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Resumo

O estudo apresentado relaciona-se a gestdo publica e governanca, mais especificamente ao
planejamento governamental e ao orcamento municipal, com o envolvimento direto da contabilidade
publica. Possui como objetivos analisar o processo de constru¢éo de Planos Plurianuais Municipais
(PPAM 2014-2017) em municipios de pequeno porte da Associacdo dos Municipios do Oeste de
Santa Catarina (AMOSC), identificar os nés-criticos e propor aos gestores municipais envolvidos uma
metodologia de elaboracdo, monitoramento e avaliagdo do PPAM, de forma estratégica, democrética
e participativa. De natureza qualitativa, a coleta de dados contou com a aplicacao de entrevistas aos
contadores municipais, responsaveis pelo planejamento orcamentario e a leitura de fontes
documentais, como planos setoriais e PPAM 2014- 2017. Embora os dispositivos legais para a
elaboracdo do PPAM estejam definidos ha mais de 25 anos, o0 mesmo é ainda elaborado pela
totalidade das administragbes municipais, como um documento formal, meramente financeiro e
contabil, demonstrando a dificuldade em se estabelecer o didlogo entre as dimensdes técnica, politica
e social neste processo. ldentificados os nds-criticos na gestéo e elaboracdo do PPAM, propds-se
uma metodologia que contemple acdes estratégicas de desenvolvimento local/regional, orientada por
mecanismos de governanca mais democraticos, participativos e transparentes.

Palavras-chaves : Gestdo publica. Planejamento governamental. Orgamento municipal.

Introducéo

Considerando estudo qualitativo realizado junto a municipios classificados de
pequeno porte que compdem a Associacdo dos Municipios do Oeste de Santa Catarina
(AMOSC), em que se analisaram 0s processos de construcdo dos Planos Plurianuais
Municipais (PPAM 2014-2017)", identificaram-se varios nés criticos em seu processo de
gestdo e elaboracdo, especialmente a partir da percepcdo dos contadores municipais,
coordenadores responsaveis por este instrumento de planejamento, propds-se uma
metodologia de planejamento e orcamento municipal, elaborados de forma democratica e
participativa.” Esta acdo tem como eixo central a elaboracdo de Planos Plurianuais
Municipais, denominado de Planejamento e Orgcamento Democraticos (PODe), como um
instrumento efetivo da moderna gestdo pdblica, contribuindo com a politica de

desenvolvimento local. Além da elaboracdo ou revisdo dos PPAM, esta metodologia pode

! Este artigo é parte integrante da dissertacdo de mestrado do primeiro autor, defendida em setembro
de 2016 pelo Programa de P6s-Graduacgéo (Mestrado Profissional) em Politicas Sociais e Dinamicas
Regionais da Universidade Comunitaria da Regido de Chapec6 (Unochapecd).

? A pesquisa foi desenvolvida com Bolsa do Programa UNIEDU Pés Graduacéo da Secretaria de
Estado da Educacao, do Governo do Estado de Santa Catarina.
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ser aplicada na elaboragéo das demais pecas or¢camentérias Lei de Diretrizes Orcamentaria
(LDO) ou Lei Or¢camentéria Anual (LOA).

Para Paulo (2010, p.171), “[...] é possivel afirmar que a Constituicdo Federal atribuiu
ao Plano Plurianual (PPA) um papel central de organizagdo da acdo do Estado, uma vez
que submete a elaboracdo dos demais documentos de planejamento e orcamento as suas
disposicdes”, como a LDO e a LOA. O texto constitucional, em seu artigo 165,
responsabiliza o Poder Executivo pela elaboracdo deste instrumento de gestdo, de forma
conjunta com os demais planos e programas da administracdo. Além disso, o artigo 74
responsabiliza o Poder Executivo, 0 Poder Legislativo e 0 Poder Judiciario pela fiscalizacéo
e monitoramento pela execu¢do de suas metas, programas e seu orcamento (BRASIL,
2015).

Com a Lei Complementar n® 101/2000, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), os governos devem promover ampla divulgacao, inclusive em meios eletrénicos de
acesso publico, “[...] os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacées
de contas e o respectivo parecer prévio; o relatério resumido da execucdo orgamentaria e o
relatério de gestdo fiscal, e as versdes simplificadas desses documentos”, como
instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal. A LRF, ao impor o equilibrio fiscal aos
gestores publicos, exigindo maior rigor na relacdo receita e despesa, fortalece os
instrumentos de avaliagdo e controle e trata o orgamento publico como uma peca efetiva do
planejamento, exigindo a realizagdo de audiéncia publica até o final dos meses de maio,
setembro e fevereiro, nas Camaras municipais, para que o Poder Executivo demonstre e
avalie o cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre.

Em 2009, a Lei Complementar n° 131, denominada de Lei da Transparéncia, ao
complementar a LRF, exigiu a transparéncia da gestdo publica na definicdo dos programas
de governo e de sua politica econémico-financeira, com o incentivo a participacdo popular e
obrigatoriedade de realizacdo de audiéncias publicas, ndo somente no momento da
apresentacdo do projeto de lei orcamentaria, como vem sendo realizado pela maioria dos
municipios pesquisados, mas “[...] durante os processos de elaboracdo e discussao dos
planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos” (BRASIL, 2009).

Considerando o cenario politico e administrativo delineado a partir da Constituicdo e
suas leis complementares, os gestores sdo desafiados a construir o planejamento das acfes
governamentais estratégicas e politicas de curto e médio prazo, com metas e diretrizes

devidamente quantificadas, em que prevalega a racionalidade da demanda dos bens e
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servigos frente a finitude de recursos, mediante gestdo democratica, promovendo politicas
integradas, articuladas e intersetoriais entre todas as areas da administracdo. Neste sentido,
Rezende (2010b, p. 33) destaca que “[...] um atributo fundamental para a recuperacdo da
credibilidade do planejamento em uma sociedade democratica é a transparéncia que o
planejamento e, principalmente, a execucéo do plano precisam exibir”.

Esta preocupacdo sobre a necessidade de mudancas urgentes e reorganizacdo da
gestdo publica é reforcada por Pares e Valle (2006, p.235), diante da necessidade do “[...]
Estado oferecer bens e servicos em maior quantidade e qualidade, sem aumento de custos
e com maior transparéncia e equidade no gasto publico”, pressionado pelas “[...] fortes
mudancas advindas da democratizacao, de restricoes fiscais e de competitividade”.

Elaborar um plano de médio prazo, contendo metas, estratégias e programas ou
politicas publicas a serem desenvolvidas num periodo de quatro anos, pressupfe a
realizacdo de um planejamento, que pela sua natureza e exigéncias deve ser estratégico,
democratico e participativo, integrando os diferentes 6rgaos do governo e seus respectivos
planos setoriais. Deve envolver a sociedade em seus diferentes segmentos sociais,
utilizando metodologias ativas de participagdo dos atores sociais e econdémicos do
municipio, sobre o futuro desejado, estabelecendo, na afirmacéo de Paulo (2010, p.173) “[...]
a ligagcédo entre objetivos indicativos de Estado, presentes em um planejamento de longo
prazo; politicas de governo, de médio prazo, e, finalmente, realizacdo dos gastos previstos
pelo orgamento anual”.

Os cenarios de curto e médio prazo, especialmente na &rea econdmica, advindos da
politica nacional nos aspectos da gestdo fiscal e tributaria, com a queda acentuada de
transferéncias de recursos aos municipios, demonstram a necessidade de reorganizar a
gestdo publica municipal, ndo somente na area administrativa e de reducéo de custos, mas
na busca da eficécia, eficiéncia e efetividade das politicas publicas, por meio de préticas
mais democréticas e participativas. Comp8e a natureza dos dados coletados, além de
PPAM 2014-2017 e planos setoriais, as entrevistas realizadas com os contadores
envolvidos diretamente nos processos de gestdo, elaboracdo, monitoramento e avaliacdo
dos PPAM, aqui denominados de coordenadores do PPAM 2014-2017, envolvendo 14
(quatorze) municipios, dentre os 20 (vinte) municipios classificados de pequeno porte,
pertencentes a Associacdo dos Municipios do Oeste de Santa Catarina (AMOSC), conforme

a Figura 1.
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Figura 1. Mapa de Santa Catarina com a localizacdo  dos municipios pertencentes a AMOSC/
Mapa com a identificagdo dos municipios que compdem a AMOSC e relagdo dos municipios.

11) Nova Erechim
12) Nova Itaberaba
13) Planalto Alegre
14) Pinhalzinho

(1) Aguas de Chapecéd
(2) Aguas Frias

(3) Arvoredo

(4) Caxambu do Sul

(5) Cordilheira Alta 15) Quilombo
(7) Formosa do Sul 17) Sédo Carlos
(8) Guatambu 18) Serra Alta
(9) Irati 19) Sul Brasil e
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(6) Coronel Freitas (16) Santiago do Sul
(
(
(
(

(10) Jardindpolis 20) Unido do Oeste

Fonte: Associacdo dos Municipios do Oeste de Santa Catarina — AMOSC (adaptado pelos autores)

Na Tabela 1 sdo apresentados alguns dados relativos ao municipio de Chapeco e
aos 20 (vinte) municipios de pequeno porte, pertencentes a AMOSC, sem qualquer intencao
de comparacdo, mas apenas para caracterizar o perfil dos mesmos. 5 Da leitura
comparativa de alguns dados transparecem diferencas econdmico-sociais, que
necessariamente néo estdo vinculadas a populacdo de cada municipio. Assim, ha
municipios com maior nimero de habitantes e com menores coeficientes de participacéo
nos repasses do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e Imposto de Circulacédo de
Mercadorias e Servicos (ICMS). Esta analise também se reflete no Produto Interno Bruto
(PIB) e no indice de Desenvolvimento Humano-Municipal (IDH-M), que mensura 0s
indicadores de qualidade da saude, da educacdo e da renda per capita municipal. Outro
dado relevante, demonstrado na Tabela 1, € a despropor¢éo entre o numero de eleitores em
relacdo a populagdo, segundo dados do IBGE, presente em alguns dos municipios, onde o
namero de eleitores € maior que a populagdo. Depreende-se que nestes municipios, uma
quantidade expressiva de pessoas pode decidir através de eleicbes municipais o futuro da

gestdo municipal, sem efetivamente participar diretamente no planejamento e vida politica
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do municipio. Esta constatacdo exige um estudo mais aprofundado para levantar as
variaveis que promovem esta distorcdo, além dos efeitos politicos, sociais e econémicos

dela decorrentes.

Tabela 1: Dados dos municipios pertencentes a AMOSC

Dados do municipio
Municipio Ano de Area  |Populagdo |Eleitores |IDH-M PIB - R$ 1,00 |Coeficiente |ICMS
criacio kmz2 Hab./IBGE |IBGE PNUD IBGE FPM/STN SEF-SC
18¢30 IiBGE  |2012 2012 2000 2012 2013 2013

Chapecé 1917 624.30 198.188 | 131.455 |0,790 4.505.579.009 | 4.0 2.2777663
Aguas de Chapecd | 1962 6.379 4.673 | 0.713 85.196.773 | 0.6 0.1023365
Aguas Frias 1991 75.16 2.430 2.186 | 0.745 49.316.164 | 0.6 0.0886155
Arvoredo 1992 2.271 2.146 | 0.715 53.488.780 | 0.6 0.1223588
Caxambu do Sul 1962 140.58 4.208 4.189 | 0.691 71.296.529 | 0.6 0.1203724
Cordilheira Alta 1992 83.77 4.043 3.473 | 0.747 162.259.544 | 0.6 0.1777679
Coronel Freitas 1961 234.16 10.272 8.171 | 0.744 174.323.509 | 0.8 0.2328538
Formosa do Sul 1992 2.576 2.234 | 0.715 44.566.025 | 0.6 0.0851469
Guatambu 1991 204.76 4.746 4.690 | 0.717 153.097.491 | 0.6 0.1797823
Irati 1992 2.025 1.834 | 0.707 45.138.489 | 0.6 0.0624491
Jardinopolis 1992 1.672 1.465 | 0.709 38.886.661 | 0.6 0.0773825
Nova Erechim 1964 64.40 4.577 3.623 | 0.765 91.565.695 | 0.6 0.1570430
Nova Itaberaba 1991 137.58 4.338 3.746 | 0.736 86.095.414 | 0.6 0.1424687
Planalto Alegre 1991 62.63 2.761 2.763 | 0.751 38.233.812 | 0.6 0.0903098
Pinhalzinho 1961 18.696 13.527 | 0.783 846.141.107 | 1.2 0.3582731
Quilombo 1961 10.149 8.433 | 0.730 452.057.000 | 0.6 0.2087457
Santiago do Sul 1994 1.365 1.439 | 0.728 40.734.385 | 0.6 0.0670036
Sé&o Carlos 1953 10.944 7.857 | 0.769 285.304.121 | 0.8 0.2068057
Serra Alta 1989 3.312 2.701 | 0.773 110.143.270 | 0.6 0.0923403
Sul Brasil 1991 2.624 2.298 | 0.707 84.931.038 | 0.6 0.0785525
Uni&io do Oeste 1988 2.700 2.528 | 0.705 106.394.870 | 0.6 0.1012157

Fonte: dados obtidos junto a Associacdo dos Municipios do Oeste de SC (AMOSC)

E interessante também destacar os partidos que administram estes 20 municipios
classificados de pequeno porte, atraves de seus Prefeitos e Vice-Prefeitos, no periodo 2013-
2016, com o Unico propodsito de evidenciar as forgas politicas que os administram,
considerando que ha partidos que contém em seus programas a inclusdo de processos
participativos na tomada de decisdo orcamentaria. As composicdes Prefeito/Vice sao:
PMDB/PT = 2; PMDB/PSD = 2; PMDB/PSDB = 1; PMDB/PPS = 1, PMDB/PP = 1,
PMDB/PMDB = 1; PT/PMDB = 2; PT/PP = 2; PT/PSD = 1, PSD/PT = 3; PP/PMDB = 1;
PP/PT = 1, PSD/PP = 1; PSDB/PP = 1, prevalecendo as composicbes PSD com PT (4),
PMDB com PT (4) e PT com PP (3).

Além da introducdo, estruturam o presente trabalho, o planejamento or¢gamentario
municipal, com uma abordagem tedrica sobre os aspectos juridico-legais e politicos dos

temas planejamento e orcamento. S0 enfatizados os instrumentos legais de gestdo a
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disposigcéo do Estado e seus procedimentos especificos, 0s recursos e as estratégias que 0s
municipios utilizam para o planejamento e o orcamento. A partir destes referenciais e do
trabalho de campo realizado, apresentam-se 0s nos-criticos identificados junto aos
municipios pesquisados, no processo de elaboragdo dos PPAM 2014-2017, demonstrando a
fragilidade democratica e a maturidade com que estas dindmicas acontecem, contendo
citacbes referenciais de autores sobre os problemas encontrados. Identificados os nés-
criticos, apresenta-se uma proposta de metodologia ativa de intervencao para elaboracao do
Plano Plurianual Municipal de forma democratica e participativa, denominada de
Planejamento e Orcamento Democréticos (PODe), em resposta a um dos objetivos da
pesquisa, visando unicamente contribuir com as administracdes publicas de municipios
classificados de pequeno porte, no processo de planejamento das politicas publicas e do
orcamento governamental. Por fim, sdo apresentadas as consideracdes finais que reforcam
a necessidade de promocéao de praticas democraticas e participativas na gestéo de politicas

publicas.

Planejamento orcamentario municipal

O PPAM representa a mais importante ferramenta de planejamento governamental
estratégico e de gestdo das politicas publicas, e ndo deve ser visto como uma mera peca
contdbil ou orcamentaria, mas resultado de ampla participacdo social na definicdo de
prioridades, programas, metas e prazos, que contribuam para a resolu¢gdo dos problemas
municipais, compativeis com as receitas e despesas previstas, bem como de monitoramento
através de indicadores para as suas agfes e programas. Segundo Santos (2011, p.308), o
planejamento governamental esta associado ao espago publico, com todas as suas
caracteristicas, considerando as “[...] relacdes entre Estado, sociedade civil e esfera publica;
no papel do Estado; nos dilemas entre politica e analise de politicas; e nos assuntos que
decorrem destas relagfes”, para além dos “conceitos geralmente vinculados as teorias da
administracdo”. Para o autor (p.310), “[...] o planejamento governamental pode ser
compreendido como agéo que antecede e condiciona a agédo do Estado de modo a viabilizar
as escolhas politicasll, entendendo o termo —viabilizar” como a possibilidade de estabelecer
o didlogo entre planejamento e implementacdo. Como forma de qualificar o conceito de
planejamento governamental, o autor destaca trés dimensdes intrinsecas neste processo:

diagnéstico, escolhas e organizacdo dos meios.
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A dimensdo do diagnostico remete a compreensdo das dinamicas que
foram e sdo responsaveis pela atual configuracdo da realidade.
Resumidamente, a partir dai sao feitas as escolhas que pretendem conduzir
a sociedade a um patamar elevado de desenvolvimento. A fim de
materializar estas escolhas lastreadas no diagnéstico, a dimensao da
gestdo incorpora-se ao planejamento para organizar e garantir a realizacdo
do que foi previsto (SANTOS, 2011, p.310).

Lembra ainda Santos (p.314), que o planejamento governamental é “[...] fung&o
essencialmente politica”, cabendo a burocracia papel limitado neste processo. Para Ramires
e David (2013, p.90), “[...] a determinag&o de quais necessidades publicas serdo atendidas
utilizando os recursos governamentais € um problema técnico de solucédo politica”. Na atual
Constituicdo, segundo Garcia (2012, p.434), o planejamento governamental herdou dos
militares e de seus tecnocratas a concepc¢ao normativa e reducionista, ao ignorar as
modernas préticas de planejamento e de integracao das diferentes dimensfes que formam a
realidade.

Para De Toni (2009, p.23) o “[...] planejamento ndo deve ser confundido com o
plano”, que é considerado um produto, documento ou registro do “[...] processo de analises
e acordos”, que resultaram deste processo, “[...] indicando para onde queremos conduzir o
sistema (objetivos gerais ou estratégicos) e como pretendemos agir para que nossas metas
sejam alcancadas (estratégias e objetivos especificos ou de processo)”. O planejamento
confrontado com o orcamento é avaliado por Santos (2011, p.316), que critica o arranjo e
detalhamento pelo qual foi concebido o PPA, como incapaz de orientar as acdes e metas
estratégicas do governo, assemelhando-se mais como or¢gamento plurianual, inclusive no
processo de monitoramento e avaliagdo, exclusivamente orgamentario. Discordando desta
andlise que critica a vinculacdo do planejamento ao orcamento, Paulo (2010, p.173),
defende que a “[...] materializag&o do plano s6 é possivel se 0 mesmo for contemplado nas
leis orcamentarias”. Para o autor, o PPA deve conciliar as politicas de Estado, definidas em
um planejamento de longo prazo, com as politicas de governo, definidas em um
planejamento de médio prazo, vinculados a realiza¢éo dos gastos previstos no orgamento.

Assim, para Paulo (p. 174), “[...] um or¢camento ndo deixa de ser um plano, e um
plano elaborado sob premissas de viabilidade fiscal ndo deixa de ser um orgcamento”. Neste
mesmo sentido, Pares e Valle (2006, p.231) defendem o PPA com um perfil incremental,
tendo o PPA/LDO/LOA como a “[...] base de um sistema integrado de planejamento e
orcamento”. Destaca-se também, que no atual modelo de planejamento, o0 programa € a

unidade comum de integracéo entre o plano e o orcamento. (PARES; VALLE, 2006, p.241).
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Pagnussat (2006, p.45) observa que “[...] o novo planejamento, em sociedades
democréticas e em ambientes complexos, ndo pode ser apenas tecnocratico, deve
considerar as véarias dimensdes e interesses”, além de garantir
[...] a viabilidade politica do plano e avaliar a posicdo dos atores envolvidos
na situacdo problematica considerada; ao mesmo tempo, deve ter
perspectiva estratégica e pautar-se pelas demandas da sociedade; deve ser
participativo e propiciar um pacto social; deve, ainda, mobilizar ampla

parceria com os interessados, ou seja, ndo é apenas o Estado que financia
e implementa o plano (PAGNUSSAT, 2006, p.45).

De acordo com Nascimento (2010, p.85), o orgcamento publico pode assumir
diferentes fungfes, além de ser um instrumento de planejamento, pela caracteristica do
orgamento-programa, “[...] como instrumento basico de politica fiscal; como instrumento de
controle politico (orgamento tradicional); como sistema de informagéo; como instrumento de
suporte a gestdo governamental, e; como instrumento de avaliagdo do gasto publico”.
Defendendo o programa como o “[...] elemento organizativo central do PPA”, Giacomoni
(2010, p.102), afirma que a sua articulacdo na “[...] forma de projetos, atividades e
operacbes especiais, e acfes ndo orcamentarias, com intuito de alcancar um objetivo
especifico”, representa a ligacdo entre as funcdes de planejamento e de geréncia.

Essa delimitacdo dos programas facilita a relacdo entre as dimensdes estratégica,
tatica e operacional do governo, confere um novo significado a dimenséo tatica no Plano e
gualifica a comunicacéo dentro do governo e deste com a sociedade (BRASIL, 2014, p.12).
Embora ndo haja um consenso dos autores citados quanto ao planejamento e sua relacéo
intrinseca com o orgcamento, todos defendem a necessidade de introduzir na gestao publica
o planejamento ou a visdo estratégica, como um instrumento de longo prazo. Para Garcia
(2012, p.454), ndo se pode mais fazer “[...] remendos nos Planos Plurianuais, na ingloria
esperanca de torna-los planos estratégicos de governo”. Para o autor, é preciso “[...]
reconhecer seus limites e usa-los a favor de maior direcionalidade na atuacédo
governamental, transformando-o no roteiro estratégico para a gestdo, com demonstragéo
das inten¢des de gastos do governo”.

Na andlise de documentos e nas entrevistas realizadas com o0s coordenadores do
Plano Plurianual 2014-2017, quando questionados sobre os recursos e estratégias utilizadas
pela Administracdo Municipal para elaboracdo do planejamento or¢camentério, ficam

evidentes as dificuldades vivenciadas no processo.
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NGs-criticos na elaboracdo dos PPAM 2014-2017

As entrevistas com os coordenadores® s&o muito ricas em informacdes, reproduzindo
ou desnudando de forma muito franca e aberta os processos de elaboracido dos PPAM e da
gestdo publica, que s&o traduzidas como nos-criticos e responsaveis pela proposta de
intervencdo: a) Em todos os municipios o planejamento orcamentario € responsabilidade do
Contador, com a colaboracdo da Controladoria Interna, a quem compete definir as acdes ou
programas, a partir de consultas, segundo os depoimentos, dos secretarios municipais e do

Prefeito Municipal.

[...] o municipio ndo tem uma estrutura administrativa de planejamento, e a
contabilidade faz todo o processo, planejamento, monitoramento,
audiéncias, levantamento de demandas, e tudo o mais. Hoje a gente faz o
PPA meio como uma obrigacédo, legal e formal, mas se ele existe é porque
tem um objetivo. A gente inicia o processo com disposicao e vai perdendo o
estimulo ao longo do processo, por que ndo encontra o respaldo do gestor
(Coordenador VII).

Identificam-se na maioria das falas, criticas que ressaltam a necessidade de se
incluir na gestdo um setor de planejamento e de se promover a capacitacdo dos gestores
(Prefeito, VicePrefeito, Secretarios ou Diretores). b) A dificuldade em se aliar o técnico e o
politico no processo de planejamento orgamentario. O termo politico mencionado pelos

entrevistados € entendido como o0s gestores municipais (Prefeito, Vice-Prefeito e

Secretarios), que tomam decisfes sem consultar os contadores.

[...] a Contabilidade além de todas as responsabilidades legais, acaba
sendo o setor que tem que corrigir os erros da gestdo. Na hora de se tomar
as decisbes sobre gastos, o gestor ndo consulta a contabilidade, mas
depois, na hora que tem que fechar as contas, somos obrigados a lancar
mao de nossas habilidades (Coordenador ).

De forma critica questionam a nomeacdo de cargos comissionados desqualificados,
inclusive gestores, sem 0 conhecimento necessario para compor uma equipe
multidisciplinar, e ou a dificuldade de se contratar profissionais qualificados em virtude dos
baixos salarios no servigo publico. “O gque atrapalha € a politicagem, ndo se junta o politico e
o técnico. Tinha que ter mais compromisso dos servidores publicos. Ultimamente me sinto
cansada e frustrada pela falta de comprometimento” (Coordenador IX).

As criticas demonstram os conflitos em relacdo ao processo de elaboracéo,

execucdo e monitoramento do PPAM e demais pecas orcamentarias, revelando, na visao

3 . , ~ , . .
O algarismo correspondente apds a fungao de Coordenador se refere ao numero do municipio.
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dos coordenadores, a falta de iniciativas ou vontade politica e conhecimentos por parte dos
Secretarios e Prefeitos Municipais, sobre a gestdo publica, planejamento e orgamento
municipal.

c) Os modelos de gestdo do PPAM, relacionado ao planejamento e sua elaboragéo,
execucdo e monitoramento, revelam-se, em sua grande maioria, como tradicionais,
cumprindo somente com os aspectos formais. Pode-se classificar a maioria dos municipios
com um misto de modelos orcamentarios como: 0 or¢camento incremental ou inercial,
guando sao procedidos apenas 0s ajustes marginais nos seus itens de receita e despesa; o
orcamento-programa, porém sem a determinacdo da situacdo, diagnostico e identificacdo
dos problemas existentes, sem o detalhamento das prioridades e sem indicadores de
monitoramento das acfes e ou programas; e, 0 orcamento participativo, embora sem a
participacdo da populacdo em todo o ciclo orcamentario e sem a imposicdo ou vinculacéo
das obras demandadas. Nas falas dos entrevistados evidenciam-se muitas criticas
apontadas ao modelo do orcamento participativo e a outros modelos, especialmente em
relagéo a falta de cumprimento ou execugdo das promessas realizadas pelos gestores. Os
relatos manifestam a baixa ou inexpressiva participacdo da populagado, independente dos
modelos utilizados.

[...] Teve uma época que se fez o participativo, indo nas comunidades, mas
ndo funcionou. O pessoal ndo pensa no todo, pensa muito em si mesmo,
dava uma encrenca do inferno, quase iam pro tapa na briga por recursos.
Foi bem complicada. Tinha que se trabalhar uma metodologia pra se
conseguir que o povo visse o todo e entendesse a gestdo do municipio. Um
diagndstico real da situacdo. Nossas entidades ndo sdo muito organizadas.
Hoje o planejamento das politicas feito pelas secretarias, tipo check list dos
programas do PPA anterior, que a gente faz uma andlise de viabilidade e
vai incluindo no orgamento (Coordenador XIV).

Comumente existe um senso comum na sociedade de que “planejar € uma coisa,
fazer € outra”, de que “planejamento engessa a organizacdo”, ou que o planejamento €
“puramente técnico”. Esta visdo e conceitos, de acordo com De Toni (2009, p.21), sé&o
reforcados pelos planejamentos tradicionais, que se utilizando de “modelos abstratos e
inateis” e que “[...] abusam de técnicas econométricas fundamentadas em pressupostos
irreais e previsbes sempre equivocadas” e surgem “normalmente em instituicdes que tem
precéario planejamento ou é feito de modo normativo e determinista’. Para o autor (2009,
p.31), “[...] muitos pensam ainda que o planejamento é um rito formal desprovido de

substancia”.
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Os ensinamentos de Abreu; Guimardes (2014, p.10-12); Paludo (2013, p.30);
Giacomoni (2010); Noblat (2014), relacionados aos modelos or¢camentérios, reinem o
modelo participativo com o0 orgamento-programa, de forma a integrar o orgamento e o
planejamento. Neste sentido, podemos utilizar esta metodologia de analise ou roteiro para a

elaboragéo do orgamento-programa proposta no Quadro 1:

Quadro 1 - Metodologia de andlise para a elaboracdo  do orcamento-programa
Fases Caracteristicas
Determinacao da situacdo Identificacdo dos problemas existentes
Identificacdo das causas que concorrem para O
surgimento dos problemas
Identificacdo das alternativas viaveis para solucionar os
problemas
Estabelecimento das prioridades Ordenamento das solucdes encontradas
Estabelecimento do que se pretende fazer e o que se
conseguira com isso
Identificacdo das acdes necessarias para atingir os

Diagnostico da situagéo

Apresentacédo das solucdes

Definicdo dos objetivos

Determinacao das tarefas

objetivos
Arrolamento dos meios, sejam recursos humanos,
Determinacao dos recursos materiais, técnicos, institucionais ou servicos de terceiros
necessarios
Determinacao dos meios financeiros Expressdo monetéria dos recursos alocados.

Fonte: adaptado pelo autor, com base em Abreu; Guimaraes (2014, p.10-12); Paludo (2013, p.30); Giacomoni
(2010); Noblat (2014)

d) S&o incluidas todas as acgbes possiveis no PPAM, mesmo que ndo executaveis.
As acdes sdo abertas com valores irrisorios, para evitar a alteragdo ou proposicao de novas
acdes, que somente seriam possiveis através de leis complementares aprovadas pela
Céamara de Vereadores. Fica visivel na grande maioria das entrevistas de que o PPAM néo
cumpre com sua funcdo de instrumento de planejamento, mas simplesmente como um
documento contabil, apresentado por for¢a da legislacéo vigente. “[...] faco o PPA aberto.
Por exemplo, tenho uma acé@o para compra de caminhfes e maquinas pesadas que a
dotagdo € de R$ 200,00. Ou seja a acao esta aberta para emendas parlamentares ou outras
formas de receitas de transferéncias” (Coordenador ).

As muitas manifestacbes de que o mesmo é aberto, genérico e ou flexivel ampara-se
na concepcao de que é preciso elabora-lo de forma a permitir tudo, qualquer acao, sem a
necessidade de reforma-lo. Uma das falas reproduz esta afirmativa: “[...] o nosso PPA prevé
tudo e néo prevé nada” (Coordenador ).

A Constituicdo em seu paragrafo 1° do artigo 167, determina que —nenhum

investimento cuja execucdo ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem
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prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime
de responsabilidadell. Neste sentido, a ConstituicAo ndo engessou o PPA, mas permitiu a
inclusdo de novas agdes, desde que aprovadas por lei. Alguns técnicos demonstraram esta
preocupacdo com a apresentacdo de alteragdes do PPAM, diante da dificuldade com a
relagdo politica entre Executivo e Legislativo, e ou com a dificuldade de conhecimentos
técnicos dos vereadores sobre o orcamento publico, como justificativa para estes
procedimentos.

e) Nao consta do PPAM qualquer visdo estratégica em seu processo de elaboracéo.
No que se refere a andlise da estrutura dos Planos Plurianuais Municipais 2014-2017, ndo
se identificou a mensagem em nenhum deles, apenas o oficio de encaminhamento do
Projeto de Lei e seus Anexos a Camara Municipal. A mensagem do PPA ndo é
simplesmente o seu encaminhamento. Trata-se de um dos documentos mais importantes do
processo proposto de planejamento orcamentario. De acordo com De Toni (2013), a
mensagem é um documento “[...] predominantemente politico e estratégico no qual o
Prefeito, como autoridade politica méxima do municipio, afirma seus compromissos e
expectativas”. Conforme o autor, na mensagem “[...] se avalia a situagdo atual e as
perspectivas para o futuro”, devendo constar “[...] os objetivos ou diretrizes maiores, 0s
critérios para projecdo da receita e os limites para o orcamento”. Trata-se, portanto, da
definicdo da dimensé&o estratégica do governo, contendo os macrodesafios e macroobjetivos
do municipio para os proximos quatro anos, e minimamente, a descricdo da situagéo
socioecondmica, o cenario fiscal e a visdo de futuro.

Pfeiffer (2000, p.4), aborda o planejamento estratégico municipal, como um método a
ser aplicado na esfera puablica, sendo “[...] um instrumento de politica pablica relevante para
o planejamento e desenvolvimento local e regional”, com o objetivo de “[...] substituir o
pensamento estatico da administracdo pela ideia dindmica do gerenciamento”, na escolha
de um futuro desejavel e possivel. Lembra o autor (2000, p.9), que este é um processo
permanente, “[...] no qual o ambiente da organizacdo é observado e analisado, acbes sao
planejadas, executadas e 0s seus impactos sdo avaliados — antes do ciclo comecar outra
vez". Pares e Valle (2006 p.246), defendem que o planejamento estratégico (de longo prazo)
e a programacao orcamentaria, articulados ao PPA, sdo abordagens necessarias e efetivas
ao planejamento. Para o autor, esta associacdo configura o carater estratégico do plano,

“[...] alicercado em horizontes de planejamento compativeis com a natureza plurianual das
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mudangas, com o prazo de maturacdo dos projetos e, particularmente, com a necessidade
de gerenciar o risco de incertezas crescentes”.

f) Ndo existe uma articulacéo/integragdo dos programas e acgOes previstas nos
diferentes planos setoriais, responsaveis em definir as agdes, objetivos, metas, indicadores
de cada éarea, com os programas do PPAM. Embora alguns coordenadores do PPAM
manifestem que os planos setoriais sdo considerados no momento de elaboracédo do Plano
Plurianual, remetem a participacdo do secretario, subentendendo que o mesmo deveria
conhecé-lo e que deveria incluir no PPAM as suas ac¢des previstas.

[...] Os planos setoriais ndo sdo avaliados ou considerados na elaboracéo
do PPA. Acredito que nem os Secretarios conhecem os planos. Os planos

nem sao mencionados pelos secretarios quando sdo chamados para
participar da elaboracdo do PPA (Coordenador XIII).

Paradoxalmente, a maioria das falas manifesta a dificuldade e a falta de
conhecimento técnico por parte dos secretarios. Rezende (2010a, p.94-105) propbe a
integracdo dos varios instrumentos de gestdo, como o Plano Diretor Municipal (PDM), o
PPAM e o Planejamento Estratégico Municipal (PEM) de forma participativa da sociedade,
para a melhoria da qualidade de vida dos municipes. O mesmo autor (2007, p.8) propde a
inclusdo de trés condicbes na metodologia de planejamento estratégico municipal: “[...]
modularidade do projeto; existéncia de metodologia; e equipe multidisciplinar ou comités de
trabalho capacitados e integrados”. O programa é a peca central e integradora do
planejamento e orcamento, representando as politicas publicas ou agBes a serem
executadas pelo Estado. Portanto, a l6gica leva ao entendimento que estes programas do
PPA contemplem as diretrizes setoriais de governo ou mais precisamente 0s respectivos
planos setoriais de cada area da administracdo, definidas de acordo com as demandas

sociais formuladas pelos seus conselhos gestores.

g) A participagcdo da populacdo nas audiéncias publicas é inexpressiva. “[...]
realizamos 10 audiéncias publicas do PPAM descentralizadas, mas teve pouquissima
participagdo da populagdo, a maioria do poder publico e 2 ou 3 vereadores. Na Ultima

audiéncia da LDO, da populagéo néo tinha ninguém” (Coordenador 1V).

Analisando-se a natureza dos espacos e o carater das deliberacbes, presentes nas
falas dos entrevistados, identificam-se os cinco niveis adotados por Allebrandt et al. (2011,
p.112-113), utilizados para mensurar o grau de participacdo da populacdo nos diferentes

foruns ou audiéncias publicas municipais: informacdo, comunicagéo, consulta, deliberacéo e
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decisdo. Para os autores (2011, p.112), “[...] os processos centrados apenas em informagé&o
e/ou comunicacao ndo podem ser considerados processos participativos, ainda que ambos
sejam elementos importantes e necessarios a qualquer processo participativo”. Alertam
ainda os autores que “[...] & importante verificar se estdo sendo praticados processos de
consulta (basicamente solicitando informagbes sobre prioridades e necessidades), de
deliberacdo (com discusséo sobre as propostas, previsao e avaliacdo de alternativas) ou de
decisdo, quando também se permite que os cidaddos e as organizacbes decidam e
gerenciem o proprio processo e os resultados derivados (ALLEBRANDT et al., 2011, p.112).
Outro aspecto ressaltado pelos mesmos autores (2011, p.112), quanto ao modelo
participativo, refere-se ao carater das deliberacdes ao obrigar ou ndo o Estado no
cumprimento de suas decisbes, denominadas como vinculantes ou néo vinculantes, hoje
também nominadas de impositivas, especialmente nos processos que definem os
orcamentos publicos e por consequéncia, as politicas publicas.

As praticas de gestao publica municipal, expressas nas falas dos coordenadores que
elaboram o principal instrumento de planejamento e de implementagdo das politicas
publicas, carecem de maturidade na redefinicdo e ressignificagdo do planejamento publico
governamental. Fica evidente a auséncia de principios basicos de um planejamento, como a
constituicdo de equipe de coordenagdo, momento exclusivo de diadlogo interno,
levantamento da situagdo politica e econdmica, envolvendo o diagnostico técnico,
funcionamento e organizagdo dos programas municipais, andlise estratégica do governo,
dentre outros. Reforcando a andlise de Cardoso Jr. (2011, p.48), sobre a necessidade de se
ressignificar o debate e capacitar o Estado, urge inserir o planejamento estratégico na rotina
da gestdo publica, conforme a propria manifestacdo da maioria dos entrevistados, dotando
“o planejamento de instrumentos e técnicas de apreensdo e interpretacdo de cenarios e
tendéncias, ao mesmo tempo que de teor propositivo para reorientar e redirecionar, quando
pertinente, as politicas, os programas e as ac¢fes de governo”. Da mesma forma, a
necessidade de melhorar a capacidade de articulacdo e coordenacdo institucional,
reconhecendo a complexidade das acbes de planejamento governamental pelo
envolvimento de muitos atores no processo, com seus interesses diversos e com recursos
diferenciados de poder. Destaca-se também o componente participativo na funcdo
planejamento, ndo somente pelas obrigacfes legais, mas pela vontade politica dos gestores
em democratizar plenamente a gestéo, trazendo para o debate politico e publico os setores

produtivos e os movimentos organizados da sociedade civil, reconhecendo o papel da
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administracdo e do poder local no seu desenvolvimento. Uma observagdo importante no
processo de constru¢cdo do PPAM é o cuidado na inclusdo das prioridades demandadas,
que possam resultar em descrédito pela ndo execucdo. Uma das alternativas seria a
elaboragédo de um or¢gamento impositivo ou vinculante, que gera a definicdo da prioridade,
mesmo que sua execuc¢do dependa de transferéncias, desde que consensuada com a

populacgéo, de forma franca e transparente.

Construindo o planejamento e orcamento democraticos

Considerando os nés-criticos identificados, propde-se esta agdo em que a sociedade
participa de forma cidada na definicdo de prioridades de politicas publicas, de alocacéo de
recursos orcamentarios e do modelo de desenvolvimento desejado, refletindo-se em
mudanca de atitudes, competéncias e praticas de participacdo. Além da sociedade como
beneficiaria direta deste processo democratico, fortalecem-se as relacfes institucionais,
comunitarias e de gestao.

Por se tratar de acdo que contempla varias etapas e diferentes atores, segmentos
sociais, econdmicos e culturais, e por representar pratica inclusiva e integrativa, provoca a
articulacdo constante entre os diferentes atores envolvidos, enriquecendo 0 processo
democratico. O projeto de intervencdo proposto contempla em sua metodologia varias
etapas, constituidas de diferentes momentos e envolvimento dos atores sociais e politicos,
prevendo um crescente nivel de participacdo, culminando com a etapa de validagdo do
plano, com ampla presenga da sociedade. Nesta direcdo, durante as varias etapas no
processo de elaboracdo do PPAM, séo utilizadas diferentes ferramentas de planejamento

estratégico, conforme o Quadro 2 proposto.
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Quadro 2 — Etapas propostas para a elaboragdo do PI  anejamento e Orgamento Democraticos

Continua

Etapa Ac0es, Dinamicas e Periodo proposto

Preparatoria Preparatéria Esta etapa (janeiro-fevereiro) prevé a organizagcdo e capacitacdo interna do
projeto, com: - sensibilizagcdo dos gestores municipais e equipe técnica sobre a metodologia do
projeto; - fundamentacdo juridico-legal do processo denominado de Planejamento e
Orgcamento Democraticos — PODe; - formagédo das equipes de trabalho (de coordenacgéo e de
execugdo), compostas por servidores publicos municipais das diferentes areas da
administragdo publica; - treinamento e capacitagdo dos dirigentes sobre a metodologia do
planejamento estratégico, voltado a elaboracdo e gestdo do Plano Plurianual Municipal; -
definicdo/elaboracdo dos materiais, recursos e dados a serem utilizados nas diferentes etapas
do projeto; - divulgacédo e apresentagdo do projeto a sociedade e ao legislativo municipal, do
cronograma e dos meios de acesso e acompanhamento do processo, com toda a
transparéncia possivel.

Audiéncias Esta etapa de campo (fevereiro-maio) se propde a levar o governo de forma descentralizada
publicas até as comunidades ou entidades e conselhos para ouvir a populagdo, prevendo a: -
comunitarias realizagdo de audiéncias publicas comunitarias em todos os bairros e linhas do interior do
municipio, com participagao aberta aos moradores locais; - realizagdo de audiéncias publicas
com as entidades organizadas em seus diferentes segmentos: conselhos gestores, entidades
empresariais e de trabalhadores, instituicdes de ensino e pesquisa, organizacdes néo
governamentais e entidades profissionais; - escolha de conselheiros que compordo o
Conselho de Planejamento e Orgamento Democraticos, instancia maior do processo,
garantindo-se a representacdo de todos os bairros e comunidades rurais e dos diferentes
segmentos sociais. A dindmica proposta consiste de uma breve explicagdo de forma simples,
objetiva e acessivel sobre o Plano Plurianual Municipal como instrumento de planejamento e
orcamento e sobre o projeto Planejamento e Orcamento Democraticos. Nas audiéncias
comunitarias, o objetivo é ouvir pontualmente dos cidaddos em suas diferentes comunidades
as demandas locais, e definir as prioridades com eles préprios. A seguir 0 governo passa a
classificar cada uma das demandas apresentadas, de acordo com a sua complexidade, custos
e possibilidades, dividindo-as em ac¢des de curto, médio e longo prazo. As de curto prazo
podem ser autorizadas imediatamente, ou lancadas no espago temporal do primeiro ano ou
segundo do PPAM, as de médio prazo no tempo de vigéncia do PPAM (4 anos) e as de longo
prazo passam a compor a base estratégica municipal. Nas audiéncias com as entidades
organizadas em seus diferentes segmentos, o objetivo 16 maior é de construir a base
estratégica. Neste sentido, € essencial pensar o PPAM e para além dos quatro anos,
desafiando os diferentes segmentos para a visdo do futuro desejado e as necessidades de
adequac0es publicas e privadas. A dindmica ndo se encerra com a audiéncia, mas permanece
como uma provocacdo aos diferentes atores na identificacdo de problemas, possiveis
solugBes, andlise de cenérios e propostas de parcerias na busca do desenvolvimento
local/regional e do cumprimento da fungdo social da cidade. Aconselha-se que todas estas
audiéncias sejam gravadas em audio, como registro historico e para facilitar a elaboragao de
documentos posteriores.

Diagnostica Esta etapa (janeiro-maio) ocorre em paralelo com a primeira e a segunda etapa e envolve
e Situacional todas as areas técnicas do municipio, contemplando a elaboracdo de um Diagndstico Técnico,
composto de levantamento de dados quantitativos e qualitativos em fontes primarias e
secundarias, incluindo: - os programas e as ac¢des constantes do PPAM anterior; - 0s
programas e acdes previstos nos respectivos Planos setoriais; - o Plano de governo
apresentado nas eleigbes municipais; - a andlise situacional, composta de uma descrigdo
qualitativa dos dados e informagdes constantes no diagnostico técnico; - a elaboracdo de
mapa inteligente do municipio contendo os dados levantados. A partir desta etapa a
participacdo da sociedade ocorre através do Conselho de Planejamento e Orgamento
Democréticos, com apresentacdo, discusséo e validagdo coletiva do levantamento técnico de
dados quantitativos e qualitativos obtidos em fontes primarias e secundarias. Como roteiro
basico para o levantamento de dados ou diagndstico técnico, sugere-se Allebrandt,
Buttenbender e Siedenberg (2010, p.54-62), que contemplam eixos, dados e indicadores, nos
aspectos fisico-naturais e demograficos e as gestdes estrutural, econdmica, social e
institucional.
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Conclusao

Etapa

Acdes, Dindmicas e Periodo proposto

Explicativa

Esta etapa (junho) inclui o Conselho de Planejamento e Orcamento Democraticos como
instancia maior do projeto. A dindmica a ser utilizada é de exposicdo e de oficina de trabalho.
Nesta etapa, todos os conselheiros sdo envolvidos, através de uma oficina de sensibilizagao
sobre a base legal do PPAM, a importancia do planejamento estratégico, as responsabilidades
dos diferentes atores e instituicbes municipais e a funcdo social da cidade. A equipe
econbmica do municipio apresenta a composi¢cdo das receitas e despesas municipais,
utilizando-se de uma base orcamentaria ja consolidada (PPAM anterior ou mesmo o0
orcamento consolidado do ano anterior) para que todos possam visualizar a dinamica
orcamentaria do municipio. Esta exposicdo deve ser simples e acessivel a todos. E importante
mostrar a evolugdo e o comportamento da receita e despesa neste momento. Podem-se
realizar alguns exercicios ou simulacdes de analise de problemas considerados relevantes ao
projeto de intervencdo, de forma participativa com 0s atores sociais

Estratégica

Nesta etapa (junho-julho), todos os atores sao envolvidos, através da continuidade das
oficinas, aplicando-se ferramentas metodologicas especificas, em especial, a analise de
cenérios de médio e longo prazo, com identificacdo das for¢as, oportunidades, fraquezas e
ameagcas loco-regionais, visando explicitar potencialidades, desafios, riscos e limita¢cdes. Neste
momento sdo definidos os referenciais estratégicos da administragdo, que consistem da
misséo, visdo, vocacdes e valores a serem adotados como referéncia qualitativa no processo
de planejamento, podendo nesta etapa serem definidas marcas de gestdo. Definida a
identidade da administracdo, sdo estabelecidos os macroobjetivos e macrodiretrizes e o
modelo de gestao publica, visando o seu gerenciamento ou monitoramento, controle, avaliagao
e aprimoramento.

Tético -
Operacional

Nesta etapa (julho) consta a apresentacao, aos conselheiros, da analise orcamentaria prevista
para o préximo quadriénio, pela equipe econémica do municipio. Devem ser apresentadas de
forma clara e detalhada a projecéo das receitas e despesas, das despesas comprometidas por
orgao/programa, de forma compreensivel a sociedade. Sdo apresentadas também as
demandas de curto e médio prazo definidas nas audiéncias comunitarias e por segmento, com
o indicativo das prioridades gerais e setoriais levantadas, que serdo convertidas em programas
e acdes. Por fim, serdo preenchidos os demais itens constantes dos programas, como

objetivos, metas e indicadores, dentre outros, conforme as decisfes resultantes das oficinas.

Validagdo do
PPAM

Nesta etapa (agosto) a Audiéncia publica para validacdo da proposta de Plano Plurianual
Municipal, com a andlise da consisténcia e da viabilidade fisico-financeira da programacao
elaborada. Concluida esta etapa, cabera a equipe técnica adequar os cédigos, os valores e a
linguagem, com a elaboragdo da mensagem, do projeto de lei e dos anexos que compdem o
PPAM, com entrega ao Poder legislativo até 31 de agosto de 2017 para andlise e deliberacéo.

Gestao do
PPAM

Aprovado o PPAM inicia-se a sua execucgdo, exigindo da administragdo a criagdo de canais
abertos com a sociedade, com transparéncia e acesso as informacdes, para acompanhamento
e avaliacdo dos indicadores, tanto em relacdo aos seus resultados finais quanto aos seus
processos intermediérios, sob o controle e fiscalizagdo do Conselho de Planejamento e
Orcamento Democraticos. Registra-se que planejamento e gestdo sdo inseparaveis. O plano
ndo é o desenho no papel, mas um compromisso de agdo que visa resultados, impacto nos
problemas selecionados, que se traduzem em novas situagcdes mais favoraveis do que a
situacao inicial (Matus, 1993).

Fonte: Elaborado pelos autores.

Esta proposta de intervencédo nao tem como objetivo ensinar ninguém e muito menos

de servir como um roteiro ou receita para 0 sucesso, mas provocar 0S municipios, na

promocao de préticas que fortalecam a democracia e a participacado da populagéo, ndo de

forma assistencialista ou paternalista, de forma passiva ou adjuvante, mas efetivamente

responsavel, com uma relacdo aberta e franca entre os seus diferentes atores sociais e

econbmicos, que fortalecam o capital social, a visdo estratégica e o desenvolvimento

local/regional.
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Consideracoes finais

De maneira geral, os resultados desta pesquisa demonstram que 0s governos locais
séo desafiados a promover a gestdo publica com eficacia, eficiéncia e efetividade, frente a
finitude de recursos e grandes demandas, em cenario de mudancas profundas na sociedade
brasileira, em que parcela significativa da populagéo preenche as ruas clamando por maior
participagdo nos processos decisorios, por maior transparéncia na administragdo do publico
e pela qualidade do gasto publico.

Paralelamente as diferentes vozes e manifestacbes que emergem das ruas,
encontram-se agentes publicos e politicos desmotivados diante da baixa participacdo da
populacdo nas audiéncias publicas convocadas. Esta auséncia de participacdo e controle
social de forma atuante permite a manutencdo dos modelos tradicionais com posturas
autocentradas na burocracia e no tecnicismo, afastando cada vez mais o cidaddo da
politica.

O Plano Plurianual ndo deve ser visto apenas como um documento econémico-
financeiro, mas sim um instrumento politico, e como tal, deve ser resultante de processos de
concertacao politica, social e econémica entre os diferentes atores nas dindmicas de suas
relacdes, refletindo de forma aberta as demandas coletivas acima dos interesses individuais.

Nesta diregdo, constatou-se a necessidade de se implantar um sistema de
integragéo dos planos setoriais, planos de governo e PPAM, com monitoramento, controle e
avaliacdo da gestéo e das politicas publicas municipais por meio de indicadores em todo o
ciclo orcamentario.

Caracterizou-se também, que além das dificuldades de natureza e capacidade
técnica, financeira e politica para conduzir o processo de planejamento orgamentario,
carece-se de uma metodologia e uniformizagdo de procedimentos que substituam os
modelos tradicionais.

As entrevistas demonstram também, a dificuldade econémica dos municipios para o
atendimento das demandas locais apontadas em planos setoriais e em planos de governo
propostos, na medida em que dependem basicamente das transferéncias
intergovernamentais, tanto para custeio quanto para investimentos, sob muitas restricdes de
ordem legal, como despesas vinculadas e condicionadas a determinadas obras e servicos, e

realizacao de muitas audiéncias publicas para os diferentes planos, orcamentos e relatérios.
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Esta dependéncia da transferéncia de recursos, principalmente da esfera federal, aos
municipios, tem gerado muitos entraves no processo de planejamento, exigindo dos
gestores a readequacdo constante das pecas orcamentarias, através de cortes, estimativa
de metas e suplementacéo, o que, por sua vez, gera outros problemas de ordem interna de
governo e externa (legislativo e sociedade em geral). Urge a necessidade de mudangas ou
reformas tributaria e fiscal que reequilibrem a capacidade de investimentos dos municipios,
hoje exauridos economicamente e comprometidos na quase totalidade de suas receitas.

Os cenarios que envolvem a gestdo publica sdo complexos, exigindo grandes
desafios. A comecar pela mudanca de atitudes dos gestores, que deveriam assumir com
vontade politica o papel de protagonistas deste processo, mas que se colocam a margem da
tarefa intransferivel de assumir a gestdo de forma aberta, transparente e democratica,
—escancarandoll o publico ao publico. Estes pouco mais de trinta anos de conquistas
democraticas cujos movimentos sociais traduziram-se em uma Constituicdo Federal cidada,
ainda nao refletem uma pratica da —res publicall, ou seja, como pertencente ao publico. E
preciso se resgatar a credibilidade no processo democréatico, e isto ndo se alcanca
simplesmente com a convocagao da sociedade.

E preciso paciéncia e persisténcia, com a integracéo politica e técnica, com o corpo
técnico capacitado, com o envolvimento e comprometimento de todo o governo, com
metodologias ativas de planejamento, com a apresentagdo de resultados, com a viséo
estratégica de desenvolvimento local e de funcdo social da cidade, sem medo da

transparéncia e com o empoderamento dos atores sociais, politicos e econdmicos.
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