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RESUMO

O objetivo deste trabalho é analisar o processo de constru¢do do planejamento
estratégico do municipio de Arroio do Sal, no que diz respeito a elaboracdo do PPA,
comparando as metodologias utilizadas pelo governo federal. Complementarmente
procura-se sugerir aprimoramentos a metodologia que auxiliem no trabalho de
montagem e busca por efetividade nos resultados estratégicos. Para isso,
primeiramente foi realizado uma analise da evolucdo do planejamento federal no
pais até a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 que incluiu 0s municipios
nas obrigacGes de elaborar o seu préprio planejamento. Comparando o PPA do
municipio de Arroio do Sal - por meio de documentos e da observacao participante -
com o PPA do governo federal — por meio das orientacbes do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao -, foi possivel apreender as diferencas entre
elementos e etapas realizadas; entre o indicado e o executado, permitindo a reflexédo
sobre pontos que deveriam ser incluidos na metodologia do municipio. A fim de
concluir o objetivo do trabalho foi aplicada a Metodologia de Diagndéstico Situacional,
complementada pela Metodologia de Planejamento Situacional, onde foram
elencadas as causas, efeitos e consequéncias da situacdo problema identificada: o
planejamento ndo efetivo. As andlises e reflexdes permitiram refletir que o
planejamento estratégico possui limitacbes até mesmo no governo federal, e ainda
mais nos municipios. Frente a esse cenario sugere-se que a capacitacdo dos
agentes e gestores, que 0 aumento da participacdo popular, e que a harmonizacao
fiscalizatéria dos 6rgéos responséaveis sdo formas de auxiliar no desenvolvimento da
administracdo publica municipal de forma global e sistémica, permitindo que o PPA
deixe de ser visto como uma obrigacdo legal burocratica, passando e ser um
instrumento de planejamento estratégico efetivo.

Palavras-chave: Elaboracdo. Planejamento Estratégico. Plano Plurianual.



Public planning: a discussion about the current elaboration methodology of

the multiannual plan of the municipality of Arroio do Sal

ABSTRACT

The objective of this work is to analyze the process of construction of the
strategic planning of the municipality of Arroio do Sal, regarding the
elaboration of the multiannual plan, comparing to the methodologies used
by the federal government. Complementarily, we try to suggest
improvements to the methodology that will assist in the assembly work and
search for effectiveness in the strategic results. For this, an analysis of the
evolution of federal planning in the country until the enactment of the
Federal Constitution of 1988, that included the municipalities in the
obligations to elaborate their own planning, was carried out. Comparing the
muntiannual plan of the municipality of Arroio do Sal - through documents
and participant observation - with the multiannual plan of the federal
government - through the guidance of the Ministry of Planning, Budget and
Management -, it was possible to apprehend the differences between its
elements and stages; between the indicated and the executed, allowing the
reflection on points that should be included in the methodology of the
municipality. In order to complete the objective of the study, the Situational
Diagnosis Methodology was applied, complemented by the Situational
Planning Methodology, where the causes, effects and consequences of the
identified problem situation were listed: the non-effective planning. The
analyzes and reflections allowed to reflect that the strategic planning has
limitations even in the federal government, and even more in the
municipalities. Against this background it is suggested that the training of
agents and managers, that the increase of popular participation, and that
the harmonization of control by the responsible organizations are ways of
assisting in the development of municipal public administration in a global
and systemic way, allowing the multianual plan to cease to be seen as a
bureaucratic legal obligation, passing to be seen as an effective strategic
planning instrument.

Keywords: Elaboration. Multiannual Planning. Strategic Planning.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 instituiu o Plano Plurianual (PPA) como
ferramenta de planejamento de médio prazo para transcrever o plano de governo em
programas estratégicos, constituidos por acfes modeladas pela Lei das Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e efetivamente executadas pela Lei Orcamentaria Anual
(LOA). O atual modelo de planejamento adotado no pais sugere que esses
instrumentos em conjunto formam o Sistema Orcamentario, um planejamento
estratégico que associa a dimensdo politica e orcamentaria - auxiliando e
viabilizando a gestdo governamental. Dentre os trés instrumentos, o PPA é aquele
que oficialmente representa o planejamento dentro do sistema orcamentario,
definindo acbes de carater estruturante e permanente (SANTOS, 2015). Néo
diferente, ele deveria ser capaz de colocar em pratica as ideias dos gestores para
aprimorar o servico publico e atender as demandas da sociedade, através de uma
visdo sistémica e com a plena nocdo de que a sua gestdo envolve a realizacao
desses projetos e atividades durante um periodo de quatro exercicios, ou seja,
quatro leis orcamentarias anuais.

Entretanto, ao contrario de seu propdsito legislativo, em muitos casos, o PPA
€ encarado como mera obrigatoriedade legal: uma burocracia administrativa com
pouca ou nenhuma participacdo dos agentes politicos e tomadores de decisdo na
sua elaboragcdo e acompanhamento, sendo sua utilizagdo exageradamente
atribuida, pelo gestor, aos responsaveis técnicos, de forma a cumprir genericamente
com o que dispde a lei, ndo servindo efetivamente como uma sistematizagcdo das
acOes para melhoramento e alcance das metas e desenvolvimento da sociedade.

Presumida em municipios pequenos, como é o caso de Arroio do Sal, esta
realidade mostra-se presente até mesmo em entes governamentais mais complexos
e estruturados, como é o caso do estado do Rio Grande do Sul, que mesmo com a
utilizacdo de orgdos e sistemas de acompanhamento de indicadores e metas fisicas
- que visam um acompanhamento das aplicacGes dos programas ao longo da gestéao
e de seu respectivo PPA -, trabalha com um hiato entre as orientacdes estratégicas

e 0s programas, conforme afirma Rogério Correa Fialho, analista de planejamento,
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orcamento e gestdo da Secretaria de Planejamento do Estado do RS, em entrevista
ao estudo de Falcéo (2010).

E com base nestas premissas, e voltando-se para o caso de um pequeno
municipio do litoral norte gaucho, que se torna relevante o seguinte problema de
pesquisa: Quais sdo as principais diferencas entre o modelo de planejamento
publico proposto pelas literaturas e cartilhas federais atuais e o modelo aplicado pelo
municipio de Arroio do Sal? Com tal problema em tela tem-se por objetivo principal
refletir sobre a metodologia praticada no municipio e sugerir solucbes para as
causas do distanciamento existente entre o planejamento estratégico e a realidade

da gestao publica municipal. Em termos de objetivos especificos, o trabalho intenta:

e Descrever a forma e as caracteristicas da metodologia sugerida pelos
orgdos centrais de planejamento federal para a elaboracdo das pecas de
planejamento no pais;

e Descrever as rodadas de confeccdo do planejamento publico com especial
atencao a elaboracao do Plano Plurianual do municipio em estudo;

e Comparar o modelo de elaboracdo praticado pelo Municipio de Arroio do
Sal com a forma metodolégica sugerida pela literatura e o Governo
Federal;

o Refletir sobre as dificuldades encontradas na elaboracdo do PPA do
municipio;

e Sugerir solugcdes para uma melhor elaboracdo do PPA, adaptada a
realidade do municipio, simplificando e envolvendo os atores essenciais ao
processo, visando garantir a efetividade estratégica e gerencial, a

efetividade do orcamento anual e o cumprimento da lei.

Tal pesquisa ganha relevancia uma vez que o planejamento publico, cuja
melhor representacdo formal € o PPA, hodiernamente é confundido com o
orcamento publico, como bem afirma Cunha (2011). Em seu mesmo estudo, é
destacada a incipiente incorporacdo dos conceitos de planejamento estratégico na
elaboracdo dos PPAs, 0 que leva o autor a sugerir uma maior regulamentacao
acerca da metodologia de elaboracdo do plano, de forma que a lei incentive o

planejamento, ou seja, as metas estratégicas e ndo apenas as metas fiscais. Esta
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questdo pode ser visualizada na pratica: existem empresas especializadas em
consultoria de administragéo publica municipal que, no maximo de sua expertise no
assunto legal, elaboram planilhas e modelos considerados os mais ideais possiveis
para auxiliar os responsaveis pela elaboracdo e acompanhamento da Lei municipal
e, mesmo assim, o modelo de elaboracdo de PPA utilizado pelos seus municipios-
clientes acaba se tornando apenas um registro legal dos técnicos responsaveis, em
outras palavras, mais uma adequacao fiscal e ndo uma ferramenta do planejamento
estratégico e da organizada execucdo e avaliacdo orcamentaria dos gestores
publicos.

N&o obstante, a obrigacdo dos municipios ndo se resume apenas em elaborar
planos qualificados que se aproximem da realidade vivida pela populagdo. Além
disso, eles devem ter a capacidade de dimensiona-los no orcamento. Analisando a
rotina e as caracteristicas da elaboracdo do planejamento publico de Arroio do Sal
em relacdo aos objetivos dos gestores, bem como ao seu Plano de Governo, sera
possivel filtrar e listar os principais entraves na recepcao do PPA como um
instrumento efetivamente estratégico, criticando aquilo que, embora a literatura atual
adotada no pais indique e sugira, mostre-se de inviavel aplicacdo para um municipio
com uma realidade repleta de limitacdes. Além disso, é de interesse do presente
estudo refletir sobre formas viaveis de aprimorar esse processo, de maneira a
sugerir solucdes que encaminhem a metodologia de elaboracdo do PPA em favor do
sistema orcamentario - como uma instituicdo de gestdo voltada ao Planejamento
Estratégico Governamental (PEG).

Com esse problema em tela, do ponto de vista metodoldgico, a pesquisa
optou pela natureza qualitativa de tipo descritiva, em que se busca explorar e
compreender o fendmeno buscando levantar um conjunto amplo de causalidades,
descrevendo os atributos e caracteristicas encontrados ao longo do estudo. Nesse
sentido optou-se por um estudo de caso em que ndo se pretende generalizar seus
achados, mas sim aprofundar a compreensdo do fenébmeno, visando explorar
situacdes do cotidiano das pessoas envolvidas na elaboragcdo do planejamento
municipal.

Do ponto de vista das técnicas empregadas, foi analisado o passo a passo da
construcdo do PPA, por meio de analise documental e da observacéo participante
nas rodadas de confeccao do PPA, para entender a forma de atuacdo dos atores
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envolvidos com a elaboracdo deste instrumento estratégico do pequeno municipio
do litoral norte gaulcho. Avaliou-se a percepcado dos gestores sobre a utilidade
dessas ferramentas, e como eles atuam para concretizar seu planejamento por meio
do orcamento anual, de forma que seja possivel a comparabilidade com o modelo
atual de elaboracdo do PPA no pais, destacando assim quais as principais
diferencas e barreiras existentes para que o PPA sirva como um planejamento
estratégico governamental, sugerindo as formas que tais dificuldades podem e
devem ser superadas pelo ente. Os dados para fundamentar a pesquisa foram
coletados das seguintes fontes:

1) Analise documental (Lei Organica do Municipio, Lei do PPA 2018-2021 do
municipio, documentos e atas que fizeram parte da elaboracdo do PPA do
municipio, bem como o material de apoio obtido junto a consultoria do municipio
utilizado pelos agentes técnicos centrais da elaboracdo do PPA);

2) Levantamento de dados pela observacdo participante do autor deste
estudo junto a sua equipe, principais agentes da elaboracdo do PPA no municipio;

3) Aplicacdo da Metodologia de Diagnéstico Situacional (MDS) para sugerir
solucBes as falhas e caréncias do planejamento no municipio de Arroio do Sal.

Desta feita, nas paginas que seguem, apresenta-se um debate contextual e
tedrico sobre o sentido do planejamento no Brasil, até chegar a realidade da
elaboracdo do PPA, descrevendo a participacdo e avaliando o entendimento dos

agentes envolvidos nas atividades de planejamento no municipio de Arroio do Sal.
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2 PLANEJAMENTO PUBLICO NO BRASIL: REFLEXOES SOBRE O MODELO

No capitulo tedrico serdo abordadas noc¢des basicas sobre o planejamento e

0S principais conceitos para a compreensao do tema no caso brasileiro.

2.1 O Planejamento no Brasil pré-1988: centralizacdo, setorizacéo e planos

econdmicos

Como bem prop6e Santos (2015), no periodo que antecede a Constituicdo de
1988 (CF/1988), os documentos que esbocavam algum cunho estratégico da
administracdo publica eram os grandes planos de desenvolvimento a nivel federal
(ou seja, planos centralizados), representados por objetivos econémicos baseados
nas disponibilidades monetarias e voltados ao desenvolvimento industrial do pais. E
justamente neste contexto, na década de 30, que a industrializa¢do no pais alcangou
0 seu nivel de consciéncia critico (SOUZA, 2012), momento em que o planejamento
comecava a tomar forma.

Exemplos importantes de planos histéricos sdo trazidos por Santos (2015),
gque menciona o Plano Salte, o Plano de Metas, o | Plano Nacional de
Desenvolvimento e o Il Plano Nacional de Desenvolvimento. Como bem resume o
autor, tais planos tinham em comum o forte cunho setorial, priorizando estratégias
de atuacdo em determinadas areas. Ou seja, embora o Governo atuasse em
diversas areas, como saude, educacéo, assisténcia social, turismo, infraestrutura e
manutencdo da maquina publica, ndo existia, naquele tempo, um documento que
transparecesse 0S seus projetos e acdes. Marcados por grandes falhas na sua
execucao e nos seus resultados, tais planos incipientes representam bem aquilo que
se tinha de planejamento antes da promulgacao da CF/1988.

A centralizacdo é sem duvidas a caracteristica de mais simples entendimento
daquela realidade, uma vez que, antes da promulgacdo da CF/1988, nao existiam
leis que exigissem que o0s estados e municipios versassem sobre planejamento. Os
documentos, todos federais e ja citados, eram na verdade um esboco de

planejamento, uma ferramenta criada a fim de orientar, sem muitos detalhes e



16

formalidades, alguns objetivos especificos das vontades politicas dos entdo chefes

do poder executivo federal.

7

A setorizagdo € mais uma caracteristica visivel do incipiente planejamento
brasileiro, ao passo que € possivel constatar que o governo federal atuava nas mais
diversas areas demandadas pela sociedade, mas seus planos contemplavam e
dispunham apenas sobre setores que seriam priorizados durante um determinado
periodo, que ndo necessariamente englobava um s6 mandato, inexistindo também
instrumento legal que obrigasse a continuidade de tais planos pelos governos
sucessores. De forma a exemplificar tal afirmacéo, pode-se observar que no Plano
Salte, adotado pelo governo de Gaspar Dutra (1947), conforme nos traz Souza
(2012), agrupavam-se os problemas brasileiros em quatro grandes categorias:
saude, alimentacao, transporte e energia (as iniciais destas grandes categorias
formavam entdo a palavra “Salte”). Além da visivel priorizacdo setorial, € possivel

reforcar a falta de exigéncia legal e até mesmo despreocupacdo dos governos

bY

guanto a continuidade destes planos. Neste sentido, Souza (2012) dispde que,
embora o governo Dutra tenha se iniciado em 1947, o Plano Salte teve sua
execucao iniciada em 1949, perdurando o Governo de Dutra até 1950. Sendo
quinquenal, o programa n&o teve continuidade principalmente pela troca de
governos, que assumiriam o poder com novos planos e ideais. O referido autor muito

bem retrata esta situacao no trecho a seguir:

Este ponto parece digno de um destaque especial. Um Plano de Governo,
mesmo se limitado a um mero programa de inversdo, como era o Plano
Salte, implica uma selecdo de alternativas de inversdes, ajustadas a um
propésito especifico de desenvolvimento econdmico, que vem a sintetizar
as inclinagbes doutrinarias, ideoldgicas, e 0os compromissos politicos do
governo. Nao parece razoavel esperar-se, a luz das experiéncias concretas
do Brasil, que um novo Executivo e um novo Congresso, principalmente
guando representam a vitéria das forcas de oposicao, como foi o caso de
Vargas relativamente a Dutra, venham a respeitar o esquema de politica
econdmica que prevaleceu no governo anterior e do qual o Plano é a
sintese operacional.

Acreditamos ser pertinente estimar que, mesmo no caso de plano de
invers6es bem formulado, o novo governo nao teria o grau de motivagéo
necessario para sua execugao.

Além disso, uma modificacdo na Chefia do Executivo tem repercussdes
profundas de cima a baixo, em toda a estrutura hierarquica da
administragdo publica, com mudancas na composicao do Ministério e das
chefaturas intermediarias.

Na pratica isto vem a significar modificagcdes profundas na orientagcdo dos
diversos programas setoriais, compondo um novo quadro decisério que
invalida os objetivos previstos no Plano. (SOUZA, 2012, p. 1682).
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Outro marcante documento que representa o inicio do pensamento
estratégico no Brasil antes da CF/1988 é o Plano de Metas. Adotado pelo governo
de Juscelino Kubitschek (1956), tem a setorizacdo como sua marca - conforme 0s
ensinamentos de Santos (2015), que relembra que o plano tinha énfase nos
transportes, energia, comunicacdo, saude e habitacdo, voltando-se, portanto, para a
modernizacdo do pais. Tal plano, contudo, tratava-se, novamente, de uma tentativa
falha de integrar a economia com 0s projetos do governo, acabando apenas por
destacar genericamente acbes a serem tomadas em determinadas areas de
demanda.

Embora todos os programas ja citados tenham cunho econémico, o primeiro
Plano Nacional de Desenvolvimento (PND-I), que teve abrangéncia nos anos de
1971 a 1974, é mais um bom exemplo. Tratava-se de um plano quinquenal, herdeiro
do Plano de Metas. Como bem expde o relatério organizado por Cardoso Jr. (2011),
seu objetivo de duplicar a renda per capita nacional em 10 anos sustentava a sua
finalidade econdmica. A setorizag&o, por sua vez, demonstrava-se pela priorizagéo
de areas de atuacdo. Tal plano teve por resultado positivo a industrializacao do pais.
Logo na sequéncia, de 1975 a 1979, o segundo Plano Nacional de Desenvolvimento
surgiu renovando o objetivo do Brasil em duplicar a renda per capita, estabelecendo
como meta que 0 pais alcancasse a oitava posicdo no ranking das maiores
economias do mundo. O terceiro Plano Nacional de Desenvolvimento também se
demonstrava como uma ferramenta que visava quantificar e estabelecer metas de
crescimento para o pais, contudo, embora objetivassem o crescimento financeiro e
setorial, todos os trés planos ignoravam a dificuldade econémica que vivia o pais,
como bem nos traz o estudo organizado por Cardoso Jr. (2011).

Considerando o até aqui exposto, e para 0s propositos do presente trabalho,
vale enfatizar a reflexdo trazida por Santos (2015), de que € importante notar que 0s
planos citados acima tinham forte cunho setorial, centralizado e elaborado por uma
elite técnica distante da realidade fiscal e das reais necessidades do povo. Ou seja,
elegiam-se algumas areas prioritarias e para elas se apresentava uma estratégia de
atuacao, sem ter de respeitar nenhum limite legal e passando longe de qualquer
participacdo popular na elaboracdo de tais instrumentos, uma vez que eram

centralizados na Unido, o ente mais intangivel da Republica Federativa Brasileira.
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Estas formas iniciais e caracteristicas iniciais do planejamento no Brasil sdo a marca

do periodo que antecede a promulgacao da CF/1988.

2.2 O Planejamento Publico no Brasil apés a CF 1988: descentralizacdo e o

envolvimento dos estados e municipios

Conforme aduzem Giacomoni e Pagnussat (2003), é com a Constituicdo de

1988 gque se tem um novo sistema de planejamento publico no pais:

A Constituicdo Federal de 1988 criou um novo sistema de planejamento
publico, ancorado no PPA e na Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO). O
instrumento da LDO, sem similar no passado, e a incorporacdo do
planejamento no capitulo de finangas sdo as grandes inovac¢des no que
respeita ao gasto publico. A partir da Carta Magna ficam estabelecidos os
principais instrumentos do sistema de planejamento e orcamento da
administragdo publica, quais sejam o PPA, a LDO e a Lei de Orgcamentos
Anuais (LOA). (GIACOMI e PAGNUSSAT, 2003, p.231).

Uma vez instituidos por lei, os instrumentos de planejamento passaram a ser
uma obrigatoriedade para todos os entes da federacdo, deixando de ser apenas
grandes planos setoriais arquitetados unicamente pelo poder executivo federal,
desregrados e sob nenhuma normatizacao legal, sem principios a serem respeitados
ao longo da prépria gestédo e nas que a sucediam. Ou seja, a partir de entdo também
0S municipios e estados passaram a fazer parte do escopo do planejamento
governamental.

A fim de resumir o impacto do surgimento do planejamento junto a CF/1988,

observa-se o trecho trazido por Giacomoni e Pagnussat (2003, p. 231):

O plano, nesse contexto, emerge como instrumento de duplo propdsito. De
um lado, orienta a politica publica e as grandes mudancas na sociedade,
gue necessitam de acBes executadas num horizonte plurianual, acdes que,
portanto, devem ir além da programacéao prevista no orcamento anual. Essa
€ a razao de ser do planejamento de médio e longo prazo e que se torna
consistente quando associado ao orcamento, figura central do gasto e do
planejamento de curto prazo da acdo de governo. De outro, cumpre a
finalidade de apoiar a politica fiscal de médio prazo, a medida que sua
articulagdo com o orcamento permita-lhe incorporar e aferir os impactos
fiscais, no médio prazo, de decisdes presentes. As decisGes alocativas
passam a contar com um instrumento novo e habilitado a uma arbitragem
também fiscal intertemporal entre os ganhos no presente e 0s custos
futuros, ou vice-versa. (GIACOMI e PAGNUSSAT, 2003, p.231).
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Para melhor entender o que vem a ser o impacto causado pelas novas
imposi¢des constitucionais de 1988, € imprescindivel detalhar um pouco sobre cada
um dos trés grandes instrumentos que formam o que hodiernamente chamamos de
Sistema Orcamentario: o PPA, a LDO e a LOA.

2.2.1 Plano Plurianual

Conforme afirma Souza (2012, p. 1682), “uma das possibilidades realisticas
de se levar adiante a ideia da planificacdo no Brasil é fazer coincidir o periodo de um
Plano com o periodo de atuagcdo concreta do governo que o formulou”. A fim de
evitar que o planejamento pés CF/1988 enfrentasse as mesmas dificuldades
existentes anteriormente a sua promulgacdo, que como bem afirma Souza (2012)
eram causadas pela descontinuidade das gestdes, a Carta Magna determina a
elaboracdo de um plano que vigora através dos anos, iniciando no segundo
exercicio do mandato do presidente eleito, e terminando no primeiro ano de mandato
de seu sucessor, evitando assim que o planejamento ndo contemple nem mesmo
mais da metade do governo que o originou, afastando as possibilidades de
ineficdcias fatais e prematuras. A este plano, deu-se o nome de Plano Plurianual
(PPA).

Santos (2015), com base no disposto na Constituicdo Federal, bem define o

conceito do PPA:

E uma lei orcamentaria que define as acdes de governo para um periodo
igual ao do mandato presidencial (atualmente de quatro anos) e evidencia,
em quadros demonstrativos, quais serdo os programas de trabalho a serem
implementados pelos gestores publicos durante esse periodo. (SANTOS,
2015, p.37).

No que diz respeito a finalidade do PPA, Santos (2015) também reitera que a
CF/1988 estabelece que o PPA deve especificar as diretrizes, objetivos e metas da
administragdo publica, envolvendo os trés tipos de despesas que, em conjunto,
perfazem a quase totalidade da atuagdo governamental: as despesas de capital
(investimentos, aquisicdo de bens iméveis e materiais permanentes), as despesas
decorrentes dessas despesas de capital (juros e encargos da divida) e as despesas

de duragdo continuada (despesas correntes, para aquisicdo e contratacdo de
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produtos e servicos que permitem a continuidade e o desenvolvimento do servico
publico). Também conforme nos traz Santos (2015, p. 40), “A Constituicado Federal
define, ainda, que todas as despesas do PPA devem ser regionalizadas”. Este
dispositivo € mais uma prova do maior envolvimento dos municipios e dos estados
no planejamento no pais. Ndo s6 porque tais entes também passaram a ter como
dever elaborar suas préprias leis de PPA, LDO e LOA, mas porque a partir da
Constituicdo de 1988, passam a fazer parte do planejamento federal de forma
regionalizada, sistematizada, documentada e mais transparente.

Essa descentralizacdo do pensamento estratégico para as diversas unidades
da federacéo, contudo, surgiu de forma abrupta aos mais novos parceiros da Uniéo
no assunto do planejamento. Os chefes dos poderes executivos bem como os edis
estaduais e municipais, que historicamente ndo tiveram o planejamento como
atribuicdo, receberam novas obrigacdes legais que, mais do que cumprir apenas a
forma, exigiam o cumprimento do alcance da esséncia: planejar os programas
multidisciplinares ao longo dos proximos anos, equilibrando as financas e atendendo
as demandas da sociedade através de politicas publicas, projetos e atividades,
incentivando a inédita participacdo de seus 6rgdos internos e da populacdo, e
utilizando-se de instrumentos transparentes, formais e harmoénicos entre si, sob a
fiscalizacdo e participacdo dos Poderes Legislativo e Judiciario, tanto nas suas
funcdes tipicas, quanto nas suas funcdes atipicas.

Finalmente, Santos (2015) traz um conceito de PPA refor¢cando a sua funcéo
primordial, que é a de orientar a programacao de acdes da Administracdo Publica,
as quais deverdo estar sempre em consonancia com suas diretrizes, objetivos e
metas, cabendo assim também a esse instrumento a intermediac¢do do longo prazo e

a programacao orcamentéria anual dos entes.

2.2.2 Lei das Diretrizes Or¢camentarias

A LDO, diferentemente do PPA, é uma lei anual. Conforme aduz Santos
(2015), ela € o elo entre 0 PPA e a LOA. Estabelece metas e prioridades para a
administracdo publica, de modo que sejam definidos os requisitos legais para
alteracdo, aprimoramento, acompanhamento e realizagdo do orcamento. Além disso,

estabelece as metas fiscais da administragdo, visando o equilibrio fiscal, a correta
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utilizacdo dos recursos e a legalidade da execucdo orcamentaria. Embora
teoricamente apresente diversas funcdes, na pratica, como bem colocam Giacomoni
e Pagnussat (2003), as funcbes da LDO nao se encontram totalmente definidas e

efetivas:

A expectativa criada em torno da LDO permanece, contudo, em compasso
de espera por falta de regulamentacdo adequada. Decorridos 17 anos ainda
ndo foi estabelecida nova lei complementar de financas, que devera
substituir a Lei n® 4.320, de 1964, como previsto no art. 165 da Constitui¢ao.
Essa lacuna tem suscitado diversas interpretacdes sobre o que prescreve a
Constituicdo acerca do funcionamento do sistema de planejamento e
or¢camento. (GIACOMONI E PAGNUSSAT, 2003, p. 232).

2.2.3 Lei Orcamentaria Anual

A LOA, também vigente por apenas um exercicio, €, conforme Santos (2015),
a programacdo anual de trabalho. A lei orcamentéaria é a efetiva execucdo daquilo
idealizado no plano de governo, planejado no PPA e priorizado na LDO. Ou seja, é a
execucao do sistema orcamentario na vida real.

Em sua esséncia, a LOA prevé as receitas e fixa as despesas da
administracdo publica, de modo que o equilibrio financeiro seja respeitado pelos
gestores, buscando evitar gastos genéricos e nao planejados, protegendo a riqueza
gerada pelos cidadaos e utilizando-a para manter e qualificar os servicos publicos.
Além de possuir principios a serem respeitados na sua elaboracéo, conforme alude
Santos (2015), a LOA é uma autorizacdo de gastos, e ndo uma obrigacéo de gastar.

Por isso 0 orgcamento é autorizativo, e ndo impositivo.

2.2.4 Responsabilidades municipais sobre o planejamento no Brasil pos
Constituicdo de 1988

Como apresentado nos paragrafos iniciais da parte teérica deste estudo, o
planejamento originario brasileiro, representado pelo Plano Salte, o Plano de Metas
bem como pelos Planos Nacionais de Desenvolvimento, tiveram todos eles como
resultado uma ineficacia em atingir seus objetivos plenamente. Seus textos
possuiam diretrizes objetivas, mas pelo afastamento das ideias com a realidade,

muitas vezes eles foram abandonados. Seus ideais centralizavam-se na esfera
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federal, a entéo inteligéncia estratégica da Republica Federativa Brasileira. De forma
a regulamentar e aprimorar a performance do planejamento no pais, a Constituicao
Federal surge e estabelece normas gerais, causando o também j4 teorizado impacto
sobre o planejamento governamental no Brasil.

Estes planos, contudo, que apresentaram resultados nao efetivos pelo ja
experiente governo federal na elaboracdo de programas estratégicos, passaram a
ser uma obrigagdo também dos estados e municipios, entes com menor estrutura
fisica, de pessoal (caracteristicas que se acentuam nos municipios) e inexperientes
no que diz respeito ao planejamento estratégico. Surge ai um o confronto entre a
recente histéria de assuncdo de responsabilidade frente as dimensbes de
capacidades dos entes menores, especialmente dos municipios.

Em uma visdo geral, com relacdo as previsbes e a regionalizacdo do
planejamento pelo texto da CF/1988, o PPA instiga os entes a planejarem o0s
proximos quatro anos, enquanto a LDO filtra anualmente aquilo que efetivamente
sera realizado pela gestdo no exercicio seguinte - considerando as projecdes e o
contexto no momento de sua elaboracéo -, permitindo que a LOA seja elaborada da
forma mais semelhante a realidade possivel, atendendo as demandas da sociedade.

N&o apenas a lei maior surge com novas obriga¢gées municipais. De forma a
dispor sobre questdes que envolvem o sistema orcamentario, seja nas suas fases de
elaboracdo ou execucgao, surge, em 2000, a Lei da Responsabilidade Fiscal, tendo
como principais preocupacdes o equilibrio fiscal e a responsabilidade dos
ordenadores da despesa perante a gestdo dos recursos publicos. Tal afirmacéo é
embasada pelo que aduzem Giacomoni e Pagnussat (2003, p.236):

Em 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) aporta ao processo de
reforma na gestéo publica uma austera gestéo fiscal por meio da instituicao
de mecanismos de controle das finangas publicas para os governos federal,
estadual e municipal. (GIACOMONI E PAGNUSSAT ,2003, p. 236).

Tal foco normativo, juntamente com os dispositivos constitucionais, influencia
fortemente na forma como s&o planejados, fiscalizados, executados e elaborados os
orcamentos publicos. As Leis Organicas passam a se adaptar a carta constitucional
e a LRF. Tal conjunto de dispositivos legais, acabam por definitivamente exigir dos
municipios incapacitados e incipientes a elaboracdo de documentos
multidisciplinares, extensos e detalhados versando sobre programas tematicos
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formados por projetos e atividades que potencialmente serdo realizados para
atender as demandas da sociedade, indicando quais e quantos dos recursos serao
necessarios para alcancar as metas muitas vezes fundamentalmente mal
estabelecidas. Tal pensamento que ndo era exigido nem mesmo para apenas um
exercicio, passa a ser uma preocupacao plurianual dos municipalistas. Para que
essa transicdo nao fosse tao confusa, e para que as definicoes legais pudessem ser
cumpridas com certa efetividade pelos novos obrigados, coube ao governo federal,
gue ha mais tempo pensava sobre planejamento no Brasil, auxiliar os novatos e

menos robustos entes em sua aprendizagem.

2.2.5 A Metodologia de Diagndéstico de Situacao (MDS)

Dagnino (2014), traz o conceito da Metodologia de Diagndstico de Situagéo
(MDS):

a MDS pode ser considerada como uma variagdo da metodologia do estudo
de caso ou do “método do caso”, amplamente utilizada desde o inicio do
século XX nas Escolas de Direito e de Administracdo (publica e de
empresas) em todo o mundo. Sem pretender comparar esse método de
ensino com a MDS, mesmo porque esta possui um carater que almeja
transcender em muito esta condi¢do, ou criticar a forma como foi concebido
ou tem sido utilizado, cabe enfatizar que os esforcos iniciais para a sua
concepcéao e utilizagéo, realizados por Carlos Matus, se ddo em ambientes
de governo para resolver problemas concretos e ndo para a “construgao” ou
idealizagdo de casos Uteis para o ensino de Administragdo. (DAGNINO,
2014, p. 93).

Também segundo o autor, a MDS é um instrumento de deteccdo de
problemas e sugestdo de solugbes que se baseia na visao de mundo e dos
resultados que um determinado ator social quer e pode alcancar, formulando um
diagndstico particular da realidade, da “sua” situagao-problema. A MDS mostra-se
como uma importante ferramenta na transigdo do “Estado Herdado” ao “Estado
Necessario”, ao aproximar os conceitos adotados para o Planejamento Estratégico
Governamental (PEG) com os procedimentos necessarios para iniciar essa transi¢cao
na esfera publica. Em complemento a MDS, para fins deste estudo, sera utilizada a
Metodologia de Planejamento de Situagcbes (MPS), que permitirA a busca de
solugbes para o problema identificado pela MDS. Dagnino (2014), define a MPS

didaticamente:
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Ela corresponderia as aces que o gestor (velejador) teria de tomar para,
utilizando a informacao proporcionada pela MDS (bUssola) e aproveitando a
governabilidade propiciada pelas condicbes do contexto politico e
socioecondmico (vento, maré etc.), engendrar situacfes que permitam
atingir seu objetivo (alcancar um ponto da costa 0 mais proximo possivel
daquele que havia inicialmente programado). (DAGNINO, 2014, p. 129).

Tal conceituacdo inicial mostra-se importante, pois sera o método utilizado
posteriormente para diagnosticar a situacdo-problema do planejamento no municipio

em estudo e sugerir as melhorias viaveis, objetivo final do presente trabalho.

2.3 Metodologias de planejamento governamental pos 2000

Em meio a tantas tentativas, o PPA federal dos anos 2000-2003 tenta retomar
o desenvolvimento do planejamento no pais, tendo por impulso uma maior
regulamentacdo do PPA trazida pelo Decreto 2.829, de outubro de 1998, que
estabelece normas para a elaboracdo e execucdo do Plano Plurianual e dos
Orcamentos da Unido. Sem embargo, conforme dispde Cardoso Junior (2011), tal
PPA na realidade apresentou-se como um or¢camento plurianual que tentava
desvincular-se da caracteristica setorial, de sorte a abarcar as acles
governamentais das diversas areas, e ndo apenas aquelas constantes de programas
de investimentos. Segundo nos traz Couto (2014, p. 122), a novidade trazida pelo
aludido decreto teria por intuito determinar “o ponto em que o PPA se encerraria e
que o detalhamento do orgamento se iniciaria”. Entretanto, esta caracteristica de se
apresentar mais como um orcamento do que efetivamente um instrumento de
planejamento foi uma realidade que perdurou, como bem explanado na seguinte

passagem de Cardoso Junior (2011):

A incapacidade de a proposta do PPA contribuir para a recuperacdo de um
planejamento ancorado em uma visdo estratégica de longo prazo dos
desafios do desenvolvimento brasileiro deve-se ao periodo de anos por ele
abrangido — quatro anos é um prazo muito curto — e a uma rigida
interpretacdo da regra constitucional que acaba invertendo a logica do
planejamento. Ao estipular que nenhum projeto que ultrapasse o periodo de
um ano seja incluido no orcamento sem estar contemplado no PPA, essa
regra leva a que o plano seja elaborado para abrigar qualquer demanda
surgida por ocasido da elaboracdo dos orcamentos anuais e, iSSO nao
ocorrendo, ele seja revisado, a fim de acomodar novas prioridades
orcamentarias.
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Com isso, a visdo estratégica se perde e é o plano que se ajusta ao
orcamento em vez do que seria de se esperar. (CARDOSO JUNIOR, 2011,
p. 197).

Chama atencéao o fato de que tal analise do autor € valida até os dias de hoje.
A partir do PPA seguinte, 2004-2007, foi possivel notar aquilo que Couto (2014)
chama de amadurecimento institucional e da percepcdo do modelo de Estado
necessario, produzindo uma evolucao gradual no planejamento publico no Brasil. O
mesmo autor cita a retomada do fortalecimento do planejamento setorial, com a
criacdo da Empresa de Planejamento Energético e de Planejamento da Logistica,
bem como a constituicdo de um projeto nacional que constituia a Secretaria de
Assuntos Estratégicos e o Conselho de Desenvolvimento Econémico Social e
colocava tais 6rgdos na composicdo do Sistema de Planejamento e Orgcamento
Federal. Couto (2014) ainda refor¢ca que embora longe do funcionamento ideal, tais
programas e a¢des demonstram um esfor¢o do governo federal para a formacao de
uma instituicdo de planejamento nas politicas publicas.

Acontece que planejamento € muito mais do que a elaboracgéo técnica de um
documento que prevé todos os projetos e atividades a serem executadas nos
orcamentos anuais dos entes federativos. Tal afirmacdo € fundamentada pelo que
alude Cardoso Junior (2011, p. 202):

Em uma Federacdo, como a brasileira, um projeto nacional ndo pode se
confundir com um plano do governo federal. Ele deve ter propdsitos mais
amplos, voltados para a construgdo de uma visdo estratégica dos interesses
nacionais de longo prazo, que contemple as acbes requeridas para a
promocéao desses interesses e as medidas necessérias para sua defesa no

contexto das relacgfes internacionais. (CARDOSO JUNIOR, 2011, p. 202).
Esta visdo sistémica deve ser abarcada também pelos municipios, aqueles
entes muito mais inexperientes no assunto que a partir de 1988 acabaram por
possuir o dever constitucional de planejar suas execug¢des orcamentarias. Ao
contrario da unido, os municipios em sua grande maioria ndo possuem fortes e
estruturados corpos técnicos capazes de produzir, controlar e avaliar planos e
programas detalhados cumprindo formalmente com o que dispunha a CF/1988 e a
LRF. Foi considerando este contexto que também se tornou uma caracteristica
marcante do planejamento a partir dos anos 2000 o esfor¢co dos 6rgdos técnicos

federais qualificados em transmitir o seu conhecimento para os iniciantes na area do
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planejamento governamental, com o objetivo de capacitar os municipios para néo
apenas elaborar planos plurianuais em sua formalidade, mas efetivamente utilizarem
0s instrumentos estabelecidos pela lei como ferramentas de planejamento
estratégico.

As iniciativas e estratégias de aprimoramento do planejamento no pais - de
forma a colaborar com 0os municipios - séo representadas por diversos documentos
e projetos desenvolvidos nos anos 2000, como é o caso das cartilhas de orientacéo
da Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI), e do “PPA de
bolso”, produzido pelo Ministério da Economia, disponiveis em seus respectivos
sites.

Nos anos 2000, no entanto, tal assunto demonstrava-se fortemente priorizado
pelos érgdos envolvidos no planejamento e pelos centros de estudos na area. Mais
tarde, os municipios inclusive recebiam tais cartilhas impressas, anualmente,
incluindo manuais de gestdo e elaboracdo de demonstrativos e instrumentos de
planejamento produzidos pelo proprio 6rgdo central de contabilidade do pais, a
Secretaria do Tesouro Nacional. Tanto a importancia destas iniciativas de educacao
sobre o planejamento nos anos 2000, quanto a diminui¢do delas nos dias atuais, sdo

bem fundamentadas por Couto (2014, p. 11):

Tarefa prioritaria € reagrupar ou aproximar as fung¢des inerentes ao
planejamento e imprescindiveis a construcdo de uma visdo de longo prazo
para o pais. Uma alternativa viavel seria buscar uma maior articulagéo
entre as instituicdbes que executam essas fun¢des, como a Secretaria de
Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica, responsavel pela
elaboracdo do Plano Brasil 2022, a Secretaria de Rela¢des Institucionais,
por suas fung¢des enquanto Secretaria Executiva do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social e pela parceria imprescindivel com
estados e municipios, além da Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos, pela mediacdo que pode fazer entre o longo, médio e curto
prazo. As funcdes que essas instituicbes exercem deveriam estar
localizadas no nucleo central do sistema de planejamento, seja pela
aglutinacdo das instituicbes ou por, no minimo, uma atuagdo mais
coordenada entre elas. (COUTO, 2014, p. 11).

2.3.1 O modelo atual proposto pelo governo federal

O planejamento do governo federal ndo tem bases tedricas definidas para sua
elaboracao, muito menos bases legislativas detalhadas. Ele baseia-se em elementos

e em “reflexdes internas” (BRASIL, 2015) sobre os avancos e 0s aprimoramentos
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que o planejamento deve sofrer em funcdo das experiéncias passadas. Tal
afirmacdo pode ser confirmada pela seguinte passagem retirada da mensagem
presidencial que encaminhou a proposta do PPA 2016-2019 ao Congresso Nacional:

Este modelo, fundamentado em uma leitura por temas de politicas publicas,
buscou fortalecer o carater estratégico do Plano, evitando sua identificacédo
com uma visao de curto prazo, mais propria dos orcamentos. O PPA deve
apresentar os objetivos e metas da administracéo publica para o periodo de
guatro anos, identificando as prioridades do governo em linha com os
planejamentos setoriais. (BRASIL, 2015. Mensagem Presidencial PPA
2016-2019, p. 9).

Desta forma, € interessante destacar que o PPA tem sua elaboracéo
fundamentada em determinados pontos, como bem organizados por Santos (2015),
ao explanar que estes se tratam, resumidamente, da aprendizagem advinda das
politicas e programas recentemente implantados, e da énfase na diferenciacéo entre
a LOA e o PPA.

A partir disso destacaremos, entdo, 0s principais topicos que estruturam o
modelo atual proposto pelo governo federal para a forma de elaboracédo de Planos
Plurianuais. Para isto, tomaremos por base as orientacdes para elaboracédo do PPA
2016-2019, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), elaborado
pela Secretaria de Planejamento e Investimento Estratégico (SPI), que fora o 6rgéo
central do planejamento federal na elaboragdo do PPA mais recente. Também serdo
considerados alguns aspectos obtidos por pesquisas e estudos realizados na area.
A relevancia da documentacdo elaborada pelo MPOG se faz pertinente uma vez
gue, como o proprio site da camara dos deputados esclarece, existem problemas
identificados pela literatura orcamentéaria e financeira em relacdo ao funcionamento
do modelo do PPA. Tais problemas decorrem, principalmente, pela inexisténcia da
lei complementar mencionada no 8§ 9° do art. 165 da Constituicdo Federal. Ou seja, a
falta de detalhamento da regulamentacdo e orientacdo legal sobre o PPA,
consequentemente, atrela o modelo atual proposto de PPA pelo governo federal aos
ja citados pontos de fundamentacéo e principalmente aos documentos de orientacao
gue sao publicados pelos 6rgéos centrais responsaveis e dos demais participantes
da gestéo de planejamento do governo federal.

Entendido isso, e antes de partir para as caracteristicas da atual metodologia,

€ valido contextualizar que, segundo o MPOG (2015), o penultimo PPA, que



28

abrangeu os exercicios de 2012 a 2015, ja havia inaugurado um novo modelo de
estruturas e conceitos, criando o que ficou conhecido por “Programas Tematicos”.
Além disso, tal PPA j& tinha também por objetivo possibilitar a comunicagdo com a
sociedade. A propdsito, estreitar a relacao entre as técnicas de planejamento com a
opinido e demandas do povo - verdadeiro cliente do produto servi¢co publico - € um
desafio que pouco fora enfrentado nos modelos anteriores. Principalmente pela falta
de interesse dos gestores advindos do estado herdado, bem como pela falta de
conhecimento e interesse do povo. Embora néo viabilizada na pratica, a participacao
da populacdo no planejamento estratégico € citada desde os primérdios do
planejamento, e permanece sendo um desafio até mesmo na era da tecnologia.

Cardoso Junior (2011) retrata bem esse pensamento:

Na reconstrucdo do planejamento, a agenda proposta por Roberto
Cavalcanti na segunda metade dos anos 1980 continua valida. Nessa
agenda, tem posicdo de destague a necessidade de um novo estilo de
planejamento governamental ter como referéncia um projeto de nacional de
desenvolvimento, construido mediante ampla discussdo com a sociedade,
no qual o papel do Estado na execucdo desse projeto esteja claramente
definido e a cooperacdo dos entes federados na sua implementacéo esteja
devidamente contemplada, e que dele fagcam parte mudangas que
concorram para a eficiéncia da gestdo publica, uma convivéncia harmonica
entre os Poderes da Republica e uma adequada representacdo dos
interesses sociais no processo de formulagdo e execucdo. (CARDOSO
JUNIOR, 2011, P. 200).

O modelo mais atual de PPA, aquele que abrange os exercicios de 2016 a
2019, por sua vez, segundo o MPOG (2015), mantém as estruturas e 0s avanc¢os do
PPA anterior, aproximando a orientacdo estratégica através do estabelecimento de
viséo de futuro e pelas reformulacdes aplicadas nos programas tematicos.

Os programas tematicos, ndo obstante, mostram-se como grandes
precursores do planejamento no modelo atual do governo federal. Seu conceito é
trazido pelo MPOG (2015): tratam-se de instrumentos que retratam as agendas de
governo, organizando politicas publicas que orientam a agdo governamental. E
justamente neste conceito que se nota o esforco em diferenciar planejamento de
orcamento, uma vez que a abrangéncia dos programas tematicos envolve
instrumentos que englobam a dimensdo estratégica e tatica, orientando o
monitoramento e a avaliagcdo da gestdo do plano, além de representar os desafios

estabelecidos pelos agentes envolvidos e as demandas a serem cumpridas. De
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forma a complementar o seu entendimento, o Ministério alerta também que os
programas tematicos devem refletir as prioridades dos planos setoriais e, a partir da
sua ligacdo com as fontes de recurso, revelar o esforco do governo federal na
implementacéo de politicas publicas.

Conforme o MPOG (2015), os programas tematicos sdo compostos pelos

seguintes atributos:

e (Cdbdigo: convencdo adotada para organizacdo e representacdo do
programa,

e Titulo: expressa o tema a ser tratado;

e Contextualizacdo: texto produzido no momento da elaboracdo do
Programa Tematico, a contextualizacdo descreve sucintamente a
politica e expde o porqué de os objetivos terem sido escolhidos, como
eles se relacionam entre si e como se pretende alterar a realidade a
partir da atuacao do governo federal em torno deles;

e Indicadores: conjunto de parametros que permite acompanhar a
evolugcao de um programa,

e Valor global: indica uma estimativa dos recursos disponiveis durante o
periodo do PPA para a consecucao dos Objetivos relacionados ao
Programa;

e Valor de referéncia: valores estipulados por programa tematico e a
partir dos quais o0s projetos deverdo ser individualizados como
empreendimentos e representados como uma iniciativa, que nao
podera representar mais de um empreendimento;

e Objetivo: o objetivo deve expressar as escolhas de politicas publicas
para a transformacdo de determinada realidade, orientando
taticamente a atuagcao do governo para o que deve ser feito frente aos
desafios, demandas e oportunidades;

e Meta: as metas expressam a medida de alcance do objetivo, podendo
ser de natureza qualitativa ou quantitativa;

e Iniciativa: a iniciativa é o atributo do programa que declara os meios

que viabilizam os objetivos e suas metas, explicitando o “como fazer”;
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e Empreendimentos individualizados como iniciativa: sédo projetos que

apresentam, individualmente, custos iguais ou superiores aos valores

de referéncia adotados em um programa tematico, considerando todas

as etapas de sua implantagéo.

A fim de visualizar esta estrutura na pratica, traz-se a Tabela 2.1, onde, com

base no PPA de vigéncia mais atual da unido, foram organizados exemplos

respectivos de cada elemento integrante dos modelos de programas teméaticos

sugeridos pelo governo federal:

Tabela 2.1 — Elementos do PPA federal e seus respectivos exemplos

ELEMENTO

EXEMPLO

Cédigo do Programa

2048

Titulo do Programa

Mobilidade Urbana e Transito

Contextualizagéo

Aqui, o 6rgéo central contextualiza a situacdo da mobilidade urbana e do
transito no pais, subsidiando os 6rgéos setoriais envolvidos no programa
2048 (descricéo elaborada pelo autor).

Indicadores

 indice de vitimas fatais de acidentes de transito

e Percentual de pessoas ocupadas que gastam mais de 1 hora no
percurso casa-trabalho

e Demanda por dia util nos sistemas metroferroviarios federais

Valor global (2016-
2019)

58.552.054.000,00

Valor de referéncia
(empreendimentos)

500.000.000,00

Objetivo

0574 - Apoiar a implantacdo, expanséo e requalificacdo dos sistemas de
mobilidade urbana com solugfes acessiveis, sustentaveis e compativeis
com as caracteristicas locais e regionais, priorizando os modos de
transporte publico coletivo e os ndo motorizados e promovendo a
integracao modal, fisica e tarifaria.

Meta

01RS - Apoiar a qualificacdo e pavimentacdo de 4.000 km de
infraestrutura de mobilidade urbana, incluindo obras civis, priorizando
medidas moderadoras de trafego, equipamentos urbanos e sinalizagéo,
mitigando os conflitos entre os diversos modos de transporte, com objetivo
de promover a reducdo dos acidentes de transito.

Iniciativa

e 04T2 - Fomento a integracgéo fisica e tarifaria dos diferentes
modos de transporte nos projetos apoiados.
e 06ZU - Apoio a Projetos de Infraestrutura de Mobilidade Urbana

Empreendimentos
individualizados como
iniciativa

0001 — Implantacéo da rodovia 505 (exemplo criado pelo autor)

Fonte: Elaborado pelo autor, com base no PPA 2016-2019 (Lei Federal 13.249/2016, Anexo I).

De maneira resumida, podemos concluir que tanto o codigo como o titulo tém

como principal funcdo a identificacdo do programa tematico.
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A contextualizacéo, que segundo o MPOG (2015) tem seu “texto produzido no
momento da elaboracdo do Programa Tematico”, faz uma descricdo sucinta da
politica a ser implantada e expfe o porqué das escolhas por tais objetivos, como
eles se inter-relacionam e como se pretende alterar a realidade a partir da atuacéao

do governo federal em torno destes objetivos. Ainda segundo o MPOG (2015):

A contextualizagdo dos programas sera elaborada pela SPI e apresentada
aos 0Orgdos envolvidos em cada um dos Programas Tematicos,
considerando os niveis de responsabilizacdo de cada ator. Seu conteldo
sera utilizado como linha de base para a avaliagdo do PPA. (MPOG, 2015,

p. 8).

Infere-se desta forma que a contextualizagdo serve como marco para 0S
agentes planejadores trabalharem nas suas demandas e objetivos, estabelecendo
um mecanismo de contribuicdo multidisciplinar por cada 6rgao responsavel pelas
iniciativas elencadas na elaboracdo do PPA, interligando este contexto aos demais
elementos dos programas tematicos e a visao de futuro da dimenséo estratégica do
plano.

J& os indicadores sao elementos que estabelecem parametros, dentro do
contexto do programa tematico, para a analise do nivel de alcance dos objetivos. Tal

afirmacao é comprovada pelo texto do MPOG (2015):

conjunto de pardmetros que permite acompanhar a evolucdo de um
programa. Cada indicador permite identificar, mensurar e comunicar, de
forma simples, a evolucdo de determinado aspecto da intervencdo proposta
pelo programa. Nessa linha, devem buscar dialogar com o conjunto dos
objetivos propostos. (MPOG, 2015, p. 8).

Além disso, segundo a orientagdo do Ministério, os indicadores devem ser
“sempre passiveis de apuracao periddica no periodo do PPA, de tal forma a
possibilitar a avaliacdo da intervencéo feita”. Ou seja, os indicadores estao inseridos
no contexto e servem como meio de controlar e avaliar o nivel de alcance dos
objetivos.

No que tem relacdo as formas de financiamento (valores globais e valores de
referéncia), ou seja, na ligagao entre o plano e o orcamento, o MPOG (2015) afirma
que o PPA 2016-2019 estabelece que tal ligacdo deva acontecer entre os objetivos e
as acOes orcamentarias, a fim de revelar de forma mais clara os valores

orcamentérios que o governo pretende despender em cada linha principal de politica
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publica estabelecida nos objetivos. A vista de melhor entender tal passagem, é
imprescindivel recapitular o conceito de objetivo que é trazido pela orientacdo do
MPOG (2015, p. 11):

0 objetivo deve expressar as escolhas de politicas publicas para a
transformacéo de determinada realidade, orientando taticamente a atuacéo
do governo para o que deve ser feito frente aos desafios, demandas e
oportunidades impostos para o desenvolvimento do Pais e para a melhoria
da qualidade de vida da populacdo. (MPOG, 2015, p. 11).

Ou seja, 0 objetivo deve tracar a finalidade da pratica de determinada politica
publica a ser trabalhada pelos gestores através das atividades e projetos que serao
por eles instituidos quando da elaboracdo do orcamento. No que tange as metas, o
MPOG (2015) determina que um objetivo pode apresentar mais de uma meta, sendo
ela um elemento do programa que viabiliza a verificacdo da evolu¢cdo do objetivo
durante os quatro anos de implementacédo do PPA. Seja de natureza quantitativa ou
qualitativa, o MPOG (2015) afirma que as metas devem ser estruturantes, de
maneira a expressar 0s principais desafios escolhidos pelo governo a serem
enfrentados no periodo do plano em cada é&rea, evitando excessos e metas
inalcancaveis.

A iniciativa € o elemento que pré representa 0s projetos e atividades, ou seja,
os tipos de acdes que buscardo alcancar os produtos objetivados, e que serdo
efetivamente criados apenas na elaboracdo da LOA. Consoante o MPOG (2015, p.
14):

A Iniciativa é o atributo do Programa que declara os meios que viabilizam os
Objetivos e suas metas, explicitando o “como fazer” ou as entregas de bens
e servicos resultantes da atuacdo do Estado ou os arranjos de gestéo
(medidas normativas e institucionais), a pactuacdo entre entes federados,
entre Estado e sociedade ou a integracao de politicas publicas, necessarios
ao alcance dos objetivos. (MPOG, 2015, p. 14).

Também segundo o MPOG (2015, p. 14):

Os arranjos, entregas e pactuacdes indispenséaveis para a transformacédo da
realidade proposta declarados nas iniciativas complementam 0s recursos
financeiros necessarios para o alcance dos Objetivos, considerando que a
eles estardo vinculados diretamente as acBes orgcamentarias e 0s
financiamentos extraorcamentarios. (MPOG, 2015, p. 14).
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Interessante reiterar o que dispde a orientacdo do Ministério: as iniciativas
podem entregar tanto produtos intermediarios necessarios ao alcance do objetivo,
quanto finais, que ndo sejam estruturantes a ponto de serem classificadas como
metas do PPA.

Por fim, o elemento “Empreendimentos Individualizados como iniciativas”
trata-se, conforme o MPOG (2015), dos valores estabelecidos pelo Ministério do
Planejamento, em conjunto com os demais Ministérios relacionados ao programa
teméatico para a realizacdo dos objetivos. Em relacdo ao valor de referéncia, no
entanto, o Ministério afirma que deve haver a indicacédo do custo total estimado para
cada projeto ou acao, individualmente, o que termina por esclarecer o significado
deste elemento.

Desta macro e resumida analise dos detalhes dos elementos que compdem
0S programas tematicos, grandes representantes dos desafios e orientadores da
gestédo do plano do governo, infere-se que estamos estudando elementos que estado
conectados, representando todos juntos os “caminhos exequiveis para as
transformacdes da realidade que estdo anunciadas nas Diretrizes Estratégicas”
(MPOG, 2015, p. 7). E por tras do trabalho tatico a ser demonstrado nos programas
tematicos e baseado na estratégia definida e na visdo de futuro que se tem a
esséncia do modelo proposto pelo governo federal na elaboracdo do PPA no pais.
Mais do que cumprir a lei, as disposi¢cdes do MPOG buscam convencionar diretrizes
e etapas de elaboracao deste instrumento, buscando viabilizar ndo s6 um alcance
formal do dispositivo constitucional, mas principalmente a efetiva existéncia de
planejamento estratégico na realidade do governo federal e, consequentemente, nos

estados e municipios brasileiros.
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3 A METODOLOGIA DE PLANEJAMENTO APLICADA NO MUNICIPIO DE
ARROIO DO SAL

Conforme estimado pelo IBGE (2018), o municipio de Arroio do Sal possui
cerca de 9.842 habitantes. Com um PIB per capita de R$ 21.822,84 e salario médio
mensal de 1,9 salarios minimos (IBGE, 2016). O municipio do litoral norte gaucho
chega a cerca de 40 mil habitantes no verdo, sendo nesta estacdo um dos principais
destinos dos moradores da grande cidade de Caxias do Sul - conforme cadastro
municipal do setor de arrecadacao, da Secretaria da Fazenda.

Além do mar, o municipio € banhado pela lagoa da Itapeva, possuindo
extenso territorio e potencial turistico. Emancipado no ano de 1988, pertencia ao
municipio de Torres. Pela Estrada do Mar, o municipio possui uma também extensa
area rural e encontra-se a 30km das cidades litoraneas de Torres e Capado da
Canoa. As principais atividades econdmicas atualmente envolvem a construgéo civil,
dada a procura proveniente do tradicional aumento sazonal da populacdo, o que
reflete em uma alta arrecadacéo tributaria, principalmente do Imposto Predial e
Territorial Urbano, que representa cerca de 25% da receita total do municipio. Na
parte cultural e turistica, tem como relevantes eventos o Carnaval de rua e a Festa
do Pescador.

No que diz respeito ao funcionalismo publico, conforme informado pelo setor
de recursos humanos de Arroio do Sal, 0 municipio até o més de abril de 2019
possui 702 funcionarios, sendo 674 do Poder Executivo, e 28 do Legislativo. A maior
parte dos servidores sdo lotados nas areas de educagdo, saude e obras (servi¢cos
gerais).

O orgao central de planejamento no municipio de Arroio do Sal, desde a sua
ja citada emancipacéao (1988), que curiosamente surgira junto com os adventos da
nova e até entdo atual Constituicdo Federal, € o setor de Contabilidade, subordinado
a Secretaria da Fazenda. Até a meados de 2019, o departamento é composto por
um numero que varia de quatro a cinco funcionarios. Para as questdes que
envolvem contabilidade, planejamento, orcamento e supervisdo técnica, tem-se um
inexperiente contador com especializacdo na éarea tributaria e uma experiente

técnica contabil com bacharelado em ciéncias contabeis. Para o cumprimento das
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rotinas administrativas, financeiras, e menos complexas do setor, tem-se uma

técnica em contabilidade e uma servidora com ensino médio completo. Sendo

7

assim, pode-se observar que 0 setor € composto por uma equipe com alguns
membros com graduacgéo especifica em contabilidade, acumulando func¢des que vao
além do planejamento e do controle orcamentario - envolvendo volumosas rotinas
financeiras, além € claro da contabilidade publica do municipio.

A Secretaria Municipal do Planejamento e Trabalho, por sua vez, ndo se
envolve com a elaboracdo, avaliacdo ou controle do planejamento no municipio,
tendo uma participacdo coadjuvante em sua elaboracdo, como sera explanado
adiante. Nao obstante, e de forma a sustentar a contradicdo que sera exposta, vale
registrar aquilo que dispde o art. 50 da lei municipal 2.010 de 27 de junho de 2011
gue estabelece como atribuicdo do referido 6rgdo as seguintes competéncias (grifo

N0sso):

| — elaborar, em coordenagdo com os demais Orgdos da Prefeitura, as
propostas orcamentarias anual, as diretrizes orgamentarias e
plurianual e o acompanhamento de sua execug¢do, de acordo com as
politicas estabelecidas pelo Governo Municipal;

Il — prestar assessoramento ao Prefeito em matéria de planejamento
integrado, organizacdo, coordenacdo, controle e avaliacdo global das
atividades desenvolvidas pela Prefeitura;

Il — a elaboracdo de pesquisa, estudos de viabilidade e projetos de
desenvolvimento socioecondémico de iniciativa do governo municipal,

IV — fixacdo das diretrizes, acompanhamento e avaliacdo dos
programas e operacfes de financiamento de projetos, programas e
acdes publicas;

V — a elaboracdo e o fomento da execucdo do plano de acéo
governamental, em coordenagdo com os demais orgaos da Prefeitura;

VI — propor e difundir modelos, sugerir normas, coordenar, acompanhar e
supervisionar agdes voltadas para modernizagdo da administragdo publica
municipal;

VIl — promover, em coordenacdo com os demais 6rgdos da Prefeitura, a
elaboracdo do orcamento anual e do plano plurianual, acompanhando
e controlando sua execucéo;

VIII — exercer, na area de gestdo publica, funcbes de assessoramento,
planejamento, coordenacdo, supervisdo, orientacdo técnica, controle,
execucao e avaliacdo de ferramentas de metodologias de gestéo;

IX — a articulagdo com a Unido e o Estado, no ambito dos respectivos
orgdos de planejamento, no sentido de compatibilizar decis6es
estratégicas do Municipio;

X — desenvolver estudos e estabelecer normas, objetivando o progressivo
aperfeicoamento dos processos e padrdes orgcamentarios;

Xl — elaborar relatério anual de suas atividades;

XIl — exercer outras competéncias correlatas. (ARROIO DO SAL, 2011, grifo
Nnosso).
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Considerado este contexto inicial, e buscando a compreensdo do
funcionamento da gestdo estratégica no municipio, a Figura 3.1 retrata bem o

organograma municipal neste sentido.

Figura 3.1 — Organograma do municipio de Arroio do Sal — enfoque estratégico

| seemere o prerero |
¢

N
SECRETARIA

[ DE SAUDE
J
)
SECRETARIA
DE OBRAS
J
\\ [ SECRETARIA DE }

SECRETARIA
DE TURISMO

ADMINISTRACAO

[ SECRETARIA DE }/

[ SECRETARIA DE }

PLANEJAMENTO EDUCACAO

SECRETARIA DE SECRETARIA DE
MEIO AMBIENTE ASSISTENCIA SOCIAL

Fonte: elaborado pelo autor.

De forma esquematizada, a Figura 3.1 busca demonstrar a atuagéo central do
setor de contabilidade na elaboracdo e manutencédo do planejamento estratégico do
municipio de Arroio do Sal. O Gabinete do Prefeito, 6rgdo que se equivale a uma
secretaria municipal, representa, no processo de elaboracdo do PPA, as vontades
do ordenador da despesa bem como sua supervisao frente a concretizacédo de seu
plano de governo. A Secretaria do Planejamento apesar de sua nomenclatura e
atribuicOes legais, ndo se diferencia das demais secretarias, tendo seu trabalho
focado na elaboracdo de projetos de construcéo civil, nas vistorias e melhorias do
patrimdénio publico municipal e no controle de contratos de convénios, tudo isso de
uma forma distante do PPA municipal, cabendo, na préatica, a Contabilidade
harmonizar as acdes reais com as formalidades legais do sistema orcamentéario de

Arroio do Sal, bem como trabalhar com os instrumentos estratégicos municipais.
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3.1 Etapas de elaboracédo do PPA 2018-2021 Arroio do Sal

A elaboracdo do PPA 2018-2021 do municipio de Arroio do Sal tem por
principal base as instru¢cdes da empresa de consultoria, instituicdo renomada a nivel
estadual e que com certificados e reconhecimento do MEC, oferece cursos de
capacitacdo aos agentes e servidores interessados de todo o estado do Rio Grande
do Sul nas mais diversas areas do servi¢go publico. Tal consultoria, no entanto, para
auxiliar seus municipios clientes na elaboracdo do PPA, baseia suas diretrizes pela

seguinte compilacéo legislativa, consoante Wallau (2017, pags. 6-20):

e Lei Estadual 10.336/1994 (alterada pela Lei Estadual 11.180/1998),
que dispde sobre as normas para elaboracdo e controle do sistema
orcamentério do estado do Rio Grande do Sul;

e Lei Federal 4.320/64, que estatui normas gerais de direito financeiro
para elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da Uniao,
Estados, Municipios e Distrito Federal, definindo ainda as despesas
correntes e de capital que serédo objeto de planejamento no PPA,

e Constituicdo Federal de 1988, com destaques para os artigos 23, 74,
167 e 174;

e Portaria MOG n° 42/99, que atualiza a discriminacdo da despesa por
funcdes, estabelecendo os conceitos de funcdo, sub funcéo,
programa, projeto, atividade, operacfes especiais e da outras
providéncias;

e Lei Complementar n°® 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), que determina a compatibilidade entre PPA, LDO e LOA, e
incentiva a participagédo popular e a realizacédo de audiéncias publicas,
observando o principio da transparéncia;

e Lei Federal n°® 8.666/1993, que institui normas para licitagbes e
contratos da administracdo publica, com destaque para os artigos 7 e
57,

e Lei Federal n°® 10.257/2001, estatuto da cidade, com destaque para o

artigo 4, que dispde acerca da importancia dos instrumentos de
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planejamento municipal e a necessidade de audiéncias publicas como
condicao obrigatéria para a apreciacao do PPA pelo Poder Legislativo;
Lei Federal n® 12.157/2011, a lei de acesso a informacéo, em especial
no seu artigo 7, que dispde sobre a implementacdo de mecanismos e
disponibilizacao de informacdes sobre o acompanhamento do PPA,;
Resolugdo n° 1.052/2015, do Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul, que estatui a exigéncia de relatorio anual do Prefeito e
do Presidente da Camara sobre o atingimento das metas previstas no
PPA (Relatério Circunstanciado);

Lei Federal n°® 8.069/1990, que em seu artigo 136 obriga o Conselho
Tutelar a participar da elaboracdo dos planos e programas municipais
relativos a crianca e ao adolescente;

Lei Federal n° 8.080/1990, que dispBe sobre a obrigatoriedade da
elaboracao periddica do plano municipal de saude;

Lei Complementar n® 141/2012, que disp6e sobre o valor minimo a ser
aplicado em acdes de saude, regulamentando o art. 198 da CF;

Lei Federal n® 8.742/1993, que se refere a organizacao da Assisténcia
Social, dispondo sobre a participacdo dos Conselhos Municipais na
elaboracao dos instrumentos estratégicos e orcamentarios;

Lei Federal n°® 11.494/2007, que dispde sobre o FUNDEB — Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizacéo
dos Profissionais da Educacéo, recurso de extrema importancia para a
gestao municipal e que deve ser estudado e planejado no PPA;

Lei Federal n°® 13.005/2014, que aprova o plano nacional da educacéao;
Emenda Constitucional 93/2019, que autoriza a desvinculacdo de
receitas dos Estados, Distrito Federal e Municipios (DREM);

Portaria STN/SOF, que modifica codificacbes das receitas
orcamentarias;

Portaria  STN n°® 274/2019, que estabelece normas gerais de
consolidacdo das contas dos consorcios publicos que devem ser

observadas na gestao orcamentaria.
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Todo este aparato legislativo estd por tras da metodologia sugerida pela
consultoria e aplicada pelos responsaveis técnicos da prefeitura na elaboracéo do
PPA 2018-2021 no municipio do Arroio do Sal. Considerando o conhecimento
observatdrio e participante nas rotinas administrativas, listam-se os documentos de

trabalho utilizados para a elaboracdo do PPA de Arroio do Sal:

e Anexos de programas do PPA 2014-2017;

¢ Planilhas elaboradas pela empresa de consultoria (projecdo da receita
e despesa e anexos do PPA);

e Texto da lei em arquivo de texto (modelo sugerido pela empresa de
consultoria);

e Tabelas elaboradas pela Contabilidade e que foram preenchidas

durante as reunides.

E possivel explicitar o passo a passo da aplicacdo desta metodologia através

de etapas, as quais estdo sequencialmente organizadas abaixo, na Tabela 3.1:

Tabela 3.1 — Etapas de elaboracdo do PPA de Arroio do Sal

Em 2017, ndo havia nenhum membro do departamento
contabil que ja havia participado da elaboracdo do PPA em
gestBes anteriores. Desta forma, houve uma qualificacdo
dos dois profissionais contabilistas e do Secretario da
Fazenda, através de cursos oferecidos pela empresa de
Capacitacao/Atualizacédo do consultoria contratada pelo municipio. E valido salientar que
corpo técnico responsavel tais cursos sdo servicos a parte da consultoria contratada
pelo Municipio. Sdo pagos, abertos ao publico em geral,
com descontos aos municipios que possuem tal contrato de
consultoria. O interesse na inscricdo do curso oferecido
parte dos agentes municipais e € claro, também, do
ordenador da despesa (prefeito).

Apo6s os estudos, tém-se as consultas ao material didatico
bem como o acesso aos modelos de lei e planilhas de
projecdo e de anexos do PPA fornecidos pela empresa de
consultoria. E com base nestes arquivos que a
contabilidade comeca a efetivamente trabalhar na
Preparacdo dos documentos | elaboracao fisica do PPA. Além dos documentos citados, a
de trabalho gestdo acabou por utilizar como base para o inicio dos
trabalhos os documentos do PPA 2014-2017, os quais
continham anexos com 0s programas e acfes da época,
visto que aos olhos da nova gestdo muitos poderiam ser
mantidos, aprimorados ou excluidos, de acordo com o0s
seus anseios, que seriam desvendados ao longo da
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elaboracdo do PPA.

Elaborac&o do cronograma
de reunibes

Preparada a base instrumental de trabalho, elabora-se uma
programacao e roteiro para realizacdo de reunides junto aos
Secretdrios e seus financeiros (agentes técnicos), bem
como com o Prefeito, de forma a sondar os diversos 6rgaos
do municipio sobre seus projetos para os préximos quatro
anos.

Realizacdo da reunido 1

A reunido 1 teve o objetivo de o 6rgdo central provocar o
pensamento estratégico nos agentes tomadores de decisédo
do municipio. Acompanhados de seus assessores técnicos,
os Secretarios foram brevemente apresentados ao PPA
entdo vigente, ou seja, o0 PPA 2014-2017. Tal apresentagéo
teve por objetivo fundamentar uma breve explica¢do sobre o
significado, obrigatoriedade e objetivo do PPA. A seguir,
guando questionados sobre 0s programas, projetos e agdes
gue fariam parte da gestédo pelos préximos quatro anos, 0s
secretarios apontaram as acoes e projetos do PPA vigente
que deveriam permanecer para o PPA 2018-2021. O 6rgéo
central entdo realizou perguntas sobre eventuais projetos
gue deveriam ser adicionados ou excluidos para os
proximos quatro anos, anotando tais informagdes em seus
papéis de trabalho. A reunido 1 ndo é definitiva, ou seja,
deixa-se aberto aos Secretarios o intervalo de tempo entre a
coleta dos dados e o encerramento do projeto de lei para a
adicdo de alguma alteracdo ou novidade nos Programas
gue nao foram lembrados na primeira reunido. Apds
realizadas as reunidbes com todos oS Secretarios, a
Secretaria da Fazenda, representada pelo seu Secretario e
o0 contador autor do presente trabalho, reGnem-se com o
Prefeito e demonstram os projetos que foram apresentados
por cada Secretaria, de maneira que o entdo ordenador da
despesa filtre, ainda sem a informacéo quantitativa de qual
sera a capacidade or¢camentaria projetada para suportar tais
programas pelos préximos quatro anos, aqueles projetos e
atividades que estdo de acordo com a sua visdo e 0 seu
plano de governo.

Transcricdo dos dados
coletados nas reunifes para
a planilha

Dos programas, projetos e atividades expostos pelos
Secretarios e Prefeito, transpde-se a informacédo coletada
nas tabelas de preenchimento e passam-se os dados para
as planilhas e anexos. Tecnicamente, reutilizam-se alguns
elementos do PPA antigo, alterando as codificacbes e a
descricdo dos programas. O 6rgdo central procurou sempre
utilizar o PPA anterior apenas como uma base formal, e ndo
como um instrumento limitador ou definidor da elaboracdo
estratégica do PPA 2018-2021. Nesta etapa, passa a ser
possivel visualizar por escrito aqueles que sao os objetivos
e necessidades detectadas pelos Secretarios para 0s
proximos quatro anos de governo, de forma ainda néo
definitiva.

Projecéo de receita e
despesa

Etapa altamente técnica, que envolve metodologias
matematicas e planilhas de célculos elaboradas pela
empresa de consultoria e adaptadas a realidade municipal
com base no entendimento dos agentes técnicos da
contabilidade. Com as informacgdes histéricas coletadas do
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sistema, e com metodologia que abrange parametros
econdmico-financeiros, o 6rgdo central projeta os valores
estimados de arrecadacao, anualmente, para 0s exercicios
de 2018, 2019, 2020 e 2021, de forma que, a partir daqui,
seja possivel estabelecer as diretrizes, objetivos e metas de
acordo com a capacidade orcamentéria anual do ente.

Realizacdo da reunido 2 com
cada Secretaria

Ajustados os programas, projetos e acbes de acordo com
0S anseios iniciais das Secretarias, tem-se na reunido 2 o
objetivo de confrontar a capacidade orcamentaria com as
propostas dos agentes tomadores de decisdo expostas na
primeira reunido. Como de fato acontecera na elaboracéo
do PPA do municipio em estudo, as a¢bes propostas na
reunido 1 ultrapassavam a capacidade orgcamentéria
projetada do municipio. Notou-se que, principalmente em
2018, solicitava-se a realizacdo de mais projetos e
atividades do que seria economicamente possivel realizar.
As metas fisicas ndo eram bem planejadas, apenas
preenchidas para garantir que as despesas pudessem ser
formalmente realizadas, caso viessem a acontecer no
decorrer do ano, pela LOA. Desta forma, tendo-se a
capacidade orcamentaria dos préximos quatro anos
identificada, ocorre uma verdadeira filtragem e
remanejamento das acbes entre 0s anos, postergando
investimentos e politicas, além de fazer com que os
Secretarios comecassem a pensar em alternativas de
arrecadacdo de recursos de terceiros, linkando valores
importantes de realizagcdo da despesa com 0 sucesso ha
arrecadacdo da receita de terceiros (emendas
parlamentares e operacdes de crédito). Nesta etapa as
ideias das Secretarias comegam a se mostrar teoricamente
possiveis, uma vez que ja se conhece a capacidade
econbmica projetada do ente.

Adequacéo dos dados
ajustados para a planilha

Apés o0s ajustes, remanejamentos e cortes realizados na
reunido 2, os dados atualizados sdo novamente transpostos
aos documentos e planilhas de trabalho, tendo-se agora um
projeto de lei bem mais elaborado e conciso com a sua fase
final.

Reunido com o ordenador da
despesa

Esta reunido tem por objetivo filtrar de forma definitiva
aguelas atividades e projetos que estardo presentes nos
programas a serem executados nos proximos 4 exercicios.
Ou seja, uma vez que 0s anseios das Secretarias estdo
dispostos nos demonstrativos do PPA, o Prefeito determina
aguelas que ndo serdo executadas, serdo antecipadas ou
entdo postecipadas dentro do periodo plurianual. A reunido
também serve para realizar os ultimos cortes financeiros e
or¢camentarios com a anuéncia do ordenador da despesa,
chegando ao ponto em que se tem elencado ndo apenas
aquilo que se gostaria de fazer, mas aquilo que é possivel
fazer.

Adequacéo final dos
programas, projetos e
atividades

Feita a reunido, transpde-se a atualizagcdo dos dados
novamente, tendo-se em maos finalmente a versao
definitiva das diretrizes, objetivos e metas estabelecidas
pela gestdo, completando o0 Anexo | do PPA.

Ajustes finais na lei e nos

A elaboracao da lei do PPA é revista, as projecdes e anexos
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anexos

tem sua correcdo final realizada, e € elaborada a
mensagem de elaboracdo do PPA 2018-2021, documento
que contextualiza brevemente a situagdo do municipio e
esclarece algumas questdes do PPA, sendo entregue junto
com o projeto de lei ao Poder Legislativo.

Audiéncia Publica do
Executivo

Aqui se tem o primeiro contato direto do 6rgao central de
elaboracdo do PPA com a sociedade. Em uma audiéncia
que teve a presenca de cerca de 40 pessoas, em sua
maioria agentes politicos e servidores, no dia 11/07/17, foi
apresentado o objetivo e a obrigatoriedade do PPA, bem
como os parametros utilizados para as projecdes e a forma
de elaboracéo da lei pelo Poder Executivo. Foram expostos
0s pontos mais significativos da lei, bem como os
programas que fariam parte da gestdo pelos proximos 4
anos. Ao final, abriu-se espaco para questionamentos e
sugestdes dos cidadaos e seus representantes.

Neste ponto é importante salientar que ndo houve nenhum
acréscimo ou novidade ao projeto por conta da participacéo
social.

Entrega do projeto ao Poder
Legislativo

O projeto é entregue para apreciacdo e aprovacgdo do Poder
Legislativo, conforme dispde a Lei Organica em harmonia
com a Constituicdo Federal de 1988.

Audiéncia Publica do
Legislativo

A audiéncia publica do Poder Legislativo ocorre apés
analise e vistas do projeto pelos vereadores e seus
assessores, tendo-se por objetivo expor todo o projeto
apresentado pelo Executivo, reforcando as acdes previstas
para o Poder Legislativo nos proximos 4 anos, que também
faz parte do PPA municipal. Antes de devolver a lei
aprovada ao Poder Executivo, sdo sugeridas alteragbes no
projeto, que sao justamente discutidas na audiéncia publica
desta etapa, sendo documentadas posteriormente como
emendas ao projeto de lei do PPA.

Ajuste pés emendas do
Poder Legislativo

Recebido o projeto, aprovado com emendas, no que diz
respeito a valores e adi¢cdo de programas nao previstos pelo
Poder Executivo, faz-se nova reunido com o ordenador da
despesa a fim de analisar se as mudancas sao pertinentes
aos anseios da gestéo.

Sancéo e publicacdo da lei do
PPA

Feitos todos os ajustes, sanciona-se e publica-se a lei do
PPA de Arroio do Sal.

Fonte: elaborado pelo autor.

3.2 Elementos presentes no PPA de Arroio do Sal

Detalhadas as etapas de elaboragédo baseadas na experiéncia de participacao

do autor, agora € o momento de identificar, com base nos documentos de trabalho

que foram efetivamente utilizados na elaboracdo do PPA, os elementos presentes

na Lei Plurianual de Arroio do Sal. Tal procedimento viabilizara e enriquecera a
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discussdo e comparacdo entre a metodologia aplicada no municipio e aquela
aplicada e sugerida pelo governo federal.

Como pode ser observado nos anexos da Lei Municipal n°® 2.462, de 15 de
setembro de 2017, do Municipio de Arroio do Sal, sdo 0s seguintes o0s elementos

dos Programas presentes no PPA 2018-2021.:

e Codigo do programa;

e Nome do programa;

e Objetivo do programa,;

e Valor global do programa;

e Acéo (identificada por nome e cédigo)
e Tipo da acéo;

e Produto da acao;

e Valor anual e total da agao;

e Unidade de medida da acéo;

e Meta fisica anual e total da acao.

De forma similar ao praticado, neste estudo, para visualizar a metodologia a
nivel federal, ou seja, a fim de visualizar esta estrutura formal da metodologia
aplicada na pratica, traz-se desta vez a Tabela 3.2, onde, com base no PPA 2018-
2021 de Arroio do Sal, foram organizados exemplos respectivos de cada elemento

integrante dos modelos de programas adotados pela gestdo municipal:

Tabela 3.2 — Elementos do PPA municipal e seus respectivos exemplos

ELEMENTO

EXEMPLO

Cddigo do
Programa

024

Nome do Programa

INFRAESTRUTURA E MOBILIDADE URBANA

Objetivo

Desenvolver a mobilidade urbana, de maneira a ampliar, conservar e
restaurar a malha viaria, com educacéo, sinalizagdo e melhoramento
da infraestrutura do transito em congruéncia com o crescimento do
municipio.

Valor global do

programa (2018- 21.645.169,00

2021)

Acéo 217 - Eixo Viario Norte e Sul (Recursos de Terceiros)
Tipo da acao 1 - projeto

Produto Eixo viario norte e sul implantado e aprimorado
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Unidade de medida

% execucao do projeto

Meta fisica

2018 — 20%
2019 - 20%
2020 - 30%
2021 - 30%

TOTAL: 100%

Valores anuais

2018 — R$ 400.000,00
2019 — R$ 500.000,00
2020 — R$ 600.000,00
2021 — R$ 600.000,00

Valor total da acao
(2018-2021)

2.100.000,00

Fonte: Elaborado pelo autor, com base no PPA 2018-2021 (Lei n°® 2.462/17 do Municipio de

Arroio do Sal-RS, Anexo ).

Uma vez explanada a forma metodoldgica de elaboracdo do PPA pelo

governo federal através do MPOG (2015), e contextualizada e detalhada a forma de

elaboracdo do PPA no Municipio de Arroio do Sal, tem-se as condi¢cdes necessarias

para avancar no estudo, comparando-se as duas metodologias aplicadas.
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4 A COMPARACAO ENTRE O MODELO PROPOSTO PELO GOVERNO
FEDERAL E O METODO APLICADO NO MUNICIPIO DE ARROIO DO SAL

Para desenvolver a comparacdo entre os dois modelos, optou-se,
primeiramente, pela comparagéo entre os elementos de cada metodologia. Para
isso, recorreu-se a elaboracdo da Tabela 4.1, a qual possui trés colunas, sendo a
primeira em relacdo aos elementos constantes no método adotado e sugerido pelo
governo federal, a segunda contendo os elementos da metodologia de elaboracéo
do municipio de Arroio do Sal, fazendo a correspondéncia entre as metodologias, e
a terceira, uma coluna para observacdes, onde as correspondéncias serao
explanadas. Apds a analise da tabela, sera possivel discorrer sobre demais
diferencas e semelhancas contextuais no processo de elaboracdo sugerido pelo

MPOG e efetivamente realizado no municipio em estudo.

Tabela 4.1 — comparagao entre os modelos

ELEMENTOS DO ELEMENTOS
PPA - GOVERNO CORRESPONDENTES - OBSERVACOES
FEDERAL PPA DE ARROIO DO SAL
Cédigo do Programa | Codigo do Programa Assim como no PPA federal, o PPA municipal

tem os programas como seus elementos-
chave. O cédigo e o titulo dos programas,
Titulo do Programa Nome do Programa informac¢des basicas que identificam e
individualizam os planos da gestéo,
naturalmente coexistem em ambas as esferas.

N&o existe, na lei do PPA de Arroio do Sal,
uma contextualizagdo dos programas, assim
como ndo existe a elaboracdo de um contexto
tematico que subsidie os érgdos setoriais na
elaboracéo de seus programas. Nao existe um
prévio estudo ou uma analise situacional do

municipio.
O que existe é uma breve contextualizagao
Contextualizacdo N&o ha macroecondmica, elaborada pelos

responsaveis técnicos da Secretaria da
Fazenda (Contabilidade), na mensagem ao
PPA que acompanha o projeto de lei e introduz
alguns conceitos basicos que séo
apresentados  também pelos  mesmos
responsaveis técnicos na audiéncia publica do
Poder Executivo, visando subsidiar a
aprovacao da lei pelo Poder Legislativo.

N&o existe a elaboracdo, observacdo ou
acompanhamento de indicadores referente aos
programas que estruturam o PPA do municipio
de Arroio do Sal.

Indicadores Nao ha
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Ambos os modelos estabelecem o objetivo dos

Objetivo Obijetivo programas.
No municipio de Arroio do Sal, a meta tenta ser
Meta fisica a mais fisica e objetiva possivel, uma vez que
Meta Unidade de Medida séo elencadas acdes e nao iniciativas. Tais
Produto metas, consideradas as unidades de medida, e
se alcancadas, geram o produto desejado.
Iniciativa Acao Aqui tem-se uma mudanca importante.

Conforme aduz Santos (2015), na sistematica
anterior adotada pelo governo federal (PPA
2012-2015), as acdes orcamentarias eram o
gue no modelo mais atual chama-se de
iniciativas, sendo individualizadas quantitativa
e qualitativamente ja na fase estratégica do
sistema or¢camentério. No novo modelo (2016-
2019), o governo federal apresentou as acdes
or¢camentérias apenas na LOA, sendo o PPA
responsavel por veicular apenas iniciativas e
metas. Arroio do Sal, no entanto, adotou
legislagBes que remetem a métodos do PPA
2012-2015, o que fundamenta a existéncia de
tal diferenca.

Empreendimentos
individualizados como | Acéo
iniciativa

Em ambas as esferas, estima-se o valor total

Valor global (2016- Valor global gue sera investido em cada programa ao longo

2019
) dos quatro anos do PPA.
Por ndo adotar iniciativas, mas sim acdes, 0s
valores de referéncia apresentados no PPA de
Valor de referéncia Valores anuais de cada Arroio do Sal séo na verdade os valores anuais
(empreendimentos) acao gue serdo dispendidos para alcangar as metas

fisicas de cada exercicio nos projetos e
atividades do programa municipal.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A inexisténcia de elementos como a contextualizacdo e os indicadores
acentuam uma caracteristica ja observada a partir da realizacao do presente estudo:
a pouca participacdo dos demais 0Orgdos na prefeitura de Arroio do Sal na
elaboracdo do PPA. A falta de envolvimento multidisciplinar tem também por
fundamento a ndo participacdo da Secretaria de Planejamento, que em sua omissao
de arcar com atribuicbes estratégicas acaba contribuindo para a criagdo de metas
fisicas genéricas e com baixo ou nenhum nivel de controle a avaliacdo pela gestao.

As falhas destes elementos, juntamente com a nao aplicacao de uma visao de
futuro, procedimento que é adotado pela metodologia do MPOG (2015), séo pontos
formais que marcam diferencas importantes entre a metodologia adotada pelo
municipio de Arroio do Sal e a elaboragcdo do PPA pelo governo federal, que
segundo o MPOG (2015) tem seus programas tematicos contextualizados pelos

estruturados 6rgdos centrais de planejamento, que distribuem as informacfes e
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estudos levantados aos demais 6rgaos, subsidiando assim a sua participacao ativa
na elaboragdo de objetivos, indicadores, metas e demais elementos contidos nos
diversos programas tematicos, encabecados pela visédo futura da gestao.
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5 A BUSCA PELO PLANEJAMENTO EFETIVO NO,MUNICI'PIO DE ARROIO DO
SAL: APRIMORAMENTOS E MUDANCAS NECESSARIAS

Apbés a comparacdo dos elementos formais da elaboracdo do PPA no
Municipio de Arroio do Sal com os elementos utilizados pelo PPA da Uniéo,
trataremos do apontamento de criticas aos dois métodos, de forma que seja possivel
agregar conclusdes positivas para o aprimoramento do planejamento no Municipio,
considerando para isso além de seus elementos formais, as etapas de elaboracao

do instrumento pelos 6rgdos municipais, elencados na Tabela 3.1.

5.1 Andlise critica da metodologia do municipio de Arroio do Sal

Analisando as etapas de elaboracdo, podemos observar que a primeira delas
se trata da capacitacdo dos agentes. Tal capacitacdo, contudo abrange apenas
parte dos atores envolvidos na elaboracao do PPA, sado eles: o contador e a técnica
contabil do municipio (membros da Contabilidade) e o Secretario da Fazenda. A
decisdo de capacitar apenas estes agentes do 6rgao central é tradicionalmente
tomada pelos gestores municipais.

A capacitacao de tais servidores € indispensavel para o andamento do projeto
de lei, uma vez que o érgao central de elaboracdo do PPA € justamente composto
por estes trés membros. Contudo, o PPA envolve o ente publico como um todo,
principalmente o ordenador da despesa, novo Prefeito eleito que tem metas e
objetivos propostos em seu plano de governo nas variadas areas tematicas, bem
como a intencao de colocar em pratica este plano durante o seu mandato.

Ao realizar a capacitacdo apenas do oOrgdo central de elaboracao,
consequentemente passa a caber a este a transferéncia dos conhecimentos
adquiridos aos demais atores para viabilizar a sua inerente participacao. O detalhe &
gue, assim como a contabilidade e a Secretaria da Fazenda, as demais Secretarias
e o0 Prefeito também ndo possuiam noc¢des e conhecimento prévio sobre a
elaboracdo do PPA. Assim, a responsabilidade fica quase que integralmente
remetida aos agentes técnicos do orgao central, que sdo capazes de elaborar o
projeto de lei cumprindo as exigéncias legais basicas, mas nao possuem as

competéncias e habilidades de planejar os diversos programas tematicos, que
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envolvem diversas areas de conhecimentos especificos na sua elaboracéo. Aqui se
consente sobre a falha da gestdo em n&o dar a devida importancia na capacitacao
geral dos 6rgdos quanto ao PPA, mas, ao mesmo tempo, € relevante apontar que a
forma como as consultorias oferecem tais capacitacbes sao justamente mais
voltadas para as areas técnicas, negligenciando ou afastando a participacao geral
dos agentes envolvidos na elaboracéo do PPA dos entes municipais. Ou seja, a falta
de envolvimento ndo € uma fraqueza combatida pela consultoria, uma vez que ela
nao alerta o ordenador da despesa sobre a importancia de um envolvimento
sistémico da Prefeitura na elaboracdo do PPA. Como ndo sado capacitados, 0s
agentes tomadores de decisdo ndo tém nem a nocdo da importancia de seu
envolvimento nos trabalhos.

Além de tudo, o 6rgdo central de planejamento no municipio pouco tempo
teve para terminar o PPA: cerca de um més e meio desde o seu passo inicial,
exigindo que cada etapa fosse feita com relativa pressa, carecendo de tempo para
aprimoramentos, estudos, discussoes e reflexdes.

As questdes até aqui expostas podem ser sustentadas quando notamos a
auséncia dos elementos contextualizacdo e indicadores, destacada na Tabela 3.2,
bem como pela deficiéncia das metas fisicas, elementos esses que exigiriam a
participacdo qualificada e interessada de cada 6rgdo responsavel pelo programa
elencado no PPA - conforme sugere a MPOG (2015), o que ndo acontecera no
municipio, que apenas determinou valores e porcentagens genéricos a fim de
adequar-se aos preceitos legais. A forma sobre a esséncia.

Outro fato que vale destague € que as secretarias municipais nao fizeram
estudos e ndo analisaram contextos prévios para a criacdo de seus programas
tematicos, mas apenas se adequaram formalmente com a obrigacdo do PPA. Como
prova disso tem-se a utilizacdo do PPA 2014-2017, pelos gestores, como base
decisoria para a elaboracdo dos Programas do PPA 2018-2021, principalmente na
etapa da reunido 1. Tal comportamento remete ao que Dye (2010) chama de modelo
incremental de implementacg&o de politicas, pois o planejamento de Arroio do Sal foi
elaborado com base na continuacao formal das atividades de governos anteriores
com apenas algumas modificagdes incrementais, uma vez que os formuladores
(Secretarios, Prefeito e corpo técnico), ao adotar tal conduta, aceitaram a

legitimidade das politicas anteriores, pois utilizaram os documentos antigos como
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instrumento base ndo s6 para adequacao técnica e formal, mas para a tomada de
decisbes. Tal comportamento, contudo, tem relativo respaldo: a nova gestao lidara
com a incerteza quanto as consequéncias de politicas completamente novas ou
diferentes. Nao obstante, a falta de comunicacgéo entre as gestdes, devido a troca de
partido gerada pela chegada de um novo Prefeito eleito, em um municipio onde as
disputas politicas sdo muito acirradas, é outro fator que gera inseguranca e incerteza
para atores inexperientes, fazendo referéncia ao emblemético problema enfrentado
na transicdo também dos planos federais, principalmente antes da promulgacdo da
CF/1988, como ja citado por Souza (2012).

Neste panorama, 0s gestores, sem perceber, passam a depender dos
agentes técnicos do 6érgao central ndo s6 para a realizacdo da parte técnica da lei
(codificacdes, projecdes, preenchimento de planilhas e redacédo legal), mas também
para a tomada de decisbes e para a criacdo de ideias basicas que visam, ou
deveriam visar colocar em prética o plano de governo. Se ndo bastasse, tais agentes
acumulam suas funcbes rotineiras com a responsabilidade de elaborar o
planejamento do municipio: ou seja, até mesmo 0 Seu pouco tempo para a
elaboracdo do PPA é dividido com outras tarefas volumosas comuns a um setor de
contabilidade. A Secretaria de Planejamento, que atua na realidade como uma
Secretaria de obras e projetos de engenharia, ndo teve responsabilidades na
elaboracdo do PPA no municipio, o que auxilia negativamente nesse acumulo de
funcdes da Secretaria da Fazenda.

Outro ponto que chama atencdo nas etapas de elaboracdo do PPA no
municipio é a escassa participacdo popular. Foram realizadas apenas duas
Audiéncias Publicas, uma de cada Poder, onde na verdade foi exposto aquilo que ja
havia sido decidido pelo secretariado municipal e transcrito pelo 6rgao central de
planejamento nas reunides internas. Além do desinteresse da populacdo, dado o
seu nivel de desinformacdo e o ainda deficiente processo de accountability dos
entes publicos no pais, enfrentou-se a ja citada falta de tempo e de equipe de
dedicacao exclusiva. Em suma, as audiéncias publicas foram realizadas apenas por
forca legal e para explanar os pontos técnicos, auxiliando na aprovacao da lei pela

Camara de Vereadores.
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5.2 Andlise critica da metodologia proposta pelo governo federal

Ao mesmo tempo que 0 municipio apresenta diversas falhas e dificuldades no
processo de planejamento, nota-se que alguns pontos propostos pela legislacao
federal sdo quase impraticaveis pelos municipios menos estruturados, como € o
caso de Arroio do Sal. Tal afirmacdo tem respaldo principalmente nas limitagdes
financeiras e de pessoal do municipio.

No que diz respeito a fragil estrutura de pessoal, tem-se 0 acumulo de funcdes
de contabilidade publica, departamento financeiro e sistema orcamentario na
contabilidade do municipio. Cada um dos membros do setor trabalha um pouco em
cada nicho, sendo inviavel realizar a separacdo das areas no momento em que se
tem apenas um contador responsavel. Alinhado a essa deficiéncia de pessoal, tem-
se 0 processo de aprimoramento da transparéncia e accountability do governo
federal. Hodiernamente, a forma de cobranca dos 6rgdos politicos e técnicos aos
Poderes Executivos municipais tem fundamentacdo valida e importante, mas é
macante. Hoje, tem-se que prestar contas das mesmas informacdes para diferentes

orgdos em diferentes planilhas e sistemas. Temos como exemplos:

e SIOPS - Sistema de Informac¢8es sobre Orcamento Publico em Saude;

e SIOPE - Sistema de Informacbes sobre Orcamentos Publicos em
Educacéo;

e SIAPC/TCE-RS - Sistema de Informagdes para Auditoria e Prestacéo de
Contas do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul;

¢ RREO - Relatério Resumido de Execucao Orcamentaria;

e RGF — Relatorio de Gestéo Fiscal;

e CRP - Certificado de Regularidade Previdenciaria.

Tais exemplos servem para demonstrar que além de acumular funcdes,
servidores de municipios pequenos como o0 de Arroio do Sal tem prazos a serem
cumpridos na entrega de relatorios e planilhas para entes estaduais e federais.
Estes mesmos servidores, pela sua afinidade com a matéria de administracdo

financeira e orcamentéria, sdo aqueles apontados pelos tomadores de decisdo como
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0S principais responsaveis pelo planejamento, que nem sempre € tida como uma
preocupacao pessoal desses gestores, ao encararem-no apenas como uma
obrigacdo legal, uma burocracia que entrava o seu na realidade herdado - e ndo
necessario - modo de pensar sobre a administracdo publica.

Sistemas de informacfes como o SIOPS e SIOPE séo, inclusive, formas de
controle de execucdo do planejamento da Unido (remetendo a ordem dada pela
CF/1988: os estados e municipios passam a fazer parte do planejamento federal de
forma regionalizada). O governo federal sugere técnicas e formas de elaborar um
PPA eficiente, mas limitacbes de pessoal e limitacbes financeiras como as do
Municipio de Arroio do Sal tornam inviavel executar plenamente tais sugestées. Para
se ter uma ideia, nem mesmo a contratagdo de mais contadores € plenamente
viavel, tendo em vista o limite de gastos com pessoal, estabelecido pela LRF, que
deve ser respeitado e encontra-se sempre tangenciando o seu limite maximo, que
no caso de Arroio do Sal terminou em 49,96%, acima do limite de alerta, conforme
publicado no RGF do segundo bimestre de 2018.

A quantidade de prestacdes de contas penalizantes € um retrabalho enfrentado
pelos agentes técnicos que ja possuem diversas tarefas, comprometendo a evolugéo
gerencial dos entes publicos, que passam apenas a prestar contas para cumprir
metas fiscais, e ndo metas gerenciais ou estratégicas. A unificacdo das prestacdes
de contas deve ser prioridade das autoridades federais no assunto, permitindo a
prestacao de informacdes fidedignas e tempestivas, passando ndo sé a penalizar os
entes e seus gestores, mas a auxiliar a populacéo e o controle legislativo e judicial a
atuar de maneira positiva e eficaz, focando no verdadeiro problema e dando fblego
aos agentes executores para refletir e produzir, pensando mais em gestdo e menos
em cumprimento formal da legislacéo.

No mesmo caminho, podemos salientar que a ja citada auséncia de
contextualizacdo dos programas tematicos, bem como da elaboracéo de indicadores
decorre justamente da n&o participacéo global dos gestores do ente, mas apenas do
corpo técnico. A Contabilidade, isoladamente, € incapaz de elaborar indicadores e
consequentemente contextualizar os objetivos e as iniciativas dos programas
tematicos. A importancia da elaboracéo de indicadores nesse sentido € bem descrita

por Januzzi (2012, p.25): “os indicadores guardam, pois, relagdo direta com o
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objetivo programatico original, na forma viabilizada pelos dados administrativos e
estatisticas publicas disponiveis”.

Até aqui foram analisadas as divergéncias entre os elementos das duas
metodologias, bem como se criticaram as etapas de elaboracdo do planejamento do
municipio e algumas exigéncias que se mostram exageradas e repetidas pelo
governo federal, que acabam por dificultar os trabalhos municipais na area do
planejamento. A seguir, torna-se interessante organizar estes pontos de maneira a
avancar nos resultados do trabalho refletindo sobre uma metodologia que seja
aplicavel de acordo com as capacidades municipais, contendo solu¢cdes possiveis e
aprimorando as formas de vencer as dificuldades detectadas ao longo deste estudo.
Para isso, utilizar-se-4 a Metodologia de Diagnéstico de Situagdes (MDS).
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6 APRIMORAMENTOS E SOLUCOES PARA O PLANEJAMENTO DO MUNICIPIO
DE ARROIO DO SAL: APLICACAO DA METODOLOGIA DE DIAGNOSTICO DE
SITUACOES (MDS)

Entendida a metodologia adotada pelo municipio na elaboracdo do PPA e
comparando-a com a metodologia da Unido, foi possivel destacar alguns pontos que
interferem negativamente para a utilizacdo do PPA como ferramenta efetiva de
planejamento na gestdo publica municipal. Como ja foi dito, a lei plurianual do
municipio estd de acordo com as exigéncias legais, tornando possivel e legitimo
realizar os programas por meio das acbes orcamentarias, uma vez que O0S
elementos e as codificacbes estdo ali presentes. Contudo, também foi possivel
observar que nao existe efetividade no planejamento municipal desde a sua
elaboracdo, ndo servindo como instrumento de preparagcdo, acompanhamento e
aprimoramento das ac¢des ao longo dos quatro anos que se seguem.

As causas desse problema séo diversas. Consequentemente, ao invés de a
prefeitura projetar as acdes com base numa visdo conjunta futura de todos os seus
orgdos internos, o PPA é quem se adapta aos lampejos e ideias ndo planejadas
decorrentes do pensamento imediatista dos gestores, ocasionando situagbes de
desperdicio e descontrole.

Com o objetivo de sugerir aprimoramentos e solucdes para 0 processo
estratégico do municipio, utilizaremos a Metodologia de Diagndstico de Situacbes
(MDS). Segundo Dagnino (2014, p. 109), o elemento central do momento de
diagnostico “é a producdo de um quadro que identifigue e relacione entre si 0s
problemas mais relevantes associados a uma dada situagao (instituicdo etc.) em um
determinado momento”.

Ora, considerando o conteudo desenvolvido até aqui, € no minimo razoavel
destacar que a situacdo problema identificada no municipio de Arroio do Sal, sob a
Otica do presente estudo, € o “planejamento nao efetivo”.

Mais uma vez nos remetemos aos ensinamentos de Dagnino (2014), e
dessa forma podemos identificar as seguintes caracteristicas do planejamento nao

efetivo, situagao problema apontada:
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e Quase estruturada — dada a subjetividade do apontamento das
causas, se podem enumerar apenas algumas das variaveis que
compdem o problema, bem como sé é possivel estabelecer algumas
das relacdes entre elas. As solucdes a serem inferidas através do
diagnoéstico podem ser tidas como aceitaveis para alguns atores ou
observadores e restritivas para outros;

e Obstaculo - € uma deficiéncia passivel de ser atacada através da
adequada observacao e qualificagéo do jogo em curso;

e Atual, quanto ao tempo;

e Municipal, quanto a abrangéncia;

e De baixo, médio e alto controle quanto a sua governabilidade, uma
vez que existem varidveis controlaveis e ndo controlaveis pela

Prefeitura de Arroio do Sal que impactam na elaboracdo do seu PPA.

As caracteristicas apontadas ajudam na descricdo do problema, subsidiando
a aplicagcdo da MDS. Assim, podemos descrever o planejamento nao efetivo no
municipio como um obstaculo atual, municipal, quase estruturado e que possui
variados niveis de controle pela gestéo.

Iniciando a aplicacdo pratica da MDS, expdem-se, na Figura 6.1, as possiveis
causas da situacdo-problema, apontadas através da adoc¢do de uma rotina de
observacéo participante do autor. Segundo Dagnino (2014), para aplicacdo da MDS,
as possiveis causas devem ser objetivas, curtas, diretas, com poucas palavras e

com a exposicao de apenas uma causa por topico.
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Figura 6.1 — Possiveis causas do problema
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Fonte: Elaborada pelo autor, conforme Dagnino (2014).

Na figura 6.1, no entanto, sdo levantadas falhas e limitacdes existentes néo
s6 no processo de elaboracdo do PPA, mas também na cultura de planejamento,
organizacdo dos trabalhos e gestdo municipal. Pela rotina de observacdo
participante € possivel inferir que tais caracteristicas ndo sédo exclusivas da atual
gestdo, mas presentes no municipio desde a sua emancipacdo. Com este
levantamento, € possivel seguir com a aplicacdo da MDS, a fim de organizar as

causas que levam ao planejamento nao efetivo.

6.1 Ordenamento das causas identificadas

Consoante Dagnino (2014), deve-se ordenar as causas mais determinantes
a esquerda. Tal ordenamento tem por objetivo preparar as varidveis do problema
para a posterior determinacdo da relacdo de causa e efeito entre elas, considerando
as suas caracteristicas e é claro, o problema em si. Na Figura 6.2, a seguir,
ordenaram-se as variaveis racional e subjetivamente, também baseadas na rotina de

observacao participante do autor.
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Figura 6.2 - Ordenamento das causas identificadas
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Fonte: Elaborada pelo autor, conforme Dagnino (2014).

Da esquerda para a direita tem-se, portanto, o ordenamento das causas
levantadas conforme o seu nivel de impacto perante a situacéo-problema apontada.
Tal organizagédo das causas apontam no sentido de que a falta de regulamentacao
nacional apontada por Santos (2015), o pensamento imediatista culturalmente
adotado pelas gestbes, combinado com a falta de conhecimento, a forma como é
encarada a lei do PPA pelos gestores e o pouco tempo disponibilizado para a
elaboracdo do projeto de lei sdo os precursores dentre as causas identificadas. A
baixissima participacdo popular direta encontra-se na direita ndo por ser menos
importante, mas por decorrer de causas mais determinantes do que ela. Tal
raciocinio serve para os demais pontos levantados e a relagcdo de causa e efeito que

contextualiza todo este cenario sera realizada na proxima etapa da MDS.

6.2 Fluxograma explicativo para a situagcao problema

Como exposto, o0 presente estudo tem por objetivo conclusivo refletir sobre e
sugerir formas de aprimorar o planejamento municipal, aderindo as formas viaveis
de planejar promovidas pelos orgaos de planejamento federal. Além disso, busca
meios de transformar a forma de trabalho do PPA para que ele seja efetivamente

encarado como um instrumento de planejamento para 0 municipio. Sendo assim,
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justifica-se a analise dos problemas do processo de elaboracao da lei plurianual do
municipio de Arroio do Sal através do fluxograma explicativo da MDS.

Conforme Dagnino (2014), o fluxograma da MDS € um mapa cognitivo que
objetiva sintetizar a reflexdo sobre uma determinada situacdo problema. Tem sua
estruturacdo baseada em relacbes de causa e efeito entre as variaveis que a
conformam. Ainda segundo o autor, a elaboracédo de um fluxograma explicativo do
problema possibilita a construcdo de um resumo baseado em nds explicativos
concisos e monitoraveis. Dagnino (2014) também afirma que tal método facilita a
adaptacdo e a compreensao da explicacdo a mudanca da situacdo, que gracas a
sua simbologia simples tem também como vantagem diminuir a incidéncia de
ambiguidades no entendimento do complexo contexto que envolve a situacao
problema em estudo. Na Figura 6.3, elaborou-se o fluxograma explicativo da
situacdo problema do municipio de Arroio do Sal, consoante as causas apontadas e

ordenadas anteriormente.

Figura 6.3 — Fluxograma explicativo
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Fonte: Elaborada pelo autor, conforme Dagnino (2014).

Interessante observar as relacdes de causa e efeito realizadas no fluxograma
explicativo. Tal visualizacdo organizada permite fundamentar de forma resumida os

diversos pontos citados e criticados que se apresentam como possiveis causas das
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falhas do municipio na elaboracdo do PPA como ferramenta efetiva de
planejamento.

Importante também notar que a situagdo problema do municipio, pela sua
complexidade, envolve os trés niveis de dificuldade no que diz respeito a
governabilidade. A distribuicdo entre os niveis de governabilidade foi feita por meio
dos ensinamentos de Dagnino (2014).

A legislacédo nacional e a inexperiéncia ocasional dos agentes envolvidos na
elaboracdo do PPA sdo variaveis praticamente incontrolaveis pelo ente. As
limitacBes estruturais e de pessoal da Prefeitura, bem como a participacédo popular
sdo variaveis que podem ter sua qualidade fomentada por iniciativas da gestédo
(como a capacitacdo dos servidores, realizagdo de concursos publicos,
enxugamento e priorizacao de gastos, construgéo de espacgos para apresentacoes e
audiéncias, melhoramento dos canais de comunicacdo, desenvolvimento municipal
em midias sociais), mas que também dependem de outros fatores, como a
unificacdo das prestacdes de contas estaduais e federais, aumento de arrecadacao,
elaboracdo de projetos qualificados e sucesso politico na busca de auxilios e
convénios que alavanquem a capacidade financeira municipal, bem como uma mais
abrangente capacitacdo e maior interesse dos agentes e da populagdo na
elaboracdo do PPA. As causas elencadas na alta governabilidade sdo questbes de
gestdo publica interna que podem e devem ser aprimoradas, e que dependem
unicamente da organizacao, vontade e interesse dos tomadores de deciséo.

As consequéncias de um planejamento ndo efetivo foram empiricamente
colocadas na coluna a direita. Tal analise empirica, contudo, tem fundamento na
participacdo diaria do autor do presente estudo nos trabalhos relativos ao sistema
or¢camentério municipal - como contador do municipio -, que pela execucdo da LOA
enfrenta as consequéncias negativas na vida real. Conforme consulta aos registros
do sistema de informacédo da prefeitura, a grande maioria das politicas publicas
foram idealizadas no decorrer dos exercicios (marcando aqui o imediatismo), e
consideradas as fragilidades nas metas fisicas ou a falta de visdo futura das
secretarias na elaboracdo dos programas, tem-se a criacdo de mais de 10 novas
acOes sO no exercicio de 2018, o que exige constante alteracdo da lei do PPA para
adaptar o planejamento as ideias que surgem no decorrer do ano, uma vez gue tais

projetos e atividades nao foram qualificadamente planejados em sua elaboracéo.
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Com vistas a concluir o presente estudo, sera utilizada a Metodologia de
Planejamento Situacional (MPS) que, segundo afirma Dagnino (2014), ao considerar
o diagnostico fornecido pelo fluxograma explicativo do MDS, permite a organizacao
de iniciativas para a solucdo de causas e da situacao problema identificados em noés

criticos, conceito que sera explanado no proximo item.

6.3 Aprimoramentos e solucfes para a elaboracdo do PPA do municipio de

Arroio do Sal

O que Dagnino (2014) denomina de arvore de problemas, no que diz respeito
ao presente estudo, tem-se representado pela Figura 6.4, onde foram filtrados os
nos criticos e o resultado problematico da elaboracdo do PPA. Os ndés explicativos,
ou nés criticos de um fluxograma, como bem explica Dagnino (2014, p.118), séo “os
encadeamentos de causas ou cadeias causais da situacao-problema sobre os quais

podemos atuar com eficacia prética”.

Figura 6.4 — Arvore de problemas
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Fonte: elaborado pelo autor.

Das causas constantes do fluxograma explicativo, tem-se a arvore de
problemas da Figura 6.4. Foi elaborado este nd critico uma vez que dentro da
complexa cadeia de causas e efeitos do planejamento ndo efetivo do municipio de
Arroio do Sal, o pensamento imediatista é aquele presente na cultura municipal e
que perdura mesmo com a mudanca de geracdes, gestores, e partidos politicos,

caracteristica do Estado Herdado, consoante Dagnino (2014). Muito interligado ao
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pensamento imediatista, € o fato de os gestores encararem o PPA como uma
burocracia legal, um entrave normativo para realizar as suas ac¢des e ideias nao
tempestivamente previstas. A baixissima participacdo popular decorre também da
cultura da populagéo, que esta acostumada a nao se interessar e a nao entender de
assuntos relativos a administracdo financeira orcamentaria dos entes publicos do
pais. A forma como o PPA é encarado pelos gestores, por sua vez, naturalmente
afasta a participacdo do cidaddo da elaboracdo do PPA. Uma vez que ele proprio
entende que o PPA é uma barreira e ndo um aliado para realizar as acdes de forma
célere e organizada, envolver a populacdo e realizar Audiéncias Publicas ou
pesquisas para coletar dados sobre as demandas que poderiam ser sanadas pelos
programas municipais parecem encaradas, pelos gestores, como etapas que
atrasariam ainda mais o processo legislativo, sendo a participacao efetiva e direta da
populacdo uma realidade distante da metodologia de elaboracdo do PPA no
municipio.

Deste no critico, entéo, é possivel e oportuno concluir o presente estudo com
a aplicacdo de uma viséo preliminar do resultado da situacédo problema. Para isso,
utilizamos a MPS na forma apresentada por Dagnino (2014): formula-se para cada

nd, uma acao para ataca-los, conforme Figura 6.5.
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Figura 6.5 — NGs criticos e suas acdes
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Fonte: elaborado pelo autor.

As acdes assinaladas para os nés criticos, para fins do estudo e de forma a

mostrarem-se de viavel aplicacdo, sdo detalhadas a seguir, também conforme os

ensinamentos de Dagnino (2014).

Al.1 - Disseminacdo da visdo sistémica e de longo prazo

Atores principais: Orgdos federais de planejamento, empresas de

consultoria, Prefeito e agentes técnicos.

Descricdo: Para evitar agcbes imediatistas, cultura impregnada na
gestdo (tanto na atual quanto nas antigas), deve-se disseminar a
visdo sistémica e de longo prazo nos tomadores de decisdo. Para
isso, além da regulamentacdo completa do PPA, que hoje € uma
omissao legislativa do governo federal, a “implantacdo” da visao
sistémica e de longo prazo nos gestores caminha lado a lado a sua
necessidade de capacitacéo para receber tal habilidade. Couto (2014)
defende que o planejamento, o orcamento e a gestdo podem ser

instrumentos efetivos da superacédo das burocracias do Estado, bem
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como potencializadores do dialogo federativo. Para isso, € necessario
enfrentar os desafios da apropriagdo de uma visdo sistémica do
planejamento, permitindo que as perspectivas politicas, técnicas e
sociais dialoguem entre si, e na direcdo da construcdo de um Sistema
Nacional de Planejamento. Trabalhar na lucidez sistematica dos
gestores afastaria o imediatismo das acdes como uma regra,
passando a se tornarem acgfes extraordinarias, em casos urgentes e

imprevistos, como deveria ser.

A2.1 — Capacitacdo dos gestores

A2.2 - Convencer e conscientizar os gestores sobre a
importancia do PPA

Atores principais: Orgdos federais de planejamento, empresas de

consultoria, Prefeito e Secretarios.

Descricdo: A capacitacao, que hoje é focada e utilizada pelos agentes
técnicos, deve se tornar algo rotineiro também para os gestores. 1Sso
envolve iniciativas legais que motivem 0s gestores a se capacitar ao
longo de seu mandato. Iniciativas também devem partir dos 6rgéos
centrais de planejamento da Unido, a fim de disseminar a cultura
nacionalmente, remetendo as cartilhas, cursos e manuais
disponibilizados no comec¢o dos anos 2000. Por parte das empresas
de consultoria e capacitacdo, a elaboracédo de cursos que englobem
ou tenham como alvo os gestores e ndo somente o corpo técnico, €
uma alternativa interessante. Dagnino (2014) defende que deve haver
a qualificacdo do quadro ndo sé de servidores, mas também dos
agentes politicos, sendo este o caminho de transicdo do Estado
Herdado para o Estado Necessario. Segundo o autor, com
conhecimentos teéricos e com capacidade técnica de praticar seus
conhecimentos no dia a dia, melhor utilizando os recursos investidos
pela sociedade, os gestores naturalmente contribuirdo para um

servico publico melhor planejado e desenvolvido.

A3.1 - Aumentar a quantidade de Audiéncias Publicas
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A3.2 — Incentivar a participacao popular
A3.3 - Motivar a participacéo popular

Atores principais: Prefeito, Comunicagdo Social, Setor de tecnologia,

populacdo e o sistema de transparéncia e controle social a nivel
nacional.

Descricdo: Quanto maior a participacao popular, mais claras seréo as
demandas da sociedade e o0s contextos que fundamentardo os
programas tematicos municipais. De Toni (2006), defende que novos
espacos para participacdo social devem ser propostos e construidos,
bem como prerrogativas governamentais devem ser renegociadas. O
mesmo autor alude que tal mudanca envolve também desafios

macroecondmicos e de mudanca cultural:

Tudo isto precisa ser revisto, repensado e revolucionado, o modelo de
gestdo publica e a forma de organizacdo do Estado deve incidir igualmente
sobre os demais poderes republicanos, o Judiciario e o Legislativo, sob
pena de ndo ser sustentavel a médio prazo. A histéria das democracias
mais antigas ensina que esta é uma tarefa geracional, lenta. Para mudar
formas organizativas velhas é necessario antes mudar as praticas de
trabalho e sobretudo, as estruturas mentais, para isso s6 um fator inicial é
determinante, pelo menos para desencadear as forcas da mudanca: a
iniciativa, a vontade politica e o protagonismo da clpula dirigente dos
nossos governos latino americanos. (DE TONI, 2006, p. 32).

Ao municipio, cabe a ampla divulgacdo, a escolha de horéarios que
nao sejam congruentes com o trabalho da maioria da populacédo para
a realizagdo de audiéncias e atos publicos, bem como deve expandir
0 uso das redes, midias sociais e transmissdes via internet,
desenvolvendo uma linguagem clara e didatica, promovendo formas
de participacdo efetiva da populacdo nas Audiéncias Publicas e no
registro das demandas solicitadas pelos cidadaos, disponibilizando

um canal eficiente de troca e recebimento de informagdes.
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7 CONCLUSAO

O planejamento evoluiu ao longo dos anos. Evoluiu a partir de uma forma
incipiente, sem regulamentacdo, em que as ideias eram enunciadas sem prévios
estudos de viabilidade de alcance de metas, para uma obrigacdo legal a nivel
nacional, regionalizada e cada vez mais informatizada. A setorizacdo deu espaco
aos programas tematicos, que sugerem a participacdo multidisciplinar de 6rgaos
especializados, formulando iniciativas para o alcance de metas estabelecidas de
acordo com o contexto e a visdo futura da administracédo publica. Com o advento da
Constituicdo Federal de 1988, os antigos planos estratégicos deram lugar ao Plano
Plurianual, instrumento estratégico e obrigatorio para todos os entes, em todas as
esferas do pais.

A importancia do PPA no Sistema Orcamentario é claramente respeitada pelo
governo federal, que a cada ano envolve suas estruturas ministeriais na busca por
inovacdo e formas de cada vez mais ser possivel aos gestores pensar, antes de
fazer. Junto ao aprimoramento da elaboracdo, 0s avancos tecnolégicos e
doutrinarios na area de acompanhamento e controle se apresentam como uma
complexa cadeia de melhoria continua na busca pelo planejamento estratégico que
efetivamente gere resultados positivos para a administracdo publica. Tal
complexidade, no entanto, pode ser inclusive uma das responsaveis pela omissao
legislativa: embora se estabelecam solucbes aos nds criticos, que se bem
trabalhadas melhoram os resultados da gestéo, nao € possivel até hoje determinar o
modelo ideal a ser seguido por todos os entes do pais para a elaboracdo e
manutencdo do seu planejamento através do PPA. E possivel estabelecer
caracteristicas e elementos essenciais, mas ainda néo € possivel criar uma Unica
matriz estratégica de raciocinio adaptavel as diversas realidades dos inumeros entes
brasileiros. Esta incerteza, inseguranga e constante mudanga consequente da busca
pela melhoria continua certamente € um dos fundamentos do atraso na
regulamentacao definitiva da lei do PPA.

Mais dificil ainda é a busca pelo planejamento estratégico efetivo na esfera
municipal. Desprovidos de sistemas complexos, corpo técnico qualificado, salarios
atrativos para a contratacdo e formacao de pessoal especializado, estrutura fisica e
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econbmica que comporte grandes avancos na capacidade do servico publico
prestado, os municipios enfrentam obstaculos muitas vezes intransponiveis, como é
0 caso do municipio de Arroio do Sal, aqui estudado. O baixo indice de capacitacao
em planejamento estratégico vai dos agentes técnicos até os agentes politicos,
formando uma verdadeira rede que dificulta a mudanca cultural, o desenvolvimento,
a inovacao, e a passagem do Estado Herdado para o Estado Necessério. Tal
ineficiéncia e despreocupacdo com as ferramentas estratégicas € de fato uma
cultura herdada, e néo situacional, que historicamente no municipio em estudo
passa de gestédo para gestdo, independentemente do partido.

A capacitagcdo em gestdo publica € sem sombra de ddvidas uma das mais
poderosas ferramentas para a evolucdo das concepgdes de planejamento
estratégico. Embora, como demonstrado no estudo pela aplicagcdo da MDS e do
MPS, seja possivel apontar solucBes capazes de melhorar a elaboracdo e a funcao
do PPA no municipio de Arroio do Sal, infelizmente, o cenério nacional atual aponta
para um baixo nivel de governabilidade no alcance do planejamento estratégico
efetivo. Quanto mais o tempo passa, mais 0S municipios sdo cobrados. As
prestacdes de contas aumentam em quantidade e complexidade, o que prejudica
ainda mais os detentores das menores parcelas econdmicas do pais. Com baixa
capacidade estrutural e financeira de flexibilizar e adaptar seus setores e 6rgaos a
realidades mais inovadoras, a prefeitura € induzida a uma cultura de adoc¢édo de
trabalhos imediatistas na adequacdo a lei, sempre respeitando limites de gastos
maximos e minimos, prestando contas de informacg8es idénticas ou similares para
mais de quatro orgaos diferentes, por um mesmo setor, em um prazo cada vez mais
curto. Hodiernamente, os contadores, agentes técnicos envolvidos com a
administracdo financeira e orgamentaria nas mais diversas areas, e até mesmo 0s
gestores, estédo se tornando especialistas em assinar digitalmente planilhas nos sites
do governo, em cumprir 0s prazos e as formas da lei, em evitar a responsabilizacao
fiscal, distanciando-se do importante dever de trabalhar a mais eficiente forma de
realizar o servigo publico qualificado e eficaz: através da gestao e da estratégia.

Uma palavra-chave para auxiliar os municipios na sua evolu¢cdo rumo ao
pensamento estratégico, € a unificacdo. Unificar as prestacdes de contas, bem como
as formas de calcular os indices de pessoal e gastos que devem ser respeitados
pelos gestores ao longo de seus mandatos. A fiscalizacdo realizada pelos tribunais
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de contas estaduais deve se aprofundar ainda mais na importante deteccdo de
fraudes, erros, desperdicios e da corrup¢do, € ndo na penalizagdo excessiva dos
gestores de boa-fé. Para auxiliar na aplicacdo das melhores normas contébeis e de
governabilidade, eles devem trabalhar em harmonia com as metodologias da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), evitando que um mesmo objeto seja cobrado
ou calculado de forma diferente, como é o caso da forma de célculo da Receita
Corrente Liquida e do indice de gastos com pessoal, por exemplo, importantes
elementos da gestdo orcamentaria. Esta unificacdo do modo de cobrar e fiscalizar os
municipios, tomando por exemplo Arroio do Sal, tem o potencial de aliviar o macante
trabalho enfrentado pelas pequenas estruturas do ente, evitando uma presséo
excessiva na tomada de decisdo dos gestores e permitindo uma maior exploracéo
do controle e da avaliacdo das acdes governamentais. Como alternativa das
diversas prestacbes de contas que englobam o SIOPE, SIOPS, SIAPC, RREO,
RGF, surge a Matriz de Saldo Contabeis, da STN, como promessa de unificacao.
Cabera aos orgaos fiscalizadores cooperarem e harmonizarem seus entendimentos
para gque a nova ferramenta tenha esse resultado desejado e tdo importante para os
municipios, que assim potencialmente terdo mais tempo de pensar gestdo por todos
0S seus agentes envolvidos na elaboracdo e acompanhamento do planejamento,
diminuindo a preocupacao com prazos e penalizacdes.

O PPA de Arroio do Sal é visto hoje como uma obrigacdo legal burocratica,
pois ocupa tempo dos agentes politicos e técnicos que possuem prazos legais a
serem cumpridos na entrega de relatérios para 6rgdos maiores e muito mais
estruturados. SO deixara de ser assim quando, no mundo real, no retorno positivo da
populacdo e dos eleitores, e no desenvolvimento da cidade, for possivel enxergar o
efeito concreto desse passo inicial e periddico do planejamento continuo que hoje é
sucateado e representado por um pedaco de papel ou arquivo digital: o Plano
Plurianual. Com gestores capacitados e Iucidos, o planejamento estratégico no
municipio de Arroio do Sal poderé finalmente ser aplicado de forma efetiva e suas
vantagens vencerao as consequéncias negativas de sua inexisténcia: a dificuldade
de cumprir com as promessas de campanha, o baixo desenvolvimento de politicas
publicas, e a lentiddo na realizacdo de suas acdes orcamentarias - causada
principalmente pela necessidade constante de alteracéo legal através da abertura de
créditos especiais, tendo em vista que tais projetos ndo sao estrategicamente
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previstos na LOA e nem mesmo nos programas do PPA. Ao depender de aprovacéo
legislativa, os processos licitatérios e os demais atos administrativos inerentes a
realizagdo das agdes nao conseguem acompanhar celeremente as ideias
imediatistas dos gestores.

Por fim, & importante concluir que o pensamento politico, principal motor da
gestdo publica municipal, deve estar em harmonia com uma visao de futuro e com o
planejamento estratégico. Desta forma, o plano de governo e as ac¢des da gestédo
poderdo ser aplicadas efetiva e tempestivamente, evitando as penalizacdes e
atendendo as demandas da sociedade. A harmonizacdo dos 6rgaos fiscalizadores, a
unificacdo das prestacfes de contas e a capacitacdo dos agentes envolvidos sao
armas poderosas na transformacéo do PPA, tido pelos gestores do estado herdado
como uma burocracia legal, em um instrumento de planejamento eficaz na aplicacao
e acompanhamento de programas estratégicos e efetivos nos entes brasileiros,
rumando ao estado necesséario. Tal estudo, ndo obstante, ndo permite que 0s
problemas sejam totalmente sanados, uma vez que as variaveis detectadas néo sao
totalmente controlaveis e as formas de harmonizar a motivacdo politica com a
capacitacao dos gestores para a elaboracdo de um planejamento estratégico efetivo

sao fatores que podem e devem ser pesquisados e discutidos em estudos futuros.
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