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RESUMO

Esta pesquisa tem como objetivo verificar se o alinhamento técnico do planejamento
governamental da esfera federal (PPA 2012-2015) com a esfera municipal (PPAs
2014-2017) de alguns municipios do Estado do Rio Grande do Sul (S&o Francisco
de Paula, Cambard, Taquara, Parobé, Pelotas e Canoas), através da ferramenta
Technology Roadmapping (TRM), garantiria uma posi¢ao privilegiada na captacéo
de recursos federais. Para isto, foi realizada uma revisdo teorica do planejamento
governamental adotado pelo governo federal e da aplicabilidade desta ferramenta
grafica. A partir da TRM, que € um método de gerenciamento utilizado para suportar
o planejamento estratégico tecnolégico em empresas, foram elaborados o mapa do
alinhamento de planejamento (TRM), a tabela de pontuacdo de alinhamento, de
planejamento e o indicador de alinhamento (R$/habitante) por municipio,
demonstrando uma contradigéo entre o mapa e o indicador. Analisando os dados, foi
possivel constatar que o0s recursos de convénio (esforco de planejamento)
representavam 2% do total da receita federal (98% da receita com pouco esforco de
planejamento). Conclui-se que o0 sistema atual ndo estimula o esforco de
alinhamento de planejamento, resultando gestbes com baixa efetividade, eficiéncia e
eficacia. A fragil governabilidade, devido aos projetos de governo sem Visdo
estratégica e sem participacdo social, dificulta a capacidade de governar e de
ganhar o apoio politico da populacéo.

Palavras-chave: Alinhamento. Planejamento. Roadmap. Plano Plurianual.
Governabilidade.
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INTRODUCAO

Um estudo inédito da Federagdo das Industrias do Rio de Janeiro (ESTUDO
DA FIRJAN..., 2012) sobre a gestdo fiscal dos municipios brasileiros aponta que
"83% dos municipios ndo se sustentam". Este dado faz parte de uma pesquisa
realizada de 2006 a 2010. Ao comentar o estudo, José Carlos Rassier, Secretario
Geral da Associacdo Brasileira dos Municipios, disse que toda a receita arrecadada
no Brasil de 60% a 65% sao da Uniédo, 20% a 25% séo dos estados e 17% a 19%
sdo dos municipios (www.oglobo.globo.com.br, 2012). Este cenario nos mostra que
0S municipios possuem uma alta dependéncia das esferas estadual e federal para
comporem seus orgamentos.

As esferas governamentais previstas em nossa Constituicio Federal
(BRASIL, 1988) - federal, estadual e municipal - ttm como uma das conquistas a
ampla redistribuicdo de recursos orcamentarios, descentralizagéo fiscal, elevacéo da
capacidade fiscal propria e disponivel (via transferéncias) nas esferas subnacionais.
As transferéncias de recursos entre as esferas governamentais sdo realizadas
através de programas e convénios firmados, que definem objetivos, metas, forma de
execucado, monitoramento, prestacdo de contas e avaliacdo. Sao resultados da
articulacdo e integracdo intergovernamental da administracdo e gestdo publica
sistémica.

Os municipios, para melhorarem sua eficiéncia na gestdo fiscal, tém
autonomia para inovar e buscar caminhos, com o objetivo de vencer os desafios na
busca do aumento da arrecadacéo de recursos publicos. Uma das alternativas seria
a procura de recursos na maior fonte arrecadadora: a Unido. Essa alternativa exige
gue as gestdes publicas reforcem sua capacidade de gestdo que envolve o ciclo de
planejamento, elaboracdo de projetos, compras, contratacdes, execucao,
monitoramento e avaliacao.

O alinhamento estratégico, para Henderson e Venkatraman (1993),
corresponde a adequacdo planejada e a integracdo funcional entre os ambientes
externos (mercado, politica, fornecedores, etc.) e internos (estrutura administrativa e
recurso financeiros, tecnologicos e humanos) para desenvolver as competéncias e

maximizar a performance organizacional.
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A justificativa social para este trabalho estd em demonstrar aos gestores
publicos municipais que uma das alternativas técnicas para melhorar a situacao da
gestéo fiscal de seu municipio seria melhorar e qualificar as relacdes com o governo
federal, através de um alinhamento de planejamento governamental, para trazer
resultados melhores a captacdo de recursos. O alto nivel de dependéncia dos
municipios com relagéo as transferéncias de recursos e a dificuldade de promover o
desenvolvimento municipal direcionam a atencdo dos atuais gestores a maior fonte
arrecadadora do pais: a Unido.

Portanto, esta forma de gestdo fiscal municipal brasileira e 0 método de
planejamento governamental adotado pela maior fonte arrecadadora do pais, geram
a seguinte questao problema: o alinhamento técnico do planejamento da esfera
municipal com a federal promove uma maior distribuicdo de recursos aos
municipios? Para respondé-la, o objetivo geral da pesquisa é verificar o
alinhamento técnico do planejamento governamental da esfera federal (BRASIL,
2011) com a esfera municipal (BRASIL, 2013) de alguns municipios do Estado do
Rio Grande do Sul (tais como Sao Francisco de Paula, Cambara, Taquara, Parobé,
Pelotas e Canoas), através da ferramenta Technology Roadmapping (TRM).

O estudo permitira construir mapas (TRM), quadros comparativos dos
alinhamentos técnicos de planejamento governamental e indicadores de
transferéncia de recursos, com base nos parametros técnicos definidos a partir do
formato de planejamento federal e das informacgdes coletadas.

Uma vez que as mudancas de metodologia de planejamento governamental e
o alinhamento técnico podem aumentar a competitividade na captacdo de recursos,
descentralizacdo de acdes governamentais e dependéncia acentuada por parte dos
municipios dos recursos federais, a pesquisa pretende deslumbrar e sugerir acdes
de melhoria na gestao e no planejamento governamental dos municipios.

Este trabalho esta estruturado da seguinte forma: além da introducdo séo
abordados os principios, conceitos e a estruturacao do planejamento governamental
federal, explica a metodologia Technology Roadmapping (TRM) no ambito privado e
sua adequacdo ao publico. Na sequéncia sdo elaborados o mapa (TRM) de
alinhamento técnico de planejamento, os quadros comparativos de pontuacéo e o
indicador de transferéncias de recursos federais. Encerra-se com a analise, seguida

das considerag0es finais.
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1 PLANEJAMENTO DO GOVERNO FEDERAL E MUNICIPAL

Neste capitulo apresenta-se a nova metodologia de planejamento
governamental adotada pelo governo federal a partir de 2012, a base legal para
elaboragcédo do Plano Plurianual (PPA), sua estrutura e principios que servirdo para
construir 0 mapa e 0s quadros comparativos com a TRM e a importancia do
planejamento para a governabilidade.

1.1 PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL NO BRASIL 2012-2015

De acordo com Brasil (2011), esta nova maneira de pensar e planejar a
gestdo governamental tem como meta dar mais clareza e objetividade a abordagem
dos grandes problemas, programas e objetivos a serem priorizados. Estabelece
critérios para alocagédo dos orgcamentos anuais e define diretrizes do sistema de
gestao do planejamento.

O PPA esta previsto no artigo 165 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988)
para todas as esferas de governo (federal, estadual e municipal), e tem por escopo
institucionalizar o planejamento governamental em forma de Lei especifica para
cada esfera. Esse plano descreve as escolhas pactuadas com a sociedade e
contribui para viabilizar os objetivos fundamentais do pais, do estado ou do
municipio.

O Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) editou as
orientacdes para elaboracdo do Plano Plurianual 2012-2015 (Orientacdes BRASIL,
2011), apresentou as alteracfes na estrutura do PPA com base em novos conceitos
e principios, e a natureza de "plano” preservando as diferencas essenciais relativas
ao orcamento anual.

Em 2013, apdés a adocédo do novo modelo do PPA federal de 2012-2015, o
governo federal lancou o Programa de Apoio a Elaboracdo e Implementacdo dos
PPAs Municipais - 2014-2017 (BRASIL, 2013). O intuito era orientar e estimular para
gque 0S novos gestores municipais, escolhidos nas eleicdes de 2012, pudessem
adotar a mesma modelagem de planejamento governamental. Os prefeitos eleitos
em 2012 tiveram prazo até 31 de agosto de 2013 para elaborarem seus PPAs, ou
seja, seu planejamento para 0s 4 anos seguintes a sua posse.

12



A proposta era alinhar os objetivos e apoiar a elaboracdo dos Planos
Plurianuais Municipais 2013-2017 (Agenda BRASIL, 2013). Assim, esses Planos se
transformariam em uma janela de oportunidades para que o0s governos locais
mobilizassem as forgas vivas da cidade em direcdo a um projeto de futuro. O desafio
era construir coletivamente agendas de desenvolvimento territoriais integradas, por
via da cooperacdo federativa com as estratégias estadual e nacional em cada
municipio.

Esse novo modelo de planejamento tem como principais premissas a
construcdo do PPA a partir da dimensédo estratégica do governo (federal, estadual
ou municipal) que da origem aos programas que constituirdo os Planos. A dimenséao
estratégica deve ser construida pela capula dos governos eleitos em harmonia com
a sociedade civil a luz dos cenarios econbmico, social, ambiental, territorial e
regional (Orientagcbes BRASIL, 2011). Integram essa visdo estratégica o plano de
governo dos candidatos a eleicdo, as potencialidades e ameacas ao municipio, o
diagnostico com base nos indicadores socioecondémicos e a demanda e prioridades
da sociedade.

Nesta dimenséo, serdo definidos os macro problemas ou macro desafios a
ser atacados pela gestédo eleita, originando os programas tematicos, responsaveis

pela mudanca efetiva de cenarios na qualidade de vida da populacgéo.

1.2 BASE LEGAL PPA

O PPA é um instrumento de planejamento estratégico para o poder publico,
isto €, serve para organizar 0S recursos, as energias do governo e da sociedade em
direcdo a uma visdo de futuro e um cenario em médio prazo (BRASIL, 2012). O PPA
seria 0 documento conectado ao plano de governo dos candidatos a eleicao
municipal, nele constaria a visdo estratégica de cada um, além de suas propostas de
mandato. Duas outras leis estdo intimamente associadas ao PPA: Lei de Diretrizes
orcamentarias (LDO) e a Lei do Orcamento Anual (LOA). Definen-se essas Leis da
seguinte forma (BRASIL, 2012):

a. PPA: estabelece as diretrizes, os objetivos e as metas da administracéao

municipal para as despesas de capital e outras, decorrentes da
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implantagdo de programas de duragdo continuada. Esse documento
contempla também indicadores e estimativa de recursos a serem
aplicados nos diversos programas;

b. LDO: devera estabelecer metas e prioridades para o proximo exercicio
administrativo, orientando a elaboracdo da LOA. Esse documento
estabelece a parcela ou a parte do PPA que serd executado no proximo
orcamento; e

c. LOA: define os recursos necessarios para as acoes estabelecidas na LDO.
Esse documento estabelece o que sera feito no ano, viabilizando a

execucao operacional das propostas.

Esses documentos deverdo estar em harmonia e integrados entre si para que
0 gestor possa realizar sua gestao de forma organizada e estruturada. A base legal
do PPA em nossa Constituicdo Federal (Agenda BRASIL, 2012) s&o:

a. 0 art. 166 da Constituicdo Federal,§ 3°, Inciso I, prevé que as emendas ao
orcamento anual ou aos projetos que modifiguem o orcamento devem ser
compativeis com o PPA e coma LDO; e

b. o art. 167, 8§ 1°, veda o inicio de investimentos cuja execugao ultrapasse
um exercicio financeiro, sem que tenha sido incluido no PPA ou previsto

por lei especifica.

Descreve-se que o0s objetivos do Plano Plurianual(PPA) séao definir com
clareza e objetividade quais sdo os grandes problemas, programas, objetivos e
metas a serem priorizados pelo governo através de acdes que resultem em efetivas
mudancas de cenarios socioecondmicos do municipio (BRASIL, 2012).

O PPA organiza toda a matriz de aplicacdo dos recursos publicos disponiveis,
gue impacta sobre toda a gestdo do mandato de um gestor. Esse plano deve ser a
ferramenta que consolida uma visdo estratégica com base na participacdo da
comunidade, da forca de trabalho publico, nas demandas prioritarias integrando

todas as forcas de articulacao e interesses da maioria da populacao.
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1.3 PARAMETROS DA ESTRUTURA E PRINCIPIOS DO PLANEJAMENTO
GOVERNAMENTAL

Neste item serdo apresentados os atributos dos programas tematicos que
serdo utilizados como parametros na analise do planejamento do PPA. Esses
parametros serdo a base do mapa TRM e dos quadros a ser elaborados nesta
pesquisa. O quadro 1 descreve os parametros de forma resumida, elaborados com
base no método de planejamento governamental federal.

Quadro 1 - Descricdo dos Parametros de Analise

N° Nome do Parametro Descricdo Resumida do Pardmetro
01. Dimensao Estratégica Visao estratégica do municipio
02. Programas Tematicos Criados em fun¢cdo dos macro problemas
03. Prog'r amas de Gestdo, Manutengdo e Criados em funcdo da rotina de gestédo

Servigos

04. Objetivos Descreve o que vai ser feito
05. Metas Medida de alcance dos objetivos
06. Iniciativa Declaram entregas de bens e servicos
07. Participacéo Social Trabalho de toda a sociedade no Plano
08. Dimensdao Territorial Limites e potencialidades do municipio
09. Conhecimento Politicas Publicas Conhecimento de demandas
10. Execucao de Politicas Publicas Previsdo de execucao no Plano
11. Parcerias Identificacdo e acdes conjuntas
12. Foco na Efetividade Resultados transformadores
13. Foco na Eficacia Trabalho e equipe tatica (pensadores)
14, Diretriz na Alocagdo Orcamentéria Defini¢céo de Prioridades

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Brasil (2012)

O quadro 1 representa a nova estrutura de dimensdes, onde todas as forcas
mobilizadas que participam deste processo podem ser vistas (BRASIL, 2011). Esta
visdo conceitual permite identificar uma sequéncia logica do caminho a ser
percorrido desde a ideia proposta até a execucdo e consumacdo da acado de uma
politica publica. A figura 1 mostra um novo arranjo no formato que as estruturas
organizacionais publicas deveriam ser dispostas com essa nova forma de se exercer

a macro funcao do planejamento.
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Figura 1 — Dimens6es do PPA 2012-2015

0§ :
E § vu::eanm. g
. E Teidaiee 2
84 Programas g
Tematicos
i s
8 de Gestho, §
E = Objetivos wﬂﬂmﬂ:l:.
- mi

|
|

Fonte: Brasil (2011, p. 12)

Essas dimensdes possuem uma vinculagdo com os conceitos de efetividade,
eficacia e eficiéncia e deixam clara a responsabilidade e o papel de cada uma no
planejamento governamental. Para Marinho e Facanha (2001), no uso corrente, a
efetividade diz respeito a capacidade de se promover resultados pretendidos, os
guais soO serdo contemplados quando os gestores tiverem a visdo estratégica de sua
gestdo. Por isso que a efetividade esta vinculada a Dimensao Estratégica.

Meirelles (2002, p. 94) destaca que o Principio da Eficiéncia exige que a
atividade administrativa seja exercida com presteza, perfeicdo e rendimento
funcional. Os resultados eficientes estdo vinculados a Dimensdo Operacional, mas
dependem diretamente das acdes estratégicas e taticas dos gestores. Sem estas
acOes anteriores 0 produto ou o servico ndo chegaria a populacgéo.

Chiavenato (1994, p.70) estabelece que:

[...] quando ele utiliza estes instrumentos fornecidos por aqueles que
executam para avaliar o alcance dos resultados, isto é, para verificar se as
coisas bem feitas sdo as que realmente deveriam ser feitas, entdo ele est4
se voltando para a eficacia (alcance dos objetivos através dos recursos
disponiveis) .



Portanto, a eficicia que esta vinculada a dimensao tatica, exige a dedicacao
exclusiva de pessoas capacitadas e investidas da funcdo de planejamento. Esta
dimenséo seria o elo decodificador entre a dimenséo estratégica e a operacional.

1.3.1 Primeiro parametro: sistema de dimensdes - dimensdo estratégica do
PPA

Segundo Orienta¢cbes Brasil (2011), a dimensdo estratégica € a orientacdo
construida com base na visdo de futuro, com um diagnéstico socioeconémico, e
macro desafios das demandas e prioridades captadas junto a comunidade através
de mecanismos de participacdo democréatica. Essa dimensdo estd associada e
vinculada a efetividade de uma gestéo que significa que, ao final de quatros anos, a
gestao devera ter promovido a transformacédo positiva de cenarios problematicos de
uma populacdo. Esta dimensdo envolve as pessoas da cupula governamental, os
técnicos de planejamento, as liderancas comunitarias e a populacdo, que com
grande esforco de coordenacdo, organizacdo e integracdo, atraves de reunides e
audiéncias publicas do PPA consolidardo um grande plano, buscando resultados
associados a comunidade.

Orientacbes Brasil (2011) define a dimensao tatica como a escolha dos
caminhos possiveis para se alcancar os objetivos e as transformacdes definidas na
dimensdo estratégica, e que comecam a constituir os programas tematicos e 0s
programas de gestdo, manutencao e servicos do Estado, para a materializacdo dos
compromissos assumidos frente a toda uma comunidade. Desta forma, € construida
toda a engenharia que unirAd propostas e ideias com o0s recursos publicos
disponiveis, constituindo uma matriz governamental que orienta para a gestado a ser
iniciada. Essa dimenséo estd associada a eficacia da gestdo publica e ao saber
utilizar todos os recursos e meios disponiveis para tracar a rota de execucdo das
politicas publicas.

As pessoas envolvidas nessa dimensdo sdo técnicos de planejamento
capazes de transformar sugestdes e propostas do formato técnico publico para uma
forma de plano que contemple todas as aspiracdes apresentadas na dimensao
estratégica. Esses técnicos realizam a traducédo da sabedoria popular para o formato

técnico adequado e harmonizado. As pessoas pertencentes a essa dimensao
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circulam e fazem a ligacdo entre as dimensdes estratégica e operacional, exercendo
um papel integrador do sistema de dimensdes.

Conforme Orientacdes Brasil (2011) a dimensé&o operacional € relacionada ao
desempenho da agcdo governamental, onde a execucdo do pensado e planejado
comeca a ser concretizada. Essa dimenséao representa a ponta final do processo que
se manifestara diretamente na populacdo alvo das acbes. Ela esta diretamente
vinculada aos or¢camentos dos 4 (quatro) anos seguintes da gestao publica. Esta
relacionada a eficiéncia da gestédo publica, a qual significa entregar um produto ou
servico no momento certo e na qualidade prevista no planejamento, configurando o
final do processo de planejamento governamental.

Esta dimensédo envolve as pessoas que irdo executar o planejado e também
os técnicos de planejamento nas funcdes de monitoramento, avaliacdo e prestacao
de contas dos projetos e programas executados. A figura 2 representa a nova

estrutura do PPA 2012-2015, mostrando mais a estruturagdo dos programas.

Figura 2 - Brasil 2013 - Desenho Basico PPA

Esquema do desenho basico de um programa do PPA

Dimensiao Visao de futuro
- - Valores
Estrategica Macroobjetivos

Tem indicadores (alterawveis, sem
precisar de projeto de lei)

Programas

Expressam o que dewve ser feito
Revelam drgios responsaveis

Objetivos

Metas Medidas dealcar‘_lce‘doObJetlm,‘ )
de natureza qualitativa ou quantitativa

Declaram a entrega de bens e servigos
el 1 H a sociedade

Iniciativas Estabelecem o elo entre o Plano

e o Orcamento

S ——

Se wvinculam aos programas, sendo
detalhadas no orcamento

o Oibs: com o cédigo do Objativo
l pode-se, quando for o caso, agregar
as execugdes orcamentarnias.

Fonte: Almanague do Planejamento / MP

Fonte: Agenda Brasil (2013, p. 44)

Verifica-se, na figura 2, o caminho que ird se percorrer na definicdo dos
parametros para realizar a analise comparativa do alinhamento técnico deste

capitulo.
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1.3.2 Segundo parametro: programas tematicos

Segundo Brasil (2013), um Programa Tematico representa, no PPA, a agenda
do governo organizada pelos temas das politicas publicas e orienta a acéo
governamental. Envolve o enfrentamento aos desafios e organiza a gestdo, o
monitoramento, a avaliagdo, as transversalidades, as multissetorialidades e as
territorialidades. Na prética, da visibilidade aos problemas e as ac¢fes corretivas de
uma gestdo publica, separando e destacando-os das acfes de rotina de gestao.
Facilita a percepcdo e a mensuracdo da transformacdo efetiva do cenério
socioeconémico. A boa execucdo dos programas tematicos gera bons resultados
para a gestédo e para a sociedade.

Um exemplo de macro desafios que se pode utilizar € o da saude, que pode
gerar 0s seguintes Programas Tematicos: "Programa de Aperfeicoamento do SUS",
"Programa de Saneamento Rural" e o "Programa Equipe de Saude Bucal na
Atencdo Primaria a Saude (ESB)". Os Programas Tematicos, portanto, organizam e
hierarquizam os problemas de forma que, a partir deles, se desdobram em objetivos

e iniciativas.

1.3.3 Terceiro parametro: programas de gestdo, manutencdo e servicos ao

estado

De acordo com Agenda Brasil (2013), os Programas de Gestdo, Manutencao
e Servicos ao Estado sao instrumentos do PPA que classificam um conjunto de
acOes destinadas ao apoio, a gestdo e a manutencdo da atuacdo governamental.
Esses Programas séo focados nas atividades rotineiras e permanentes da execucao
orcamentaria que mantém a maquina publica funcionando. Na fase da elaboracgéo
do PPA, o Programa é considerado para fins de alocacéo de recursos, mas as acdes
relacionadas serdo detalhadas somente na LOA. Esta alocacdo de recursos somada
aos recursos destinados aos Programas Tematicos resulta no total dos recursos
previstos para o PPA.

Um exemplo de Programa de Gestdo, Manutencdo e Servicos ao Estado
apresentado para o periodo de 2012-2015 sdo os Programas de Gestdo e

Manutencdo da Saude, da Educacdo, das Comunicagbes, entre outros.

19



Normalmente, cada Unidade Orgcamentéria, que representa um 6rgdo do governo,
possui um Programa deste tipo, em que sao alocados gastos com pessoal, material
de consumo, contratos de prestacdo de servigos gerais (dgua, luz, telefone, limpeza,
vigilancia, etc.,) e investimentos na infraestrutura do 6rgéo (veiculos, equipamentos

e obras de engenharias).

1.3.4 Quarto parametro: objetivos

Cada Programa Tematico € composto por um ou mais objetivos que devem
expressar as escolhas do governo para a implementacdo de determinada politica
publica. O objetivo expressa o que deve ser feito, refletindo as situagdes que devem
ser alteradas pela implementacdo de um conjunto de Iniciativas, com
desdobramento no territorio. A cada objetivo estdo associadas metas, que podem

ser qualitativas ou quantitativas.

1.3.5 Quinto parametro: metas

Conforme Brasil (2013), as metas séo indicacbes que fornecerdo parametros
para a realizacdo esperada durante o periodo do Plano. E uma medida ao alcance
do objetivo, podendo ser de natureza quantitativa ou qualitativa, dependendo das
especificidades de cada caso. Quando qualitativa, a meta também devera ser
passivel de avaliacdo. Cada objetivo podera ter uma ou mais metas associadas.

As metas qualitativas sdo particularmente interessantes porque ampliam a
relacdo do Plano com os demais insumos necessarios a consecucao das politicas,
além do Orcamento. Por isso, elas estabelecem relacdo direta com o cidaddo, ao
traduzirem a atuacdo do governo com mais simplicidade e transparéncia. Para que
tenha aderéncia ao cotidiano do governo, é preciso que seja flexivel, tendo em vista

a dinamicidade inerente ao ambiente no qual a politica opera.

1.3.6. Sexto parametro: iniciativas

Agenda Brasil (2013) sublinha que as Iniciativas declaram as entregas a

sociedade de bens e servicos, resultantes da coordenacdo de acdes orcamentarias

20



e outras acdes institucionais e normativas, bem como da pactuagdo entre entes
federados, como o Estado e a sociedade e da integracdo de politicas publicas.

A Iniciativa se associa a duas dimensoes: as fontes de financiamento e as
formas de gestdo e implementagéo. A Iniciativa € um atributo do Programa Temético
gue norteia a atuacdo governamental e estabelece um elo entre o Plano e o
Orcamento.

Da mesma forma, pode haver mais de uma iniciativa por objetivo. A iniciativa
nao se restringe a acbes orcamentarias. E é possivel que o financiamento se dé por
outras fontes. A iniciativa declara aquilo que deve ser realizado para consecucgéo
dos objetivos e das metas declaradas no Plano. Consideram 0s meios necessarios
para implementagéo das politicas no territorio e o que deve ser ofertado na forma de
bens e servicos a sociedade, da incorporacdo de novos valores a politica publica e a

organizacao dos agentes e dos instrumentos que a materializam.
1.3.7 Sétimo parametro: participacao social

A participacdo social qualifica tecnicamente o planejamento, pois €
considerado como importante instrumento de interacdo entre o Estado e o cidadéao,
com vistas a efetividade das politicas publicas. Consiste na realizacédo de audiéncias
publicas ou de reunibes com o objetivo de receber sugestdes, ideias e prioridades
para a agdo do governo.
1.3.8 Oitavo parametro: dimensao territorial

O conhecimento e a analise dos limites, potencialidades e peculiaridades do
municipio com a incorporacdo da dimensao territorial, na orientacdo da alocacao dos
investimentos, qualificam e resultam em efetividade na aplicacdo dos recursos.

1.3.9 Nono parametro: conhecimento de politicas publicas

A valorizacdo do conhecimento sobre as politicas publicas na elaboracao dos

Programas Tematicos seleciona e direciona todas as acdes para os problemas. Este
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parametro sera avaliado pelo uso, ou ndo, da forma de construcdo dos Programas

Temaéticos.

1.3.10 Décimo parametro: execuc¢do de politicas publicas

A responsabilidade e o compromisso com foco na execucdo das politicas
publicas reforcam a necessidade de realizar as iniciativas definidas no Plano. Assim,
as acOes sao concretizadas. Este parametro sera avaliado pelo registro, ou nao, no
Plano de politicas publicas.

1.3.11 Parametro 11: parcerias

Identificar, interagir e se integrar visando o estabelecimento de parcerias com
0s estados, 0s municipios, a iniciativa privada e a sociedade civil, promove a Uniao
de esforcos para o alcance de objetivos comuns. Este parametro sera identificado

pelo registro, ou ndo, da intencao de realizar parcerias no planejamento da gestao.

1.3.12 Parametro 12: foco na efetividade

Realizar uma gestdo com foco na efetividade, entendida como desempenho
guanto a transformacdo de uma realidade, que aponta mudancas socioecondémicas,
ambientais ou institucionais necessarias e que deverdo decorrer das politicas
publicas. Este parametro se relaciona com a constru¢cdo, ou ndo, da visao

estratégica do municipio.

1.3.13 Parametro 13: foco na eficacia

Possuir e constituir equipe com foco na eficacia, relacionada com a dimenséao
tatica do Plano, entendida como a incorporacdo de novos valores as politicas
publicas e a entrega de bens e servicos ao publico correto, de forma adequada, no
tempo e no lugar apropriados. Essa equipe corresponde a forma como os gestores

se organizam e se preparam para elaborar o seu planejamento.

22



1.3.14 Parametro 14: diretrizes para alocacdo orcamentaria

Possuir uma visao estratégica facilita a emissao de diretrizes para a alocacao
orcamentéria mais eficiente e para a priorizacdo dos investimentos. Este parametro
sera observado pelas acdes concretas previstas no PPA. .

Nesta secdo foram apresentados os parametros extraidos dos atributos dos
programas tematicos, conforme a nova metodologia de planejamento federal.

1.4 O PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E A GOVERNABILIDADE

Segundo Matus (2006) e Dagnino (2009),0 conceito de governabilidade "pode
ser entendido através de uma ferramenta simples e muito util para a analise de
viabilidade politica de projetos e de acdes de governo: o Triangulo de Governo. Este
triangulo foi definido pelo autor como sendo o "Balanco da Governabilidade." E
formado por trés variaveis: projeto de governo; apoio politico e capacidade de

governar. A figura 3 € a representacao desta analise:

Figura 3 - Balanco da Governabilidade

Balanco de Governabilidade

Projeto
de governo

Governabilidade

Apoio Capacidade
politico de governo

Para manter G acima de um nivel minimo,
o governante deve ter um balango favoravel entre

A CeP

Fonte: Planejamento Estratégico Governamental (DAGNINO, 2009) e Matus (2006)

O Projeto de Governo consiste nos objetivos tracados com base nas
demandas da populacdo que elegeu a gestdo. E a proposta de mudanca ou a
transformacdo para alterar o cenario atual. O projeto de governo comeca no Plano
de Governo que fornecera as diretrizes para a elaboracdo do PPA, sempre com a

possibilidade de inclusdo de sugestbes e demandas da populagéo.
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O Apoio Politico é a crenga e o crédito ao gestor eleito para que implemente
as mudancas propostas durante a campanha eleitoral. A tendéncia é uma gestédo
comecar com apoio alto e o perder com o tempo.

A capacidade de governar para o autor (Dagnanino, 2009) esté relacionada a
experiéncia de gestdo, aos métodos de trabalho, a organizacdo interna, as
habilidades pessoais, ao pessoal capacitado, a capacidade de formar opinido, de
gerenciar ou de coordenar processos de trabalho, e a comunicacdo e mobilizacédo de
apoio. A tendéncia é que a capacidade de governar aumente no decorrer da gestao.
Dagnino (2009, p. 106) salienta que a governabilidade de uma gestdo depende

dessas variaveis e define em uma frase esta afirmacéo:

A Capacidade de Governo (ou governanca) é o recurso cognitivo (saber
governar) com o qual conta a equipe de governo e deriva desse conjunto de
fatores.

Uma gestao que pretende ter éxito deve ter, no planejamento, a base para a
sua governabilidade. O projeto de governo € a consolidacdo de um processo
construtivo com toda a sociedade que ajudara e orientar na capacidade de governar.
Portanto, a funcdo planejamento apdia, de forma determinante, duas variaveis do
Triangulo da Governabilidade. A terceira variavel sera a consequéncia direta e
natural de um bom projeto e de uma boa equipe capaz de executar o projeto.

Portanto, a governabilidade passa pela forte atuacdo da macro funcéao
planejamento, sendo de grande importancia e determinante para 0 sucesso ou para

fracasso de uma gestéo publica.
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2 METODOLOGIA TECHNOLOGY ROADMAPPING (TRM)

Este capitulo apresentara o Technology Roadmapping (TRM) em um cenéario
empresarial, que € a origem desta ferramenta. Ser4 apresentado o conceito, 0
histérico resumido, os beneficios, aplicacbes e o formato. Pretende-se estabelecer
um marco referencial para as adequacfes necessérias a apresentacdo desta

metodologia no cendrio governamental.

2.1CONCEITO DE TECHNOLOGY ROADMAPPING (TRM)

O TRM é um método de gerenciamento utilizado para suportar o
planejamento estratégico tecnoldgico em empresas. Ele auxilia na estruturagéo, no
desdobramento, na comunicacdo e no estabelecimento da visdo de futuro da
organizagcao e na sua integracdo com os planos de mercado, produto e tecnologia
(PHAAL; et al, 2001b). Em resumo, € um método grafico que permite estabelecer
uma visdo da estratégia tecnologica para criar decisées em um mercado competitivo.

Segundo a definicdo proposta por Phaal et al (2004), o TRM € um método que
busca auxiliar a integracdo entre o planejamento estratégico e o desenvolvimento de
novos produtos e tecnologias, através de uma representacdo grafica, conforme
apresentado na figura 4. Ha varias maneiras de elaborar um roadmap, mas Phaal et
al (2004) propéem o T-Plan como guia para elaboracdo do TRM. Nesta pesquisa ter-
se-a como foco somente o planejamento estratégico e a analise de mercado
adequado ao ambiente governamental, portanto, ndo sera desenvolvido nenhum

produto ou tecnologia.

Figura 4 - Processo de Elaboracdo do TRM

Warkshop 1 Warkshap 2 Warkshop 3 Warkshop 4
Mereado Produte Tecnologin Elnboragiv
do Mapa

Fonte: Phaal et al (2004)
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Neste estudo ndo serdo executados os workshops (mercado, produto e
tecnologia) proposto por Phaal et al (2004) no processo de elaboracao tipo T-Plan,
mas Vvisualizar-se-a se o0 planejamento dos municipios estd alinhado com o
planejamento do governo federal através de um mapa com parametros. Este mapa
sera o resultado de uma andlise de diversos municipios (mercado) através dos PPA
(produtos) e sua forma de construcéo (tecnologia). Adaptando a figura 4 para a
presente pesquisa, apresenta-se a figura 5.

Figura 5 - Adaptacdo do T-Plan para esta pesquisa.

ADAPTACAO DO T-PLAN para esta PESQUISA

PPA FEDERAL

Elaborar mapa com
base na analise PPAs

Fonte:Elaborado pelo autor com base no T-Plan do Phaal

Neste cenario de desenvolvimento tecnoldgico empresarial, Phaal et al (2004)
afirmam que o termo “tecnologia” pode ser entendido com um tipo especifico de
conhecimento, que pode estar, ou ndo, embutido em um artefato fisico, tal como
uma maquina, um componente, um sistema ou um produto. No cenario
governamental o produto ou sistema a ser estudado sera o PPA do governo federal
e de alguns municipios. O método do governo federal serd o parametro ideal para
fins de analise e comparacdo pelo conhecimento embutido através de sua estrutura
e principios. O processo de elaboracdo do PPA nao seréa alvo desta pesquisa.

Ainda sobre os usos potenciais do TRM, Kappel (2001) propde trés esferas de
influéncia para esclarecer a interacdo do método com outros métodos, conforme a

figura 6.
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Figura 6 - Usos Potenciais da TRM

Gestio de Produtos

Gestio de Projetos

P~ Alocacso oe

Recursos

SimplificacSo

Influéncia
do Roadmapping

Foco desta Pesquisa Referencia Tedrico que ndo vai ser utilizado.

Fonte: Kappel (2001)

A primeira esfera esta relacionada a compreensdo do ambiente competitivo
através da analise dos concorrentes e da prospecc¢ao. Esta esfera € a que interessa
para a pesquisa, pois sera realizada uma analise competitiva da técnica de
planejamento utilizada por alguns municipios, a qual sera comparada com a técnica
do governo federal. O objetivo € compreender os pontos de integracdo e unido dos
esforcos para elaborar os PPA.

A segunda diz respeito a contribuicdo na priorizacdo dos projetos de Pesquisa
e Desenvolvimento (P&D) de acordo com o cenario levantado, o planejamento do
produto e os recursos disponiveis na empresa. Esta esfera ou etapa do TRM néo
sera executada nesta pesquisa.

Na terceira esfera, o TRM auxilia na sincronizacdo do planejamento
estratégico da empresa com a gestao do portfélio de projetos. Esta esfera ou etapa
também nédo sera utilizada nesta pesquisa.

Segundo Mattos Neto (2005), esta definicdo ajuda a compreender o método
TRM, que consiste em representar graficamente a rota de evolucdo das tecnologias,
produtos e mercados existentes (hoje) e que sera construida (futuro), auxiliando os
lideres (viajantes) de uma organizacao no planejamento e alinhamento das acdes de
desenvolvimento com as metas do negdcio (destino). Em nossa pesquisa as rotas
tecnolégicas seriam os métodos de técnica de planejamento governamental

adotados na elaboracdo dos PPA pelos municipios.
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2.2 HISTORICO DA TECHNOLOGY ROADMAPPING (TRM)

O TRM é uma técnica de planejamento e gerenciamento corporativo que vem
sendo utilizada para alinhar objetivos organizacionais e os recursos tecnolégicos em
empresas de manufaturas e de servicos (Weels et al, 2004; Phaal et al, 2005 Fleury,
2007). Robert e Radnor (2003 apud Phaal et al, 2004) identificam as suas raizes na
abordagem da industria automotiva americana que, seguida pela Motorola e pela
Corning, adotou processos sistematicos de roadmaps ao final dos anos 70 e comecgo
dos 80. Estima-se que o TRM permaneceu, aproximadamente por 20 anos, dentro
destas empresas.

A Motorola foi a mais visivel e levou o conceito ao setor de eletrbnica,
notadamente através das empresas Philips, Lucent Technologies, SIA, HP, Philips,
ABB, GM, Vodafone, Boeing, NASA, Roche, Domino, Rockwell Automation, UK Post
Office, dentre outras. No Brasil e, segundo o proprio Drummond (2005),a primeira
publicacdo foi dos autores Drummond, P.; Cheng, L.; Mattos, P. (2005): ‘A
Integracdo do trinbmio tecnologia, produto e mercado na pré-incubacdo de uma
empresa de base tecnoldgica em 2004’. Portanto, ha muito pouco tempo esta
tecnologia esta despertando interesse no Brasil.

O uso exponencial da TRM na escala mundial mostra uma tendéncia de que
ocorra 0 mesmo fendmeno aqui no Brasil, pois a sua flexibilidade e facilidade de uso

trazem grandes resultados.

2.3 BENEFICIOS DA TECHNOLOGY ROADMAPPING (TRM)

A ferramenta TRM apresenta uma diversidade de vantagens, usos e
beneficios que estédo provocando o aumento de sua utilizagdo. Garcia e Bray (1997)
enfatizam que, tanto para uma corporacao individual como para um setor industrial,

o0 TRM apresenta varios usos potenciais. Porém, as trés utilidades séo:

a. auxiliar no desenvolvimento de um consenso em relacdo aos objetivos
pretendidos e as tecnologias necessarias para alcancar esses objetivos;
b. prover um mecanismo de ajuda aos especialistas para prospectar o

desenvolvimento de tecnologias em areas foco; e

28



C. prover uma estrutura que possibilite o planejamento e a coordenacao dos
desenvolvimentos tecnolégicos, tanto dentro de uma empresa como para

uma industria.

Esta ferramenta teve sua origem em ambientes empresariais de alta
tecnologia e grande competitividade, facilitando a tomada de decisdo. No ambiente
governamental, ela poderd trazer a visualizacdo da importancia do alinhamento
técnico entre as esferas governamentais. Todas as perspectivas-chave sao
incorporadas, de tal maneira a suportar o didlogo estratégico necessario para o
desenvolvimento do consenso e do alinhamento e, ainda, da identificagcdo de
mudancas, riscos e tensoes.

De forma geral, Phaal e Muller (2009) alegam que o formato do roadmap
pode ser traduzido como uma lente estratégica. A figura 7 ilustra esta afirmacao.

Figura 7 - Lente sobre o alinhamento de planejamento

ALINHAMENTO PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL
PLANO PLURIANUAL - PPA

PARAMETROS: CONCEITOS, PRINCIPIOS e ESTRUTURA

Fonte: Elaborado pelo autor da pesquisa com base na lente de Phaal e Muller (2009)

Finalizando este capitulo, demonstra-se que a ferramenta TRM é de grande
flexibilidade e esta é uma de suas vantagens: mapear e verificar o alinhamento

técnico do planejamento governamental, objeto desta pesquisa.

29



3 APLICACAO DA METODOLOGIA TRM AO CENARIO GOVERNAMENTAL

Este capitulo tem por objetivo descrever as etapas de elaboracdo da
Metodologia TRM adaptada, especificamente, para o cenario do planejamento
governamental objetivando a realizacdo desta pesquisa.

Busca-se adequar a teoria do TRM ao contexto do planejamento
governamental, para demonstrar como serdo construidos o mapa, os quadros
comparativos e o indicador de transferéncia de recursos do governo federal para os
municipios. Esta pesquisa utilizara uma parte da ferramenta TRM que é a andlise de
mercado, com a qual se compreende a andlise competitiva do produto do PPA dos

municipios com o do governo federal, conforme demonstra a figura 8:

Figura 8 - Unido da TRM com o PPA

COMPREENSAO
PPA

Conceitos,

Principios e
Estrutura

ANALISE
COMPETITIVA

Fonte: Elaborado pelo autor da pesquisa

Considerando o contexto atual, Phaal et al (2001b) relatam que muitos
empresarios ainda ndo possuem plena consciéncia da importancia estratégica da
“tecnologia" em agregar valor e vantagem competitiva as suas companhias. Esse
raciocinio pode ser estendido ao cenario governamental brasileiro. Os gestores
municipais brasileiros disputam com 0s municipios por recursos junto a esfera
federal, no ambito intergovernamental. Pode-se considerar que cada governo
municipal tem mais de 5 (cinco) mil concorrentes (municipios) na disputa pelos
recursos federais. Assim, ter um alinhamento tecnolégico é uma vantagem
competitiva.

Considerando que o PPA é um produto comum entre as esferas federal e

municipal, entdo podem ser consideradas em um mercado especifico e comum. O
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cliente (a populacéo) € o mesmo destinatario das a¢cdes governamentais das esferas

federal e municipal. Os objetivos e metas institucionais séo interligados, integrados e

seguem o mesmo destino. Em outras palavras, demonstram que 0s gestores

precisam valorizar a macro funcéo do planejamento de suas gestoes.

Para conhecer o alinhamento técnico de planejamento proposto por esta

pesquisa, além de utilizar as referéncias teodricas do planejamento governamental

federal e da ferramenta TRM, serd realizada uma pesquisa documental do PPA

Municipal (2012-2017) de alguns municipios para construir o seguinte caminho:

. utilizar os parametros técnicos (conceitos, principios e estrutura do PPA) de

planejamento governamental apresentados no capitulo sobre a teoria do

planejamento governamental;

.elaborar o mapa (TRM) com base nos parametros técnicos de

planejamento definidos;

c. elaborar quadro de pontuacao de alinhamento técnico de planejamento;

d. elaborar quadro de comparacao entre pontuacao de alinhamento técnico e

total de recursos captados na esfera federal no ano de 2014; e

. elaborar um indicador de transferéncia de recursos federais por habitante

de cada municipio alvo do estudo.

Os critérios utilizados para a definicdo de quais municipios seriam analisados

neste trabalho foram os seguintes:

a.

b.

ser preferencialmente municipios da regido da abrangéncia do Pdlo da
UAB de Sé&o Francisco de Paula; e

ter 2 (dois) municipios de cada categoria (grande, médio e pequeno porte).
Sendo que, para fins deste trabalho, foi adotado como critério para
pequeno porte, os municipios com menos de 30 mil habitantes; médio
porte, os com menos de 100 mil habitantes; e grande porte, 0s municipios

com mais de 100 mil habitantes.
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Os municipios definidos para esta pesquisa foram S&o Francisco de Paula e
Cambara do Sul na categoria pequeno porte; Taquara e Parobé na médio porte; e
Pelotas e Canoas como grande porte.

3.1 O ROADMAPPING NO CONTEXTO GOVERNAMENTAL

Robert (2001b) pontua que a arquitetura basica do TRM pode ser desdobrada
em varios modelos e tipos de rotas tecnoldgicas, conforme os propésitos e
abrangéncias, indo desde produtos de uma empresa especifica, até setores
industriais e politicas governamentais de ciéncia e tecnologia. Como o propdésito
desta pesquisa é verificar o alinhamento técnico do planejamento governamental e
nao elaborar um estudo, adaptar-se-a a ferramenta para visualizacdo e
compreensao da situacdo do mercado via analise dos PPA. Esta pesquisa mapeara
as rotas tecnolOgicas adotadas pelos municipios (PPAs) e & fara sua comparacéo
com o padrao de referéncia adotado, ou seja, com o PPA do governo federal.

Este processo normalmente envolve diversas pessoas, assim a pesquisa
documental individual pretende elaborar o mapa do alinhamento técnico com base
em parametros previamente definidos.

Os gestores eleitos das esferas federal e municipal, ao elaborarem sua visao
estratégica e definirem os macro desafios, se utilizassem o mesmo método, teriam a
mesma conclusdo sobre seus problemas com a ressalva da dimensao e proporcéo
da populacéo beneficiada: educacao, saude, desenvolvimento, seguranca, melhoria
da qualidade vida da populacao, etc.

Ao que se adeque o foco desse trabalho, os usos potenciais do TRM, Kappel
(2001) propde trés esferas de influéncia. Deve-se deixar claro que o objetivo &
verificar se o uso da mesma tecnologia de planejamento produz resultados positivos
na captacdo de recursos (alinhamento técnico), através do uso de uma parte do
TRM.

No cenéario governamental adapta-se a TRM para elaborar um mapa
(representacdo grafica) que possibilite a visualizacdo dos conceitos principais e
estruturas do PPA do governo federal e dos diversos PPAs dos governos municipais.

Com isso percebe-se como esta o alinhamento técnico de cada Municipio.
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3.2 ESTRUTURA DO MAPA COM OS PARAMETROS TECNICOS (CONCEITOS,
PRINCIPIOS E ESTRUTURA DO PPA)

A estrutura do mapa contendo os parametros técnicos definidos nesta

pesquisa como 0s pontos a serem comparados entre o PPAs do governo federal e

municipal sédo apresentados no quadro 2.

Quadro 2 - Estrutura do Mapa do Alinhamento

PARAMETROS \

PROGRAMA 1, 1, EXECUGRD DIRETRIZ
GESTAO, MNT E| OBJETI¥YDS METAS [[INICIATIVAS BAHT o POL. nocy) (FlED ALocAGRo

G
SERYIGDS S0CIAL TERRITORIAL | POL. POBLICAS PUBLICAS EFETI¥IDADE || EFICACIA ORCAMERTARIA

DIMENSAD || PROGRAMA
ESTRATEGICA| TEMATICO

CIDADES RS

PELOTAS

CANOAS

TAQUARA

PAROBE

CAMBARA DO
suL

sko
FRANCISCO
DE PAULA

Fonte: Elaborado pelo autor com base na teoria TRM

Esses parametros foram apresentados e definidos no capitulo sobre
planejamento governamental e serdo a base da construcdo do mapa do alinhamento
técnico do planejamento governamental. A analise criteriosa do projeto de lei
enviado ao legislativo municipal e a mensagem do Prefeito Municipal seréo utilizados

nesta analise e no enquadramento, ou ndo, dos parametros adotados.

3.3 METODOLOGIA PARA ELABORACAO DO MAPA COMPARATIVO (TRM)

Phaal et al (2001a) tratam cada aplicacdo de forma diferenciada das outras

aplicacoes. Isso depende das necessidades especificas da organizacao, do foco da
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area analisada e do contexto da empresa, em relacdo aos sistemas predominantes,
processos, ferramentas, informag8es disponiveis e cultura.

A aplicacdo desta pesquisa sera montar 0 mapa comparativo de alinhamento
do planejamento com base nos parametros estipulados, de forma que se tenha uma
visdo grafica. Através da pesquisa e da andlise documental das propostas dos PPAs
enviados as Camaras Municipais de suas cidades sera definido, graficamente, o

alinhamento técnico, através de um cddigo de cores:

a. Cor verde: o municipio estéa totalmente alinhado ao parametro;
b. Cor amarelo: o municipio esté parcialmente alinhado ao parametro; e
c. Cor vermelha: o municipio ndo esta alinhado ao parametro, configurando

uma falta de sincronia técnica.

Na linha superior do mapa estardo os parametros adotados pelo governo
federal e sera considerada a referéncia para fins de comparagéo. As linhas abaixo
serdo destinadas aos 6 (seis) municipios, 0s quais serdo analisados nos 14
parametros definidos neste estudo. O mapa do alinhamento técnico do planejamento
tera uma forma de uma grande planilha, contendo 15 colunas e 7 (sete) linhas, os
guadrantes terdo retangulos com cores de acordo com a analise de alinhamento.

O mapa final permitirdA uma analise tanto vertical como horizontal de cada
municipio e, na relacdo entre os municipios facilitard a visualizacdo, pois sera

possivel analisar quem esta mais ou menos alinhado.

3.4 QUADRO DE PONTUACAO DE ALINHAMENTO TECNICO DE
PLANEJAMENTO

A tabela de pontuacdo do alinhamento técnico do planejamento
governamental sera construido com base no quadro de parametros técnicos
acrescido de peso maior ou menor conforme o impacto de igual intensidade na
gualidade do planejamento efetuado. O peso para cada parametro estipulado na

pesquisa é o que esté indicado no quadro 3:
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Quadro 3 - Quadro de Pontuacdo de Alinhamento de Planejamento

Peso em Pontos

N° Nome do Parametro de cada Pardmetro
01. | Dimenséo Estratégica 70 Pontos
02. | Programas Teméticos 50 Pontos
03. | Programas de gestdo, Manutencdo e Servicos 30 Pontos
04. | Objetivos 30 Pontos
05. | Metas 30 Pontos
06. | Iniciativa 30 Pontos
07. | Participagdo Social 50 Pontos
08. | Dimens&o Territorial 50 Pontos
09. | Conhecimento Paoliticas Publicas 30 Pontos
10. | Execucao de Politicas Publicas 20 Pontos
11. | Parcerias 40 Pontos
12. | Foco na Efetividade 30 Pontos
13. | Foco na Eficacia 20 pontos
14. | Diretriz na Alocacdo Orcamentaria 20 Pontos

TOTAL. .ot 500 Pontos

Fonte: Elaborado pelo autor

O quadro 3 mostra que a pontuacdo de alinhamento técnico permitira a
analise mais qualitativa, pois permite estimar e mensurar certo grau de alinhamento
técnico de cada parametro e municipio, permitindo, assim, uma analise e uma
avaliacdo mais concreta.

A soma total dos pontos permitira estabelecer uma informacdo muito
importante para as conclusfes desta analise: o ranking de alinhamento técnico. Este
ranking, somado a pesquisa dos recursos transferidos via convénios no ano de
2014, possibilitara verificar se o municipio melhor classificado no alinhamento

técnico obteve mais recursos da fonte federal.

3.5 INDICADOR DE TRANSFERENCIA DE RECURSOS FEDERAIS VIA
CONTRATOS E CONVENIOS POR HABITANTE DE CADA MUNICIPIO

Este indicador sera elaborado com base em informacdes colhidas junto ao
site do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e do Tribunal de Contas
Estadual (TCE), somente sobre os recursos transferidos via contratos e convénios
de repasse. Segundo a cartilha da Controladoria-Geral da Unido (CGU), ‘Gestao
dos Recursos Federais - Manual para os Agentes Municipais’, existem diversas
formas de transferéncias de recursos federais.

Estas formas séo: transferéncias legais automaticas; transferéncias legais

fundo a fundo; transferéncias destinadas a sistema de saulde fundo a fundo; e
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transferéncias diretas ao cidadao. Essas formas ndo seréo utilizadas tendo em vista
que essas transferéncias tém pouca influéncia de decisdo do municipio e a minima
necessidade de processos que exijam inteligéncia das gestdes municipais, porque
sdo definidas por critérios técnicos oriundos do governo federal.

As transferéncias de recursos via contratos e convénios exigem um esfor¢o
técnico e de planejamento, além do cumprimento de exigéncias conforme prevé a
gestdao de recursos federais. Esta modalidade exige recursos de contrapartida
previstos no orgamento e plano de trabalho detalhando as atividades, objetivos e
metas a ser alcangadas. Esta modalidade representa a concretizacao do repasse de
recursos via alinhamento técnico do planejamento. O indicador sera a relacdo direta
entre 0s recursos repassados via contrato ou convénios no ano de 2014, primeiro

ano de execucao do PPA das atuais gestbes municipais.
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4. LEVANTAMENTO E ANALISE DOS DADOS DA PESQUISA

Neste capitulo serdo elaborados: o mapa (TRM) do alinhamento técnico com
base na andlise dos PPAs dos municipios; a tabela de pontuagdo do alinhamento
técnico; e os indicadores de transferéncia de recursos federais via contratos e
convénios por habitante de cada municipio. Cada produto sera analisado e descrito

segundo os resultados obtidos para que o objetivo desta pesquisa seja atingido.

4.1 MAPA (TRM) COM A ANALISE DO ALINHAMENTO TECNICO DO
PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

A andlise das Leis e Projetos de Lei correspondentes aos Planos Plurianuais

dos municipios pesquisados resultou no Quadro 4.
Quadro 4 - Mapa (TRM) do Alinhamento Técnico de Planejamento

PARAMETROS

PROGRAMA EXECUGRD DIRETRIZ
PARTICIPAGAD( DIMENSAO || CONHECIMENTO FOCO FOCO
GESTAD, MNT|| OBJETIVOS | HETAS | INICIATIVAS SOCIAL | TERRITORIAL| POL. POBLICAS POL. PARCERIAZ aLocagho

E SERVIEDS POBLICAS EFETIVIDADE | EFICCIA |0 e {pia

DIMENSAD | PROGRAMA

CIDADES RS | erparéaica) TewATico

CANDAS

PARDBE

[ CaRBARA DO
SUL

o

sho

‘Totalmente alinhado t:]Parcialmente alinhado 'Totalmente desalinhado

Fonte: Autor da pesquisa

O mapa (TRM) do alinhamento técnico de planejamento nos permite uma
analise comparativa grafica e uma visualizacdo técnica do planejado pelos

municipios pesquisados.
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4.1.1 Analise PPA do municipio de Pelotas

A andlise do planejamento governamental municipal (PPA 2014-2017) do

municipio de Pelotas, conforme Mensagem 23/13, com base nos parametros

preestabelecidos € o destacado no quadro 5:

Quadro 5 - Analise do PPA 2014-2017 Municipio de Pelotas

Item

Parametro

Anédlise Sintética

Dimensao Estratégica

O PPA de Pelotas 2014-2017 nado faz referéncia sobre um diagndstico
municipal baseado em macro indicadores, potencialidades, ameacas ou
macro desafios. No entanto utiliza 06 eixos estruturantes que configuram
macro desafios com indicadores especificos das areas abordadas pelo PPA.
Esta parcialmente alinhado com o governo federal em fungdo do PPA néo
apresentar uma visdo estratégica ou de futuro.

Programas Tematicos

O PPA de Pelotas 2014-2017 utiliza essa metodologia e esta em perfeita
sintonia com o governo federal.

Programas de
Gestado, Manutencéo
e Servigos

O PPA de Pelotas 2014-2017 utiliza essa metodologia e esta em perfeita
sintonia com o governo federal.

Objetivos

O PPA de Pelotas 2014-2017 possui mais de um objetivo por Programa
Temaético. Esté de acordo com o método federal.

Metas

O PPA de Pelotas 2014-2017 possui mais de uma meta por e indicadores
dentro do Programa Tematico e seus objetivos. Estd de acordo com o
método federal.

Iniciativa

O PPA de Pelotas 2014-2017 utiliza o método da Iniciativa como forma de
definir agBes concretas a ser realizadas via orcamento. Esta de acordo com
0 método federal.

Participagéo Social

A atual gestdo define no artigo 3° do Projeto Lei do PPA 2014-2017 a diretriz
da participagdo social e anexa as atas das audiéncias publicas. Esta de
acordo com o método federal.

Dimensao Territorial

O PPA de Pelotas 2014-2017 nao faz referéncia a uma andlise estratégica
territorial do municipio, portanto ndo tem uma visdo de futuro territorial. No
entanto o PPA possui programas que visam criar e organizar informacdes
territoriais importantes. Considero que este parametro foi atingido
parcialmente.

Conhecimento
Politicas Publicas

O PPA de Pelotas 2014-2017 estabelece claramente politicas publicas para
diversas areas bem como possui indicadores especificos. Est4 de acordo
com o método federal.

10.

Execucdo de Politicas
Publicas

O PPA de Pelotas 2014-2017 prevé execuc¢do das politicas publicas com a
definicdo de agbes concretas. Esta de acordo com o método federal.

11.

Parcerias

O PPA de Pelotas 2014-2017 estabelece no item 3.4 Composi¢do da
Receita que 24% sera via convénios deixando claro que as parcerias terao
um grande papel na gestdo. Est4d de acordo com o método federal de
integrar as acoes.

12.

Foco na Efetividade

O PPA de Pelotas 2014-2017 como n&o definiu macro desafios e andlise
territorial focou parcialmente na efetividade que € a mudanca de cenério
macro do municipio. Este pardmetro foi atingido parcialmente.

13.

Foco na Eficacia

O PPA de Pelotas 2014-2017 demonstra que a atual gestdo atuou na
dimensdo tatica com planejamento dos recursos disponiveis e na
inteligéncia dos caminhos para concretiza¢@o dos objetivos propostos. Esta
de acordo com o método federal.

14.

Diretriz na Alocacéo
Orcamentaria

O PPA de Pelotas 2014-2017 definiu as diretrizes pra alocagao dos recursos
or¢gamentarios bem como suas prioridades. Esta de acordo com o método
federal.

Fonte: BRASIL (2013)
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A andlise do PPA 2014-2017 do municipio de Pelotas demonstrou que a atual
gestao se atualizou e procurou utilizar a mesma metodologia do governo federal com
algumas ressalvas (Agenda BRASIL, 2013). O uso da mesma nomenclatura, bem
como 0s conceitos e parametros desta pesquisa confirmam essa busca de
alinhamento, e a previsao alta (24%) de captacdo de recursos via convénios
demonstra que os gestores tém conhecimento da necessidade da busca de apoio de
transferéncias de recursos para garantir uma gestéao qualificada.

As ressalvas verificadas na andlise sdo por conta da falta da andlise do
cenario socioeconémico atualizado do municipio, descricdo da visdo de futuro ou
estratégica do municipio através de uma analise estratégica com base em macro
indicadores, potencialidades e fragilidades do municipio de Pelotas. .

Para exemplificar a falta de foco de efetividade, falta de visdo de futuro do
municipio e utilizando como consulta o site do Ministério Publico Estadual®, ao
consultar o mapa social do municipio de Pelotas para o ano de 2014, o ranking
estadual de investimento em saude por habitante ocupa a posi¢cao 495 de um total
de 497 municipios, com apenas R$ 145,93 de investimento/ano por habitante. O
numero de habitantes do municipio de Pelotas, segundo o censo IBGE de 2010, é
de 328.275 habitantes.

Considerando que um dos eixos estruturantes (macro desafio) do PPA 2014-
2017 do municipio de Pelotas é Saude Agora com previsdo de investimento em
saude com um total de recursos na ordem de R$ 207.869.867,00 em 2014; de R$
206.322.984,00 em 2015; de R$ 221.231.131,00 em 2016; e de R$ 236.420.152,00
para 2017 elevariam o indicador de investimento ano por habitante para R$ 633,21
em 2014; R$ 628,51 em 2015; R$ 673,92 em 2016; e R$ 720,19 em 2017 que
representard um aumento de mais de 300% em investimento em saude.

Assim, o PPA 2014-2017 do municipio vai atacar o macro desafio da saude,
no entanto, ndo esta descrito no plano de forma clara a mudanca de cenério nesta
area da saude e a efetividade planejada pela atual gestdo. A mudanca estratégica
da saude esta no PPA nos Programas Tematicos, mas ndo esta na visdo de futuro

ou estratégica do municipio. A Dimenséao Estratégica ficou oculta dentro do plano.

! Disponivel em: < http://www.mprs.mp.br/>. Acesso em: 10 abril 2015.
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4.1.2 Analise PPA do municipio de Canoas.

A analise resumida do planejamento governamental municipal (PPA 2014-

2017) do municipio de Canoas, conforme Lei N° 5755/13 com base nos parametros

esta destacada no quadro 6.

Quadro 6 - Andlise do PPA 2014-2017 Municipio de Canoas

Item

Parametro

Anédlise Sintética

Dimensao Estratégica

O PPA de Canoas 2014-2017 faz referéncia sobre um diagnostico
municipal, uma visdo de futuro para 10 anos com base no Congresso da
Cidade e cenario atual do municipio. O PPA define 4 Areas Tematicas
estruturantes que configuram macro desafios com indicadores
especificos das areas abordadas pelo PPA. Esta alinhado com o governo
federal.

Programas Teméticos

O PPA de Canoas 2014-2017 utliza a nomenclatura de Programa
Estratégico em um ndmero de 10 que estrutura toda a acéo efetiva da
atual gestdo. Estd em perfeita sintonia com o governo federal.

Programas de Gestéo,
Manutencdao e Servigos

O PPA de Canoas 2014-2017 utiliza a nomenclatura de programa de
Apoio Administrativo com o mesmo sentido do método federal. Esta em
perfeita sintonia com o governo federal.

Objetivos

O PPA de Canoas 2014-2017 possui objetivos por Programa
Estratégico(Tematico). Nos Programas de Gestdo, Manutencdo e
Servigos ndo hé indicadores. Est4 alinhado..

Metas

O PPA de Canoas 2014-2017 possui metas qualitativas e quantitativas
utilizando indicadores dentro dos Programas e seus objetivos. Esta de
acordo com o método federal.

Iniciativa

O PPA de Canoas 2014-2017 néao utiliza a nomenclatura da Iniciativa
mas 0s programas estratégicos possuem o produto com recurso e sua
origem. Esta parcialmente de acordo.

Participagéo Social

A atual gestdo tem como a participagdo o ponto alto com a definicdo de
11 elos de didlogos com a sociedade canoense visando tomadas de
decisdes. Esta de acordo com o método federal.

Dimensao Territorial

O PPA de Canoas 2014-2017 estabelece sua execu¢do em quadrantes e
suas regides configurando a preocupacdo com a territorialidade.
Considero que esta de acordo com o método federal

Conhecimento Politicas
Publicas

O PPA de Canoas 2014-2017 estabelece claramente politicas publicas
para diversas areas bem como possui indicadores especificos. Esta de
acordo com o método federal.

10.

Execucdo de Politicas
Publicas

O PPA de Canoas 2014-2017 prevé execucao das politicas publicas com
a definicdo de a¢bes concretas. Estd de acordo com o método federal.

11.

Parcerias

O PPA de Canoas 2014-2017 estabelece previsfes significativas de
transferéncias de recursos. Esta de acordo com o método federal.

12.

Foco na Efetividade

O PPA de Canoas 2014-2017 tem sintonia com os macro desafios, tem
andlise territorial viséo estratégica. Este pardmetro foi atingido.

13.

Foco na Eficacia

O PPA de Canoas 2014-2017 demonstra que a atual gestdo atuou na
dimensédo tatica com planejamento dos recursos disponiveis e na
inteligéncia dos caminhos para concretizagdo dos objetivos propostos.
Esté de acordo com o método federal.

14.

Diretriz na Alocacéo
Orcamentaria

O PPA de Canoas 2014-2017 definiu as diretrizes pra distribuicdo e
alocacdo dos recursos orgcamentérios bem como suas prioridades. Esta
de acordo com o método federal.

Fonte:

Elaborado pelo autor

A andlise do PPA do municipio de Canoas demonstrou uma grande sintonia

com o método de planejamento do governo federal e com uma proposta moderna e

inovadora para uma gestao municipal, apesar de nao utilizar a mesma nomenclatura.
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Sua apresentacdo e sua estrutura permitem observar a descricdo do cenério
socioeconémico atualizado do municipio, assim como uma visao de futuro baseada
em propostas da sociedade elaboradas num Congresso da Cidade. Possui a
participacdo social como um ponto de destaque com vérias ferramentas de elo entre
0 governo atual e a sociedade permitindo, com isso, a troca de informacdes sobre a
gestao e sobre as demandas da sociedade.

O PPA de Canoas define sua estratégia de acdo através dos 10 Programas
Estratégicos focados na transformacdo e mudanca de cendrio nas diversas areas.
Sua proposta tem inovacdo, qualificacdo da gestdo publica, descentralizacdo
administrativa, transparéncia, desenvolvimento econdmico e social, democracia e
cidadania, melhoria da qualidade de vida e a funcao planejamento como um pilar.

A lacuna do PPA de Canoas esta em ndo adotar em sua apresentacao a
descricdo do parametro ou atributo "Iniciativas” vinculadas ao Programa, Objetivos e
Metas que permite assegurar o elo entre o PPA e o orcamento anual do municipio. A
descricdo Iniciativa foi uma das mudancas ou evolucdo da metodologia do
planejamento governamental federal.

O PPA de Canoas em seus programas de apoio administrativo apresenta
diferencas nos atributos em relacdo ao método do governo federal. O detalhamento
do PPA de Canoas € mais explicito. No entanto, o PPA de Canoas, para se destacar
e separar 0s recursos destinados aos programas estratégicos ou tematicos (R$ 1,3
bilhdes) dos programas de gestdo, manutencéo e servicos ou apoio administrativo
(R$ 4,2 bilhdes) necessita de uma analise mais aprofundada.

A visualizacdo e separacdo desses recursos representa para o cidaddo a
percepcao dos recursos focados na efetividade estratégica da gestdo e 0s recursos
focados na eficiéncia operacional da mesma gestdo, através da gestdo eficaz e
tatica dos recursos disponiveis, distribuidos entre as acbes transformadoras
estratégicas e 0s servicos, gestdo e manutencdo operacional mais vinculado as

rotinas e competéncias da estrutura organizacional do municipio.

4.1.3 Analise PPA do municipio de Taquara
O quadro 7 aponta a analise resumida do planejamento governamental
municipal (PPA 2014-2017) do municipio de Taquara, conforme Lei N° 5.410/13

com base nos parametros preestabelecidos:
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Quadro 7 - Andlise PPA 2014-2017 Municipio de Taquara

Item

Parametro

Analise Sintética

Dimensao Estratégica

O PPA de Taquara 2014-2017 néo faz referéncia sobre um diagndstico
municipal, uma viséo de futuro ou uso de macro indicadores do municipio
ou andlise territorial. O PPA nao define areas estratégicas com base em
macro desafios. O PPA se estrutura com base na estrutura
organizacional e suas competéncias. Nao esta alinhado com o governo
federal.

Programas Tematicos

O PPA de Taquara 2014-2017 utliza a nomenclatura de programa
finalistico com uma definicdo muito ampla, mas na descricdo dos
programas ndo especifica quais séo finalisticos. Nao esta alinhado com
método federal.

Programas de Gestao,
Manutencao e Servi¢os

O PPA de Taquara 2014-2017 utiliza a nomenclatura de programa de
apoio administrativo com o mesmo sentido do método federal. Esta em
sintonia com o governo federal.

Objetivos

O PPA de Taquara 2014-2017 possui objetivos para todos os programas
com foco no operacional e ndo no estratégico. Esta parcialmente de
acordo com o método federal.

Metas

O PPA de Taquara 2014-2017 possui metas em sua maioria qualitativas
e evasivas dificultando o monitoramento e avaliagdo dos programas.
Esta parcialmente alinhado. .

Iniciativa

O PPA de Taquara 2014-2017utiliza a nomenclatura AGAO podendo ser
considerado como Iniciativa. No entanto a descricdo das agfes séo
genéricas e vinculadas as competéncias do 6rgdo interno da prefeitura.
Esta parcialmente alinhado.

Participagéo Social

O PPA de Taquara ndo faz nenhuma mencéo ou agdo promovendo a
participacéo social. Esta em desacordo com o método federal.

Dimensao Territorial

O PPA de Taquara 2014-2017 nao fez referéncia a andlise territorial ou
qualquer acéo regional dentro de seus limites geograficos. Ndo esta de
acordo com o método federal

Conhecimento Politicas
Publicas

O PPA de Taquara 2014-2017 nao estabelece claramente politicas
publicas com origem municipal. Estabelece politicas publicas com origem
na esfera federal. Esta parcialmente alinhado.

10.

Execucdao de Politicas
Publicas

O PPA de Taquara 2014-2017 prevé execucdo das politicas publicas
externas e ndo com origem na atual gestdo. Esta parcialmente alinhado
com o método federal.

11.

Parcerias

O PPA de Taquara 2014-2017 ndo estabelece novas parcerias. Esti
parcialmente de acordo com o método federal.

12.

Foco na Efetividade

O PPA de Taquara 2014-2017 ndo propde mudancas estratégicas. Este
pardmetro ndo est4 alinhado..

13.

Foco na Eficacia

O PPA de Taquara 2014-2017 demonstra que o planejamento tatico ndo
foi focado. Distribuiu recursos para as agfes. O PPA tem um perfil de
execucgdo de rotinas e de gestdo. Esta parcialmente de acordo com o
método federal.

14.

Diretriz na Alocacéo
Orcamentaria

O PPA de Taquara 2014-2017 ao utilizar o atributo ACAO (Iniciativa)
promoveu diretrizes para a alocagdo dos recursos para 0s orcamentos.
Estabelece distribuicdo de recursos. Estd de acordo com o método
federal.

Fonte:

Elaborado pelo autor

A analise do PPA do municipio de Taquara demonstrou que 0S conceitos,

principios e estrutura estdo defasados e atrasados em relacdo a proposta do
governo federal. Prova disto esta no artigo 2° da Lei n° 5.395 (BRASIL, 2013), que

estabelece o PPA 2014-2017 para a cidade de Taquara e estabelece quase o

mesmo conceito para os programas finalisticos e de apoio administrativo. A Lei n°
5.410 (BRASIL, 2014) alterou o PPA e incluiu a Secretaria de Meio Ambiente,
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demonstrando que o plano esta baseado em cima da estrutura organizacional e das
competéncias do Poder Executivo.

A dimenséo estratégica do PPA de Taquara ndo foi apresentada no plano,
prejudicando e diminuindo seu alinhamento em diversos parametros de andlise. A
participacdo social e um estudo estratégico territorial também ndo foram
mencionados ou propostos. Essas lacunas de metodologia promoveram uma analise
conclusiva: o plano possui um perfil mais operacional do que estratégico.

Objetivos e metas muito amplos e sem foco poderdo criar dificuldades na
avaliacdo e monitoramento das acdes propostas. A pouca Vvalorizacdo do
planejamento de politicas publicas locais demonstra que a dimenséo estratégica ndo
foi alvo de preocupacdo e a dimensdo tatica ndo teve como qualificar o
planejamento governamental municipal. A distribuicdo e alocacao de recursos pelos
programas e ag¢des foi um ponto positivo, mostrando com isso as prioridades da
atual gestdo, mesmo que fruto de decisdes unilaterais pela inexisténcia da
participacao social no plano.

O fato negativo mais importante foi a ndo especificacdo se 0s programas Sao
finalisticos ou de apoio administrativo, demonstrando que o0 estratégico e o
operacional possuem a mesma funcdo dentro da visdo da atual gestdo. Com isso
nao se pode visualizar 0 que é estratégico, o que ira promover a efetividade nem o
gue é operacional e que ira promover a eficiéncia da atual gestéo.

Essa mistura conceitual promove, normalmente, a desqualificacdo do uso dos
recursos publicos disponiveis, porque ao tratar todas as agcdes como operacionais

promove a sensacao de poucos resultados pela dificuldade de afericdo e medicao.

4.1.4 Andalise PPA do municipio de Parobé
A analise resumida do planejamento governamental municipal (PPA 2014-

2017) do municipio de Parobé, com base nos parametros preestabelecidos estédo

sendo apresentados no quadro 8.
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Quadro 8 - Andlise PPA 2014-2017 Municipio de Parobé

Item

Parametro

Andlise Sintética

Dimensé&o Estratégica

O PPA de Parobé 2014-2017 nao faz referéncia a um diagndstico
municipal, uma visdo de futuro, uso de macro indicadores do
municipio ou analise territoria. O PPA n&o define &areas
estratégicas com base em macro desafios. O PPA se estrutura
com base na estrutura organizacional e suas competéncias. Nao
estd alinhado com o governo federal.

Programas Tematicos

O PPA de Parobé 2014-2017 utiiza a nomenclatura de
programas finalisticos com uma definicdo muito ampla mas na
descricdo dos programas ndo especifica quais sdo finalisticos.
Nao estd alinhado com método federal..

Programas de Gestéo,
Manutencéo e Servicos

O PPA de Parobé 2014-2017 utiliza a nomenclatura de programa
de apoio administrativo com o mesmo sentido do método federal.
Esta em sintonia com o governo federal.

Objetivos

O PPA de Parobé 2014-2017 possui objetivos para todos os
programas com foco no operacional, mas pouco claros e muito
amplos. Esta parcialmente de acordo com o método federal.

Metas

O PPA de Parobé 2014-2017 possui metas em sua maioria
gualitativas e evasivas dificultando o monitoramento e avaliagdo
dos programas. Esté parcialmente alinhado.

Iniciativa

O PPA de Parobé 2014-2017utiliza a nomenclatura ACAO e
PRODUTO podendo ser considerado como Iniciativa. No entanto
a descricdo das acles sdo genéricas e vinculada as
competéncias do 6rgéo interno da prefeitura. Esta parcialmente
de acordo com o método federal.

Participacdo Social

O PPA de Parobé faz mencdo ou acdo promovendo a
participacdo social com a realizacdo de plenérias em territérios de
incluséo Esta em acordo com o método federal.

Dimensao Territorial

O PPA de Parobé 2014-2017 néo fez referéncia a analise
territorial ou qualquer acdo regional dentro de seus limites
geograficos. Nao estd de acordo com o método federal

Conhecimento Politicas
Publicas

O PPA de Parobé 2014-2017 n&o estabelece claramente politicas
publicas com origem municipal. Estabelece politicas publicas com
origem na esfera federal. Esta parcialmente alinhado.

10.

Execucdo de Politicas
Publicas

O PPA de Parobé 2014-2017 prevé execucdo das politicas
publicas externas e ndo com origem na atual gestdo. Esta
parcialmente alinhado com o método federal.

11.

Parcerias

O PPA de Parobé 2014-2017 ndo estabelece novas parcerias.
Esta parcialmente de acordo com o método federal.

12.

Foco na Efetividade

O PPA de Parobé 2014-2017 néo propde mudancas estratégicas
para o municipio.Este pardmetro ndo esta alinhado..

13.

Foco na Eficacia

O PPA de Parobé 2014-2017 demonstra que o planejamento
tatico ndo foi focado. Distribuiu recursos pelas acées O PPA tem
um perfil de execucdo de rotinas e de gestdo. Esta parcialmente
de acordo com o0 método federal.

14.

Diretriz na Alocagéo
Orcamentéria

O PPA de Parobé 2014-2017 ao utilizar o atributo ACAO
(Iniciativa) promoveu diretrizes para a alocagéo dos recursos para
0s orcamentos. Estabelece distribuicdo de recursos. Esta de
acordo com o método federal.

Fonte: Elaborado pelo autor

A analise do PPA do municipio de Parobé demonstrou uma grande

semelhanca em relacdo ao municipio de Taquara. Talvez por causa dos municipios

serem vizinhos e terem uma histdria recente muito préxima, a influéncia na cultura
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de planejamento estd muito presente. O PPA de Parobé utiliza os mesmos conceitos
e estruturas com apenas uma diferencga: apresenta um produto como um atributo a
mais. Comparando com o método de planejamento governamental federal este
atributo, somado a acao, pode corresponder a Iniciativa.

O PPA de Parobé ¢é elaborado tendo como base a estrutura organizacional da
prefeitura e confunde as acBes com as competéncias dos 6rgaos internos. Portanto,
o perfil do PPA é focado nas a¢bBes operacionais. Ndo define se o programa é
finalistico ou de apoio administrativo, contribuindo para a dificuldade de visualizacéo
do que é estratégico ou operacional. A definicdo dos conceitos de finalistico e apoio
administrativo sdo muito parecidas e colaboram para essa confuséao.

Somando o fato de que o PPA ndo apresenta tanto o cenario atual como o
futuro desejado (dimensado estratégica) com a confusdo do que € programa
finalistico ou apoio administrativo, o atual plano promove dificuldades no
monitoramento e avaliacdo do planejamento municipal. Com isso a gestéo atual tera
dificuldade de mostrar e divulgar os resultados alcancados, porque a populagao
podera entender que o que foi feito faz parte da rotina e obrigacdo do governo.
Propor um cenario desejado, planejar e executar € um processo importante para que
a populacéo perceba que a gestao atual possui diretrizes de governo.

A grande diferenca em relacdo ao municipio vizinho foi a mencéao e realizacao
de plenarias com o objetivo de buscar e envolver a sociedade no planejamento do
municipio. Esta pesquisa ndo tem por objetivo avaliar a execucéo e a forma como foi
feita a participacdo da sociedade.

A conclusao final da analise do PPA de Parobé remete a percepcéo de que o
planejamento foi executado para cumprir uma determinagdo constitucional se
tornando uma ferramenta de pouca consulta nas decisées de gestéo. A falta de uma
visdo estratégica e de macro desafios baseados em diagndstico e indicadores
transformou o plano em mais uma tarefa cumprida, perdendo-se uma oportunidade

para projetar as mudancas na comunidade local.
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4.1.5 Analise PPA do municipio de Cambara do Sul

A analise resumida do planejamento governamental municipal (PPA 2014-

2017) do municipio de Cambard do Sul, conforme Lei N° 2.992/13, com base nos

parametros podem ser analisadas através do quadro 9.

Quadro 9 - Andlise PPA 2014-2017 municipio Cambaré do Sul

Item

Parametro

Anédlise Sintética

Dimensao Estratégica

O PPA de Cambara do Sul 2014-2017 ndo apresenta um diagndstico
estratégico ou uma vis&o de futuro nem utiliza macro indicadores do municipio
ou analise territorial. O PPA ndo define areas estratégicas com base em
macro desafios. O PPA se estrutura com base na estrutura organizacional e
suas competéncias. Possui programas em turismo e eventos com foco no
desenvolvimento municipal. Alinhado parcialmente..

Programas Teméticos

O PPA de Cambara do Sul 2014-2017 utiliza a nomenclatura de programas
finalisticos, mas néo identifica este programa. Conceitua programa finalistico
com uma definicho muito ampla que dificulta qualquer andlise. Ndo esta
alinhado com método federal..

Programas de Gestéo,
Manutengéao
e Servigos

O PPA de Cambara do Sul 2014-2017 utiliza a nomenclatura de programa de
apoio administrativo com o mesmo sentido do método federal. Tem previsédo
com despesa de pessoal. Esta alinhado..

Objetivos

O PPA de Cambara do Sul 2014-2017 possui objetivos para todos os
programas com foco no operacional, mas pouco claros e muito amplos. Esta
parcialmente de acordo com o método federal.

Metas

O PPA de Cambara do Sul 2014-2017 néo utiliza a nomenclatura META e sim
produto, mas de forma qualitativa e muitas vezes sem vinculo com o objetivo.
Muita dificuldade para realizar o monitoramento e avaliacdo dos programas.
Esta parcialmente de acordo.

Iniciativa

O PPA de Cambara do Sul 2014-2017utiliza a nomenclatura ACAO podendo
ser considerado como Iniciativa. No entanto a descricdo das ac¢des sao
genéricas e vinculada as competéncias do érgdo interno da prefeitura. Esta
parcialmente de acordo com o método federal.

Participagéo Social

O PPA de Cambard do Sul ndo faz mencéo ou que realizou audiéncias
publicas no processo de elaboracdo do PPA. N&o esti de acordo com o
método federal.

Dimensao Territorial

O PPA de Cambara do Sul 2014-2017 nao fez referéncia a analise territorial,
desenvolvimento urbano ou qualquer acéo regional dentro de seus limites
geograficos. N&o esta de acordo com o método federal

Conhecimento
Politicas Publicas

O PPA de Cambara do Sul 2014-2017 néo estabelece claramente politicas
publicas com origem municipal. Estabelece politicas publicas com origem na
esfera federal. Esta parcialmente alinhado.

10.

Execucdo de Politicas
Publicas

O PPA de Cambara do Sul 2014-2017 prevé execucgdo das politicas publicas
oriundas do governo federal e ndo se refere & politicas municipais .Esta
parcialmente alinhado com o método federal.

11.

Parcerias

O PPA de Cambard do Sul 2014-2017estabeleceparcerias com algumas
instituices. Esta parcialmente de acordo..

12.

Foco na Efetividade

O PPA de Cambara do Sul 2014-2017 nédo propde transformacdes de cenérios
ou mudancgas estratégicas para o municipio.Este pardmetro ndo esté alinhado
com método federal.

13.

Foco na Eficacia

O PPA de Cambara do Sul 2014-2017 demonstra que o planejamento foi
parcialmente focado pela falta da visdo estratégica. Esta parcialmente
alinhado.

14.

Diretriz na Alocacéo
Orcamentaria

O PPA de Cambara do Sul 2014-2017 ao utilizar o atributo ACAO (Iniciativa)
promoveu diretrizes para a alocacdo dos recursos para 0S orgamentos.
Estabelece distribuicdo de recursos. Esta alinhado.

Fonte:

Elaborado pelo autor
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A andlise do PPA 2014-2017 do municipio de Cambara do Sul demonstra que
ao plano néo foi apresentada uma visdo estratégica, mas ela esta presente com os
programas voltados para 0 turismo e eventos municipais, mesmo Com recursos
escassos. Essa estratégia € notada pelo perfil da cidade cada vez mais voltada para
o turismo local e a grande quantidade de prestadores de servicos nesta area.

O PPA possui uma matriz de distribuicdo de recursos pelas diversas areas
com uma profundidade de plano viavel, tendo em vista o pouco recurso destinado
demonstrando que muitas a¢cdes sdo meramente para constar no plano. A estrutura
organizacional e suas competéncias sao a base do PPA, promovendo a dificuldade
de se saber o que é programa finalistico ou programa de apoio administrativo. O
plano apresenta uma estimativa de despesas com pessoal e com isso configura que
a conta de maior peso da area administrativa foi planejada.

O PPA nao possui o demonstrativo de calculo e previsdo de receita
consolidado, dificultando uma analise mais técnica do planejamento municipal. As
areas mais sensiveis como educacéo, saude e assisténcia social seguem o modelo
sistémico e de execucdo descentralizada com base nos programas e recursos
federais. De forma geral e pelo porte do municipio, o planejamento governamental
estd bem acima da proposta do municipio de S&o Francisco de Paula, de mesmo
porte e no mesmo nivel dos municipios de Taquara e Parobé.

O PPA demonstra que, apesar de ndo estar plenamente dentro dos padrées
de metodologia mais moderna, possui claramente uma intencdo de atacar 0 macro
desafio do desenvolvimento e geracdo de renda, mesmo que isto ndo esteja
explicito. O monitoramento e a avaliacdo da execucdo do PPA serdao muito dificeis,
tendo em vista que os objetivos e metas sdo, em sua maioria, qualitativas e de dificil
mensuracao. Desta forma, os gestores ndo conseguirdo demonstrar os avangos da

gestdo e a populacdo ndo podera visualizar as transformagdes propostas.
4.1.6 Analise PPA do municipio de Sao Francisco de Paula
A analise resumida do planejamento governamental municipal (PPA 2014-

2017) de Séao Francisco de Paula, conforme PL 048/13, com base nos parametros

preestabelecidos sdo configuradas no quadro 10:

47



Quadro 10 - Analise PPA 2014-2017 Municipio de S&o Francisco de Paula

Item Pardmetro Anédlise Sintética
O PPA de Sdo Francisco de Paula 2014-2017 nao faz referéncia sobre um
diagnostico municipal, uma viséo de futuro, uso de macro indicadores do municipio
1 Dimenséo ou andlise territorial. O PPA nédo define areas estratégicas com base em macro
' Estratégica desafios. O PPA se estrutura com base na estrutura organizacional e suas
competéncias. O plano ndo apresenta a visdo estratégica da atual gestdo. Ndo esta
alinhado com o governo federal.
O PPA de S&o Francisco de Paula 2014-2017 utiliza a nomenclatura diretriz e ndo a
Programas o o . . . . ~ .
2. Tematicos nqmenclatura programa. N&o distingui o que é estratégico do operacional. Ndo esta
alinhado com método federal..
Programas de O PPA de Séo Francisco de Paula 2014-2017 ndo utiliza nenhum método para
3 Gestéo, descrever uma acdo de apoio administrativo com o mesmo sentido do método
' Manutencéo e federal. Ndo possui diretriz para despesa de pessoal. N&do esta em alinhamento com
Servigos 0 governo federal.
O PPA de Séo Francisco de Paula 2014-2017 possui um objetivo para cada diretriz o
4. Objetivos gue demonstra que uma simplificacdo burocratica. Esta parcialmente de acordo com
0 método federal.
O PPA de Sao Francisco de Paula 2014-2017 tem varias metas para cada Unico e
5. Metas todas qualitativas com uma amplitude muito grande. N&o permite monitoramento e
avaliacdo das diretrizes ou programas. Nao esta alinhada com o método federal.
O PPA de Séo Francisco de Paula 2014-2017ndo utiliza Iniciativa, a¢gdo ou produto
6. Iniciativa em seu plano. O elo entre PPA e orcamento fica inviavel. Ndo estd em alinhamento
com o método federal.
Partici ~ O PPA de Séo Francisco de Paula faz mengdo a participacdo social nas diretrizes,
7 articipacao mas nao realizou nenhuma plenaria ou audiéncia lab do do pl Na ta
. Social T p para elaboragdo do plano. N&o esta
em acordo com o método federal.
. ~ O PPA de Séo Francisco de Paula 2014-2017 nao fez referéncia a analise territorial
Dimenséao = ; o e = P
8. Territori ou qualquer agdo regional dentro de seus limites geogréficos. Nao esta de acordo
erritorial .
com o método federal
Conhecimento | O PPA de Sédo Francisco de Paula 2014-2017 nao estabelece claramente politicas
9. Politicas publicas com origem municipal. Estabelece politicas publicas com origem na esfera
Publicas federal. Esta parcialmente alinhado.
Execucdo de O PPA de Séao Francisco de Paula 2014-2017 prevé execugdo das politicas publicas
10. Politicas externas e ndo com origem na atual gestdo. Esta parcialmente alinhado com o
Publicas método federal.
O PPA de Séao Francisco de Paula 2014-2017estabeleceparcerias amplas usando o
11. Parcerias mesmo texto para todas as diretrizes. Configura uma descricdo burocratica. Esta
parcialmente de acordo com o método federal.
12 Foco na O PPA de Parobé 2014-2017 n&do propSe mudangas estratégicas para o
' Efetividade municipio.Este pardmetro ndo est4 alinhado com método federal.
Foco na O PPA de Séo Francisco_ d~e Paula 2014-2017 ne:lo fez plistribuigéo de recursos por
13. Eficacia ;j|:jetr|z| nem anexou previsdo de receita total. Ndo est4 de acordo com o método
ederal.
Diretriz na (0] PI?A de_S_éo Fr_ancisco cje Paula 2,01_4-2017 néo distribuiu recursos pelas diretrizes
14 Alocacs e nao utilizou informacdes estatisticas ou dados numéricos sobre recursos.
. céo . ~
Orcamentaria Te_cmcamente nao tem como O_I’IEI_’Ii[aI' a elflboragao_ dos or(;amentos:. Estabeleceu um
universo amplo e de execucao invidvel. Ndo estd alinhado com o método federal.
Fonte: Elaborado pelo autor

A analise do PPA do municipio de Sao Francisco de Paula demonstrou que

0S gestores ndo apresentaram no plano uma visdo estratégica do municipio, um

diagndstico ou uma analise conjuntural socioecondmica. Nao apresentou também

uma analise territorial fator muito influente para o municipio que tem mais de 3.200

km?2 de area, sendo um dos 5 maiores do Estado do Rio Grande do Sul. Utilizou uma

metodologia inadequada e defasada em relacdo a todos 0os municipios estudados

nesta pesquisa.
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As diretrizes com apenas um objetivo e varias metas qualitativas demonstrou
gue ndo houve preocupac¢do em sincronizar estes atributos visando a execuc¢ao das
acOes propostas. A falta da Iniciativa fez com que o PPA se tornasse uma
ferramenta isolada e sem possibilidade de ser uma referéncia para os orgamentos.

A falta de distribuicdo dos recursos previstos para as diversas diretrizes
tornou o planejamento governamental inutil. A falta de comprovacédo da realizagao
de audiéncias publicas previsto na Lei Complementar 101 (BRASIL, 2000), art. 48,
paragrafo Unico, referenciais numéricos e percentuais transformaram o plano em um
universo amplo de acbes, sem amarracdo ou sem qualquer comprometimento por
parte da atual gestao.

O fato de nao utilizar uma metodologia que separasse 0 estratégico do
operacional fez com que o perfil do PPA se transformasse em um plano
especificamente operacional, mas sem responsabilidade com a execucdo. Um PPA
sem numeros, percentuais, sem demonstrativo de calculo da receita e sua
distribuicdo, com diretriz participativa, mas sem realizar audiéncia publica na sua
concepcao e inumeras metas qualitativas, promoveu a criacdo de uma ferramenta
estritamente burocratica configurando que a tarefa obrigatéria constitucional foi
cumprida. A oportunidade de juntar o plano politico e o técnico foi desperdicada por
falta de conhecimento técnico necessario para a elaboracao de um plano.

Os problemas técnicos desde a concepcdo, seguido da falta dos demais
atributos ou parametros, fez com que o PPA nédo fosse voltado para melhorar a
gualidade de vida da populacdo, nem para produzir resultados com base na
responsabilidade e no compromisso de uma gestao publica. A falta de utilizacdo de
metodologia técnica e o descumprimento de requisitos legais transformaram o PPA
em um documento burocratico, e pode ser considerado uma afronta ao principio
constitucional da eficiéncia, previsto no art. 37 da Constituicdo Federal (BRASIL,
1988).
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4.2 QUADRO DE PONTUACAO DO ALINHAMENTO DO PLANEJAMENTO DOS
MUNICIPIOS PESQUISADOS

A tabela de pontuacéo do alinhamento do planejamento foi elaborada com
base na analise comparativa entre os municipios pesquisados e a utilizacdo dos
parametros estabelecidos. O Mapa (TRM) permite visualizar as diferencas, 0s
avangcos e atrasos no uso da metodologia de planejamento governamental
municipal. A tabela de pontuacdo permite dimensionar e definir em numeros a
analise qualitativa realizada. A partir da tabela 1, tem-se a visualizacao concreta da

gualidade do planejamento governamental realizado através do PPA.

Tabela 1 - Quadro de Pontuagéo de Alinhamento do Planejamento

| wwomoseswswos |

ltem Descrigao do Parametro P:ﬂl;,t:?n?o Pelotas Canoas Taquara Parobé Cambara do Sul SE:BF:]anLﬁi:ca
1 |Dimensdo Estratégica 70 50 10 30 30 35 2
1 |Programas Tematicos 50 50 50 0 0 Kl 20
] ;reon‘g'irﬁaun;as de Gestdo, Manutencio e 2 20 10 30 30 20 m
4 |Objetivos ki 30 ki 15 15 15 15
5 [Metas Eli 30 0 15 15 15 10
§ |niciativa Eli] 30 10 15 15 15 10
7 |Participacéo Social 50 40 50 10 30 10 10
& |Dimensao Teritorial 50 2 50 10 10 10 10
3 |Conhecimento Polfticas Publicas ki 30 10 15 15 15 15
10 |Execucdo de Polticas Publicas 20 20 20 10 10 10 10
11 |Parcerias 40 40 ki 20 20 20 20
12 |Foco na Efetividade Kl 2 ki 10 15 15 10
13 |Foco na Eficécia 20 20 20 10 10 10 5
14 \Diretriz na Alocagdo Orgamentania 20 20 20 20 20 20 5
TOTAIS DE PONTUAGAO 500 435 410 240 265 250 170

Fonte: Elaborado pelo autor

Com essa tabela é possivel a elaboracdo de um ranking de alinhamento do
planejamento governamental entre esfera federal e municipal, a qual é definida da
seguinte forma:

1°) Canoas;

2°) Pelotas;

50



3°) Parobé;

4°) Cambara do Sul;

5°) Taquara: e

6°) Sao Francisco de Paula.

A tabela de pontuag&o do alinhamento do planejamento esta de acordo com o
mapa do alinhamento elaborado com a ferramenta TRM e reflete na forma numérica
a imagem grafica gerada. A pontuacgéo teve como base a andlise sobre os atributos
(parametros), conceitos e estrutura dos PPAs ndo sendo considerado o uso da
mesma nomenclatura técnica utlizada pelo governo federal. Desta forma, foi
possivel estimar os pontos dentro de um mesmo critério para todos os municipios.

A tabela permitiu ao observador, usando o conceito de lente de Phaal e Muller
(2009), a visualizacdo dos diversos tipos de planejamento elaborados pelos
municipios pesquisados. A maioria dos municipios ndo se atualizou na forma de
elaborar o seu planejamento governamental, ndo aderindo ao Programa de Apoio a
Elaboracdo e Implementacdo dos PPAs Municipais - 2014-2017 - Agendas de
Desenvolvimento Territorial (BRASIL, 2013).

Outra percepcao foi que, quanto menor o porte do municipio, menor a
capacidade de planejamento. Com excecdo do municipio de Cambara do Sul que,
mesmo de forma néo explicita no plano, tem um foco de desenvolvimento com base
nas suas potencialidades (turismo, eventos e cultura), refletindo no perfil atual da
cidade. Essa visao estratégica local, mesmo que subjetiva, elevou a pontuacéo
deste municipio sendo uma excec¢ao a regra.

A tabela 1 evidencia que as gestbes na sua maioria hao definem um ponto de
partida de seu planejamento que € a visao estratégica e todos os fatores envolvidos
aliados a participacdo da sociedade alvo do plano. Ao ndo terem esse ponto de
origem bem definido e trabalhado, tornam a elaboracdo dos demais atributos dos
programas muito dificeis pela falta de uma filosofia de governo que faca a integracéo

e a harmonizacéo.
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4.3 INDICADOR DE TRANSFERENCIA DE RECURSOS FEDERAIS VIA
CONTRATOS E CONVENIOS POR HABITANTE DE CADA MUNICIPIO

Para iniciar a elaboracéo e a analise dos indicadores necessita-se de dados
gerais dos municipios para verificar se o alinhamento de planejamento favorece, ou
nao, esta transferéncia de recursos. Serdo apresentados alguns dados gerais,
receitas recebidas e receitas de convénios de cada municipio para se contextualizar

e construir os indicadores.
4.3.1 Quadro Perfil dos Municipios

A partir do site do IBGE? montou-se a tabela 2 com os dados estatisticos dos
municipios e o valor do orcamento do ano de 2014, coletados no site do TCE®. Na
tabela consta uma coluna com o ranking de alinhamento do planejamento

governamental para visualizacdo e comparag¢do com os dados coletados.

Tabela 2 - Quadro Perfil dos Municipios Pesquisados

DADOS SOBRE O PERFIL DOS MUNICIPIOS PESQUISADOS - CONTEXTUALIZAGAO

qmana | cipaDEsRs | AREA TEEI'\HT,QR'AL e IDH * PIP PERCAPITA 2012 em RS * Polfaiﬁgﬁios eM | ORCAMENTO 2014 em R$ ‘
PELOTAS 1.610.084 0,729 16.795,40 328275 737.998.301,82
CANOAS 131.096 0,750 45.500,60 323,827 1.312.347.385 11
TAQUARA 457 855 0,727 14.645,87 54643 128.584.899,21
PAROBE 108.646 0,704 13.814,19 51502 133.277.063,18
CAMBARA DO SUL 1208647 0,607 16.226,41 6.542 22.034.190,72
sho Fﬁ'{:ﬂ:m DE 3272948 0,685 15.615,71 20537 4478021038

*Fonte IBGE  ** Fonte TCE

Fonte: Elaborado pelo autor
O quadro perfil dos municipios tem por objetivo permitir uma analise e uma

visdo das caracteristicas principais de cada municipio.

% Disponivel em: <www.cidades.ibge.gov.br>. Acesso em: 01 maio. 2015.
*Disponivel em: < www.tce.rs.gov.br>. Acesso em: 01 maio 2015.
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4.3.2 Quadro Receitas recebidas em 2014 pelos Municipios

A tabela de receitas recebidas da Unido pelos municipios pesquisados
apresenta o total de recursos transferidos no ano de 2014 com a discriminagao das
principais origens e vinculos dos recursos.

Estes dados serdo utilizados na composi¢do dos indicadores propostos por
esta pesquisa, para verificar se 0s municipios mais alinhados receberam mais
recursos do governo federal. A tabela foi elaborada com base na coleta de dados no
site do TCE* adicionando uma coluna percentual para visualizacdo do peso ou
importancia do tipo de recurso sobre o total repassado.

Na tabela 3 consta uma coluna com o ranking de alinhamento do
planejamento governamental para visualizacdo e comparacdo com os dados

coletados.

QUADRO RECEITAS RECEBIDAS PELOS MUNICIPIOS DA UNIAQ no ANO 2014

Ranking Total Recursos Unido el a . Compensagio Ree. .
Alichamento CIDADES RS + FUNDEB Participagao Ree. Uniao 505 FHAS FNDE Naturais FUNDEB Diversos
PELOTAS || 273,638,904 31| 1004 ( SE.4TEB35.T8) 2006w | 107.762.572,51||39,38%( 2.573.259 )69 0,947 | 11845 557,86 4,33 || B6.213.56 || 0,247 || 92.024.032 55 33,53\ 2. 283 602,36 0,83%
CANOAS || 369.327.892,30]| 1004 | S6.033.130 | 15174 | 1629268.439,47|) 44,10 | 2.454.203,71 0,667 | 17.349 541,72 4,702 ||4.33.306,26) 135 || 120.092 530,73 32.52% | S.465.128.51) 1487
TAQUARA || S0.70B.700,71|) 100% || 23182.840,38 | 4572 | 31275310 || .22+ | 61992955 ||122%) 2874.766,29( 567 42246380 (053% | 19ENAE5817 | 33.074| 64d.07682 | 1274
PAROBE B3S21TZT35 | 100w | 233M363.98 || 36474 | S0278335 | TEv4| 42708633 |0674| 33230410 60 | 333.524.51 || 0624 | 30.163593.26 | 47237 64d. 24103 | 101
CAM?‘SEADO 1013366243 | 100w || 6.435.545,77 | 6313 || GS16TTAT | B.35x 000|000 30715243 || 3004 | 130.235.29 || 1.28% | 226713492 (22237 | 204.906.43 | 2.0t
SAQ FRANCISCO i ) . . . , , .
0F PAULA 2084843142 | 00c4 || 13740379 || 629104 | 120458292 | 5784 | 3002655 (1447 | 6090582 | 322 32250799 || 1557 || d.601103,02 | 23,034 43283597 | 2,084

* Sistema Unico de Saude

** Fundo Nacional de Assisténcia Social *** Fundo Nacional do Desenvolvimento da Educacio **** Fundo de Educacdo Basica

Tabela 3 - Quadro de Receitas Recebidas da Unido no ano de 2014

Fonte: Site Tribunal de Contas do Estado do RS - http://www1.tce.rs.gov.br

*Disponivel em: < www.tce.rs.gov.br>. Acesso em: 01 maio 2015.
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Analisando a tabela 3, constata-se que o governo federal apodia fortemente os
municipios nas areas da saude, educagdo e bem menos na assisténcia social. Nos
municipios de pequeno porte a participacdo da salde, educacao e assisténcia perde
em importancia para a participacdo da receita da Unido. Esse apoio do governo
federal € realizado independente de assinatura de convénios nas transferéncias
mediante dados estatisticos e condicionantes de gestao.

Importante salientar que na area de assisténcia social o maior esforco do
governo federal estd no Programa Bolsa Familia, que realiza a transferéncia de
recursos federais direto ao cidaddo, sem que estes recursos aparegam nos
orcamentos municipais.

Quanto menor o porte do municipio, maior a importancia da participacdo da
receita da Unido sobre o total dos recursos transferidos. Esse tipo de recurso néo é
vinculado a nenhuma acdo governamental e 0s governos municipais podem alocar

de acordo com seu PPA e orgamento anual.

4.3.3 Quadro Indicador de Alinhamento - R$/Habitante

A tabela do Indicador de Alinhamento - R$/Habitante foi elaborado com base
nos dados coletado no site do TCE® e do site do IBGE®. Os dados colhidos foram o
valor recebido pelos municipios através de convénios firmados entre as esferas
federal e municipal e a populacdo dos municipios. O destaque nas transferéncias,
via convénios, foi adotado tendo em vista que esse tipo de repasse exige um
trabalho de planejamento mais apurado e de mais expertises por parte das gestdes
municipais, além de uma equipe mais capacitada tecnicamente.

Segundo o Manual de Gestdo de Recursos Federias da CGU (2005), o
convénio € o instrumento que disciplina as obrigacdes e as regras que devem reger
as relacdes de dois ou mais participes (Governo Federal e Prefeitura, por exemplo)
gue tenham interesse em atingir um objeto comum, mediante a formagcdo de uma
parceria. A caracteristica basica do convénio € a auséncia de remuneragcdo para
gualquer um de seus signatarios. Como se trata de uma parceria, de uma soma de
esforcos para se atingir um objetivo comum, tradicionalmente se convenciona que

um dos participes se compromete a fazer a transferéncia de determinada soma de

*Disponivel em: < www.tce.rs.gov.br>. Acesso em: 01 maio.2015.
®Disponivel em: <www.cidades.ibge.gov.br>. Acesso em: 01 maio 2015.
54


http://www.cidades.ibge.gov.br/
http://www.cidades.ibge.gov.br/

recursos financeiros — destinados a custear despesas relacionadas com o0 objeto
pretendido —, enquanto ao outro se atribuem outras tarefas, como a execugéo
propriamente dita, do objeto do convénio ou outra que venha a ser definida.

A proposta deste indicador é verificar se os municipios mais alinhados com o
PPA do governo federal obtiveram mais sucesso na captacéo de recursos federais,
ele podera mostrar o peso que o total dos recursos via convénios possuem em
relacdo ao total dos recursos recebidos pelos municipios. A tabela 4 apresenta o

indicador de alinhamento.

Tabela 4 - Quadro Indicador de Alinhamento - Real/Habitante

QUADRO INDICADOR DE ALINHAMENTO - R$/HABITANTE

Ranking - Transferéncias Via Convénios | Indicador de Resultado de Ranking
Total Recursos Uniao + FUNDEB . ) i i
Alinhamento Elog pela Unidgo Alinhamento R§/habitante Indicador

PELOTAS 271638.904 31 100% 1.349.893.80 411

CANOAS 369.327.892.30 100% 615.81149 190

TAQUARA 50.708.700,1 100% 1.033.58953

PAROBE 63.921.727 98 100% 149.096,25

CAMBARA DO SUL 1019966243 100% 206,997 39

SAO FRANCISCO DE PAULA | 2084843142 100% 186.150,39

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do TCE e IBGE

Analisando o indicador de alinhamento - R$/Habitante percebe-se que a
analise do mapa do alinhamento do planejamento do PPA com o indicador néo
possuem uma relacao direta com tendéncia de contradicdo ranking de alinhamento
com o indicador elaborado. Este resultado indica talvez o porqué os municipios nao
se interessam em buscar esse alinhamento de planejamento como foi constatado na
elaboracdo do mapa de alinhamento (TRM).

Outra constatacdo é que o0 peso dos recursos via convénios € muito baixo (de
2% pra baixo) em relac&o ao total dos recursos repassados pelo governo federal aos

municipios. Este resultado indica talvez o porqué os municipios nao invistam em
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equipes tecnicamente capacitadas para elaborarem convénios tendo em vista que o
retorno ndo é muito significativo para os municipios.

O indicador de alinhamento e o ranking de alinhamento séo contraditrios nos
seus resultados, demonstrando que alguns fatores podem ter influenciado esta
dissociacdo. De concreto, afirma-se que 0s recursos repassados via convénios
exigem um esforgo intelectual maior de uma equipe multidisciplinar preparada, e os
recursos vias transferéncias fundo a fundo, ou transferéncias legais automaticas,
exigem um menor esforgo de expertise com resultados muito mais relevantes. Esses
tipos de repasses sao realizados com poucas exigéncias, ou nenhuma, na forma da
lei ou norma estabelecida na relacdo entre as esferas de governo.

Finalizando esta constatacao, talvez justifique pelo ponto de vista de muitos
gestores eleitos a pouca valorizacdo de suas equipes taticas na execucdo dos
planejamentos governamentais. O governo federal apodia de forma vigorosa nas
areas de saude, educacdo e assisténcia social, definindo diretrizes de execucéo
conforme seu planejamento governamental que influencia, de forma direta, as

gestdes municipais nessas areas cruciais para a populacao.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo geral desta pesquisa foi verificar se o alinhamento técnico do
planejamento governamental da esfera federal (PPA 2012-2015) com a esfera
municipal (PPAs 2014-2017) de alguns municipios do Estado do Rio Grande do Sul
(Séo Francisco de Paula, Cambara, Taquara, Parobé, Pelotas e Canoas), através da
ferramenta chamada de Technology Roadmapping (TRM), poderia garantir uma
vantagem técnica na captacao dos recursos federais no ano de 2014.

Para isto, foi apresentada a metodologia de planejamento governamental para
o Plano Plurianual (PPA) do governo federal como sendo uma referéncia técnica; a
teoria da ferramenta chamada TRM e sua adaptacéo para o cenario governamental
gue permitiu a elaboracédo de um mapa de alinhamento de planejamento no formato
grafico, capaz de dar uma visdo comparativa entre 0s municipios pesquisados.

Esta teoria, além de permitir a elaboracdo do mapa de alinhamento de
planejamento, possibilitou a criagdo da tabela de pontuagdo do alinhamento de
planejamento, mostrando um cenario sobre como 0s municipios fizeram seus
planejamentos governamentais.

Apés a coleta de informacbes estatisticas e de valores repassados pelo
governo federal, comeca a transparecer um novo cenario contraditorio ao anterior.
Os dados coletados indicaram que os recursos oriundos de convénios eram pifios e
de pouco impacto sobre o total da receita federal repassada via transferéncias fundo
a fundo, ou transferéncias legais automaticas. Esses recursos via convénios exigem
um esforco muito maior em relacdo aos esforcos dispensados para o repasse
realizado fora dos convénios.

A maioria dos municipios ndo realiza seus planejamentos com base em um
diagnostico, macro desafios ou andlise territorial na tentativa de conhecer suas
potencialidades, ameacas e oportunidades. Os PPAs demonstram que as gestbes
governam sem uma Vvisdo clara estratégica e com base em estudos técnicos. Sem
uma visao estratégica as gestdes municipais tém muita dificuldade para definirem
seus planejamentos e descreverem seus objetivos, metas, iniciativas e definirem a
distribuicdo dos recursos disponiveis tornando o planejamento mero documento

burocréatico.
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A maioria dos municipios ndo adota a participacdo social como um dos eixos
principais de sua gestdo na busca da governabilidade, contrariando a Constituicao
Federal e desqualificando a importancia de seus planejamentos. Analisando esta
governabilidade, através do triangulo de governo conceituado por Matus (2006) e
Dagnino (2009), verifica-se que o descaso em escrever 0 projeto de governo atinge
diretamente os outros dois vértices do tridngulo: a capacidade de governar e o0 apoio
politico. Este descaso talvez seja reflexo da baixa avaliacdo dos governos.

A pouca valorizagéo da tecnologia do planejamento, por parte da maioria das
gestdes, promove a baixa efetividade (promover resultados pretendidos), baixa
eficiéncia (produzir resultados no momento certo e com minimo de esforgo), e a
baixa eficacia (descontrole das condic6es necessarias para se atingir os resultados
desejados). O foco nos programas administrativos que possuem rotinas,
competéncias e o dia a dia do servico publico ndo evidencia grandes transformacdes
nos cenarios dos problemas da populagéo.

Assim, nessa linha da pouca valorizacdo ao planejamento, o governo federal
atua influenciando de forma direta e repassado recursos via transferéncias fundo a
fundo ou legais automaticas com pouco esforco de planejamento. Com isso a
formacdo de equipes com conhecimento de planejamento ndo é necessaria ou
premente. A acomodacao e a falta de atualizacdo do modelo de planejamento
comprovam que esta importante funcdo nao tem o espaco que deveria ter.

As areas da educacéo, saude e assisténcia social sdo estratégicas e ha um
apoio conjunto das esferas federal e municipal, em virtude do aporte de recursos
nessas areas. No entanto, as areas de desenvolvimento, trabalho, meio ambiente,
defesa civil, planejamento urbano e rural, turismo e infraestrutura ficam
abandonadas nos planejamentos municipais e relegadas a segundo plano, tendo em
vista a falta de visdo estratégica e a falta de execucdo de acdes transversais que
impactariam, mudando o cenario governamental local.

O governo federal fez e faz seu diagnostico com base em macro indicadores
e cenarios regionais que abrangem diversos municipios em uma mesma regido, nao
podendo entrar nas areas ou cCenarios micro regionais, pois essas areas possuem
caracteristicas locais e muito especificas. Assim, devido a falta de visao estratégica
local estas areas sdo as mais prejudicadas e abandonadas nos planejamentos

municipais.
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Como os recursos de convénios (com esforco de planejamento) representam
no maximo 2% do total da receita repassada aos municipios, ou seja, ho minimo
98% das receitas federais via transferéncia fundo a fundo ou participagdes legais e
automéaticas (pouco esforco de planejamento), isso induz 0S municipios a
acomodacéo geral, promovendo que a dimenséo tatica do planejamento seja muito
fraca em sua estrutura organizacional e pessoal.

Finalizando esta pesquisa, pode-se ampliar sua analise, tanto nos proximos
anos de execucdo dos PPAs municipais (2014-2017) como no numero dos
municipios pesquisados, aumentando a base de estudo deste trabalho. A andlise foi
realizada somente com relacdo a 1 (um) ano dos PPAs e, portanto, pode ser alvo de
trabalho futuro.

A conclusao final desta pesquisa é que foi interessante entender, de uma
forma técnica e cientifica, porque a macro funcéao planejamento néao € relevante para
as gestbes municipais e, a0 mesmo tempo, 0 porqué a maioria das gestdes
municipais tém pouca efetividade, eficacia e eficiéncia em suas agdes. O estudo
confirmou a percepcao existente de uma lacuna entre a dimensao estratégica e a
operacional: a inexisténcia da dimensao tatica nas gestdes, 0 que acarreta em

baixos resultados na governabilidade das gestdes municipais.
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