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RESUMO

Visando uma nova avaliacdo do cenario do planejamento governamental nas gestdes
municipais brasileiras, a presente pesquisa busca verificar a efetividade da execucdo do Plano
Plurianual — PPA nos municipios da regido metropolitana de Sorocaba, interior de Sdo Paulo.
O planejamento, apesar de sua importancia para a eficiéncia e eficdcia nos processos
administrativos, ainda ndo é algo consolidado no contexto das gestbes publicas municipais
brasileiras. Estudos realizados nas ultimas décadas apontaram que o PPA, principal
instrumento de planejamento no setor puablico, apesar de normatizado e praticado na
modalidade orcamento-programa desde os anos 2000, ainda nédo vinha sendo utilizado como
ferramenta potencial de planejamento estratégico nos municipios. Na presente anélise, de
carater descritivo e abordagem quantitativa e qualitativa, foram utilizados os dados do PPA
2018-2021 dos 27 municipios que compde a regido metropolitana de Sorocaba. Através da
verificacdo de aspectos como as despesas previstas e executadas, 0 desempenho quanto aos
indicadores dos programas, e as alteracOes orcamentarias realizadas, buscou-se avaliar a
efetividade da execucdo do PPA, e consequentemente a eficiéncia do planejamento nesses
municipios. Os resultados demonstraram que 0s municipios analisados ndo alcancaram a
execucdo integral do orcamento autorizado, retrataram deficiéncias na construcdo de
indicadores dos programas em alguns municipios, e refletiram um planejamento ainda
deficiente na maioria das gestdes.

Palavras-chave: orcamento publico; planejamento; execugdo orcamentaria; plano plurianual.

ABSTRACT

Aiming at a new assessment of the government planning scenario in Brazilian municipal
administrations, this research seeks to verify the effectiveness of the execution of the Multi-
Year Plan — PPA in the municipalities of the metropolitan region of Sorocaba, in the interior
of Sdo Paulo. Planning, despite its importance for efficiency and effectiveness in
administrative processes, is not yet consolidated in the context of Brazilian municipal public
administration. Studies carried out in recent decades have shown that the PPA, the main
planning instrument in the public sector, despite being standardized and practiced in the
program-budget modality since the 2000s, had not yet been used as a potential strategic
planning tool in municipalities. In this analysis, which is descriptive and has a quantitative
and qualitative approach, data from the 2018-2021 PPA of the 27 municipalities that make up
the metropolitan region of Sorocaba were used. By checking aspects such as planned and
executed expenses, performance in terms of program indicators, and budget changes made,
we sought to evaluate the effectiveness of the execution of the PPA, and consequently the
efficiency of planning in these municipalities. The results demonstrated that the municipalities
analyzed did not achieve the full execution of the authorized budget, portrayed deficiencies in
the construction of program indicators in some municipalities, and reflected still deficient
planning in the majority of administrations.

Keywords: public budget; planning; budget execution; multi-year plan.
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1. INTRODUCAO

As pecas orcamentarias - plano plurianual - PPA, lei de diretrizes or¢camentérias -
LDO e lei orcamentaria anual — LOA - sdo os instrumentos de planejamento pelos quais um
ente publico define suas politicas publicas, consolidando os projetos e a¢Bes priorizados para
um periodo de curto e médio prazo. S&o ferramentas fundamentais que guiam a aplicacdo dos
recursos na gestao publica, nos quais os gestores devem apoiar suas decisfes e avaliar o seu
desempenho. Conforme Giacomoni (2023), atualmente “o or¢amento deve ser visto como
parte de um sistema maior, integrado por planos e programas de onde saem as definic¢Oes e 0s
elementos que vao possibilitar a propria elaboracao orgamentaria”.

Dentre as pecas orcamentarias, o0 PPA é a estrutura fundamental de todo o processo
orcamentario e traduz o planejamento do 6rgdo publico. Neles sdo descritos os objetivos a
serem buscados pelo governo no periodo de quatro anos, traduzidos em programas com
indicadores e metas que possibilitem a mensuracdo do desempenho ao longo do periodo
abrangido.

Apesar da importancia do PPA e do planejamento governamental para a eficiéncia e
eficacia na gestdo publica, no passado diversos estudos demonstraram a falta da efetividade
destas técnicas no setor, principalmente no &mbito municipal.

Vecchia e Montoya (2012), em estudo realizado em 67 municipios do Rio Grande do
Sul sobre dados dos anos de 1989 a 1997, verificaram que ‘“existe, na equipe técnica
municipal, falta e deficiéncia em relagdo ao planejamento e ao orcamento”. Azevedo e
Aquino (2016), concluiram em pesquisa realizada junto a 65 municipios paulistas de pequeno
porte no ano de 2015 que o orgcamento-programa ndo era efetivo, e que programas e
indicadores pareciam existir apenas como mera peca formal. Nascimento et al. (2019),
destacaram que o PPA, instrumento de planejamento estratégico no setor publico, tem sido
utilizado pelas gestdes municipais como mera peca técnica-orcamentaria, elaborado devido a
obrigagdo normativa, sem uso de seu potencial estratégico na gestao.

Os 6rgdos de fiscalizacdo tém inserido de forma enfatica tal temética nas avaliagGes
das contas publicas municipais, sendo a falta de efetividade no planejamento motivo de
apontamento em diversos pareceres no Estado de Sdo Paulo. O i-EGM - indice de eficiéncia
da gestdo municipal, instrumento de avaliagéo do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo,
é composto por indice especifico de avaliacdo do planejamento. O i-PLAN considera aspectos
como a estrutura e os procedimentos relativos ao planejamento orgamentario, assim como 0s

resultados alcancados anualmente.
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Nesse contexto, buscando verificar se houve evolugdo quanto as praticas de
planejamento nas gestdes municipais, a presente pesquisa analisou a execucdo do plano
elaborado para ciclo 2018 - 2021 dos 27 municipios que comp@e a regido metropolitana de
Sorocaba, institucionalizada pela Lei Complementar Estadual n® 1.241/2014, para responder a
seguinte questdo: qual foi a efetividade da execucdo do PPA nestes municipios?

Diferentemente do indice apurado pelo TCE-SP, a avaliacdo abrangera os resultados
finais para o ciclo completo do planejamento de médio prazo (4 anos), avaliando-se assim 0
desempenho geral dos programas. Buscando também a avaliacdo de novos aspectos em
relacdo aos estudos anteriores, a analise teve como objetivo avaliar a execu¢do do plano com
enfoque no desempenho dos indicadores dos programas. Nesse sentido, a presente pesquisa
visa, além de uma avaliacdo acerca da qualidade do contetido do PPA, verificar a fase em que
reais impactos poderdo ser gerados aos cidadaos: a efetiva execucéo.

2. O ORCAMENTO E O PLANEJAMENTO NOS MUNICIPIOS

Nas Ultimas décadas ocorreram vérias reformas na gestdo financeira publica, com
mudancas no processo orcamentario e a convergéncia as normas internacionais. Conforme
Almeida (2006, apud Bachiller, 2020) a historia do planejamento governamental tem inicio
antes mesmo das técnicas de gestdo publica, originando-se nas décadas de 1940 e 1950 com
os planos de desenvolvimento econdémico. Souza (2004) destaca que a atividade de
planejamento governamental alcada ao status de agenda governamental comegou na década
de 1980 no Brasil, e passou por diversas nuances, entre avangos e retrocessos, conforme
transformacfes no cenario mundial e nacional. Um longo caminho foi percorrido até a
institucionalizacdo do planejamento junto a técnica de orgcamento publico, que se traduziu na
implantacdo do orgamento-programa.

O orcamento-programa, muito além de um simples documento financeiro de
orcamento, se consolida em um instrumento de operacionalizagdo das a¢des do governo que
deve considerar os objetivos que a gestdo pretende atingir em determinado periodo de tempo,
em consonancia com seus planos e diretrizes de planejamento (Ribeiro, 2003, apud Santos et
al., 2017).

No ambito dos municipios brasileiros, técnicas efetivas de planejamento atreladas ao
orcamento surgiram em 2002, com a vigéncia da Portaria MOG 42/1999 que estabeleceu
conceitos acerca do orcamento-programa. Aquino e Azevedo (2016) destacam que o0

orcamento publico municipal até entdo ndo refletia nenhuma técnica real de planejamento,



mesmo havendo instrumentos normativos ja prevendo a necessidade de sua aplicacao.

Machado Junior (2012) afirmou que, apesar da lei n°® 4.320/1964 referir-se a termos
como “programas” e “unidades de medidas” em seu texto, e até chegar a ser denominada
como a “Lei do Orgamento-Programa”, ndo € adequado assegurar que tal instrumento
normativo estabeleceu as bases para a implantacdo do orcamento-programa, Visto que nao
contempla a classificagcdo funcional ou por programas.

Foi somente a partir da vigéncia da Portaria MOG 42/1999 que as técnicas do
orgcamento-programa comecaram a ser efetivamente praticadas, com a determinagéo aos entes
da federacdo para a criacdo de seus préprios programas governamentais, incluindo objetivos,
publico alvo, metas e indicadores (Azevedo e Aquino, 2016).

As gestdes municipais sdo responsaveis diretas pelo planejamento e desenvolvimento
das politicas publicas locais. Conforme destacam Speeden e Perez (2020), a Constituicdo
Federal Brasileira deu, de certa forma, liberdade aos municipios para decidir sobre sua
politica publica local. Os municipios devem seguir diretrizes gerais, como 0s percentuais de
aplicacdo em acles da salude que devem atingir no minimo 15% da receita de impostos
proprios e transferidos, e de aplicacdo na area de educagdo que devem atingir no minimo
25%. Ha ainda limites definidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, como o percentual
méaximo de gasto com pessoal que, no executivo municipal, ndo pode exceder 54% da receita
corrente liquida. Assim, respeitada tais diretrizes, o municipio é que define as acdes a serem
realizadas, de que forma e quando, e, esta definicdo sobre como serdo utilizados os recursos

publicos disponiveis deve ser traduzida no or¢camento publico por meio de um planejamento.
2.1 OPPA

O PPA foi instituido pela Constituicdo Federal de 1988. Contudo, o planejamento
estratégico associado a gestdo por objetivos comecou a ser implantado, no ambito da Unido,
somente no PPA 2000-2003 “Avanga Brasil” (Bachiller, 2020). Segundo Azevedo e Aquino
(2016), no &mbito municipal, houve uma fase de transi¢do entre a vigéncia da Portaria MOG
42/1999, e o inicio da construcdo de PPAs com técnicas efetivas do orgamento-programa. Foi
a partir do ano de 2006, com o aprimoramento da fiscalizacdo exercida pelos Tribunais de
Contas, que os municipios comegaram a produzir planos plurianuais que refletiam indicadores
de programas e metas fisicas para as a¢Ges. A partir dai, através da cobranca do controle
externo, as técnicas de orcamento associado ao planejamento comecaram a evoluir nos

municipios.
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Nenhuma despesa poderd ser executada sem a devida autorizacdo e previsdao no
orcamento, consequentemente a execucdo de projetos e acBes que compdem as politicas
publicas de um governo fundamentalmente se origina no orcamento. O processo de
planejamento e orcamento é fundamentado em trés instrumentos, que sdo instituidos através
de lei estabelecida pelo poder executivo: O PPA - Plano Plurianual, a LDO — Lei de Diretrizes
Orcamentarias e a LOA — Lei Orgcamentaria Anual.

Dentre os trés instrumentos que fundamentam o planejamento e or¢camento publico, o
PPA ¢ que guarda mais relagdo com o planejamento governamental. “O PPA deve exercer a
funcdo de plano central de governo, fazendo a compatibilizacdo entre os instrumentos de
planejamento governamental e o orcamento” (Brasil, 2023).

O PPA deve ser construido a partir dos objetivos pretendidos pela administracdo. Tais
objetivos sdo tracados a partir de um diagndstico acerca dos problemas enfrentados e de
pontos que necessitam de melhorias, considerando os planos e as politicas do governo. A
partir da definicdo dos objetivos, sdo estabelecidas metas para um periodo de quatro anos, e
indicadores que devem mensurar o desempenho na busca pelos resultados. Os programas séo
construidos visando o alcance dos objetivos da administracdo, e sdo compostos de projetos e
atividades, que descrevem o montante de recursos e a forma em que serdo aplicados na
construcdo de um produto ou servico, sendo definidas metas em cada acdo. Os indicadores da
dos programas visam a verificacdo dos resultados do programa como um todo, verificando a
implantacdo das politicas publicas pretendidas. Ja o desempenho dos projetos e atividades €
verificado através das metas de realizacdo de um produto ou servico. Partindo do estabelecido
no PPA, a Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO define as prioridades e fixa metas para o
periodo de um ano, assim como a Lei Orcamentaria Anual — LOA especifica a programacéo
orcamentaria, estimando a receita e fixando a despesa para o exercicio.

Tendo em vista abranger um planejamento de médio prazo, naturalmente é na
elaboracdo do PPA que o governo estabelecera as a¢fes que demandam processos mais
longos e complexos, que teoricamente constituirdo politicas pablicas mais abrangentes e

geralmente de maior impacto para a transformacéo e o desenvolvimento da sociedade.

2.2 Créditos adicionais

Os créditos adicionais sdo previstos na Lei n° 4.320/1964, sendo classificados em
suplementares, especiais ou extraordinarios. Consistem em dispositivos que permitem aos

gestores a alteragdo do orcamento anteriormente elaborado e aprovado.



11

Séo classificados como suplementares as alteracBes que visem o reforco de dotacao
orcamentario, ou seja, despesas que foram fixadas em valor insuficiente. Geralmente a LOA
prevé percentual de alteragdes no or¢camento que poderdo ser realizados por meio de créditos
adicionais suplementares. Ja os créditos adicionais especiais ou extraordinarios sdo alteraces
que visam a inclusdo de despesas ndo previstas no orcamento, constituindo novas acGes ou
projetos. Os créditos adicionais suplementares e especiais devem ser autorizados por lei e
abertos por decreto do executivo. J& os créditos adicionais extraordinarios, por sua natureza
emergencial, podem ser abertos somente por decreto do executivo, condicionado a imediata
ciéncia ao legislativo.

Apesar de ser um dispositivo necessario, visto que mesmo que elaborado no mais rigor
técnico e com diagndsticos e dados adequados, um plano ndo é imutavel e pode requerer
revisdes, as alteragBes orcamentérias vém sendo utilizados de forma descontrolada, deixando
0 contexto de revisdes necessarias para refletir um planejamento deficiente ou até mesmo
inexistente.

Segundo Speeden e Perez (2020), os gestores ndo seguem exatamente o que estava
previsto no planejamento inicial, e considerando os altos niveis de alteragOes realizadas, 0s
gestores publicos brasileiros tratam o orgamento como “peca de ficgdo”.

O grande numero de alteracbes orcamentarias reflete também a subestimacdo da
receita, estratégia utilizada pelos gestores para possibilitar maior liberdade na utilizacdo e
manipulacdo dos recursos ndo previstos (Speeden e Perez, 2020). Tal ideia reflete como
muitos gestores ndo enxergam o planejamento como ferramenta de melhoria e eficiéncia ao
governo, visando apenas uma utilizacdo discricionaria dos recursos.

Assim, a prética de subestimacdo da receita na elaboragcdo do orcamento, assim como
a de superestimacado, contribui para as distor¢Ges entre o planejamento inicial e a execucgéo do

orcamento (Azevedo, 2014, apud Speeden e Perez, 2020).

2.3 Estudos anteriores

Apesar dos avan¢os do planejamento governamental nos aspectos teorico e legal, na
pratica, diversos estudos realizados demonstraram que a técnica ainda ndo vinha sendo
efetivamente aplicada pelos entes, principalmente no contexto municipal. A despeito da sua
importancia para o aperfeicoamento da gestdo publica, 0s municipios ndo parecem priorizar o
planejamento na construcdo do or¢camento. As pecas orcamentarias, elaboradas somente para

cumprimento formal, ndo traduziram na gestdo as melhorias que deveriam ser trazidas pela
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implantacdo de um or¢camento-programa, permanecendo ainda, em sua esséncia como simples
documentos técnicos de orcamento.

As pesquisas realizadas anteriormente, que motivaram e deram suporte a presente
andlise, de forma geral refletiram a mesma realidade, seja quando analisaram a qualidade da
elaboracdo e conteddo do planejamento — pecas orcamentarias - ou quando analisaram
aspectos de sua execucdo. O planejamento nos municipios se mostrou deficiente e inadequado
frente ao definido nas normas vigentes.

Azevedo e Aquino (2016) realizaram um estudo junto a 65 municipios paulistas de
pequeno porte em 2015, através da aplicacdo de questionarios e da busca de dados abertos
sobre 0os municipios. Os aspectos avaliados foram a organizacdo interna da estrutura de
planejamento, a participacao legislativa e popular na elaboracdo do planejamento, o nivel de
maturidade da mensuragcdo do orcamento e a metodologia de elaboragdo do orgcamento. Os
resultados demonstraram que 0s municipios avaliados possuiam baixa capacidade de
assimilacdo acerca das técnicas do orgcamento-programa e que apesar de ter sido identificado
avancos no planejamento, a fase ainda era embrionéria.

Santos et al. (2017) realizou a andlise sobre o papel do or¢amento-programa na
execucdo das politicas publicas do Estado brasileiro. Verificou a execucdo de programas
selecionados do governo federal através da andlise de valores pagos ou empenhados frente a
dotacdo inicial e dos valores atualizados dos anos de 2008 a 2013. Concluiram que o0s
recursos inicialmente previstos ndo foram integralmente aplicados, e que a técnica de
orcamento-programa € importante para o controle social, pois possibilita visualizar tal
deficiéncia na execucdo dos programas, que refletem a execucao das politicas publicas.

Speeden e Perez (2020) buscaram verificar os fatores que impactam na qualidade do
planejamento orcamentério dos municipios de Sado Paulo. Eles relacionaram as notas do i-
PLAN (TCESP) dos 644 municipios paulistas aos seguintes aspectos: tamanho dos
municipios em numero de habitantes, orcamento per capita, existéncia de equipe de
planejamento orgamentario, existéncia de controle interno formalmente estabelecido e
transparéncia na gestdo fiscal. Os dados apontaram que o tamanho do municipio impacta
negativamente na qualidade do planejamento or¢camentario — quanto maior 0 municipio, mais
deficiente se demonstrou o planejamento, j& o alto orcamento per capita tem efeito positivo.
Os demais fatores ndo refletiram impactos expressivos. No mais, destacaram a existéncia de

diversas barreiras para o planejamento or¢camentario nos municipios brasileiros.
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3. METODOLOGIA

Trata-se de uma pesquisa descritiva, de abordagem quantitativa e qualitativa, baseada
nas técnicas de pesquisa documental e bibliografica, que pretende investigar o desempenho na
execucao do PPA 2018-2021 dos municipios da Regido Metropolitana de Sorocaba - RMS.

A RMS foi institucionalizada em 2014 pela Lei Complementar Estadual n® 1.241, e
atualmente é composta por 27 municipios: Alambari, Aluminio, Aracariguama, Aragoiaba da
Serra, Boituva, Capela do Alto, Cerquilho, Cesario Lange, Ibiuna, Ipero, Itapetininga, Itu,
Jumirim, Mairinque, Piedade, Pilar do Sul, Porto Feliz, Salto, Salto de Pirapora, Sdo Miguel
Arcanjo, Sdo Roque, Sarapui, Sorocaba, Tapirai, Tatui, Tieté e Votorantim. A populacdo da
regido representa aproximadamente 4,6% da populacdo estadual, com mais de 2 milhdes de
habitantes. A atividade econémica na RMS ¢ caracterizada pela producdo industrial e pelo
agronegacio (S&o Paulo, 2024).

Foram utilizados na investigacdo, os dados dos municipios disponiveis no site do
Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, referentes as despesas previstas e executadas, e
também aos relatdrios de atividades entregues pelos municipios anualmente, no qual constam
dados a respeito dos indicadores dos programas - previsdo e realizacdo. Optou-se no presente
estudo pela avaliacdo de um ciclo completo do PPA, visando avaliar o planejamento de médio
prazo dos municipios, mediante a verificacdo do desempenho dos indicadores dos programas
no ciclo completo.

Para analisar o desempenho dos municipios foram verificados os seguintes aspectos,
considerando todos os anos abrangidos pelo PPA 2018-2021: execucdo do or¢camento dos
programas, desempenho dos indicadores dos programas, alteracBes orcamentarias e
incoeréncia entre o desempenho dos indicadores frente a execu¢do do orcamento.

O percentual da execucdo do orcamento (PEO) dos programas foi obtido com a
aplicacdo do seguinte célculo: PEO = DL+DA, sendo DL a soma da despesa liquidada do
programa nos 4 anos e DA a soma da dotacdo atualizada do programa nos 4 anos. Obtido o
percentual de execugdo de cada programa, foi realizada a média entre os percentuais,
chegando-se assim a um percentual de execucéo do orgcamento de cada municipio.

O percentual de desempenho dos indicadores dos programas (PDIP) foi obtido
com a aplicagdo do seguinte calculo: PDIP = IR+IP, sendo IR a soma dos resultados
alcancados nos indicadores dos programas nos 4 anos e IP a soma dos resultados previstos
para os indicadores nos 4 anos. Obtido o percentual de realizacdo em cada indicador, foi

realizada a média entre os percentuais, chegando-se assim a um percentual de desempenho
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quanto aos indicadores de programas de cada municipio. Ressalta-se que esta andlise foi
prejudicada nos casos em que 0 municipio ndo apresentou os dados referentes aos indicadores
(planejado e realizado). A analise ndo foi realizada nos municipios em que ndo existiam tais
dados em um dos exercicios, ou ainda quando era inexistente em mais da metade dos
indicadores, considerando todos 0s exercicios.

O percentual de alteracdo orcamentaria (PAO) foi obtido do seguinte calculo: (DA-
DI)=DI, sendo DA a soma da dotacdo atualizada do programa dos 4 anos e DI a soma da

dotacdo inicial do programa dos 4 anos. Obtido o percentual de alteracdo orcamentaria de
cada programa, foi realizada a média entre os percentuais, considerando as alteragdes tanto
para mais, quanto para menos - os resultados negativos foram considerados positivos para
efeito da soma e obtencdo da média, chegando-se assim a um percentual de alteracdo do
orcamento de cada municipio.

Por fim, foi analisada ainda a coeréncia entre o desempenho dos indicadores e a
execucdo orcamentaria, através da comparacdo do PEO e da PDIP de cada municipio. O
percentual de discrepancia foi obtido com o seguinte célculo: PDIP-PEO.

Alguns municipios possuiam programas destinados a reserva de contingéncia, sendo

estes programas desconsiderados na presente analise.
4. RESULTADOS

Os dados analisados e os resultados dos calculos realizados de cada municipio foram
consolidados na tabela constante do apéndice A. A seguir séo apresentados os resultados em
graficos para cada aspecto verificado.

4.1 Execucdo do or¢camento

Na verificacdo acerca da execugcdo do orgcamento dos programas, os resultados
demonstraram que nenhum dos municipios avaliados conseguiu executar integralmente as
despesas planejadas no ciclo do PPA 2018-2021. Os municipios que mais aplicaram as
dotacdes autorizadas foram Alambari, Cerquilho e Sarapui. Os municipios que menos
aplicaram foram Itu, Sdo Roque e Aluminio. O desempenho de cada municipio pode ser
verificado no grafico 1.

Grafico 1 - Percentual de execugdo média do orgamento dos programas
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Fonte: Elaborado pela propria autora, 2024.

A média de execucdo dos orcamentos dos programas, na maior parte dos municipios
analisados (56%), ficou abaixo ou igual a 80%. Apenas 0 municipio de Alambari aplicou mais
de 90% do orcamento autorizado nos quatro anos analisados. Os resultados evidenciam a
dificuldade dos municipios em executar todas as acGes e projetos planejados em seu

orgamento, ndo havendo avancos frente ao que fora verificado por Santos et al. (2017).

4.2 Percentual de desempenho dos indicadores dos programas

Na verificacdo do desempenho quanto aos indicadores dos programas, buscou-se
avaliar se o municipio atingiu as melhorias e objetivos planejados em cada programa. A
analise ndo pode ser realizada nos municipios de Pilar do Sul, Sdo Roque e Votorantim, visto
a inexisténcia de nuamero significativo de informac6es quanto aos indicadores. O grafico 2
demonstra o desempenho dos municipios. Ressalta-se que foram excluidos do grafico os
seguintes municipios, por apresentarem numeros muito altos de desempenho, com grande
discrepancia quanto a previsdo do indicador: Itu - 392%, Capela do Alto - 393%, Tatui -
514%, Itapetininga - 589%, Sarapui - 698%, Tieté - 1079%, Boituva - 1501%, Salto de
Pirapora - 2912%.

Grafico 2 - Percentual de desempenho médio nos indicadores dos programas
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Fonte: Elaborado pela propria autora, 2024,

Os resultados demonstram que apenas sete municipios ficaram abaixo do cumprimento
integral do desempenho previsto quanto aos indicadores: Aragoiaba da Serra, Ibitna, Jumirim,
Aracariguama, Sdo Miguel Arcanjo, Tapirai, e Aluminio que apresentou o pior desempenho -
32%. Mairinque, Piedade, Iper6 e Cerquilho apresentaram o0s resultados que mais se
aproximaram ao planejado. Os demais municipios apesar de em um primeiro momento
aparentarem grande desempenho quanto aos indicadores, demonstram incoeréncia em seus
resultados se considerado o percentual de execucdo do orcamento. Nesse sentido, pode-se
concluir que os municipios com desempenho abaixo do planejado apresentam mais coeréncia
nos indicadores quando considerado o percentual de recursos aplicados, aspecto gque sera mais

bem explorado no topico a seguir.

4.3 Coeréncia entre o desempenho dos indicadores e a execu¢do or¢camentaria

O gréfico 3 ilustra a comparagdo entre os resultados obtidos quanto ao desempenho
dos indicadores e o percentual de execucdo dos orcamentos dos programas de cada municipio.
Pode-se verificar uma grande discrepancia em alguns municipios, o que indica uma
deficiéncia na construcdo dos indicadores ou ainda uma superestimacdo dos custos
(orcamentos) dos programas, caso contrario teria que ser admitido que mesmo sem a
aplicacdo integral dos recursos previstos, os objetivos pretendidos foram alcangados com

éxito além do visado.
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Novamente foram excluidos do grafico os resultados dos seguintes municipios, visto o
alto nimero de discrepancia que prejudicaria a sua construcdo e visualizacdo dos demais
resultados: Capela do Alto — 314%, Itu — 338%, Tatui — 430%, Itapetininga — 515%, Sarapui —
607%, Tieté — 998%, Boituva — 1413% e Salto de Pirapora — 2834%.

Os municipios de Pilar do Sul, S&30 Roque e Votorantim novamente nao foram
contemplados na analise, visto a impossibilidade de verificacdo de seu desempenho gquanto

aos indicadores dos programas.

Grafico 3 - Discrepéancia entre o desempenho dos indicadores e a execu¢ao do orgamento
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Fonte: Elaborado pela propria autora, 2024.

Verifica-se que apenas 5 municipios (21%) dentre os analisados apresentaram um
percentual de discrepancia entre o desempenho dos indicadores e o orcamento executado
menor que 20%. Todos os demais apresentaram diferenca consideravel, com destaque aos
municipios que ficaram fora do grafico, com valores de discrepancia acima dos 300%.

Os resultados podem indicar uma deficiéncia na qualidade da construcdo de
indicadores que efetivamente mensurem o desempenho dos programas ou ainda no or¢camento
dos custos, prejudicando a avaliacdo fidedigna do desempenho dos programas. Tal situacao
prejudica 0 monitoramento dos resultados pelos gestores, assim como o controle social, e

reflete uma deficiéncia na elaboracdo das pegas de planejamento.

4.4  AlteracOes orcamentarias

Por fim, buscou-se a andlise das alteracGes orcamentérias. O gréfico 4 demonstra a
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média de alteracdes orcamentarias dos programas, realizadas por cada municipio.

Grafico 4 - Alteragdo média dos orcamentos
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Fonte: Elaborado pela propria autora, 2024.

Verifica-se que 0s municipios de Tapirai, Aracariguama, Iperd, Itapetininga,
Aracoiaba da Serra, Sorocaba, Tieté, Ibiuna, Sd8o Miguel Arcanjo, Aluminio e Sdo Roque
realizaram alteracGes nas dotacdes iniciais dos programas gque em média representaram
valores maiores que 30% do orcamento inicial. Destacam-se novamente o municipio de
Aluminio, que apresentou o percentual médio de alteracdo de 60% e o municipio de S&o
Roque que chegou a 62% de alteracdo média. Tais dados refletem a afirmacdo de Speeden e
Perez (2020), reforgando a ideia de o orgamento ainda ser tratado como “peca de fic¢do”
pelos gestores publicos brasileiros.

A obtencéo de recursos através de emendas e convénios pode justificar a realizacdo de
alteragcBes no orcamento. Contudo, tomando o cenario geral da presente analise e o elevado
grau de alteracdo em alguns municipios, os resultados reforcam a existéncia de deficiéncias

no planejamento dos programas.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A falta de planejamento governamental resulta na ineficiéncia das gestdes publicas e
na dificuldade de geréncia dos recursos na consecucdo de servigos e produtos de qualidade
aos cidaddos. Apesar da evolucédo e reformas ocorridas na Gestdo Pablica Financeira nesse
sentido, estudos anteriores apontaram a dificuldade e também resisténcia por parte dos
municipios para a implantagdo do planejamento governamental na elabora¢do de um plano

plurianual efetivo.
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Visando atualizar o cenario acerca da efetividade do planejamento nas gestdes
municipais, a presente pesquisa buscou avaliar a execugdo do PPA 2018-2021 dos municipios
da Regido Metropolitana de Sorocaba. Os resultados demonstraram que 0s municipios
analisados ndo conseguiram executar todas as despesas planejadas. Mais da metade dos
municipios analisados apresentaram um montante médio de alteracbes orcamentarias acima
de 25% do valor do orgcamento inicial. Quanto ao desempenho dos indicadores dos programas,
que visam mensurar 0 alcance dos objetivos pretendidos pela administragéo, os resultados
variaram consideravelmente entre 0s municipios, com resultados abaixo do planejado/visado
no programa, e resultados que superaram em até 28 vezes o indicador previsto.

A andlise foi prejudicada pela inexisténcia dos dados referentes aos indicadores de
alguns municipios, e também pela incoeréncia dos resultados em diversos dos municipios
analisados quando comparado aos percentuais de execucdo do orcamento. Nesse sentido,
outro aspecto foi evidenciado na andlise. A inexisténcia de indicadores em certos planos, e o
alto nivel de incoeréncia dos resultados obtidos em alguns municipios, seja quando
comparado a execucdo do orcamento ou ao previsto para o indicador no planejamento,
demonstra a deficiéncia na construcdo de indicadores efetivos para a avaliacdo de
desempenho, que sdo elementos fundamentais no orcamento-programa para a gestdo dos
resultados e também como ferramenta importante ao controle social. Conclui-se, nesse
contexto, que 0s municipios ainda ndo absorveram efetivamente as técnicas de orgamento-
programa, e que o planejamento governamental ainda ndo é aplicado de forma eficaz.

Destaca-se a necessidade de desenvolvimento de técnicas de verificacdo pelos 6rgéos
fiscalizadores quanto aos dados dos indicadores dos programas, pois ficou evidenciada a
fragilidade dos relatérios de atividades apresentados pelos municipios, que parecem ndo ser
submetidas a validaces especificas. A cobranca pelo controle externo é uma ferramenta
importante para a implantacdo integral das técnicas do orcamento-programa, e para a
evolucdo da qualidade do planejamento nas gestfes publicas municipais.

Por fim, estudos mais aprofundados no desempenho das gestdes municipais frente a
execucdo dos seus programas, com a Verificacdo dos indicadores a partir de aspectos mais
solidos, assim como visando a analise da qualidade da mensuracdo destes indicadores quanto
aos objetivos pretendidos, poderdo contribuir para a melhor visualizagéo da qualidade das

técnicas de planejamento praticadas nos municipios.
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APENDICE A - Resultados dos municipios
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ANALISE DO PPA 2018 A 2021 - VALORES TOTAIS

Desempenho 50 d Discrepancia | 505 d
frente aos Execugao do entre o percentual Alteracoes dos
Total dos - orcamento dos orgamentos
s indicadores dos de desempenho
Municipio programas programas o dos programas
. programas dos indicadores e
analisados (percentual ~ (percentual
(percentual médio) a execucdo do médio)
médio) orcamento
Alambari 09 130% 95% 35% 17%
Aluminio 08 32% 62% 30% 60%
Aragariguama 08 85% 75% 10% 32%
Aracoiaba da Serra 34 76% 72% 4% 37%
Boituva 10 1501% 87% 1413% 16%
Capela do Alto 47 393% 79% 314% 29%
Cerquilho 08 118% 90% 28% 17%
Cesario Lange 11 151% 87% 64% 26%
Ibidna 35 78% 75% 3% 43%
Iper6 46 109% 85% 24% 33%
Itapetininga 22 589% 74% 515% 33%
Itu 44 392% 54% 338% 15%
Jumirim 16 85% 64% 21% 27%
Mairinque 28 99% 86% 14% 27%
Piedade 52 100% 75% 25% 17%
Pilar do Sul 17 Prejudicado* 84% Prejudicado* 21%
Porto Feliz 08 134% 88% 46% 12%
Salto 12 142% 68% 74% 9%
Salto de Pirapora 30 2912% 79% 2834% 17%
S&do Miguel Arcanjo 20 89% 75% 13% 48%
S&o Roque 55 Prejudicado* 58% Prejudicado* 62%
Sarapui 09 698% 90% 607% 12%
Sorocaba 26 182% 84% 98% 40%
Tapirai 28 91% 64% 26% 32%
Tatui 16 514% 84% 430% 23%
Tieté 40 1079% 81% 998% 40%
Votorantim 23 Prejudicado* 7% Prejudicado* 21%

*Analise prejudicada devido a falta de dados.

Fonte: Elaborada pela prdpria autora.




