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Resumo

Este artigo tem o objetivo de complementar o conjunto de evidéncias empiricas relacionadas a
falhas dos processos de planejamento e de elaboracéo dos Planos Plurianuais (PPAs) municipais.
Sob o prisma do conceito de “Densidade Macroestratégica”, que permite diferenciar PPAs com
indicios de elaboracéo derivada do campo politico decisério daqueles elaborados para fins de
cumprimento de mera formalidade legal, foram realizadas anélises de replicacdo e similaridade
entre PPAs municipais. Os resultados apontaram a existéncia de: pares de municipios com
elevado percentual de programas textualmente idénticos; representativo nimero de municipios
com nomes de programas replicados; programas replicados em PPAs de periodos subsequentes
de um mesmo municipio, mesmo com a mudanca do prefeito municipal. Para subsidiar a anélise
foram utilizados dados constantes nos PPAs de 2014 e de 2018 de todos 0s municipios mineiros,
disponibilizados pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Para fins de discussao
futura, foram sugeridas duas hipdteses capazes de explicar os indicios de replicacdo identificados:
(@) a aversdo dos gestores ao risco de questionamento dos 6rgdos de controle e (b) baixa
capacidade técnica estatal dos municipios para elaboracdo de ferramentas de planejamento.
Palavras-chave: governos municipais; Plano Plurianual; densidade macroestratégica; replicacao;
planejamento.

Abstract

This article builds on previous studies of municipal planning processes, by adding a set of
empirical evidence of some of its alleged gaps. Drawing on the concept of “Macrostrategic
Density, which allows us to differentiate discretionary and compliance decision-making, we
analyse replication and similarity between municipal PPAs. To support the analysis, we use the
complete data of all 2014 and 2018 municipalities’ PPAs of Minas Gerais, made available by the
State Audit Court. Results points to the existence of textually identical programs and replicated
program names, both among different municipalities and along different time periods. Evidence
of replication remain robust even when controlled by incumbent change. For future discussion on
the phenomena observed, we suggest two explanatory hypotheses: a) managers' risk aversion,
regarding control institutions; and b) low technical state capabilities of the municipalities, mostly
those related to planning tools.

Keywords: municipal governments; Pluriannual Plan; macrostrategic density; replication;
planning.
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Introducéo

O relacionamento institucional com gestores municipais, decorrente das politicas
desenvolvidas por 6rgdos estaduais, possibilita a identificacdo de questbes relativas ao
processo de tomada de decisdo comuns em municipios distintos. Um dos casos que
mereceu atencdo e destaque foi a elaboracdo de Planos Plurianuais com grande viés
contabil, além da utilizacdo de programas e acles bastante similares e, até mesmo,

replicados.

O Plano Plurianual (PPA) foi criado pela Constituicdo Federal de 1988 (CF/ 88) para ser
instrumento de planejamento e gestdo estratégica. A Carta Magna exige a apreciacao de
trés leis para fixacdo das despesas publicas: PPA, Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO)
e Lei Orcamentéaria Anual (LOA). Cabe ao PPA definir diretrizes, objetivos e metas da
administracdo em uma janela de quatro anos. Dessa forma, o PPA orienta a alocacao de
recursos anual, detalhada na LOA que, por sua vez, ¢ elaborada sob as diretrizes fiscais
da LDO.

Ao submeter as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica a apreciacdo do
Poder Legislativo, o Plano Plurianual tem a finalidade de construir um compromisso
politico, campo do qual emergem as definicGes e decisbes de dimensdo estratégica.
Portanto, é possivel afirmar que o PPA foi concebido para ser instrumento de

planejamento estratégico.

Apesar disso, o PPA ainda nédo é reconhecido como tal, no sentido de produzir defini¢des
no campo politico decisério, em oposicdo a decisdes tatico-operacionais. De fato,
argumenta-se na literatura que a estrutura e as op¢fes metodoldgicas adotadas ao longo

dos anos o tém afastado desse proposito (PAULO, 2010).

O manual intitulado “Programa de Apoio a Elabora¢do e a Implementacdo de PPAs
Municipais 2014-2017”, organizado pela Escola Nacional de Administracdo Publica
(BRASIL, 2013, p. 22-23), em sua se¢@o intitulada “Equivocos comuns sobre a pratica
do planejamento e a elaboragdao do PPA”, apresenta narrativas pessimistas e reducionistas
sobre o ato de elaborar o PPA que demonstram como o tema vem sendo tratado por alguns
gestores municipais, tais como: “Planejar ¢ uma coisa, fazer ¢ outra”; “O planejamento

engessa o governo”; “O Planejamento ¢ um rito formal, falado em codigo e desprovido
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de substancia”; “O planejamento ¢ obra puramente técnica, deve ser neutro” ¢ “O PPA

nao ¢ nada mais do que uma lista de obras e servigos”.

Novamente segundo Paulo (2010), os Plano Plurianuais tém sido mais Uteis para fins de
controle externo do que para a gestdo interna das administracGes. O uso do PPA, por parte
dos orgéos de fiscalizacdo, confirma seu valor para fins de transparéncia. O mérito da
transparéncia, contudo, nao é exclusividade desse plano, estando também presente na
LOA, que também organiza as a¢des governamentais por meio de programas, além de
detalhar informacdes relevantes ao prisma da conformacdo do gasto publico, a Lei de
Responsabilidade Fiscal e outras regulamentacfes da despesa. Em resumo, o PPA
representa um bom instrumento de trabalho para 6rgaos de controle, mas limita-se a peca
burocratica para fins de planejamento e sob o olhar dos tomadores de decisdo. Entre as
principais falhas observadas constam a padronizagdo, a universalidade, o excessivo

detalhamento e a estrutura orcamentaria do plano.

Outro ponto levantado é que o PPA exige que sejam submetidas toda e qualquer acao do
governo (universalidade) a uma estrutura predefinida, com formatacdo Unica e
flexibilidade metodoldgica limitada (padronizacéo) que ndo se atém a apontar diretrizes,
objetivos e metas, mas discrimina, inclusive, as a¢cbes orcamentarias e ndo orgamentéarias
(excessivo detalnamento) com a previsdo de recursos especificada por unidade
orcamentaria, fonte de recurso, entre outras dimensdes orgamentarias. Tal estrutura
desvia a discussdo estratégica de planejamento, essencialmente politica, para uma
dimensdo técnico-orcamentéria, causando uma absor¢do do PPA pela dindmica

orcamentaria, ao contrario de orienta-la.

Neste artigo, busca-se complementar o conjunto de evidéncias relacionadas a algumas
dessas falhas com observacBes majoritariamente empiricas, obtidas da anélise
quantitativa de dados dos Planos Plurianuais de cada um dos 853 municipios mineiros. O
objetivo € agregar informacdes pontuais ao ja qualificado debate, com a apresentacdo de
evidéncias de disfungbes nos instrumentos legais vigentes de planejamento estratégico,
de modo a subsidiar futuros estudos, bem como contribuir para eventuais revisoes e
aprimoramentos do modelo legal existente. Dessa forma, por meio de analises
comparativas entre PPAs de municipios distintos e entre os PPAs distintos de um mesmo
municipio, foram identificadas similaridades e replicacdes de programas e acfes que
passamos a expor.
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Além dessa introducdo, organizou-se o0 texto em mais trés se¢des. A segunda secdo
descreve, brevemente, os dados utilizados e algumas estatisticas basicas. Em seguida,
apresenta-se a analise de replicacdo e similaridade entre planos municipais e
investigaram-se alguns dos resultados obtidos. Por fim, & luz dos resultados e da literatura,

faz-se uma breve discussdo qualitativa e levantam-se algumas consideraces finais.
Desenvolvimento
Dados

Como o proposito deste artigo € levantar evidéncias empiricas de falhas do PPA, os dados
utilizados cumpriram papel fundamental. Nesta se¢éo eles s&o descritos brevemente e

apresentam-se algumas estatisticas descritivas.
Fonte de dados

Na elaboracdo deste artigo utilizaram-se os dados disponibilizados pelo Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG) em
https://fiscalizandocomtce.tce.mg.gov.br/. Em particular, recolheram-se, para cada

municipio, os dados das seguintes secoes:

e Orcamento > Instrumentos de Planejamento > PPA > Programas; e

e Orcamento > Instrumentos de Planejamento > PPA > Acdes e Metas.

Ademais, obtiveram-se os dados referentes aos PPASs elaborados nos anos de 2014 e 2018,

contemplando as variaveis:
e municipio;
e nome do programa;

e nome da agdo e

o valores financeiros previstos.
Estatisticas descritivas

Recolheram-se dados de Programas e Acdes dos PPAs 2014 e 2018 de todos os 853

municipios mineiros. A tabela 1 exibe a dimenséo do conjunto de dados.
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Tabela 1: Total de programas e a¢es nos Planos Plurianuais municipais -Minas Gerais

—2014/2018
PPA 2014 PPA 2018
Programas 30.699 29.057
Acodes 143.168 141.611

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do TCE-MG.

Nota: PPA: Plano Plurianual.
Dos 29.057 programas em 2018, tem-sel6.754 (58%) nomes duplicados, isto €, nomes

que aparecem em dois ou mais municipios. No caso das acdes sdo 33.116 duplicacOes

(23%). O gréfico 1 exibe os nomes de Programas mais frequentes, que aparecem em 100
Ou mais municipios.

Gréfico 1: Programas mais frequentes nos Planos Plurianuais dos municipios - Minas
Gerais —2014/2018
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do TCE-MG.
Os nomes mais frequentes parecem indicar areas amplas de atuacdo, comum entre 0s

municipios, tais como “Transporte Escolar”, “Ensino Fundamental” e “Seguranca

Publica”. O nome mais frequente, contudo, “Reserva de Contingéncia”, estd relacionado
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a uma obrigacdo orcamentéria. Outros nomes, menos recorrentes, incluem termos como

“Fundeb”, relacionados a estrutura orgamentéria que aponta a literatura.

Observa-se que a contagem de frequéncia é realizada considerando a grafia exata do nome
dos programas (a menos de acentos e cedilha), de modo que os programas “Reserva de
Contingéncia” e “Reserva de Contingéncia” sdo considerados distintos*. Optou-se por

essa metodologia para poder evidenciar repeticdes com maior precisao
O PPA 2018 do municipio tipico (mediano) mineiro é caracterizado por®:

e 29 programas, 155 acdes;

e R$ 25,3 milhdes de recursos previstos;

e média de R$ 872 mil por programa ou R$ 163 mil por acéo.

e 43% de renovacéo dos programas entre 2014 e 2018;

e 66% de renovacéo das acOes entre 2014 e 2018;

e média de 3% de programas em comum com outros Municipio em 2018, com um
maximo de 16%.

Anélise de similaridade e replicacéo

Algumas das estatisticas descritivas apresentadas na se¢do anterior, tais como a
quantidade de nomes de programas e a¢oes repetidos e a frequéncia de repeticdo em dois
Ou mais municipios, sugerem a existéncia de similaridade ou replicagcdo entre PPAS

municipais. Nesta secdo investigar-se-a melhor essa hipotese.

Um conceito interessante para a analise ¢ o de “Densidade Macroestratégica”
(NASCIMENTO ET AL., 2020), definida como um continuo cujas extremidades retinem,
de um lado, a formulacdo de PPAs considerados mera formalidade, constituindo
documentos procedimentais (justaposicdo de planilhas), e, de outro, PPAs estratégicos,
cujas definicbes emergem do campo politico decisério e orientam a alocacéo

orcamentaria, ao invés de espelha-las.

4Optou-se por esta metodologia primeiro pelo grande volume de dados, tornando uma analise qualitativa e
interpretativa muito mais morosa e dispendiosa e segundo para evidenciar, com maior precisdo, 0s casos
de replicacdo em que até eventuais erros de portugués sdo perpetuados.

SDenotou-se, por municipio tipico, um municipio ficticio cujos nimeros e indicadores sdo a mediana entre
todos os municipios mineiros. A mediana é o valor que divide os municipios em dois grupos: 50% dos
municipios tém indicador igual ou inferior a mediana e 50% dos municipios tém indicador superior ao valor
da mediana.

Campo de publ.: con. e exp., Belo Horizonte, v. 1, n. 1, p. 110-125, jan./jul. 2022
115



Replicacéo e similaridade nos PPA municipais em Minas Gerais: Uma anélise empirica das leis nos periodos de 2014-2017 e 2018-
2021

Trabalhar-se-a, para fins de analise empirica, com a hipétese de que municipios
“procedimentalistas” tendem a elaborar planos padronizados, com programas e objetivos
generalistas e comuns que ndo refletem as prioridades do governo eleito nem as
particularidades locais. Buscar-se-a avaliar essa hipdtese quantificando a similaridade dos

PPAs entre 0s municipios.

Nascimento e coautores (2020) elencam, ainda, como uma das variaveis indicativas da
Densidade Macroestratégica a “agdo/nuance de governo”, que identifica se o Poder
Executivo municipal interfere, altera ou reconstréi o processo de planejamento-
orcamento no decorrer do mandato. Essa dimensao sera avaliada por meio da mensuragéo

do indicador “Percentual de Renovagao”, entre dois periodos, dos PPAs municipais.
Metodologia

Para a avaliacdo do grau de similaridade dos programas entre municipios, utiliza-se o
score de Intersecdo sobre Unido (IsU). Denotando por A o conjunto de programas de um
municipio e por B o conjunto de programas do segundo municipio, tem-se a seguinte

férmula de célculo:

IsU(A, B) #[A n B] N°de Programas em comum
sU(A,B) = _ :
#[A U B]  Total de Programas Unicos

Veja um exemplo:
Sejam A e B os conjuntos de Programas do PPA de dois municipios distintos:

A = {Pracas e Jardins, lluminacdo Publica, Vigilancia Sanitaria, Educacdo

Basica}

B = {Promogéo do Esporte e Lazer, Educacdo Bésica, Gestdo das Politicas

Culturais, Gestdo de Convénios, Saude e Vigilancia Sanitaria}

Note que temos quatro programas em A e cinco programas em B. O Unico
programa em comum ¢ “Educag@o Basica”, portanto #[ A n B]= 1. Além disso,
como no denominador da férmula para a IsU contam-se apenas 0s programas
unicos (isto é, contam-se programas em comum apenas uma vez), tem-se que

#[A U B]=8. Segue que IsU(A,B) = 1/8 = 12,5%.
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Ressalta-se que no célculo da intersecdo consideram-se apenas 0s programas com grafia
idéntica, de modo que programas como “Promogao do Esporte e Lazer” e “Promocao do

Esporte e do Lazer” foram considerados programas distintos®.

Adicionalmente, note-se que o0s conjuntos A e B podem ser utilizados, também, para
representar os programas de um mesmo municipio em PPAs de periodos distintos. Nesse
caso, 0 IsU (4, B) representaria o percentual de programas mantidos de um PPA para outro.
Nesse caso, 0 complementar do IsU(4, B) tem uma interpretacdo intuitiva, que se chama

de “Percentual de Renovagao”, sendo dado por:

Percentual de Renovagio(A,B) = 1 — IsU(A,B)

Por fim, pode-se calcular tambem, para cada municipio, o percentual de seus programas
gue também aparece, pelo menos uma vez, em algum outro municipio. Note que um
municipio pode ter, por exemplo, 100% de seus programas compartilhados considerando
o célculo desse indicador, mas um percentual méximo de programas em comum bem

menor no indicador calculado par a par (IsU).
Resultados
Replicacao intermunicipal

Para avaliar a replicacdo de programas entre municipios, calcula-se o IsU para todos 0s
pares possiveis entre os 853 municipios. A tabela 2 resume a distribui¢do dos resultados
obtidos. Observa-se que 54 municipios exibiram um PPA idéntico ao de pelo menos um
municipio distinto, considerando o nome e a quantidade de programas. Um total de 133
(16%) exibiram pelo menos metade dos programas em comum com algum outro

municipio.

6 Como se vera, embora restritivo, esse indicador ja é suficiente para evidenciar a replicagio de
programas. Estatisticas como a Distancia de Levenshtein, por exemplo, podem ser aplicadas para
uma mensurac¢io mais flexivel.
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Tabela 2: Distribuicao da replicacdo de programas entre Municipios — Minas Gerais -

2018
Percentual Maximo de
Programas em Comum Numero de Municipios Percentual de Municipios
(par a par)
0 1 0,1
(0 a50) 719 84,3
(50 a 100) 79 9,3
100,00 54 6,3

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do TCE-MG.

Notas: (0% a 50%) denota valores entre 0% (exclusive) e 50% (inclusive).

Uma inspecdo detalhada revela, de fato, que 48 municipios (dentre os 54)
compartilharam exatamente o mesmo conjunto de programas e objetivos (mesma
quantidade, com nomes e descri¢des de grafia idéntica). Claramente a estrutura do PPA
desses municipios ndo reflete as prioridades de cada administracdo, a menos que as

prioridades fossem idénticas, o que se considera implausivel.

Dessa forma, pode-se concluir que, em termos de definicdo de programas e objetivos,
esses municipios adotaram uma postura procedimentalista, e que a estrutura dos PPAs

n&o resulta de um processo politico decisorio de definicGes estratégicas.

Adicionalmente, a proximidade geogréafica desses municipios indica a existéncia de um
fator comum implicando na coincidéncia da estrutura dos Planos. O gréafico 2 destaca tal
proximidade. No gréafico, cada municipio é representado por um ponto. A cor de cada
ponto indica o percentual maximo de programas em comum com algum outro (Unico)
municipio. Municipios vizinhos estdo conectados. O posicionamento dos municipios foi

aleatorizado de modo a ndo os identificar.
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Gréafico 2: Percentual Maximo de Programas em comum dos municipios (par a par) —
Minas Gerais - 2014/2018
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do TCE-MG.

Observa-se que 0s municipios com alto percentual de programas em comum estdo

concentrados geograficamente, isto &, tendem a ser vizinhos.
Programas “compartilhados”

Além da replicacdo intermunicipal, avaliada pela mensuracdo do nimero de programas
em comum entre pares de municipios, calculou-se também, para cada municipio, o
percentual de programas que aparecem pelo menos uma vez em algum outro municipio.
Ja se sabe, das estatisticas descritivas, que 58% dos Programas aparecem em dois ou mais

municipios.

Detalhando essa dimensdo, o grafico 3 apresenta o quantitativo de municipios por
percentual de programas compartilhados. Observa-se que uma parcela reduzida dos
municipios exibe PPAs idiossincraticos. Uma inspecao dos dados mostra que em metade
dos municipios, mais de 60% de seus programas aparecem pelo menos uma vez em um
PPA de outro municipio. Observou-se, ainda, um conjunto de 91 municipios nos quais a

totalidade de seus programas aparecem em dois ou mais PPAs distintos.
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Figura 3: Quantidade de municipios por percentual de programas que aparecem em

dois ou mais Planos Plurianuais — Minas Gerais - 2018
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do TCE-MG.
Replicacdo intramunicipal

Analisando o0s programas do mesmo municipio, observa-se43 municipios que
mantiveram exatamente 0s mesmos programas entre 2014 e 2018. O grafico 4 exibe a

distribuicdo de municipios por percentual de renovacao.

Grafico 4: Quantidade de municipios por percentual de renovagéo dos programas entre

os dois Planos Plurianuais— Minas Gerais - 2014/2018
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do TCE-MG.

Destaca-se a concentracdo dos municipios com baixa renovacao (162 municipios com
renovacdo menor ou igual a 10%), por um lado, e outro grupo com esse percentual
elevado, por outro (163 com renovacdo maior ou igual a 90%). Esse resultado pode ser
visto como uma mensuracao do posicionamento dos municipios no espectro “agdo/nuance
de governo”, conforme definem Nascimento e coautores (2020). Essa variavel identifica
se o0 Poder Executivo municipal interfere, altera ou reconstr6i o processo de

planejamento-or¢camento no decorrer do mandato.

Grafico 5: Distribuicdo de municipios por Percentual de Renovagédo dos Programas

entre os dois Planos Plurianuais considerando o fator reeleicdo— Minas Gerais —
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Fonte: Elaboracgdo propria a partir de dados do TCE-MG.

O grafico 5 mostra, ainda, que o conjunto de municipios com baixo percentual de
renovacgédo do PPA né&o se limita aos casos de reeleigcéo ou de vice-prefeito eleito. Embora
o percentual médio de renovacdo seja, de fato, menor nesses casos (linha laranja),
observa-se que, mesmo somente entre 0s municipios com mudanca de Administracdo
(linha azul), preserva-se a concentracdo nos extremos de baixo ou alto percentual de

renovacgédo dos programas.

Discussao
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Nas secOes anteriores apresentaram-se alguns indicios de replicagdo nos PPAs
municipais. Os planos municipais tendem a ser similares em termos da nomenclatura de
programas e da descricdo dos objetivos, sobretudo se se considerar a dimensdo de
proximidade geografica. Além disso, muitos municipios exibiram elevada inércia na
estrutura de seus PPAs, com baixa renovacdo entre 2014 e 2018, fator presente mesmo
entre municipios em que ndo houve reeleicdo nem continuidade por meio de vice-prefeito

eleito.
Nesta secdo levantar-se-a algumas hipoteses que podem influenciar essa replicacao.
Instrumento burocratico e obrigatoriedade legal

Esta hipotese se refere a formalidade dos instrumentos publicos. O gestor municipal tem
a obrigacao constitucional de elaborar um Plano Plurianual, executa-lo e comprovar, ou
justificar, o atingimento ou ndo das metas, sob pena de responsabilizacdo pelos 6rgéaos de
controle. Emerge disso um dilema, representado pelo conceito de Densidade
Macroestratégica: elaborar um PPA estratégico, com programas, objetivos e metas que
traduzam as prioridades e particularidades da administracédo local, ou elaborar um PPA
procedimental, com estrutura genérica, destinada & aprovacao formal do Plano e favoravel

a aprovacdo futura das contas anuais.

Nesse aspecto, a elaboracdo de um PPA estratégico tende a produzir um documento mais
complexo que tende a incorporar incertezas quanto a capacidade de operacionalizacéo,
gerar maior custo de controle, fiscalizacdo e execugdo de metas, além de elevar o risco de

questionamento ou rejeicao pelos 6rgédos de controle.

Uma meta ndo cumprida pode se tornar um peso com que o gestor ndo estaria disposto a
arcar, especialmente se implicar em responsabilizacdo. Diante desse dilema, mesmo que
caiba justificativa ao ndo adimplemento, muitas vezes o gestor opta por evitar

controvérsias.

Assim, a elaboracdo de um PPA procedimental, documento genérico, formal e sem
conteddo estratégico, torna-se uma opcdo, destinada aos 6rgdos de controle, visando
garantir a superacao dessa etapa do orgamento municipal e simplificar a aprovagéo das

etapas posteriores.
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Pelo exposto, apesar de ser possivel elaborar um PPA estratégico que atenda a todas as
formalidades da lei, entende-se que a opcao por um PPA procedimental pode ser um dos
fatores que induzam os municipios a replicacdo de programas, objetivos e metas tanto de
outras localidades que obtiveram sucesso na aprovacdo de contas, quanto de
planejamentos anteriores que ndo suscitaram questionamentos junto aos 6rgdos de

controle.
Baixa capacidade administrativa

Outro fator que pode induzir a replicacdo de Planos entre municipios é a existéncia de
baixa capacidade estatal, e, em particular, a baixa capacidade administrativa, entendida
como a capacidade de “formular e implementar politicas publicas por meio de uma

burocracia profissionalizada” (SOUZA; FONTANELLI, 2020).

A elaboracdo estratégica de um Plano Plurianual requer o suporte de um corpo técnico
qualificado, que oriente o0 processo junto aos tomadores de decisdo e compatibilize-0 as
exigéncias formais e legais. Dada a realidade precaria da administracéo publica municipal
em diversas localidades brasileiras, especialmente em regifes mais afastadas dos grandes

centros urbanos, a replicacdo pode se tornar a op¢do mais factivel a disposicao do gestor.

Tal replicacdo pode surgir do dialogo e da troca de informacBes entre municipios
vizinhos, de servi¢os prestados por um agente intermediario comum (tais como
consultorias de gestdo), da orientagdo padronizada de instituicGes publicas como
Tribunais de Contas, 6rgéos e entidades da administracdo publica estadual (a exemplo de
Secretarias de Estado de Planejamento) ou federal, Organizac6es Ndo-Governamentais,

entre outros.
Considerac0es finais

Neste artigo busca—se contribuir para a agenda de pesquisa sobre gestdo estratégica no
setor publico brasileiro, relativa a elaboracdo do PPA no ambito municipal, por meio da
estruturacdo e analise de dados dos PPAs dos 853 municipios mineiros. Ressalta-se que
esse trabalho encontrou limitagdes quanto ao volume de dados disponiveis e a sua
estruturacdo. Um trabalho mais minucioso com dados de séries temporais maiores e a

inclusdo de mais municipios poderia refinar os dados apresentados nesta pesquisa.
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Outro fator foi a opc¢do pela analise quantitativa de dados. Uma analise qualitativa com
um aprofundamento e desdobramento de cada programa e acdo, além do
acompanhamento de sua execucdo, teria a capacidade de evidenciar se os indices de
replicagdo néo se trata apenas de um decurso natural das competéncias constitucionais
comuns a todos os municipios. Outrossim, destaca-se que, apesar de reconhecer que é
competéncia de todos 0os municipios a gestao das questdes de interesse local, a reproducéo
integral, ipsis litteris, de nomes de acdes e de programas entre varios municipios € um
indicio de uma mera replicacdo de um texto sem um juizo de valor aprofundado se aquela

acao ou programa se adéqua a realidade de cada um.

Conforme levantado, um expressivo niumero de municipios (133 ou 16% deles) exibem
pelo menos metade dos programas em comum com algum outro municipio, além de se
ter58% de nomes duplicados de programas entre os PPAs de 2018. Observou-se, ainda,
que um grupo de 48 municipios compartilharam um conjunto idéntico, em quantidade e

descricdo, de programas e objetivos em seus Planos.

Independente dos motivos que levaram a replicacdo nos PPAs municipais interpreta-se
tal replicacdo como indicativo de acdo procedimentalista dos gestores. Conforme afirma
Cardoso Junior (2015), o PPA precisa ser visto e tido como aliado estratégico, e ndo como
“obstaculo constitucional, mal necessario da burocracia ou inimigo publico a ser ignorado
ou derrotado no campo de batalha da politica publica”. Nesse sentido, buscou-se fomentar
a discussdo sobre a funcdo do PPA como parte de uma solucéo para a complexidade e
heterogeneidade das questfes sociais e econdmicas, ou mera pec¢a burocréatica passivel de

simplificacdo ou, até mesmo, de supresséo.
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