados e com ensino
fundamental ou médio nos municipios de pequeno porte. Neste estudo, dos 9
respondentes, 7 atuam em municipios de pequeno porte IBGE (2019). Portanto, neste
caso especifico, ha prevaléncia da meritocracia na selecéo dos servidores, o que pode
refletir na capacidade estatal destes.

A média de tempo de trabalho nas prefeituras é de 9 anos, sendo que o mais
recente esta na prefeitura ha dois anos com vinculo empregaticio através de contrato
de trabalho e o que possui mais tempo de servico tém vinculo ha 27 anos, com vinculo

empregaticio estatutario.
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Tabela 5 - Caracteristicas dos servidores que participam da elaboragéo e/ou gestao do PPA Municipal
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Municipio Setor/secretaria Formacéo Graduacéo Especializacdo na | Instituicdo que Vinculo empregaticio Tempo de
area de gestao realizou trabalho na
especializacéo Prefeitura
em gestao
Arroio do Padre Secretaria de Pés-Graduacéo - | Administracéo e | Sim, Controladoria UCPEL Cargo comissionado ou de 8
Administracao, Especializacéo Processos e Financas confianca
Planejamento, Gerenciais
Financas, Gestéo e
Tributos
Arroio Grande Secretaria da Fazenda Superior Ciéncias N&o Possui - Concursado estatutario 27
contébeis
Cangucu Contabilidade/ Pés-Graduacéo - Ciéncias Sim, UNOPAR Concursado estatutario 11
Secretaria da Fazenda Especializagéo Contabeis especializacdo em
Gestao Publica
Capéo do Leéo Contabilidade, Pés-Graduacéo - Ciéncias Area da UNINTER Concursado estatutario 3
Secretaria Municipal de| Especializac¢éo Contébeis Contabilidade
Financas MBA em
Contabilidade
Publica e
Responsabilidade
Fiscal
MBA em Gestéo
Estratégica de
Custos
Herval Secretaria da Fazenda | Pds-Graduacéo - Ciéncias N&o Possui - contrato 2
Especializacéo contabeis
Morro Redondo Contabilidade - Pés-Graduacéo - Ciéncias N&o Possui - Concursado estatutario 9
Secretaria Municipal de| Especializacéo Contabeis

Administracdo e
Financas
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Pelotas Setor de Orgamento Pés-Graduacéo - Ciéncias N&o Possui - Concursado estatutario 17
Secretaria Fazenda Especializagéo Contébeis
Rio Grande Secretaria da Fazenda Superior Ciéncias N&o Possui - Cargo comissionado ou de 4
Contabeis confianca
Turugu Contabilidade Pés-Graduacéo - Ciéncias N&o Possui - Concursado estatutario 6
Especializagéo contabeis

Fonte: Elaboracéo propria



Servidores que atuam no processo de Elaboracédo do PPA

Quanto ao “processo de elaboracdo do PPA”, de nove participantes, sete
responderam que participaram do processo de elaboracdo do PPA na fungédo de
participante. Relacionado as atividades exercidas, foi mencionado elaboracdo do
PPA, discussdo de acdes e metas, calculos, audiéncias publicas, debates entre

servidores da prefeitura.

No que tange ao tempo que os servidores participam na elaboragdo do PPA, o
resultado revela que houve o envolvimento neste processo em meédia 6,5 anos.
Posteriormente questionou-se quanto a atuar exclusivamente na elaboracédo do PPA,
revelando que todos os participantes ndo atuam exclusivamente na elaboragcéo do
PPA, ou seja, todos os respondentes atuam em outras atividades além do processo
de elaboracdo do PPA. Seis servidores respondentes afirmaram atuar em areas
relacionadas a contabilidade, finangcas e ha um municipio em que o servidor se
envolve também com licitagBes e contratos. Este é caso especifico do municipio do
Arroio do Padre, em que h& cinco secretarias com responsabilidade abrangente. Se
tratando deste respondente, o servidor é secretario da secretaria de administracao,
planejamento, financas, gestao e tributos. Nota-se também que é o Unico respondente

com envolvimento na area de gestdo, planejamento e ndo apenas contabilidade.

Com relacao a gratificacdo recebida para atuar no processo de elaboracéo do
PPA, todos os respondentes afirmaram ndo receber nenhum tipo de gratificacéo.
Quanto a capacitacao recebida para elaborar o PPA, cinco participantes afirmaram ter
recebido capacitagdo. Quanto a instituicdo que realizaram suas capacitacdes para
elaborar o PPA, todos mencionaram ter se capacitado em instituicdes privadas, sendo
informadas as seguintes: DPM educacéao (https://www.dpmeducacao.com.br), IGAM
- Instituto Gamma de Assessoria a Orgéos Publicos (https://www.igam.com.br) , Delta

Gestéo Publica (https://deltainf.com.br). Este € um aspecto que chama atencao, pois

embora o governo do Rio Grande do Sul ofere¢a aos municipios, atravées da Secretaria
do Planejamento, Mobilidade e Desenvolvimento Regional e do Departamento de
Planejamento Governamental, o Programa de Apoio a elaboragéo e a implementacéo
do Plano Plurianual Municipal, os municipios nao participaram de nenhuma

qualificacdo ofertadas pelo estado. Demarco e Chieza (2015) realizaram um
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levantamento dos 24 municipios capacitados pelo governo do estado através deste
programa, no qual ndo consta nenhum dos 17 municipios que fazem parte da regido
imediata a Pelotas, o qual € o foco de estudo desta pesquisa. Tal constatacdo é
confirmada por Papi et al. (2019) referente ao baixo alcance das acdes de capacitacao
de servidores publicos municipais, voltadas a qualificar a elaboracdo e gestdo dos
PPAs, em comparagdo com as capacitacdes ofertadas por consultorias contratadas
do setor privado.

No que tange as secretarias ou 6rgdos da Prefeitura envolvidos no processo
de elaboracéo do PPA, dos sete participantes que afirmaram participar da elaboracgéo
do PPA, quatro responderam que todas as secretarias se envolvem na elaboracgéao,
enquanto 3 responderam haver participacdo das secretarias de administracdo e
financas. Esses trés municipios que afirmaram que o PPA é elaborado apenas pela
secretaria de administracéo e financas, podem estar elaborando seus planos a partir
de suas interpretacdes, sem trazer dados de outras secretarias e outras realidades,
produzindo politicas publicas pouco abrangentes ou sem as informacdes adequadas

as necessidades gerais

Com relacao a utilizacdo de algum tipo de diagndstico, estudo ou banco de
dados para auxiliar na elaboracdo do PPA, dos sete participantes do processo de
elaboracao, 5 afirmaram utilizar, enquanto 2 disseram nao utilizar tal ferramenta. Dos
participantes que afirmaram utilizar destas ferramentas, revelaram usar dados
referente a planos anteriores, dados contabeis de estimativa de receitas e despesas,
estes sendo o que chamaram de norteador para a elaboragéo do novo plano. Observa-
se que a base para a elaboracédo dos planos esta relacionada a planos anteriores,
assim como estimativas contabeis, mas em nenhum momento 0s respondentes
relataram realizar pesquisas visando elencar as caréncias, dificuldades que a
populacdo enfrenta, no qual os programas contidos no plano seriam uma das
principais ferramentas que a gestao teria para servir de alicerce entre o problema e
acdo dedicada para seu enfrentamento. Nota-se também com isso a preocupacao
com o carater contabil do plano, ao enquadramento de receitas, o0 que representa que
o plano é uma continuidade de politicas publicas de gestdes passadas, deixando de
apresentar aspectos inovadores. Outro aspecto que merece destaque € que em

nenhum momento mencionaram ferramentas de gestdo, metodologias de analise
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voltada a gestdo publicas ou até mesmo contratacdo de consultorias privadas
objetivando realizar um diagndstico mais avanc¢ado voltado ao levantamento de dados
sobre a realidade local, no sentido de conhecer as caréncias das regides para o
desenvolvimento de programas para esta finalidade. Tal percepcéo pode ser ancorada
com o que traz a Tabela 4 — Presenca dos elementos estruturantes essenciais para
andlise dos PPAs municipais — deste estudo, em que no elemento diagnéstico
municipal, nenhum municipio apresentou diagndstico em seus documentos que
apresentam o PPA. Entdo de fato, torna mais coerente a percepcédo de que nao foi

realizado diagndstico municipal para a elaboracdo dos PPAs em questao.

Rezende e Ultramani (2007) relatam que na administracdo publica municipal &
fato que devido a caréncia de servidores qualificados envolvidos na area de
planejamento, os planos municipais estdo sendo entregues as empresas privadas
através da contratacdo de consultorias. Relacionado a esse fato, foi questionado
sobre a participagcdo de consultorias no processo de elaboracdo do PPA, e
contrariando ao estudo citado, apenas um participante afirmou ter a participacao de
consultoria no processo de elaboracédo, mencionando ser a instituicdo privada DPM
educacdo — Consultoria. Tal fato pode nao significar que as demais prefeituras
possuem servidores capacitados a desempenhar esta tarefa, mas sim, estarem sendo
elaborados por equipes com pouca qualificacdo na area de elaboracéo e gestao de
planos, sem auxilio de profissionais externos, o que pode resultar em planos carentes

de informacdes referente ao plano estratégico do governo local.

Ao ser tratado sobre as rodadas de discussao e organizagdo do processo de
elaboracdo dos PPAs municipais, houve variacbes entre as respostas. Dois
participantes mencionaram que se deu através de reunibes internas com as
secretarias e uma audiéncia publica ao final para a apresentacdo do plano. Outro
participante informou que 0s secretarios trouxeram as sugestdes e junto com o
Prefeito definiram as acdes. Outro participante mencionou a participacdo dos
concelhos municipais, com secretarios e Prefeito. Um participante disse ndo saber
responder por nao ter participado das rodadas de discussbes. Outro participante
afirmou que se deu através de um portal on-line e através de audiéncias publicas. Por
altimo, relacionado a esta questdo, um participante afirmou que as conversas foram

entre apenas duas pessoas, somente o Secretario de Financas e o Contador, sem
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debater com a sociedade. Nessa ultima resposta, pode-se perceber através do termo
utilizado, uma insatisfacdo por parte do respondente, em que cita na resposta
“‘apenas” e “somente”, o que considerando como rodadas de conversa, € pouco
abrangente, ser realizada por dois servidores. O que se pode depreender com as
respostas € a falta de padronizacdo no processo de construcdo do Plano. Cada
participante cita uma forma distinta de discussao e organizagéo do processo. O plano,
por trazer programas no qual ha a pretensdo de englobar todas as secretarias
pertencentes a gestdo municipal, ndo poderia ser tratado por secretarias especificas,
assim como, a representacdo da sociedade deveria estar presente em todas as

discussoes.

O processo de elaboracédo do plano esta incluido no planejamento municipal,
nos quais sao definidos os objetivos que buscam alcancar através de programas e
suas acdes. Mello (2018) relata sobre essas situacdes em que a um tempo atras a
administracdo publica concebia a fungdo a servidores especificos como “os
planejadores” agrupando-os em "unidades" ou "departamentos de planejamento”,
sendo eles os responsaveis por definir o futuro das instituicdes. Porém, Mello afirma
gue atualmente é reconhecido que o planejamento ndo é uma tarefa fechada para
“‘planejadores”, mas sim que tenha o envolvimento de todos os participantes,
pertencentes a administracdo publica e a sociedade em geral, de modo a melhor
alcancar o entendimento sobre qual rumo seguir e quais resultados esperar da acao
empreendida. Assim é coerente afirmar que as rodadas de discusséo e organizacao
do processo de elaboracéo do PPA é ainda fechada a administragdo, principalmente
focada em areas responsaveis pelo orcamento, resultando em programas e a¢des

carentes de informacdes, como o que traz a andlise da tabela 4 deste estudo.

Outro ponto que merece destaque ¢é a falta de padronizagéo apresentada pelos
planos, no qual é possivel que esteja acontecendo devido a qualificacdo recebida
pelos servidores, de sete participantes que afirmaram atuar na elaboracéo do PPA, 5
foram qualificados em institui¢cdes distintas, privadas, no qual ndo se tem a informagé&o
sobre o plano de ensino do curso, mas que ha a possibilidade de que estas instituicdes
estarem seguindo metodologias distintas. Tal padronizacdo poderia ser alcancada se
houvesse por parte dos orgaos federais e estaduais um movimento de capacitacdo a

servidores publicos municipais. Como mencionado acima, o governo do estado do Rio
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Grande do Sul ofereceu em 2013, o Programa de Apoio a elaboracdo e a
implementagdo do Plano Plurianual Municipal, porém de todo o estado, houve a
participacdo de 24 municipios (DEMARCO; CHIEZA, 2015). Perceba que a adesao
ao programa €é bastante baixa, no que resulta em planos elaborados e apresentados
de formas distintas. Tal caréncia na apresentacdo dos planos dificulta até mesmo a
comparacao entre eles, da mesma forma prejudica a analise do seu contetdo e a

realizacdo de estudos como este.
Servidores que atuam na Gestao do PPA municipal

Com relacdo a organizacdo do questionario aplicado, construido através do
google forms, as questdes abordam as duas etapas do processo de construcao dos
PPAs: elaboracao e gestdo. Quando foi realizado o contato com os servidores dos
municipios, buscou-se contatar o servidor que participou dos dois processos, porém,
conforme ser& descrito a seguir, nem todos os respondentes participaram dos dois

processos.

Entdo, quando perguntado aos respondentes sobre a participacdo na gestéao
do PPA municipal, dos nove participantes, trés servidores afirmaram participar da
gestdao na fungao de “participante”. Com relacdo as atividades desenvolvidas na
gestdo do PPA municipal, foi mencionado a realizagdo de controle e execucdo do
plano, incorporando a¢fes ndo previstas no inicio do plano, atualiza¢des das receitas
guando alteradas as previsfes, assim como elaboracdo de memoéria de célculo com
base em numeros do setor contdbil. Como pode-se observar, mesmo na gestdo do

PPA, os respondentes desempenham fungdes técnicas voltadas a contabilidade.

Quando perguntado se a Gestdo do PPA é funcéo exclusiva no seu cotidiano
de trabalho, todos os participantes afirmaram ndo ser a Unica, assim como nao
recebem gratificacdes por desempenhé-las, tampouco participaram de capacitacdes
relacionadas a gestao do PPA. As respostas deste item salientam a baixa capacidade
administrativa, relacionada aos servidores que atuam na gestdo do plano, que,
embora estes servidores no inicio do questionario terem respondido possuir
graduacdo e pés-graduacao, a area de qualificacdo dos respondentes corresponde a

area contabil e ndo gerencial.
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Ao ser abordado sobre outra funcdo que exerce na Prefeitura, um servidor
respondeu ser Secretério Adjunto de Finangas e Tributos, o segundo respondeu que
atua na &rea contabil e o terceiro respondeu Contadora Geral do Municipio. Através
das respostas, fica evidente que o PPA é utilizado pelos municipios como um
instrumento contabil, em que a gestao do plano é feita por servidores com formacéao
e atribuicdes da area de contabilidade. Também salienta que a responsabilidade de
gestdo do plano estd sendo alocada em secretarias responsaveis pelo orcamento
publico, mostrando que o PPA ainda néo é reconhecido pelos gestores municipais

como um efetivo instrumento de gestédo e planejamento estratégico (PAULO, 2010).

Ao ser abordado sobre instrumentos de monitoramento periddicos do PPA, os
trés servidores afirmaram utilizar tais instrumentos. Foi solicitado maiores detalhes
sobre e foi mencionado a utilizagdo de planilhas “excel” de controle e “sistema”, em
gue as informacdes séo adicionadas manualmente e atualizadas a cada nova previsao
de receitas. O Excel ou Microsoft Excel € um aplicativo de criacdo de planilhas
eletrbnicas. ja 0 mencionado Sistema infere algo de sistema préprio ou licenciado para

fins de controle e tratamento de dados, neste caso, voltado a gestéo publica.

Com relacdo aos indicadores utilizados para o monitoramento do PPA, um
servidor afirmou utilizar as metas estabelecidas no plano como principal indicador. Os
outros dois disseram néo realizar monitoramento através de indicadores. Apos, foi
abordado sobre a periodicidade deste controle e monitoramento do plano, em que um
servidor afirmou ser anualmente, outro disse ndo saber como € realizada e o outro
afirmou que o controle do plano é continuo, e que cada acdo executada é,
primeiramente, avaliada como consta do PPA. Como pode-se observar, cada servidor
mencionou uma forma diferente de monitoramento, em que apenas um utiliza um
parametro de indicador, com periodicidade diferente para cada respondente, o que
demonstra a limitagdo dos mecanismos de monitoramento e avaliacado dos planos nos

municipios em analise.

Ao ser questionado sobre os participantes do processo de controle e
monitoramento, um servidor respondeu que 0s gestores e secretarios se envolvem no
processo, o segundo participante respondeu néo ter conhecimento e o terceiro afirmou

participarem o0s poderes executivo e legislativo. Observa-se, entdo, respostas
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distintas, sem especificidade no seu conteudo, sem distinguir secretarias especificas

ou cargos dedicados a essa funcéo.

A Ultima questdo sobre capacidade administrativa, envolvendo a gestdo do
plano, foi abordado sobre a forma que as informacgdes referentes ao monitoramento e
avaliacao que sao utilizadas na revisdo do PPA. Um participante respondeu néo saber
responder, os demais afirmaram utilizar as informacdes para observar o nivel de
execucgao do plano, suas pendéncias, buscando qualificar os programas previstos e
altera-los sempre que possivel. Como visto, sdo respostas vagas em que ndo deixa
claro se de fato usam as informacdes ao longo da execucdo do PPA para avaliar seu
curso, monitorar metas, indicadores, obter o alcance dos programas. Como foi
possivel perceber também nas Ultimas respostas € a inconsisténcias dos argumentos,
um participante ndo soube responder as dUltimas trés questdes envolvendo o
monitoramento e avaliagdo do plano. Com isso, pode-se constatar que o
monitoramento é responsabilidade de um setor ou servidor especifico, em que os
demais participantes da gestao do plano nao tem conhecimento, ou que, de fato, nao
ha monitoramento e avaliacdo do plano. Neste sentido, comparando com a andlise
documental e os dados obtidos na tabela 4, € saliente que os elementos que
alimentam as ferramentas de monitoramento e avaliagdo (metas e indicadores) estao
apresentados nos planos de forma parcial, com informagbes de pouco valia para

monitorar as acdes constantes nos programas dos PPAs.
4.3.2 Capacidade Politico-Relacional

A criagcao de canais para consultas e deliberagcdes sobre quais rumos as a¢goes
governamentais devem seguir, oportuniza e amplia a legitimidade da gestédo, assim
como fornece informagBes e parcerias de suma importancia para o controle e
monitoramento das politicas estabelecidas (PIRES E GOMIDE, 2016). O alcance a
informacgdes referente ao anseio social, caréncias e dificuldades enfrentadas, podem
ser facilitados através da aproximacgao dos grupos sociais junto a gestédo. Tais grupos
podem ser representados por conselhos, reunides publicas com representantes de
entidades locais, assim como canais virtuais, com ampla divulgacdo a populagao.
Com relagéo ao PPA, os canais de participacéo popular oportunizam a elaboracao de

programas, com acOes voltadas diretamente aos problemas elencados pela
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sociedade, assim, conforme Pires e Gomes (2016), traz legitimidade as acfes do
governo, da mesma forma, ampliando o sentimento de representatividade junto a
gestdo. Conforme Clemente (2011) a participagcéo popular se tornou um mecanismo
de gestao publica obrigatorio, principalmente vinculado a gestéo fiscal e aos diversos

temas que o Estado julgar pertinente.

A capacidade politico-relacional estd diretamente ligada ao poder de
penetracdo no seu territério, vinculada a forma de alcancar diferentes grupos sociais
e contar com instrumentos, instituicdes e organizacfes para a provisdo de bens e
servicos (EVANS, 1992; SKOCPOL E FINEGOLD, 1982, apud SOUZA, 2017).
Corroborando, Pires e Gomide (2016) tratam da capacidade politico-relacional, como
as potencialidades do poder Executivo para atuar junto aos mais importantes grupos
sociais envolvidos de forma direta e indireta, além de lidar com os conflitos gerados e

a recepcao de interesses variados.

Com o intuito de descrever o nivel em que se apresenta a capacidade politico
relacional no processo de elaboracao e implementacdo dos PPAs municipais, essa
fase da pesquisa trouxe questdes que tratou de saber sobre a participacdo da
sociedade civil no processo de elaboracdo dos PPAs. Dos sete respondentes que
afirmaram participar do processo de elaboragcdo do PPA, quatro confirmaram haver a
participacdo da sociedade através de audiéncias publicas, em que todos
mencionaram que 0s principais grupos que participam sao os concelhos municipais,
trés participantes afirmaram que as audiéncias publicas sdo abertas ao publico em
geral, um participante acrescentou que houve consulta através de um portal disponivel
no site da prefeitura, em que a sociedade apresentou sugestdes para cada tema

elencado no portal.

Buscando aprofundar um pouco mais sobre as audiéncias publicas realizadas
no processo de elaboracédo dos PPAS, em pesquisa realizada nos sites das prefeituras
dos dezessete municipios estudados, verificou-se que onze dos dezessete
apresentam chamamentos e/ou editais para audiéncias publicas no processo de
elaboracdo do PPA. Esses municipios sdo: Capéo do Ledo, Arroio Grande, Cerrito,
Chui, Jaguardo, Pedro Osorio, Pelotas, Rio Grande, Sdo José do Norte e Sé&o
Lourenco do Sul. Algumas observacdes que merecem ser destacadas € que no site

do municipio de Herval houve audiéncias publicas para discutir a Lei de Diretrizes
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Orcamentarias e a Lei Orcamentéaria Anual, mas n&do houve audiéncias para discussao
do processo de elaboracdo do PPA, sendo que essas duas Leis deveriam seguir 0s
preceitos compostos no Plano Plurianual. O site da prefeitura de Rio Grande traz mais
informacBes sobre os acontecimentos das audiéncias, mencionando que para
elaboracdo do PPA foram realizadas audiéncias publicas em diversos bairros do
municipio, agrupados em 11 regides, além dos moradores de rua. Nessas audiéncias
a comunidade pode votar nas areas prioritarias, elegendo entre as cinco principais
areas de investimento, respectivamente: a salde, a seguranca publica, a educacéo,
a infraestrutura e a limpeza urbana. O site do municipio de Santa Vitéria do Palmar
traz um edital informando a realizacdo de 9 audiéncias publicas em bairros do
municipio. O Unico PPA que traz em seu anexo a ata da audiéncia publica € o
municipio de Pelotas, que relata sobre uma reunido presencial realizada no dia 8 de
julho de 2017, na praca Antonio Cruz, no Bairro Perret, com representantes dos

bairros e moradores locais.

Sobre as audiéncias publicas, Carvalho (2006), relata sobre o paragrafo Unico
do Art. 48 da LRF em que realca a importancia da participacao popular e a realizacao
de audiéncias publicas durante a elaboracao e discussao do Plano Plurianual, Lei de
Diretrizes Orgcamentérias e Lei Orgcamentaria Anual, isso tudo assegurado mediante
incentivo. Este pode ser um ponto relevante, o carater legal da participacdo popular.
Isso pode trazer algumas constatacfes acerca das audiéncias publicas mencionadas.
O fato de apenas dois municipios mencionar a realizacdo de mais de uma audiéncia
publica (Santa Vitéria do Palmar e Rio Grande), pode levar a interpretacdo que os
demais realizaram apenas uma audiéncia em respeito as exigéncias legais, conforme

o inciso |, paragrafo unico, art. 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal, traz:

“incentivo a participagao popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante
0s processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes
orcamentarias e orgamentos; (Incluido pela Lei Complementar n° 131, de
2009).”

Com isso pode-se constatar que as audiéncias publicas mencionadas pelos
respondentes, estejam sendo realizada, em sua maioria, por razao de cumprimento
legal e ndo para trazer informagbes e enriquecer os programas dos PPAs dos
municipios. Ainda cabe ressaltar que para um plano de duracdo de 4 anos, ser
bastante rasa a realizacdo de apenas uma audiéncia publica na fase de elaboracéo,

considerando que o feedback da sociedade, conforme Pires e Gomide (2016), pode
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ser uma fonte de informac&o muito importante para o aprimoramento de acdes a fim
de sanar problemas comuns aos grupos sociais. Cruz et al. (2002) salientam a
necessidade de disciplinar a forma através da qual a participagdo popular sera
incentivada. O uso de ferramentas online pode ser um grande aliado para a
participacdo popular, acompanhamento da execucdo de programas, tudo isso

vinculada a transparéncia dos atos dos gestores municipais.

Ao relatar sobre o tratamento das informacdes trazidas pela sociedade civil, o
modo que foram processadas e incorporadas ao processo de elaboracao do PPA, trés
participantes afirmaram que a participacdo da sociedade néo trouxe alteracdes ao
PPA, enquanto um participante afirmou que houve algumas sugestdes de conselhos
municipais, entidades assistenciais e educacionais consideradas nas ac¢des do PPA e
os demais trés participantes afirmaram que as informac@es foram colhidas, analisadas
e o que foi possivel o executivo atendeu. A partir das informacdes apresentadas,
fortalece a possibilidade de que as audiéncias publicas sao realizadas para cumprir
um protocolo, para seguir os preceitos legais, mas que de fato, ndo séo utilizadas para
ampliar a gama de acdes dos programas. Prux et al. (2012) seguem nesta linha
guando afirmam em sua pesquisa que a participacdo popular nas audiéncias publicas
ndo € um ponto forte, sendo necessario avancar na integracdo entre governo e
sociedade, afim de alavancar a participacdo popular nas audiéncias publicas e

enriquecer os debates.

Foi perguntado aos participantes se houve a participacdo da sociedade civil no
monitoramento e avaliagdo dos PPAs municipais, um participante afirmou haver tal
participacdo através de audiéncias publicas, enquanto os demais respondentes nao
souberam responder a questdo. Observa-se o quéo fragil é a participagcdo da
sociedade na gestdo do PPA. Tal participacdo poderia enriquecer com dados os
instrumentos de monitoramento e avaliacdo, elevar a percepcdo de alcance dos
programas. Outro ponto que merece destaque é no texto do art. 48 da LRF, é
mencionado sobre o “incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias
publicas, durante os processos de elaboracéo e discusséo dos planos”, mas nao faz
referéncia a participacéo popular durante a execucao do plano, em trazer a sociedade
para monitorar as metas a cada periodo, o alcance dos programas na vida da

populacdo. Tal relacdo ressalta que a participagdo popular apresentada pelas
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gestOes, através das audiéncias publicas, € um protocolo de cumprimento da

legislacdo aplicada ao PPA.

Sobre o processo de tramitagdo/aprovacéo do PPA pelo legislativo municipal,
e ainda sobre a ocorréncia de consulta publica nesta etapa de elaboracdo, dois
participantes nao responderam a pergunta, um participante ndo soube confirmar se
ocorreu audiéncia publica nessa tramitacdo, enquanto que os seis demais afirmaram
ter ocorrido mais uma audiéncia publica sob a responsabilidade do legislativo. Com
relacdo aos tramites, todos responderam que o plano foi aprovado por parte do
legislativo, no qual dois participantes afirmaram que houve emendas sugeridas pelos
vereadores e acatadas pelo executivo no plano final. O processo de tramitacéo entre
0 executivo e legislativo pode ser um importante meio indireto de participacado da
sociedade no processo de aprovacao do PPA, considerando que a participacdo da
sociedade nas audiéncias publicas ndo traz alteracdes significantes nos planos, a
populacdo pode buscar tal representatividade através da camara de vereadores. Para
dar um pouco mais de profundidade no tema, foi buscado nos sites das camaras de
vereadores dos dezessete municipios, nas sessfes de pesquisas, as palavras chaves
“audiéncias publicas PPA” e “audiéncia publica plano plurianual’. Apenas os
municipios de Capéo do Ledo e S&o Lourenco do Sul apresentam editais de
convocacdo para audiéncia publica para discussdo do PPA 2018-2021. O texto do
edital da camara de vereadores do municipio de Sao Lourenco traz termos que

corroboram o que ja foi mencionado anteriormente, que diz:

“A Camara Municipal de Sdo Lourengo do Sul, atendendo o disposto no artigo
8°, inciso IV da Resolucédo n.° 01/2001 e com fundamento no artigo 48, paragrafo
anico, I, da Lei Complementar n.° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), e
conforme disposto no art. 218, paragrafo Unico do Regimento Interno, através de sua
Comissédo de Orcamento, Financas e Infraestrutura Urbana e Rural - COFIUR,
comunica a comunidade lourenciana a realizacdo de Audiéncia Publica, no proximo
dia 15 de agosto de 2017, ter¢a-feira, as 10h, no Plenario da Camara Municipal, para
apresentacao e discussao do Projeto de Lei n.° 042/2017, que dispde sobre o plano

plurianual para o quadriénio 2018-2021 e da outras providéncias.”

Perceba o termo “atendendo ao disposto”, no qual induz a interpretar que a

audiéncia publica cumpre uma legislacdo e ndo que a audiéncia publica esta sendo
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realizada para obter da populacéo ideias, sugestdes, criticas com relacdo ao plano
discutido. Com relagéo a esta caréncia de canais e estimulos para que sejam criados,
Prux et al. (2012) trazem que a discusséo dos problemas enfrentados e os programas
a serem desenhados, com o uso de audiéncias publicas, com a participacdo de
diversos atores sociais, politicos, trazem resultados mais ricos, pois permite que sejam
discutidos a partir de diferentes perspectivas, ampliando as fontes de informacdes
referente aos diversos problemas. Assim, a caréncia dos canais de participacdo com
a sociedade civil, refletem diretamente na qualidade dos planos, pois a fonte de
informacBes no qual sdo elaborados é limitada ao levantamento realizado pelo
executivo e legislativo, 0 que nem sempre resultard em programas dedicados aos

problemas sociais.
5. RECOMENDACOES A PARTIR DA ANALISE DOS RESULTADOS

Em atendimento ao carater profissional e aos regramentos do Programa de
Pés-Graduacdo em Administracdo Publica - PROFIAP, se faz necessario a
apresentacao de uma proposta de intervencao. Este estudo traz em seu apéndice B
um relatério técnico com a pretensao de trazer algumas recomendacdes a partir das

caréncias identificadas nesta pesquisa.

O PPA como instrumento de planejamento estratégico deveria trazer elementos
de apoio a gestdo, visualizando alcancar os objetivos aceitos, assim como resolucéo

de problemas, trazidos pela sociedade.

Através da analise documental dos PPAs dos 17 municipios que fazem parte
desta pesquisa, foi possivel perceber que os planos sdo muito carentes enquanto sua

apresentacao e conteudo, representando uma situacao critica.

Os planos séo apresentados pelos municipios de diversas formas, como nos
municipios de Morro Redondo e Piratini que apresentam respectivamente 17 e 15
documentos para serem seus PPAs. Estas apresentacdes variadas dificultam a
interpretacdo aos documentos, prejudicando o acompanhamento pelas partes
interessadas. Outro ponto com relacdo a apresentagdo dos planos é a
indisponibilidade de acesso, em que municipios apresentam apenas a lei que instituiu

o PPA em seus sites, sem apresentar 0os anexos ou que os PPAs estdo disponiveis
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apenas no site da camara legislativa do municipio, o que demonstra um desinteresse

da gestdo em publicizar seus atos.

Com relacdo ao conteudo, os planos proporcionam limitacdes de informacdes,
em que nenhum dos planos analisados apresentaram todos o0s elementos
estruturantes. Com relacdo aos documentos fundamentais para apresentacdo do
PPA, conforme Rio Grande do Sul (2017), apenas o municipio de Jaguardo apresenta
em seu PPA a mensagem do chefe do executivo, porém, com funcdo adversa ao
esperado. A auséncia deste documento pode ter refletido na ndo apresentacdo do
diagndéstico municipal, em que nenhum municipio apresentou esse elemento em seus
planos plurianuais, representando uma caréncia no processo de formulagdo dos
programas que compde o plano, ou ocultagdo de informacao, deixando uma lacuna
ao apresentar as fontes usadas para o desenvolvimento de politicas publicas e

afetando diretamente os programas dos planos plurianuais.

Outro elemento que apresenta caréncias sao as diretrizes, em que nesta
andlise documental estdo -caracterizadas por conter informacbes bastantes
abrangentes, sem trazer especificacoes referente aos municipios. Apenas 0s
municipios de Jaguardo, Pedro Osorio, Pelotas, Rio Grande, Santa Vitéria do Palmar
e Sao José do Norte apresentam as diretrizes em suas leis que instituem os planos,
sendo que boa parte delas se repetem de forma literal. Esta caracteristica &
encontrada em todas as leis que institui os PPAs municipais analisados. Seguem um
padrdo na escrita, com muita semelhanca entre os artigos, sendo possivel afirmar que
a equipe de um municipio utiliza as leis dos municipios vizinhos como base para
elaboracdo de seus planos. Como mencionado, as 6 diretrizes apresentadas sdo
exatamente iguais. Cada municipio tem suas caréncias, peculiaridade, como é
possivel apresentar exatamente as mesmas diretrizes para elaborar seus planos?
Essa caracteristica demonstra a pouca atencédo dada a esse elemento por parte dos

municipios, e até mesmo, a desqualificacdo da equipe para apresentar este elemento.

Os elementos que deveriam constar nos anexos dos planos, vinculados aos
programas, sendo eles, objetivos, metas, indicadores e regionalizagcéo, apresentam
muitas variagdes enquanto seus conteudos. Ha objetivos com pouca descri¢éo, ou
nenhuma, tendo definicbes muitas vezes com o0 mesmo nome do programa, sendo

pouco conclusivo. As metas sdo apresentadas parcialmente, sem profundidade e de
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dificil compreenséo. Boa parte dos planos apresenta o numero 1 como meta para cada
acao. Interpretando literalmente, entende-se que determinados programas terdo uma
acado por periodo. Assim como os indicadores, apenas quatro municipios apresentam
em seus planos indicadores com indices atuais e indices futuros. O restante ou esta
em branco o espaco destinado a essa informagéo, ou com o termo “em definicao”, ou
com informagdes adversas a esse elemento, como conceitos qualitativos. Essas
caracteristicas podem representar que as equipes responsaveis pelos planos nao
detenham ferramentas e informacdes suficientes para monitorar e avaliar seus planos.
Tal constatacdo € embasada nas condi¢cdes no qual sdo apresentadas as estruturas
dos planos, principalmente quando analisado os programas, transparecendo a baixa
importéncia dada a cada elemento como fonte de informacgdo aos instrumentos de
monitoramento e avaliacdo, aos canais de comunicacgao utilizado pela sociedade, a
frequéncia destas comunicacdes, assim como para acompanhar o alcance e o

resultado dos programas.

Através do questionario, € constatado que os servidores envolvidos na
elaboracdo e gestdo do PPA estdo vinculados a area contébil, como secretaria da
fazenda, financas, contabilidade e orcamentaria. Suas qualificacdes sdo também da
area contabil, assim como 0s que possuem especializacdes estdo vinculados a esta
area. Também mencionam ser formados por equipes ad hoc, que ndo recebem
gratificacdo para atuar no processo de elaboracdo e gestdo do plano, e a néo
participacdo em cursos oferecidos pelo estado. Outro ponto que merece destaque € a

inconsisténcia relacionada aos métodos de monitoramento e avaliacao.

Com relagdo a participacdo da sociedade na elaboracéo e gestdo do plano, foi
constatado que ocorreu apenas uma audiéncia publica na fase de elaboracdo do
plano, inexistindo um canal de comunicacdo com a sociedade para o
acompanhamento das ac¢des realizadas durante o periodo de quatro anos de vigéncia

dos planos.

A partir das caréncias apresentadas na analise dos resultados foram
apresentadas algumas recomendacdes. A primeira dela est4d direcionada ao
reconhecimento do PPA como um instrumento de gestao publica, no qual todo o poder
executivo municipal deve ter conhecimento e envolvimento em suas articulagdes.

Apesar de o PPA servir de base para a elaboracdo das legislagbes que regem o
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or¢camento publico, ele ndo € um instrumento orcamentéario. O que prova tal argumento
€ que ele é caracterizado por ser estruturado por elementos que o tornam um
instrumento de planejamento. Na analise documental foi diagnosticado que embora
os planos apresentem o0s elementos estruturantes, como objetivos, metas e
indicadores, estes trazem um conteudo pifio para ser utilizado como fonte de
informagdes para os mecanismos de monitoramento e avaliagdo. Da mesma forma,
foi constatado que o PPA é elaborado e gerido por equipes técnicas do setor de
contabilidade, que embora qualificados, efetivos, executam suas acées com foco no
orcamento, visando a elaboracdo da LDO e a LOA. Esse fato pode estar acontecendo
devido a cultura da gestao publica em que o PPA ainda nao foi reconhecido como um
instrumento de planejamento e gestao estratégica.

Deste modo, a equipe envolvida no processo de elaboracdo do PPA deve ser
constituida por membros das principais secretarias da prefeitura, como educacéo,
saude, cultura, seguranca, para que a fonte no qual os programas sao elaborados
englobem as perspectivas das diversas areas, e ndo estar centrado na area de

contabilidade das prefeituras.

Outra recomendacdo € o investimento e incentivo em capacitacdo aos
servidores publicos municipais, vinculado a desenvolver capacidades voltadas ao
planejamento publico, o que podera refletir no aprimoramento do processo de
elaboracdo e gestdo do PPA. Foi constatado na pesquisa que 0s servidores estao
realizando suas capacitacdes em instituicdes privadas, mesmo o estado do Rio
Grande do Sul desenvolvendo um curso, através da SEPLAG, de capacitacao aos
servidores municipais. Demarco e Chieza (2015) apresentam a relacdo dos
municipios capacitados e nenhum municipio envolvido na pesquisa realizou tal
capacitacdo, o que pode justificar algumas caréncias apresentadas pelos PPAs, como
a falta de padronizacéo na apresentacao dos planos e as metodologias utilizadas para
sua elaboracdo. Além dos técnicos responsaveis pela elaboracdo e gestdo dos
planos, os chefes do executivo, como prefeito e os principais secretarios deveriam
também participar destes cursos oferecidos pelo estado com o intuito de reconhecer
o PPA como um instrumento de planejamento estratégico, assim, delegando funcdes

para suas equipes, visando a elaboracdo de um plano com vinculo politico e gerencial.
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O relatorio técnico traz também como recomendacéo que o PPA seja utilizado
como um instrumento de prestacdo de contas a sociedade. O PPA, além de ser um
instrumento de planejamento estratégico, deve ser uma espécie de portfélio da gestao
publica municipal. O plano tem vigéncia de quatro anos, assim, a cada ano, o poder
publico deveria utilizar um de seus canais de comunicac¢do, como a audiéncia publica,
na modalidade presencial ou virtual, para apresentar quais foram suas a¢des durante
0 ano, quais os resultados alcancados através da execucao das acdes previstas nos
programas constantes no PPA. Por isso a importancia dada a existéncia aos
elementos estruturantes na elaboracdo do plano. O plano tendo programas com
objetivos bem definidos, metas de facil interpretacdo para cada acédo e indicadores,
no final de cada ano, a gestdo municipal poderia realizar uma prestacdo de contas a
sociedade de suas acdes. Com isso aproximando a sociedade a gestdo publica e
oportunizando a participacdo em decisdes, e ainda, controlando alguma possivel
pressdo popular, apresentando as dificuldades enfrentadas e as possiveis agbes
desenvolvidas para elevar a qualidade de vida da populacdo. Além disso, tal
“prestacéo de contas” serviria para acompanhar os programas e corrigir as acoes
inesperadas, fazendo com que aumente a eficiéncia e eficacia dos programas.

A Ultima recomendacdo é direcionada em tornar a apresentacdo do PPA mais
atraente a populacdo. Para dar maior acessibilidade e visibilidade ao plano, sua
apresentacao deveria se dar em um documento Unico, organizado, com linguagem
acessivel, com imagens, graficos, para que os membros da sociedade interessados e
sem conhecimento técnico, possa interpretar as acées dos programas, 0s objetivos, e
os resultados esperados para cada acdo. Ainda vinculado a apresentacédo e ao
conteudo, o governo federal, com o apoio dos governos estaduais, deveria
regulamentar a elaboracdo dos PPAs, assim como fiscalizar, desta forma,
padronizando a apresentacao dos planos, organizando os programas e acgdes, junto
com a possibilidade de alinhar alguns programas federais como educacéo, saude e
assistencialismo, no qual os municipios se tornam provedor das principais politicas
publicas a sociedade.

Através da analise documental foi percebido diversas formas de apresentacao
do PPA. Casos em que o plano esta disponivel apenas no site da camara dos
vereados, em outras situagbes consta apenas a Lei que instituiu o PPA, sem o0s

anexos; ha situacdes que o plano apresentado é composto por 17 documentos,
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nomeados de formas diversas como “planilhas 2018”. Estas situacbes acabam
afastando a sociedade de buscar informacdes referente as a¢des dos governos locais
e suas pretensdes para o desenvolvimento da regiao.

A partir das recomendacfes apresentadas, investindo tempo e recurso na
qualificacédo dos servidores para atuar com o PPA como um instrumento de gestéo e
também de prestacdo de contas, refletindo na aproximagdo da sociedade com a
gestdo, poderd resultar no aumento das capacidades estatais administrativas e
politico relacional da regido, elevando assim as qualidades das equipes técnicas e a
disponibilidade de canais de comunicacdo com a sociedade, além de aumentar a
eficacia das acbes desenvolvidas, com a melhorar aplicacdo dos recursos humanos,
financeiros e materiais.

O relatério técnico é apresentado de forma mais detalhada no apéndice B desta

dissertacao.
6. CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa de carater qualitativo, exploratério e descritivo teve como
principal objetivo realizar um estudo multicasos acerca do planejamento
governamental utilizando os Planos Plurianuais como proxy para observar as
capacidades estatais administrativa e capacidades politico relacional dos municipios
gauchos, através da analise do processo de elaboracado e gestdo do Plano Plurianual
2018-2021 de 17 municipios da regido sul do estado do Rio Grande do Sul. A
relevancia do tema partiu do questionamento referente ao nivel de capacidades
estatais que 0s municipios apresentam a partir do processo de elaboracéo e gestédo

de seus planos plurianuais.

A andlise dos PPAs municipais partiu do pressuposto que os documentos
apresentados pelas prefeituras, sdo frutos de um trabalho desenvolvido por sua
equipe técnica vinculada a gestdo, assim como com a participacdo da sociedade.
Assim sendo, as caracteristicas apresentadas pelos documentos revelam as

capacidades estatais administrativa e politico relacional dos municipios.

Porém, através da analise documental dos PPAs dos 17 municipios que
fazem parte desta pesquisa, foi possivel perceber que tal situacdo ndo se concretiza.

Analisando foi percebido que os planos sdo muito carentes enquanto sua
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apresentacao e conteudo, representando uma situagao critica com relacdo a suas
capacidades administrativas. Nenhum dos planos analisados apresentaram todos 0s
elementos estruturantes, o que pode representar uma deficiéncia técnica referente a

qualificacédo do corpo burocratico responsaveis pela elaboracéo e gestao do plano.

Com relacdo aos documentos fundamentais para apresentacdo do PPA,
apenas o municipio de Jaguardo apresenta em seu PPA a mensagem do chefe do
executivo, porém, com funcdo adversa ao esperado. A auséncia deste documento
pode ter refletido na ndo apresentacdo do diagnostico municipal, em que nenhum
municipio apresentou esse elemento em seus planos plurianuais, representando uma
caréncia no processo de formulacédo, ou ocultacdo de informacdo, deixando uma
lacuna ao apresentar as fontes usadas para o desenvolvimento de politicas publicas

e afetando diretamente os programas dos planos plurianuais.

O segundo elemento analisado foram as diretrizes apresentadas pelos planos,
no qual nesta analise documental estdo caracterizadas por conter informacdes
bastantes abrangentes, sem trazer especificagbes no qual caracterizam o0s
municipios. Apenas seis municipios apresentam as diretrizes em suas leis que
instituem os planos, sendo que boa parte delas se repetem literalmente. Esse padrao
na escrita foi uma caracteristica encontrada em todas as leis que institui os PPAs
municipais analisados. As fragilidades encontradas no diagndstico municipal e na
apresentacao das diretrizes, representam a baixa sustentacdo na construcdo dos

programas, por nao trazer a fonte de informacao em que foram criados.

Os elementos que deveriam constar nos anexos dos planos, vinculados aos
programas, sendo eles, objetivos, metas, indicadores e regionalizacéo, apresentam
muitas variagfes enquanto suas apresentacdes. Ha objetivos com pouca descrigéo,
ou nenhuma, tendo definigbes muitas vezes com o0 mesmo nome do programa, sendo
pouco conclusivo. As metas sdo apresentadas parcialmente, sem profundidade e de
dificiil compreensdo, assim como o0s indicadores, apenas quatro municipios
apresentam em seus planos indicadores com indices atuais e indices futuros. O
restante ou estd em branco o espaco destinado a essa informacdo, ou com o termo
‘em definicdo”, ou com informacdes adversas a esse elemento, como conceitos
qualitativos. Essas caracteristicas representam que as equipes responsaveis pelos

planos ndo detenham ferramentas e informagdes suficientes para monitorar e avaliar
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seus planos. Tal constatacdo podera refletir diretamente na baixa capacidade
administrativa e politico relacional apresentada pelos burocratas, no sentido de que o

municipio ndo utiliza o PPA como um instrumento de planejamento municipal.

A concluséo deste estudo corrobora com o apresentado por Lima et al. (2020)
em que buscou descrever as capacidades estatais a partir da analise dos PPAs nos
municipios da regido metropolitana de Porto Alegre (RMPA), no qual as caréncias
documentais refletiram na baixa qualidade das burocracias instaladas, referente a
area de planejamento municipal. As caracteristicas dos planos analisados também se
aproximam do que é apresentando pela literatura, relacionado a baixa eficacia dos
PPAs municipais (OLENSKI, 2017; PAULO, 2010).

Também foi aplicado um questionério buscando descrever e observas as
capacidades estatais administrativas e capacidades politico relacional. Com as
respostas foi possivel constatar que os PPAs estdo centrados em areas contabeis,
sem a menc¢do de servidores da area de planejamento envolvidos na elaboracdo e
gestdo do plano, demonstrando que o PPA ainda € um instrumento or¢camental.
Também foi diagnosticado que as equipes envolvidas no processo de elaboracéo e
gestdo do PPA sao equipes Ad Hoc, ndo recebem gratificacao para atuar e realizaram
capacitacdes para atuar no processo de elaboracdo em instituicao privadas. O fato de
ser equipes ad hoc pode resultar no baixo comprometimento com a gestao do plano,
pois, apods realizar a tarefa de elaborar o plano, devera retornar a suas atividades
normais e a gestao do plano pode ficar em segundo plano. As capacitacdes serem
realizadas em instituicdes diversas, pode justificar a baixa padronizacéo apresentada

pelos planos.

Relacionado a capacidade politico relacional foi constatado que o Unico canal
de participacdo popular em 16 municipios sdo as audiéncias publicas. Apenas o
municipio de Pelotas apresentou um canal online de participagédo popular. Em 15
municipios, por ndo apresentar dados que leve a crer ao contrario, € entendido que
se realizou apenas uma audiéncia publica, e com base nas respostas, sdo audiéncias
informativas, com pouca validade nas constru¢cées dos planos. Referente a isso,
merece destaque a quantidade de audiéncias publicas. Para um plano com programas
que afetam toda a sociedade para um periodo de quatro anos, ter apenas uma

audiéncia publica, leva a interpretacdo que esteja acontecendo apenas para
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cumprimento da legislacdo vigente. Desta forma, é possivel concluir que os 17
municipios observados e descritos, apresentam uma baixa capacidade estatal politico
relacional em seu processo de elaboracéo e gestédo dos seus planos.

Ainda foi verificado que o tamanho do municipio, dentre os estudados, nao
influenciou no resultado. Ou seja, que tanto 0s municipios de pequeno porte, quanto
0S maiores, como Pelotas e Rio Grande, apresentam as mesmas caréncias, sendo
elas documentais e técnicas. Pode-se concluir que mesmo com as transferéncias de
responsabilidade aos entes subnacionais para elaborar e gerir seus planos, essas nao
foram observadas nos 17 municipios da regido. Acredita-se que o principal motivo é a
falta de atencdo ou interpretacdo conceitual por parte dos gestores publicos
municipais voltada aos planos plurianuais, ainda os considerando como instrumentos

orcamentarios.

Os resultados desse estudo foram limitados devido as caracteristicas dos
documentos identificados nos sites das prefeituras, como a falta de padronizacéo, a
apresentacao incompleta, dificultando o acesso e anédlise dos mesmos. Do mesmo
modo, a experiéncia no momento do envio do questionario demonstrou o quanto é
dificil abordar sobre o PPA com os técnicos envolvidos nas prefeituras, em que foi
dificultado o contato com os servidores e até mesmo a recusa em participar da
pesquisa. Ainda, o momento atual de pandemia, devido ao Coronavirus, 0 acesso aos
participantes foi bastante limitado, restringindo a pesquisa ser desenvolvida atravées

da aplicacdo de um questionario de forma virtual.

As sugestdes para pesquisas futuras estdo relacionadas a ampliacdo da
amostra, a replicacdo do estudo em outros municipios, comparando os resultados, ter
um contato direto com o0s participantes, através de entrevistas semiestruturadas
visando aprofundar o conhecimento sobre a realidade dos servidores que atuam no

processo de elaboracao e gestdo do Plano Plurianual municipal.

Espera-se que este estudo possa proporcionar algumas implicacdes praticas,
assim como despertar o interesse por gestores publicos e académicos sobre o tema

para que possa resultar em mudancas nesse cenario apresentado.

Ainda assim, como resultado desta pesquisa, foi construido um relatorio

técnico, trazendo recomendacdes voltadas a elaboracdo de planos plurianuais,
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salientando os pontos chaves para elaboracdo dos planos plurianuais, a relevancia
dos elementos estruturantes esséncias, assim como, 0s documentos exigidos
legalmente, suas funcgbes e relagbes com os elementos estruturantes. Tal relatorio
sera enviado aos participantes da pesquisa como forma de reconhecimento de suas
participacfes, assim como aos demais que nao retornaram o questionario. Assim,
espera-se conscientizar, ou alertar sobre o cenario apresentado e uma possivel

mudanca na gestao publica municipal.
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Perguntas Respostas e Configuragdes

Segéo 1de27

Analise do Planejamento Municipal na :
Regido Sul do RS

»<
.

Vocé esta sendo convidado(a) a participar da pesquisa ANALISE DO PLANEJAMENTO MUNICIPAL NA REGIAQ
SUL DO RS que visa investigar como esses municipios realizam a elaboragéo e a gestéo de seus Planos
Plurianuais (PPA). Para participar, vocé tera que responder o questionario a seguir. A confidencialidade das
informagdes esta garantida e os resultados serdo destinados para realizagéo de pesquisa de mestrado
profissional.

Caso vocé possua perguntas sobre a pesquisa, estou a disposigdo através do e-mail: john.dh@hotmail.com.
Muito Obrigado!

Diante das explicagdes, vocé concorda de livre e espontanea vontade em participar como *
colaborador(a)?

Sim

N&o

ApGs a segdo 1 Continuar para a proxima segdo -

Secdo 2 de 27

Analise do Planejamento Municipal na
Regiao Sul do RS

MNesta segdo buscamos conhecer as caracteristicas dos participantes, assim como vinculo profissional com a
Prefeitura.

<
wee

1. Qual o seu setor/secretaria? De qual municipio? *

Texto de resposta curta

2. Qual sua formagao? (Responda apenas aquela que for completa) *

Ensino Fundamental

Ensino Médio

Superior

Pds-Graduacdo - Especializagdo

Pds-Graduagdo - Mestrado ou Doutorado
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3. Caso tenha graduagéo, informe o nome do curso concluido.

Texto de resposta curta

4 - Vocé tem alguma especializagéo na area de planejamento ou gestao? ©
Sim

Néo

Apos asegdo 2 Continuar para a préxima segéo -

Secdo 3 de 27

Analise do Planejamento Municipal na =
Regiao Sul do RS

Nesta segdo buscamos conhecer as caracteristicas dos participantes, assim como vinculo profissional com a
Prefeitura.

4.1-Informe a area de planejamento ou gestdo que especializagéo e o nome do curso. ©

Texto de resposta longa

*

4.2 - Se possui especializacdo na area de planejamento ou gestio, informe qual instituicdo

cursou e por guanto tempo.

Texto de resposta longa

ApoOs a segdo 3 Continuar para a proxima segéo v
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Secdo 4 de 27

Analise do Planejamento Municipal na :
Regido Sul do RS

MNesta segdo buscamos conhecer as caracteristicas dos participantes, assim como vinculo profissional com a
Prefeitura.

<

5 - Qual seu vinculo empregaticio com a prefeitura? *

Concursado estatutario

Concursado Celetista

Contratado Celetista

Cargo comissionado ou de confianga
Terceirizado

Estagiario

Outros...

6 - Ha quanto tempo vocé trabalha na prefeitura? (em anos) ™

Texto de resposta curta

7 - Vocé participou do processo de elaboragdo do PPA? *
Sim

Néo
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8 - Qual sua fungdo na elaboracéo do PPA? *

Coordenador
Participante
Designado
Participante voluntario
Redator

Revisor

Outros...

9 - Relate suas atividades no processo de elaboragao do PPA. *

Texto de resposta longa

10 - Ha guanto tempo vocé se envolve na elaboracio do PPA? *

Texto de resposta curta

11 - A elaboragdo do PPA é sua fungao exclusiva? *
Sim

VED]

Apds asegao 5 Continuar para a proxima secao -
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111 - Que outra fungao desempenha na Prefeitura? *

Texto de resposta longa

Apos asegao 6 Continuar para a proxima secédo -

Se¢dio 7 de 27

Processo de Elaboracao do PPA

Nesta secdo buscamos conhecer as caracteristicas dos participantes do processo de elaboracédo do PPA

<

12 - Vocé recebe alguma gratificagdo para a fungao de elaboragao do PPA? *

Sim

Ndo

13 - Vocé recebeu alguma capacita¢éo para elaborar o PPA? *

Sim
N&o
13.1- Qual a instituigdo e qual a carga horéaria do curso de capacitagéo de elaboragdo do PPA  ~

municipal?

Texto de resposta longa

14 - Quais sdo as secretarias ou érgaos da Prefeitura envolvidos no processo de elaboragdodo ©
PPA?

Texto de resposta longa

15 - Foi utilizado algum tipo de diagnostico/estudo ou banco de dados na elaboracio do PPA? ©
Sim

N&o
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15.1 - Descreva qual foi este diagnostico/estude ou banco de dados na elaboragéo do PPA. ©

Texto de resposta longa

Apos a secdo 10 Continuar para a proxima segéo -

Secdo 11 de 27

Processo de Elaboracao do PPA

Nesta secdo buscamos conhecer as caracteristicas dos participantes do processo de elaboragéo do PPA.

<
wes

16 - Houve participagao de consultoria no processo de elaboragao do PPA? *
Sim
N&o

*

16.1 - Qual o nome da empresa e como foi a participagéo da consultoria no processo de

elaboragao do PPA?

Texto de resposta longa

Apos a secdo 12 Continuar para a proxima segéo v

Secdo 13 de 27

Processo de Elaboragcao do PPA

Nesta secé@o buscamos conhecer as caracteristicas dos participantes do processo de elaboragdo do PPA.

»<
.

17 - Como foram as rodadas de discusséo e organizagao do PPA? ©

Texto de resposta longa

18. Houve participagao da sociedade civil na elaboragéo do PPA? *
Sim

N&o
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18.1 - Como foi o processo de participagéo da sociedade civil na Elaboragdo do PPA ? ©

Audiéncias Plblicas
Encontros/ Reunides
Plendrias

Fdruns

Consulta pela Internet
Conselhos
Conferéncias

Qutros...

18.2 - Quais grupos sociais participaram? *

Texto de resposta longa

18.3 - Como ocorreu o processo de participagao da sociedade civil? ©

Texto de resposta longa

19 - Como as informagdes trazidas pela sociedade foram processadas e incorporadas ao
processo de elaboragdo do PPA?

Texto de resposta longa

20 - Como foi o processo de tramitacdo/aprovagao do PPA pelo legislativo municipal? Houve  ~©

consulta publica?

Texto de resposta longa

21 - Houve emendas por parte dos vereadores? *

Sim
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21.1 - As emendas foram aceitas/incorporadas & lei do PPA? ©

Texto de resposta curta

Secéo 17 de 27

Gestao do PPA municipal

<

MNesta segdo buscamos conhecer as caracteristicas dos responsaveis pela gestdo do PPA municipal.

22 - Vocé participou da Gestao do PPA? *
Sim

N&o

Ap6s a segdo 17 Continuar para a préxima segéo -

23 - Qual sua fungdo na gestdo do PPA? ©

Coordenador
Participante
Designado
Participante voluntario
Redator

Revisor

Gerente de programa
Gerente de Agdes

Outros...

24 - Relate suas atividades na Gestao do PPA. *

Texto de resposta longa
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25 - Ha quanto tempo vocé se envolve na Gestao do PPA? *

Texto de resposta curta

26 - A Gestdo do PPA & sua fungéo exclusiva? *

Sim

26.1 - Qual outra funcéo vocé desempenha na Prefeitura? *

Texto de resposta curta

Apos a secdo 19 Continuar para a proxima secdo -

Secdo 20 de 27

Gestao do PPA municipal

Nesta segdo buscamos conhecer as caracteristicas dos responsaveis pela gestdo do PPA municipal.

»<

27 - Vocé recebe alguma gratificagdo para a fungéo de gestor do PPA? ©

Sim

28 - Vocé recebeu capacitagio para gestao do PPA? *

Sim

28.1- Informe curso(s), carga horaria e instituicio da capacitacdo para gestio do PPA. ©

Texto de resposta longa

Apos a secdo 21 Continuar para a proxima secdo -
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~ . . v .
Gestao do PPA municipal 0
Mesta segcdo buscamos conhecer as caracteristicas dos responsaveis pela gestdo do PPA municipal.

29. Ha instrumentos de controle e monitoramento periodicos do PPA? ©
Sim
N&o
29.1- Quais sao esses instrumentos/ferramentas tecnologicas especificas? ©
Texto de resposta longa
Apos a secdo 23 Continuar para a proxima segéo -
Secdo 24 de 27
v .
~ :

Gestao do PPA municipal

Nesta secdo buscamos conhecer as caracteristicas dos responsaveis pela gestdo do PPA municipal

30 - Como & a sistemética de consoclidagdo e analise dos dados? ©

Texto de resposta longa

31 - Ha elaboracéo de relatorios gerenciais? ©

Sim
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32 - Quais &0 os principais indicadores de monitoramento? *

Texto de resposta longa

33 - Qual a periodicidade deste controle? ©

Texto de resposta curta

34 - Quem participa do processo de controle & monitoramento? *

Texto de resposta longa

35 - A sociedade participa do controle e monitoramento do PPA? *

Sim

35.1- De que forma a sociedade participou do processo de controle e monitoramento do PPA? ©

Texto de resposta longa

36. Como sdo utilizadas as informacgées referente ao controle e monitoramento na reviséo do
PPA?

Texto de resposta longa

Apos a seqdo 26 Continuar para a proxima segdo -

Secdo 27 de 27

Obrigado por sua participacao!

Pesquisador Responsavel: Jonathan Dias Hardt
Aluno do Mestrado Profissional em Administragdo Plblica - PROFIAP
Universidade Federal de Pelotas - UFPEL

<
e

Contatos:
(53) 991504338
john.dh@hotmail.com
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O plano
plurianual
como
insfrumento
de ;
planejamento
estratégico
municipal

PELOTAS,2021

Avtor: Jonathan Dias Hardt
Orientadora: Prof. Dra.

Simone Portella Teixeira de
Mello




Infroducao

Diante do cenério de escassez de recursos € necessario que os gestores publicos
tenham em maos ferramentas que os auxiliem nas tomadas de decisdes, com o
objetivo de aplicar os recursos publicos em politicas adequadas as necessidades sociais.
Assim como no nivel federal, os efeitos apresentados pela globalizacdo sao percebidos
cada vez mais em nivel local, em que alguns municipios alcancam um crescimento
econdmico surpreendente, enquanto outras ficam a margem do desenvolvimento
(PFEIFFER, 2000).

Neste contexto, € importante que os entes federativos estejam aptos a atuar com
metodologias e ferramentas voltadas ao planejamento publico, como pode ser citado,
entre outros, o Planejamento Estratégico Municipal evidenciado por Pfeiffer (2000) que
visa substituir o pensamento estatico da administracdo pela ideia dinamica do

gerenciamento.

Seguindo nessa linha, a constituicdo Federal de 1988 institucionalizou uma
ferramenta a ser utilizada como planejamento estratégico em seu artigo 165, com a
criacdo do Plano Plurianual (PPA), servindo de subsidio para a elaboracdo da Lei de
Diretrizes Orcamentaria e a Lei Orcamentaria anual. O PPA, como € mais conhecido,
conforme o art. 165, § 1° da CF/1988, estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes,
0s objetivos e as metas da administracdo publica para as despesas de capital e outras

delas decorrentes, e para as relativas aos programas de duracdo continuada.

Enquanto instrumento de planejamento
estratégico, os municipios estdo qualificados para

elaborar e gerir seus Planos Plurianuais?

Este relatorio foi elaborado a partir do seguinte questionamento: passados 33 anos
de descentralizacdo de poder, de autonomia aplicada aos estados e municipios, esses

estdo capacitados para elaborar e monitorar seus Planos Plurianuais?
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A partir deste questionamento foi realizado um estudo multicasos acerca do
planejamento governamental utilizando os Planos Plurianuais como proxy para investigar
as capacidades estatais administrativa e capacidades politico relacional dos municipios
gauchos, através da analise do processo de elaboracao e gestao do Plano Plurianual 2018-

2021 de 17 municipios da regiao sul do estado do Rio Grande do Sul.

Com a pesquisa foi constatado que hd uma falta de padronizagdo nos planos
apresentados pelas prefeituras, assim como os planos séo carentes de informacgodes
guanto ao seu conteudo. As respostas dos questionarios levaram a concluir que gestores
municipais ainda consideram o PPA como um instrumento orcamentario, por dedicar a

responsabilidade para sua elaboracéo e gestédo a setores relacionados a area contabil.

Com estas constatacOes, este relatério técnico foi elaborado visando trazer
orientacfGes aos servidores que atuam no processo de elaboracéo e gestdo dos PPAs,
buscando evidenciar a importancia referente aos elementos que devem compor 0S

documentos estruturantes dos Planos Plurianuais municipais.
Instituicoes pesquisadas

Para fins de selecdo dos municipios estudados na pesquisa, utilizou-se a
classificacdo desenvolvida pela Divisdo Regional do Brasil em regifes geograficas
imediatas e regides geograficas intermediarias, estudo este desenvolvido pela IBGE em
2017.

A regido imediata a cidade de Pelotas, e que sao as instituicdes objeto deste estudo,
€ composta por 17 municipios, sendo eles: Arroio do Padre, Arroio Grande, Cangucu,
Capéao do Ledo, Cerrito, Chui, Herval, Jaguardo, Morro Redondo, Pedro Osério,
Pelotas, Piratini, Rio Grande, Sdo José do Norte, S&o Lourenc¢o do Sul, Santa Vitoria
do Palmar e Turucu. A figura 1 apresenta como é demarcado no territorio a divisao destas

regioes.
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Figura 1 — Regido imediata ao municipio de Pelotas/RS.

Regides Geografical

- Porto Alegre

- Novo Hamburgo - Sao Leopoldo
- Tramandai - Osério

- Taquara - Parobé - Igrejinha
- Camaqua

- Charqueadas - Triunfo - Sao
- Montenegro

- Torres

- Santa Maria
430012 - Sao Gabriel - Cagapava do Sul
430013 - Cachoeira do Sul
430014 - Santiago
Porto Alegre 430015 - Uruguaiana
Pelotas - Santana do Livramento
Santa Maria - Sao Borja
- Uruguaiana - ljui
ljui - Santa Rosa
Passo Fundo - Santo Angelo

Geograficas
/ Intermediarias

Caxias do Sul - Trés Passos
Santa Cruz do Sul - Lajeado - S&do Luiz Gonzaga

PuUblico-alvo

Este relatorio podera beneficiar todo servidor municipal que venha a se interessar
pelo processo de elaboracéo e gestao do PPA. Na pesquisa em que foi embasada este
relatério, foram aplicados questionarios desenvolvidos via Google Forms, enviado por email
aos servidores publicos envolvidos no processo de elaboracdo e gestdo dos Planos
Plurianuais municipais. Foi constatado que embora o governo do Rio Grande do Sul ofereca
aos municipios, através da Secretaria do Planejamento, Mobilidade e Desenvolvimento
Regional e do Departamento de Planejamento Governamental, o Programa de Apoio a
elaboracdo e a implementacdo do Plano Plurianual Municipal, os servidores municipais
ndo participaram de nenhuma qualificacdo ofertadas pelo estado. Cegov (2013) traz
um levantamento dos 24 municipios capacitados pelo governo do estado através deste
programa, no qual ndo consta nenhum dos 17 municipios que fazem parte da regido
imediata a Pelotas, foco de estudo desta pesquisa.



Desta forma, este relatorio também tem a funcdo de alertar aos gestores publico
municipais sobre as possibilidades de qualificacao existentes, ofertadas pelo estado, para

capacitar os servidores municipais.

Por que estudar o PPA?

A escolha do PPA se deu por ser o principal instrumento de planejamento
estratégico exigido constitucionalmente, dedicado aos municipios, que expressa 0S
objetivos do governo, indicando e explicitando os recursos, as ferramentas e as relacdes
com os agentes envolvidos, além de ser um instrumento de transparéncia das acfes do
governo, pretensodes, refletido em programas, objetivos, metas e indicadores (OLENSCKI
et al. 2017).

Processo de consirucao do PPA
municipal

A construcédo do plano plurianual é processo que legalmente tem inicio na posse do
chefe do executivo. O plano é o instrumento para institucionalizar os projetos politicos
apresentados no periodo de campanha politica. Desta forma, o processo de elaboracdo do
PPA necessita de duas bases extremamente consistentes, conforme Paulo (2010), uma
equipe técnica qualificada, empenhada e o apoio politico para sua construcéo e aprovacao,

para que assim, seja utilizado como instrumento de planejamento publico.
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Figura 2 — Dindmica na elaboracé&o do plano Plurianual
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Fonte: Elaboracgéo propria a partir de Pares e Valle (2006)

Conforme apresentado na figura acima no processo de elaboracdo o plano
plurianual pode ter como base as informacdes anteriores a posse do chefe do
executivo. A dinamica béasica para a construcao do PPA apds a transicdo de governo € a
organizacao interna, criando uma equipe, ou dedicando setores para serem responsaveis

pela elaboracéo, gestdo e monitoramento do plano.

A organizacdo do PPA é baseada no que diz a Portaria n°42/1999 do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo, que institui 0 conceito de programa, projeto,
atividade e operacfes especiais e determina que a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios estabelecerdo suas estruturas de programas, codigos e identificacao
respeitando a Portaria. Determina, igualmente, que o programa do PPA tera objetivos e

sera mensurado por indicadores.

Com base no manual de elaboragéo de planos plurianuais municipais (RIO GRANDE
DO SUL, 2017), para dar inicio a construcdo de um programa de PPA, € necessario,
como ponto de partida, a analise do problema — como caréncias socias, demandas néo
satisfeitas, oportunidades identificadas — no qual teré relacdo aos objetivos incluidos no
planejamento estratégico do PPA. Assim, um programa do PPA apresentara como
determinado problema sera enfrentado, abordando as caracteristicas iniciais do problema

e o resultado esperado no final da vigéncia do PPA.



Figura 3 — Construcao dos programas do PPA Municipal

Problema | =———=) | Objetivo + Indicador |

C1l

C2

C3
L_Causas

Socledade: pessoas, famillas,
empresas

Fonte: Rio Grande do Sul, 2017.

Dessa forma, a figura apresenta a logica da construcdo de um programa, com a
percepcdo de um problema, que surge no meio social, com suas causas, no qual séo
tracados objetivos, que serdo desdobrados em indicadores, mensurando ac¢fes para

combater as causas dos problemas percebidos.

A figura a seguir apresenta um resumo de como estas aclOes estdo interligadas
dentro do PPA.

Figura 4 — Acdes interligadas dentro do PPA

4

| procramA ||:>| OBIETVO |

&

| INDIcADORES |

ACOES | |:>| PRODUTOS |

%4

| wems |

Fonte: Rio Grande do Sul, 2017
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Apoés elaborado o PPA, o mesmo deve ser encaminhado ao legislativo para a

Apresentacao do PPA municipal

O Programa de Apoio a Elaboracdo e Implementacdo dos PPAs Municipais - 2014-
2017 - Agendas de Desenvolvimento Territorial (BRASIL, 2013), assim como o manual de
elaboracdo de Planos Plurianuais municipais (Rio Grande do Sul, 2017), apresentam a
documentacdo que compde o PPA, que apds encaminhado ao legislativo, a ser
apresentado a sociedade. O primeiro documento € a mensagem do chefe do executivo
gue tem como pretensao trazer a sociedade em geral uma sintese de qual estratégia o
governo municipal seguird, elencando macro objetivos e projecdes de receitas e

despesas para atuar em seu planejamento.

O préximo documento que compde o PPA, conforme Rio Grande do Sul (2017) é o
projeto de lei, orientado a apresentar o periodo abrangido pelo PPA, o conteudo basico,
definicdes e encaminhamento para eventuais alteragbes em programas e projeto, assim
como apresentar mecanismos para suas avaliagdes periddica e prazos para o0 envio a

Camara de Vereadores.

O dltimo documento que compde o PPA séo 0s anexos, em que sao apresentados
0s conjuntos de programas e ag0es desenvolvidas e pretendidas pela gestdo, resumido
em quadros e textos, em que classificam os programas de acordo com objetivos, fungcdes

e subfuncdes.

Elementos estruturantes essenciais

para andlises dos PPAs municipais

LIMA et al. (2020) elaboraram um referencial de analise dos documentos que
compde o PPA, chamando de “Elementos estruturantes essenciais para analises dos PPAs
municipais”. Tal referéncia traz seis elementos considerando seus aspectos

formais/obrigatorios, conforme exigidos normativamente. O primeiro elemento

176



apresentado pelos autores € a presenca nos documentos dos PPAs municipais algum tipo
de diagnostico municipal, trazendo descricdo e andlise da realidade local, através de
estudos ou banco de dados buscando fazer um levantamento da situacdo em que o
municipio se apresenta no momento da elaboracdo do plano. Tal elemento esta
diretamente relacionado a mensagem do chefe do executivo, as informacfes que a
compde, no sentido de avaliar a situacao atual e as perspectivas para o futuro, com relagéo
aos compromissos e expectativas da gestdo com a sociedade (BRASIL, 2013).

O segundo elemento incluido pelos autores € a mencao das diretrizes dentro dos
documentos que compde o PPA. Tal percepcéo esta voltada as prioridades do plano,
principalmente o direcionamento das ac¢des, como valorizagdo do bem-estar social,
qualidade de vida, desenvolvimento, inclusdo, a transparéncia, participacdo, eficiéncia,
qualificacéo de politicas publicas (LIMA et al., 2020). Tal elemento esta vinculado a lei que
institui o PPA, no qual traz quais sdo as diretrizes seguidas pelo governo na elaboracéo dos
programas que compde o plano.

O terceiro elemento elencado pelos autores s&o 0s objetivos apresentados pelos
planos. Tais objetivos expressam o que deve ser feito, abordando os problemas
percebidos, refletindo as situacdes a serem alteradas pela implementacao de determinado
programa. Tais objetivos comumente séo apresentados dentro da descri¢cdo dos programas
anexos ao PPA.

O quarto elemento essencial para analise dos PPAs municipais sdo as metas, que
estdo diretamente ligadas aos objetivos, oferecendo uma dimensdo temporal e
quantitativa as acfes do programa, podendo ser fisica e financeiras. Perceba que ha uma
interligacdo entre os elementos, em que a caréncia de um afeta a analise de outro. A
auséncia de metas nos programas pode indicar o quanto séo limitados os mecanismos
de monitoramento e avaliagao (LIMA et al., 2020). As metas estao diretamente ligadas
as acoes dos programas, em gue traduzem o andamento das acdes conforme o periodo de
execucao do PPA.

O quinto elemento de analise a estrutura dos PPAs sdo os indicadores. Sdo os
parametros de analise de alcance dos objetivos do programa. Normalmente sao
apresentados em percentual ou dados quantitativos. Nas formatacdes dos programas
comumente apresentam-se em indice atual e indice futuro, servindo de guia para o

monitoramento de alcance dos programas. Como jA mencionado, os indicadores estao
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presente na estrutura dos programas, apresentando o desempenho dos indices esperados
no desenvolvimento dos programas.

Por ultimo, o sexto elemento € a regionalizacéo, no qual € analisado se 0s programas
apresentam uma delimitacdo espacial das acdes propostas, podendo ser por bairro ou
regides dos municipios. E um elemento bastante importante para o acompanhamento pela

populacao, no sentido de saber se suas demandas foram atendidas (LIMA et al., 2020).

Perceba que os elementos estruturantes esséncias sdo apresentados dentro dos
documentos que compde o PPA. A seguir € apresentado a figura 5, no qual localiza os

elementos estruturantes esséncias, nos documentos obrigatorios que compde o PPA.

Figura 5— Relag&o entre os elementos estruturantes esséncias para analise dos PPAs municipais e os
documentos que compde o PPA:

Elementos estruturantes essenciais para analise dos PPAs municipais Documentos que compoe o PPA

Diagnéstico Municipal
Diretrizes

Regionalizacdo

Fonte: Elaboracao propria a partir de Lima (et al., 2020)

Mensagem do Chefe do Executivo

Lei que institui o PPA

Anexos

L Programas

L Agoes

e Ponderacdes de cada elemento de analise

Com a intencdo de qualificar cada elemento estruturante de andlise e devido a
variacdo de como cada programa e seus elementos s&do apresentados nos PPAs
analisados, se estabeleceu uma valoracao para cada item, evoluindo de - ndo contém,

contém parcialmente e contém - buscando facilitar a visualizacdo de cada elemento por
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municipio. A Valoracdo tem por objetivo tornar mais evidente a presenca ou auséncia dos

elementos nos Planos analisados.

Tabela 1 — Presenca dos elementos estruturantes essenciais para analises dos PPAs municipais

Presenca dos elementos Descricédo

N&o Contém N&o apresenta nenhuma informacéo referente ao

elemento em analise.

Contém parcialmente Apresenta o elemento, mas com poucas ou

nenhuma informacéo relevante.

Contém Apresenta o elemento com informacdes precisas

e especificas para cada programa.

Fonte: Elaboragéo propria

Problemas apresentados

O PPA como instrumento de planejamento estratégico deveria trazer elementos de
apoio a gestdo, visualizando alcancar os objetivos aceitos, assim como resolucdo de

problemas, trazidos pela sociedade.

A pesquisa na qual resultou este relatorio foi realizada a partir da analise nos
documentos que compde o PPA dos municipios e na aplicagdo de um questionario. O
questionario teve como foco de investigacdo a andlise das capacidades estatais
administrativa e politico relacional dos atores participantes do processo de elaboracao e

gestdo dos PPAs municipais.

Através da analise documental dos PPAs dos 17 municipios que fazem parte da
pesquisa, foi possivel perceber que os planos sdo muito carentes enguanto sua

apresentacao e conteudo, representando uma situagao critica.

Os planos séo apresentados pelos municipios de diversas formas, em que dificulta
a interpretacdo aos documentos, prejudicando o acompanhamento pelas partes
interessadas. Outro ponto com relacdo a apresentacédo dos planos é a indisponibilidade

de acesso, em que municipios apresentam apenas a lei que instituiu o PPA em seus sites,
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sem apresentar 0s anexos ou que os PPAs estdo disponiveis apenas no site da camara
legislativa do municipio, o que demonstra um desinteresse da gestdo em publicizar seus

atos.

Com relacdo ao conteudo, os planos apresentam limitacdes de informacdes, em que
nenhum dos planos analisados apresentaram todos os elementos estruturantes. Com
relacdo aos documentos fundamentais para apresentacdo do PPA, conforme Rio Grande
do Sul (2017), apenas o municipio de Jaguardo apresenta em seu PPA a mensagem do
chefe do executivo, porém, com funcéo adversa ao esperado. A auséncia deste documento
pode ter refletido na ndo apresentacdo do diagnéstico municipal, em que nenhum
municipio apresentou esse elemento em seus planos plurianuais, representando uma
caréncia no processo de formulagcdo dos programas que compde o plano, ou
ocultacdo de informacéo, deixando uma lacuna ao apresentar as fontes usadas para o
desenvolvimento de politicas publicas e afetando diretamente os programas dos planos

plurianuais.

O segundo elemento analisado foram as diretrizes apresentadas pelos planos, no
gual nesta andlise documental estdo caracterizadas por conter informacfes bastantes
abrangentes, sem trazer especificacbes no qual caracterizam 0s municipios. Apenas 0s
municipios de Jaguardo, Pedro Osorio, Pelotas, Rio Grande, Santa Vitoria do Palmar e S&o
José do Norte apresentam as diretrizes em suas leis que instituem os planos, sendo que
boa parte delas se repetem de forma literal. Esta caracteristica € encontrada em todas
as leis que institui os PPAs municipais analisados. Seguem um padrdo na escrita, com
muita semelhanca entre os artigos, sendo possivel afirmar que a equipe de um municipio
utiliza as leis dos municipios vizinhos como base para elaboracdo de seus planos.
Como mencionado, as 6 diretrizes apresentadas sdo exatamente iguais. Cada municipio
tem suas caréncias, peculiaridade, como € possivel apresentar exatamente as mesmas
diretrizes para elaborar seus planos? Essa caracteristica demonstra a pouca atencao dada
a esse elemento por parte dos municipios, e até mesmo, a desqualificacdo da equipe para

apresentar este elemento.

Os elementos que deveriam constar nos anexos dos planos, vinculados aos
programas, sendo eles, objetivos, metas, indicadores e regionalizacdo, apresentam muitas
variacfes enquanto seus conteudos. Ha objetivos com pouca descricdo, ou nenhuma,

tendo definicbes muitas vezes com o mesmo nome do programa, sendo pouco
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conclusivo. As metas sdo apresentadas parcialmente, sem profundidade e de dificil
compreensao. Boa parte dos planos apresenta o nimero 1 como meta para cada acao.
Interpretando literalmente, entende-se que determinados programas terdo uma agao por
periodo. Assim como os indicadores, apenas quatro municipios apresentam em seus
planos indicadores com indices atuais e indices futuros. O restante ou estd em branco
0 espaco destinado a essa informacao, ou com o termo “em definicdo”, ou com informacdes
adversas a esse elemento, como conceitos qualitativos. Essas caracteristicas podem
representar que as equipes responsaveis pelos planos ndo detenham ferramentas e
informacdes suficientes para monitorar e avaliar seus planos. Tal constatacdo é
embasada nas condicbes no qual sédo apresentadas as estruturas dos planos,
principalmente quando analisado os programas, transparecendo a baixa importancia dada
a cada elemento como fonte de informacdo aos instrumentos de monitoramento e
avaliacdo, aos canais de comunicacdo utilizado pela sociedade, a frequéncia destas
comunicacdes, assim como para acompanhar o alcance e o resultado dos programas. A
nao apresentacdo do ultimo elemento analisado nos documentos, a regionalizacéo, pode
se justificar devido ao tamanho dos municipios, 14 dos 17 municipios analisados séo
classificados como pequeno porte. Assim, as acfes sdo pensadas para a totalidade da

populacao.

A tabela 2, a partir da tabela 1, traz um resumo referente a analise dos elementos

estruturais dos PPAs dos 17 municipios.

Tabela 2 — Analise estrutural dos PPAs municipais
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o Diagnostico Diretrizes Objetivos Metas Indicadores Regionalizagéo

Municipios o

municipal
Arroio do | Ndo Contém N&o Contém | Nao Contém | Contém Contém Nao Contém
Padre: parcialmente
Arroio Grande | N&do Contém N&o Contém | Nao Contém | Nao Contém | N&do Contém N&o Contém

N&o Contém N&o Contém | Contém Contém Contém N&o Contém
Cangucgu ) )

parcialmente | parcialmente

Capéo do | Nao Contém N&o Contém | Contém Contém N&o Contém N&o Contém
Ledo parcialmente | parcialmente
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Nao Contém

Nao Contém

Nao Contém

Contém

Nao Contém

Nao Contém

Cerrito parcialmente
Chui Nao Contém N&o Contém | N&o Contém | Contém N&o Contém Nao Contém
ui
parcialmente
H I Nao Contém N&o Contém | Contém Contém Contém Nao Contém
erva
parcialmente | parcialmente
~ N&o Contém Contém Contém Contém N&o Contém N&o Contém
Jaguarao ) )
parcialmente | parcialmente
Morro N&o Contém N&o Contém | Contém Contém Contém N&o Contém
Redondo parcialmente | parcialmente
N&o Contém Contém Contém Contém N&o Contém N&o Contém
Pedro Osorio parcialmente | parcialmente
Nao Contém Contém Contém Contém Contém Contém
Pelotas ) ) )
parcialmente | parcialmente | parcialmente
Biratin Nao Contém N&o Contém | N&o Contém | Contém N&o Contém Nao Contém
iratini
parcialmente
_ Nao Contém Contém N&o Contém | N&o Contém | Contém Nao Contém
Rio Grande )
parcialmente
Sdo José do | Nao Contém Contém N&o Contém | Contém Contém N&o Contém
Norte parcialmente | parcialmente
Sao Lourenco | Nao Contém N&o Contém | Contém Contém N&o Contém N&o Contém
do Sul parcialmente | parcialmente
Santa Vitéria | Nao Contém Contém Contém Contém Contém N&ao Contém
do Palmar parcialmente | parcialmente | parcialmente
T Nao Contém N&o Contém | Nao Contém | Contém N&o Contém Nao Contém
urugu

parcialmente

Fonte: Elaboragédo propria a partir de Lima (et al., 2020)



Como é possivel perceber, a situacdo referente aos elementos estruturantes
presentes no documentos que compde os PPAs municipais é bastante critica, em que
nenhum municipio apresenta em seus documentos todos os elementos estruturantes. Muito
pelo contrario, nenhum PPA traz em seus documentos um diagndstico situacional do
municipio no qual foi embasado a elaboracédo dos planos. Tal auséncia pode estar vinculada
a apenas um municipio trazer a mensagem do chefe do executivo, esta, com funcao
adversa do esperado. Pode ser visualizado na tabela 4 que a grande maioria dos elementos
foram elencados como contém parcialmente, devido a inconsisténcia dos dados, com
informacOes, apresentacbes, dados quantitativos e qualitativos com pouca
representatividade, dados que séo ininteligiveis ao serem interpretados. O municipio que
apresenta o maior numero de elementos, contendo dois elementos e parcialmente outros 3
€ 0 municipio de Pelotas, e o municipio que apresenta seus documentos em situagdo mais
precaria € o municipio de Arroio Grande, que nao traz nenhum elemento estruturante em

seu plano.

Através do questionario, foi constatado que os servidores envolvidos na
elaboracdo e gestdo do PPA estdo vinculados a area contabil, como secretaria da
fazenda, financas, contabilidade e orcamentaria. Suas qualificacfes sao também da area
contabil, assim como 0s que possuem especializacdes estdo vinculados a esta area.
Também mencionam ser formados por equipes ad hoc, que ndo recebem gratificacao
para atuar no processo de elaboracédo e gestdo do plano, e a ndo participacdo em
cursos oferecidos pelo estado. Outro ponto que merece destaque é a inconsisténcia

relacionada aos métodos de monitoramento e avaliagéo.

Com relacdo a participacao da sociedade na elaboracéo e gestdo do plano, foi
constatado que ocorreu apenas uma audiéncia publica na fase de elaborag&o do plano,
inexistindo um canal de comunicag¢ao com a sociedade para o acompanhamento das ac¢oes

realizadas durante o periodo de quatro anos de vigéncia dos planos.

Recomendacgoes

Através das caréncias documentais e técnicas apresentadas, este relatério traz as

seguintes recomendacoes:
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e Os gestores publicos devem reconhecer que o PPA € um instrumento de
planejamento.

O reconhecimento do PPA como um instrumento de gestdo publica, no qual todo o
poder executivo municipal deve ter conhecimento e envolvimento em suas articulagoes.
Apesar de o PPA servir de base para a elaboracao das legislacdes que regem o orcamento
publico, ele ndo é um instrumento orcamentario. O que prova tal argumento € que ele é
caracterizado por ser estruturado por elementos que o tornam um instrumento de
planejamento. Foi constatado que o PPA é elaborado e gerido por equipes técnicas do
setor de contabilidade, que embora qualificados, efetivos, executam suas acdes com foco
no orcamento, visando a elaboracédo da LDO e a LOA. Esse fato pode estar acontecendo
devido a cultura da gestdo publica em que o PPA ainda n&o foi reconhecido como um
instrumento de planejamento e gestao estratégica.

Portanto, a equipe envolvida no processo de elaboragcdo do PPA deve ser
constituida por membros das principais secretarias da prefeitura, como educacéao,
saude, cultura, seguranca, para que a fonte no qual os programas sédo elaborados
englobem as perspectivas das diversas areas, e nao estar centrado na area de
contabilidade das prefeituras.

e Capacitacado constante dos servidores envolvidos na elaboracéo e gestao
do PPA

Foi constatado na pesquisa que os servidores estao realizando suas capacitacdes
em instituicdes privadas, mesmo o estado do Rio Grande do Sul desenvolvendo um curso,
através da SEPLAG, de capacitacao aos servidores municipais. Cegov (2013) traz a relacao
dos municipios capacitados e nenhum municipio envolvido na pesquisa realizou tal
capacitacao, o que pode justificar as caréncias apresentadas pelos PPAs.

e Atentar para 0s seis elementos estruturantes considerando seus

aspectos formais/obrigatorios.

Foi diagnosticado na analise documental que os atores responsaveis pela
elaboracao e gestdo dos PPAs municipais ndo trazem informacdes suficientes para que o
plano seja utilizado como um instrumento de planejamento, a fim de guiar as a¢des dos
gestores. Foi percebido que os PPAs ndo apresentam nenhum tipo de diagndstico local, as
diretrizes quando sédo apresentadas se repetem entre 0S municipios, 0s objetivos nao

apresentam informacdes precisas, as metas apresentam valores de dificil interpretacao, da

184



mesma forma que os indicadores sdo pouco explorados. Principalmente os dois ultimos
elementos (metas e indicadores) sao de fundamental importancia para o0 monitoramento e
avaliacdo dos programas, para identificar se estd sendo alcancado os resultados
esperados, e se nao tiver, quais sdo os gargalos e como ajustar. Foi percebido que os
programas apresentados elencam como meta o nimero 1 para cada periodo. Este € um
valor de dificil interpretacdo para monitorar e avaliar o desenvolvimento das agdes.
Portanto, os programas devem trazer como metas e indicares valores que facilitam a
interpretacdo no desenvolvimento das acBes, com dados coerentes ao tipo de acado

desenvolvida.

Para facilitar a compreenséo e visualizacdo destes aspectos formais/obrigatorios,
este relatério traz como esté a situacdo atual dos documentos dos 17 municipios analisados
e 0 que é esperado de cada documento obrigatorio que compde o PPA e suas funcgdes.

Tabela 3 - Situagdo dos PPAs municipais analisados

chunje_ntos Situacgéo dos Situacao esperada conforme
obrigatorios do
PPA documentos dos 17 PPAs Rio Grande do Sul (2017)
municipais analisados
A mensagem N&o apresentam. . Realizar uma avaliagdo da
do Che_fe do situacdo atual do municipio e
executivo

guais sdo as perspectivas de
acao para o futuro;

o Observar nesta avaliagéao
variaveis econbmicas, sociais,

institucionais,.. etc

o Realizar um diagnostico
municipal;

o Apresentar a orientagao
estratégicas do governo

municipal.
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Projeto de Lei

o Apresentam a lei que
instituiu o PPA;

o A vigéncia do PPA de
4 anos;

o Definigbes de
programas, acdes e metas;
o Diretrizes: Apenas 6
municipios apresentam as

diretrizes em seus planos,

o A vigéncia do PPA — que
sdo 4 anos, contando a partir do
segundo ano de mandato do
chefe do executivo, tendo
vigéncia no primeiro ano do

mandato do eleito subsequente;

o Definicdes de programas,
acao, metas;
o Como o PPA seréa

sendo que se repetem | revisado, quais os instrumentos
literalmente; de monitoramento e avaliagao;
o Diretrizes do Plano, as
prioridades — trazendo
. informacBes  especificas da
gestdo direcionada as caréncias
elencadas;
Anexos Programas: Programas
o Descricéo: Os | e Descricao dos programas,
programas ndo trazem | no qual identifica a secretaria ou

descricdo detalhada, em
gue boa parte se confunde
com o nome do programa;

o Objetivos: Sao
carentes de informacdes,
muitas vezes com 0 mesmo

nome do programa.

o Acdes: Os
programas apresentam
acOes especificas  por

programa.

orgdo envolvido, area em que
serdo desenvolvidas as agoes;

o Objetivos: expressa 0 que
deve ser feito, refletindo as
situagOes a serem alteradas pela
implementacédo de determinado
programa, o0 alcance e o0
resultado esperado;

o Acbes: Cada programa

poderd ter inumeras acles

dentro da mesma area, com o
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o Metas: S&o dados de
dificil interpretacdo, muitas
vezes representadas pelo
namero 1.
o Indicadores:

PPAs
indicadores,

Apenas 3
apresentam
através de indice atual e
indice pretendido.

o Regionalizagéo:
Apenas 0 municipio de
Pelotas apresenta
informagdes referente a
regionalizacdo para a

execucdo dos programas.

objetivo de atuar em problemas
especificos identificados.

. Metas: Forma a
operacionalizar as ac¢des, no qual
metas  oferecem

as uma

dimenséo quantitativa e
temporal, sendo elas fisicas (em
espécies) e financeiras (em valor
monetario);

o Indicadores: podem ser
apresentados através de indices
atuais e indices pretendido ao
final do PPA. Normalmente é

apresentado por valores
percentuais, buscando constatar
a eficiéncia; eficacia; efetividade;
economicidade e relevancia de
cada programa em que ¢é
apresentado;

. Regionalizacéo: E
identificacdo de qual regido do
municipio sera desenvolvido
determinado programa, assim,
facilitando o acompanhamento
da sociedade as acdes previstas
nos programas, da mesma
forma, servindo de respostas aos
anseios sociais por determinada
demanda por parte dos 6rgaos

publicos.

Fonte: Elaboracéo propria a partir de Rio Grande do Sul (2017)
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o PPA como instrumento de prestacdo de contas a sociedade

O PPA, além de ser um instrumento de planejamento estratégico, deve ser uma
espécie de portfolio da gestdo publica municipal. O plano tem vigéncia de quatro anos,
portanto, a cada ano, o poder publico deveria realizar uma audiéncia publica, presencial
ou virtual, para apresentar quais foram suas a¢cdes durante o ano, quais os resultados
alcancados através da execucado das acles previstas nos programas constantes no PPA.
Por isso a importancia dada a existéncia aos elementos estruturantes na elaboracdo do
plano. O plano tendo programas com objetivos bem definidos, metas de facil
interpretagdo para cada agéo e indicadores, no final de cada ano, a gestdo municipal
poderia realizar uma prestacdo de contas a sociedade de suas acdes. Com isso
aproximando a sociedade a gestdo publica e oportunizando a participacdo em
decisdes. Além disso, tal “prestagdo de contas” serviria para acompanhar os programas
e corrigir as acfes inesperadas, fazendo com que aumente a eficiéncia e eficicia dos
programas.

o Apresentacdo mais atraente a populacao

Para dar maior acessibilidade e visibilidade ao plano, sua apresentacéo deveria
se dar em um documento Unico, organizado, com linguagem acessivel, com imagens,
gréficos, para que os membros da sociedade interessados e sem conhecimento técnico,
possa interpretar as agcdes dos programas, os objetivos, e os resultados esperados para
cada acao.

Através da analise documental foi percebido diversas formas de apresentacédo do
PPA. Casos em que o plano esta disponivel apenas no site da camara dos vereados, em
outras situacdes consta apenas a Lei que instituiu o PPA, sem os anexos; hé situacdes que
o plano apresentado € composto por 17 documentos, nomeados de formas diversas como
“planilnas 2018”. Estas situagdes acabam afastando a sociedade de buscar informagdes
referente as acdes dos governos locais, as pretensdes para o desenvolvimento local.

Espera-se que este relatorio faca com que os gestores municipais, servidores que
participam na elaboracdo e gestdo do PPA, reconhecam o Plano Plurianual como um
instrumento de planejamento para a gestéo publica, reconheca importancia dos elementos
estruturantes que compde o plano, e utilize para apresentar suas agées anuais a sociedade,
aproximando e prestando contas do trabalho executado pela prefeitura durante aquele

periodo.
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