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PLANEJAMENTO E GESTAO ESTRATEGICOS NA ADMINISTRACAO
PUBLICA MUNICIPAL NO BRASIL

RESUMO

Apesar de sua complementariedade, as praticasadej@inento estratégico e de busca pela
qualidade do servico e da gestao publica tem rdoehifase alternada ao longo da historia
politica brasileira, acompanhando percepcoes acergaapel do Estado. Na administracao
municipal adquirem especial relevancia e complaleddado historico de expansao urbana
pouco planejada, grande concentracdo populaci@ssias areas e necessidade de integracao
de uma série de instrumentos e diretrizes prop@silasConstituicdo de 1988 e pelo Estatuto
da Cidade. O presente trabalho visa sistematiZaistorico desses debates no Brasil, sem
pretensdo de aprofundamento, e apresentar brewésbaog;0es sobre a situagcdo atual do
planejamento e gestdo nos municipios.

Palavras chave: Planejamento Estratégico, Gestalw® Estratégica, Gestao por Resultados,
Administracédo Publica Municipal, Governos Locais.

ABSTRACT

Despite its complementarity, practices of stratgdgmning and of management and quality of
the public service have received alternating emph#dsoughout the Brazilian political
history, linked to perceptions about role of that&t In the municipal administrations this
debate acquires particular relevance and complgin the history of urban expansion with
limited planning efforts, high concentration of pdgtion in these areas and the need for
integration of a number of instruments and guigediproposed by the 1988 Constitution and
the Statute of the City. This study aims to systiezaahe history of these debates in Brazil,
without any intent to exhaust it, and present bdehtributions on the current status of
planning and management in municipalities.

Keywords: Strategic Management, Strategic Public n&dggment, Result Oriented
Management, Municipal Administration, Local Goveents.

INTRODUCAO

Ao longo das ultimas décadas, é possivel obsewadministracdo publica brasileira
alternancias entre a primazia do planejamento rareapia da gestdo (CARDOSO JR, 2011).
A Constituicdo Federal de 1988 e a Reforma Adnretista do Aparelho do Estado de 1995
estabeleceram as bases do modelo vigente de pteerda baseado nos Planos Plurianuais
vinculados a orcamentacdo e ao Estado Gerenciahtado por resultados. A construcéo

desses modelos € fruto de um processo historidétida da promocdo de distintas visdes



acerca do papel do Estado no Brasil, que se iéenca se sobrepdem, e deve ser observada
nestes contextos para melhor compreenséo.

Apesar de duas décadas terem se passado desdmer@resforco sistematico e
organizado de aplicacdo dos conceitos da novaaypstiica no Brasil, ainda ndo é possivel
observar a completa adogdo de seus preceitos nenisitlatdo publica em seus diversos
niveis, e ainda assim, a aplicacdo se da de foesm@uwhl em Orgdos distintos. Cardoso Jr
(2011) observa adicionalmente que a lacuna de @onex complementariedade entre o
planejamento estratégico no Governo Federal, amiean uma visdo de futuro baseada em
dados e informag0fes, e a gestao estratégica prdenpela Reforma permanece larga, como
um grande desafio a eficacia e efetividade daipalftiblica de ciclos planejamento e gestao.

A maior parte dos trabalhos que retratam o histédia aplicacdo destes modelos de
planejamento e gestdo foca-se na Administracaor&élede em estudos de caso de 6rgdos
governamentais em distintos niveis de governo. €gnte trabalho propée uma primeira
observacéo sob a 6tica das administracdes mursafjpano base para o aprofundamento de
estudos de levantamento empirico.

84,35% da populacéo brasileira vivia em areas abam 2010, de acordo com o
ultimo censo do IBGE (IBGE, 2010), cidades que tangp tem um historico de crescimento
planejado e que por essa razdo sustentam défddsantes de infraestrutura urbana em
diversos setores como transporte, saneamento &d¢@bique impactam ainda atividades
produtivas concentradas nestes espacos e padr@aptego, renda, producdo e consumo.
Em suma, a sustentabilidade de seu desenvolvimento.

O planejamento e gestdo nas administragbes muisi@ageegam em complexidade as
necessidades de observacao dos instrumentos aggphemto nos niveis estadual e federal de
governo e da integracdo dos instrumentos de plaeej@ previstos no Estatuto da Cidade,
que incluem o planejamento e gestéao fisico-teraitREZENDE, ULTRAMARI, 2007). Por
sua menor escala e proximidade da populacéo, esmmwlocais também tem o potencial de
servir como laboratérios de experimentacao e invagstabelecendo experiéncias passiveis
de replicacdo em outros 6rgdos e niveis de gov@&iversas cidades no Brasil ttm adotado
experiéncias de planejamento e gestdo estratégamgando distintas metodologias e
abordagens (CERQUEIRA, FRACAROLI, ROLIM, 2015).

Este artigo explorara o histérico e referenciaiérites sobre a gestdo publica e
planejamento estratégico no Brasil, inclusive dstae urbana e buscard apresentar breves

contribuicdes sobre os instrumentos vigentes elestsobre experiéncias municipais.



N&o se pretende com isso, exaurir o tema, mas puovgonto de partida para estudos
subsequentes de aprofundamento de varidveis eagdticde métodos de pesquisa como
surveyse entrevistas, a fim de contribuir para que seliengpdebate sobre adequacéo dos
instrumentos e a existéncia de lacunas de implep@otna gestdo urbana no Brasil de uma

perspectiva do planejamento governamental e gestéatégica.

1. METODOLOGIA

O presente artigo tem como objetivo explorar asexdes tedricas e praticas entre
debates que se encontram cindidos na literaturbbraxia, porém que mantém implicacdes
relevantes na pratica do planejamento e gestadocidasles brasileiras para responder a
pergunta de pesquisa: Quais sao os elementos fiuentiam hoje no Brasil as praticas de
planejamento e gestdo no ambito municipal?

Para tal, se utilizara de uma combinacao de fqriesarias e secundéarias de pesquisa,
explorando os seguintes elementos:

* Revisao bibliografica de uma perspectiva histonoaBrasil sobre padrbes de aparato

administrativo da gestdo publica; planejamento agsgico governamental e

planejamento e desenvolvimento urbano;

» Levantamento de legislacdo aplicavel ao planejamengestdo em municipios e de

programas e iniciativas nacionais que buscam infliae estas praticas;

* Levantamento de estudos sobre experiéncias mursicipa

A revisdo de literatura sobre os temas de gestéticale planejamento estratégico
governamental no Brasil buscara contextualizarliatdee esclarecer desde uma perspectiva
historica como e sob que contextos o aparato mibliolui no Brasil. Sera apresentada ainda
a tese de Cardoso Jr. (2011), adotada como preduosgeesente trabalho, sobre a alternancia
da primazia entre planejamento e gestao.

A Revisdo bibliogréfica sobre a evolu¢cdo do papmt ddministragbes municipais
buscara conexdes entre 0s contextos politicos meisie as praticas de planejamento e gestao
urbana que marcaram a expanséao das cidades bessilei

Este ponto sera complementado por um breve levantanda legislacdo aplicavel aos
municipios, notadamente as previstas na constitwledl 988, Lei de Responsabilidade Fiscal

e Estatuto da Cidade; e dos programas nacionaegienais que buscam influenciar as



praticas de planejamento e gestdo nos municipipsr ama pequena compilagdo de estudos
sobre experiéncias municipais de planejamento tdgestratégica.

Pela propria natureza do formato do trabalho etane®o do debate tratado, ndo se
pretende que este aprofunde cada um dos elemeqimsaglos, mas que aponte questdes e

caminhos para o aprofundamento em pesquisas [mosteri

2. PLANEJAMENTO E GESTAO ESTRATEGICA NA ADMINISTRACAO
PUBLICA NO BRASIL

O debate sobre planejamento e gestao estratégiadmiaistracdo publica € marcado
pela dialética do processo de construcdo do Estaedas distintas visdes histéricas acerca de
seu papel, em especial no que concerne a promacdesgnvolvimento econémico, social,
cultural, sustentavel da nacdo, sendo nas socigd#aocraticas seu instrumento de acéo
coletiva e esta uma construcdo politica em permeanezarranjo. (BRESSER-PEREIRA,
2010)

2.1.Evolucao histérica do debate sobre o papel do Estae a gestdo publica no Brasil
Manning et al. (2009, p. 98) definem a gestédo paldomo a “maquina que implementa

as politicas publicas”, composta por 6rgaos goveemais, servidores publicos e sistemas de
gestao financeira, normatizados por regras proaessu

Bresser-Pereira (2009) propde uma conexdo entiermass politicas do Estado e suas
formas administrativas, assim, como tipos ideiabasianos, trés tipos de administracdo do
Estado se sucedem em um padrao evolutivo: a adraigé® patrimonialista, a burocratica e
finalmente a gerencial. Esse seria um processgaha@uevolucdo do Estado de sua forma
politica absolutista, a liberal ou democraticoriide & democratico social. E patente na visio
do autor, no entanto que assim como as caractegsireladas as formas politicas do Estado
nao se sucedem de forma abrupta e puramente sejuessas formas administrativas se
sobrep6em e convivem mutuamente, com predomin&ag@nte em distintos periodos.

No contexto politico brasileiro, considera-se qodomgo de todo periodo da Republica
Velha (1889-1930) a administracdo publica no Brasianteve tracos tipicamente
patrimonialistas, em que a esfera publica é tratad@o a extensdo da privada, caracteristica
gue pauta codigos e normas para gestao da coiegp(BARDOSO JR, 2011)

O advento da Revolucdo de 1930 e a ascensao dkoGédigas ao poder se dao em
um contexto de desgaste do modelo politico antémmite a crise econdmica internacional

que afetava diretamente a principal producéo natiaie café. A partir da década de 1930 o



Estado brasileiro passa a orientar-se paulatin@maatnacional desenvolvimentismo, em
especial por meio da promocdo da industrializacéta substituicdo de importacdes,
transformando as bases econdmicas e sociais dao N®RESSER-PEREIRA, 2009;
CARDOSO JR, 2011)

E possivel situar historicamente os primeiros sudontinuos de industrializagdo no
periodo do Estado Novo, apdés 1937. Nesse mesmodperioi feito o primeiro esforco
explicito e significativo de burocratizacdo da adistracdo estatal brasileira por meio da
criacado do Departamento Administrativo do ServigbllRo, o DASP pelo decreto-lei n° 579,
de 30 de julho de 1938. Segundo Rabelo (2011):

“O DASP foi um departamento primordial para a exéoudos objetivos do
governo, organizando orcamentos, classificando osardo funcionalismo,
introduzindo novos métodos e novas técnicas paraepscos burocraticos
(universalismo de procedimentos), organizando axgasos seletivos de
funcionarios por meio de concursos (meritocraticesgriando cursos de
aperfeicoamento em administracdo publica, os proseido Brasil. As
reformas conduzidas pelo DASP, vistas como inowslgrara a €época,
consideravam que 0s antigos principios politicagedam ser substituidos por
uma nova estrutura mais burocratizada e menos deptn de interesses
clientelistas” (pp. 134-135)

Com isso, busca-se pela primeira vez no Estadoil@rasa padronizacao de
procedimentos por parte da Administracdo Publieaseperacdo de praticas clientelistas do
Estado Patrimonial, ainda que estes objetivos aabam sido logrados por completo. Na
década de 1950, durante o governo de Juscelinotd€hlek, seguem convivendo na
administracdo elementos do patrimonialismo e dodyatismo na medida em que se avanca
a agenda desenvolvimentista pelo Estado, ndo ssto apresentado pelas limitacbes do
modelo adotado, explicitadas pelo endividamentoifieuttades de manutencdo de seu
financiamento. (CARDOSO JR, 2011)

Bresser-Pereira (1996) atribui ao Decreto-Lei 21801967, durante o periodo militar, a
primeira tentativa de reforma gerencial da admiagsto publica brasileira, pela énfase dada a

descentralizacdo, delegando autonomia a admirastiadireta.

“O decreto-lei promoveu a transferéncia das attlédade producéo de bens e
servicos para autarquias, fundagbes, empresascasibk sociedades de
economia mista... Instituiram-se como principios dacionalidade
administrativa o planejamento e o orcamento, aehtsalizacdo e o controle
de resultados. Nas unidades descentralizadas fotdizados empregados
celetistas submetidos ao regime privado de cogfatade trabalho. O



momento era de grande expansdo das empresas sestatiais fundacdes.”
(BRESSER-PEREIRA, 1996, p.7)

O autor reconhece que esse movimento teve comosfteenfraquecimento do nucleo
estratégico do Estado, considerado excessivamenderbtizado e a volta das contratacdes
sem concurso publico em escala. Pontos estes gquelne periodo autoritario, com baixa
robustez das instituicbes burocraticas e processpara resolucdo de conflitos e a
centralizacao do poder e dos processos de tomadectkfio, pouco permeaveis, levaram ao
aprofundamento de praticas patrimonialistas.

O final da década de 70 e a década de 80 sdo notemearcados por crises
econdmicas internacionais, endividamento e esta@gnague exacerbam a percepcdo de
esgotamento do modelo de intervencdo do Estadcampa@ econdmico e se manifestam
também em crises politicas sequenciais. O proadsgsedemocratizacdo em seus primeiros
passos traz, de acordo com Bresser-Pereira (1986),etorno aos ideais burocraticos de
1930 e tentativa de volta ao populismo de 1950méiras respostas a crise econdmica
baseadas no aumento do gasto publico e uma nowitdado em 1988 que se coloca como
uma reacao as praticas patrimoniais, e busca duaplemento do modelo burocréatico, com
pouco espaco para descentralizacdo (referindadendistracao indireta).

Este cenério abre espaco a emergéncia fortale@dprapostas de liberalizagdo da
economia e mudancas na percepcao do papel a ssngisthado pelo Estado (CARDOSO
JR, 2011).

A Reforma Gerencial de 1995 e a nova gestéo publica

A Reforma Gerencial de 1995 significou no Bradiémtativa concertada, intencional e
integral de promocdo de mudancas na direcdo da ademmova gestdo publica. Sua
implementacdo no ambito da administracdo federehngbu inserir na agenda publica
brasileira definitivamente o debate sobre a qudédda gestao publica e o modelo gerencial,
abrindo caminho para adoc¢éo de seus principiosudrasoniveis de governo.

A Reforma promovida pelo Ministério da AdministragReforma do Estado (MARE)
descreve-se motivada pela constatacdo de que doHEstwia se desviado de suas funcdes
bésicas para ampliar sua presenca no setor progdtvdeterioracdo dos servi¢os publicos e
agravamento da crise fiscal (BRASIL, 1995).

Como respostas a situacao, as recomendacoes alindd®leforma Gerencial eram por
um ajustamento fiscal; reformas econdmicas ori@stado mercado; uma reforma da

previdéncia social; inovag¢des nos instrumentosaliéiga social; e uma reforma do aparelho



do Estado. Como objetivos globais da reforma doedipa do Estado propunha aumentar a
governanca; limitar a acdo do Estado a funcdesripipe transferir acdes de caréater local
para governos locais.

O MARE concebia o Estado como ente regulador deagoaomia de mercado, dotado
do dever de garantir servicos basicos, o Estadoocgromotor e regulador do
desenvolvimento. Tal modelo de Estado exigiria uaggninistracdo publica gerencial,
flexivel e eficiente, capaz de reduzir custos e entar a qualidade dos servigos, tendo o
cidad&do como beneficiario, como cliente.

Principal instrumento da reforma da maquina, o @Rimetor da Reforma do Aparelho
do Estado classificou os setores do Estado entreniicteo estratégico com atividades
exclusivas; servicos ndo exclusivos; e producaboets e servigcos para o mercado, indicando
que se deveria transferir para o setor privadostedaatividades que podiam ser controladas
pelo mercado; ao passo que deveriam se transtegetar publico ndo estatal as atividades
cujo dever de garantia fosse do Estado, porémeruedo fosse ndo exclusiva ao Estado,
processo intitulado publicizacéo. A classificacfio setores correspondia uma classificacio
de tipos de propriedade, dividida entre propriedastatal; propriedade privada; propriedade
publica ndo estatal e propriedade privada.

Além disso, propunha uma administragdo publica ewe$® modernas e racionais,
gerencial, baseada em conceitos de eficiénciaadelipara o controle dos resultados e
descentralizada, para chegar ao cidadédo, com émfagealidade e produtividade do servi¢o
publico. Define a boa gestdo como aquela que defijetivos com clareza; recruta melhores
quadros; treina permanentemente; dispfe de sistelmamotivacdo; da autonomia aos
executores; e cobra resultados.

Notam-se nesse periodo esforcos similares entreesepantes do empresariado
brasileiro pela qualidade e competitividade em werigado de abertura de mercados. Estes
influenciaram e se coadunaram com programas deoneeltia qualidade e produtividade do
servico publico (FERREIRA, 2009).

E relevante observar que as propostas da ReformanGal de 1995 lograram
implementacéo de forma fragmentada, o que criousérna de idiossincrasias ha medida em
que diretrizes desenhadas para promover a efiai@ibéxibilizacdo da administracdo publica
por meio do controle de resultados passaram awemgom uma série de estruturas criadas
para o controle burocratico de processos e contragm€ncia de cultura patrimonialista em
diversos orgados da administracdo. O choque, portantre gestores com perfil gerencial e

orgaos de controle talhados para o conservadorsimevitavel.



Gestao por Resultados

A disseminacdo do conceito de gestdo por resultadosadministracdo publica
brasileira, e seus diversos desdobramentos emamnagr nacionais e regionais, publicos e
privados de promocéo da qualidade da gestédo puhblimda que de forma incompleta, € uma
forte caracteristica do avango da aplicacdo da K®sdo Puablica no Brasil e reflete diversas
de suas caracteristicas.

“A gestdo por resultados, com foco no cidadao,deca como objetivo e
como instrumento da melhoria da gestdo publica.imds® primordial
desenvolver e implementar mecanismos que orientaubsdiem 0S processos
de pactuacao de resultados e alinhem as estraeragentivos. A gestao por
resultados se apresenta como uma proposta deacahganizativa, de direcéo
e de gestdo, por meio da qual se enfatiza os adsslte ndo 0s processos e
procedimentos.” (BRASIL, 2012, p. 21)

E neste sentido que Cardoso Jr. (2011) argumerta quovimento da administrac&o
publica gerencial, em suas vertentes tedrica ¢igmlipromove a primazia da gestao sobre o
planejamento, argumento que sera explorado adianpeesente trabalho.

2.2. Historico do Planejamento Estratégico no Brasil

Philip Kotler (1975) define planejamento estratégiomo uma metodologia gerencial,
que permite estabelecer a direcdo da organizagE@mdo maior interagdo com o ambiente e
engloba os elementos de ambito de atuacdo, mattiops| politicas funcionais, filosofia de
atuacdo, macroestratégia, estratégias funcionagrambjetivos, objetivos funcionais.
(KOTLER, APUD ALDAY, 2000)

A metodologia teria sido primeiro formulada por igensoff e defendida por Philip
Kotler em contraposicdo ao Planejamento de Longad?baseado apenas em projecdes de
situacOes passadas. O planejamento estratégicass@alem leituras do contexto no qual a
organizacao se insere e projecdes de evolucao simom¢ALDAY, 2000)

Henry Mintzberg (2004) descreve o histérico do pjamento desde 1965, e enfatiza
sua popularidade especialmente na Europa ComunisaaAmérica Corporativa. Nos Estados
Unidos, comeca a se proliferar centrado na oOtisapdejecdes orcamentarias, nos anos 1950,
e se difunde rapidamente, culminando inicialmeme @n Sistema de Planejamento,
Programacédo e Orcamentacdo (SPPO), no final dadaéta 1960 (MINTZBERG, 2004).
Alday (2000) aponta neste sentido uma confusdo ooentre a pratica de orcamentacao e a

de planejamento, em especial no setor publico.



No ambito governamental, DAGNINO (2012) atribuiteoconexao entre a aplicacao de
praticas de planejamento estratégico ao regimelgiai e a regimes totalitarios em seguida,
dotando-o de relevante conotacédo ideoldgica, a pheeda aplicacdo na URSS e Alemanha
Nazista.

Como a gestdo estratégica, os movimentos de Pfaeeja Estratégico Nacional se
mostram fragmentados e descontinuos ao longo dariaigolitica brasileira, atrelados a
percepcao vigente sobre o papel do Estado e coxa bapacidade de implementacéo, em
especial de estratégias de longo prazo.

Cardoso Jr. (2011) separa esses movimentos ergrimddes fases na América Latina,
com seu auge entre 1940 e 1970, declinio entre #98990 e retomada nos anos 2000.
(CARDOSO JR, 2011, p.11)

“A inducao do desenvolvimento por meio da impleragéab de algum tipo de
planejamento € uma atividade que vem desde o go\uira, passando pelo
plano de metas de Juscelino Kubitschek, pelos planacionais de
desenvolvimento (PNDs) dos governos militares, rejaado o Programa
Avanca Brasil do Presidente Fernando Henrique Garéochegando ao Plano
Brasil de Todos do Presidente Lula, estes dultimosstituindo planos
plurianuais, nos termos da exigéncia constitucid@RASIL, 2004, p.11)

O Estado se comporta de forma eminentemente reatiiva década de 30, quando as
necessidades de antecipacdo e direcionamento @esgm desenvolvimentista se tornam
explicitos. Quanto mais a industrializacdo se inmaueomo uma necessidade real, mais
aumentava a necessidade de planejamento goverrsaméhirgem entdo os planos
econdmicos, voltados para o desenvolvimento, bascarroduzir um ciclo de planejamento
setorial.

Ao final da década é promulgado o Plano Especi@®hias Publicas e Aparelhamento
da Defesa Nacional (1939 — 1944), seguido pelagirarientativa de realizacdo de um plano
estatal plurissetorial, o Plano SALTE, ja no Goeebutra. Ambos fracassaram por falhas de
planejamento e de aloca¢édo dos recursos necesad&ui@sconsecucao.

Nos anos 50, o Governo JK inaugura 0 momento alogmanejamento com o Plano de
Metas, apoiado pela consolidacdo da percepcdo gel po Estado como indutor do
desenvolvimento com forte suporte das teses da$3@miEcon6mica para a América Latina
e o0 Caribe (Cepal) (CARDOSO JR, 2011). O momentusedguido por um periodo de
centralidade do planejamento autoritario-tecnoooatilurante a ditadura militar com o
Programa de Acdo Econdmica do Governo (PAEG) e &moP Nacionais de

Desenvolvimento Economico (PNDs) (CARDOSO JR, 2011)



Na década de 80, o ambiente econ6mico de crisestabilidade geram descrédito ao
planejamento, visto como uma tentativa fracassadddada anterior. O mundo passava por
reformas econdmicas de cunho neoliberal, propostaso saidas da crise baseadas na
austeridade e gestdo da moeda, da arrecadaca@asttoeyda divida publica. As reformas
administrativas cederam poder aos Ministérios nesieis por estas estruturas (CARDOSO
JR, 2011) Predominaram entdo nesse periodos plalagfonados as politicas econdbmicas, e
o Estado conduzido ao papel de promocdo e manutetgdestabilidade para atuacéo

econdmica dos entes privados.

A Constituicdo de 1988 e 0os novos instrumentoda®semmento

A Constituicdo promulgada em 1988 institui as fagudos Planos Plurianuais (PPAS),
Leis de Diretrizes Or¢camentérias (LDOs) e Leis @weatarias Anuais (LOAs) em seu Artigo
165, que prevé:

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estamgra, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administracaloliga federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentea ageelativas aos programas
de duracédo continuada.

§ 2° A lei de diretrizes orgcamentarias compreendsrénetas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despédsacapital para o exercicio
financeiro subsequente, orientar4d a elaboracdoedartamentaria anual,
dispora sobre as alteracdes na legislacao trilbugaestabelecera a politica de
aplicacao das agéncias financeiras oficiais de mbmeConstituicdo Federal,
1988, Art. 165)

Estabelece, dessa forma, um mecanismo de plandmrdenmédio prazo, continuo,
obrigatdrio a todos os entes da federacdo e gaalseete as disponibilidades orgcamentéarias
como parte do ciclo de orcamentacéo.

Ainda assim, o inicio da década de 90 assistiu adesmonte das estruturas de
planejamento e inclusive de elaboracdo do orcamemm uma peca estratégica, tendo o
PPA 1991-1996 sido elaborado como puro cumprimedo obrigacdo constitucional
(REZENDE, 2011). Apenas no governo de Fernando igj@mr Cardoso, a pasta do
Planejamento e Orcamento readquire status de Miits lidera a elaboracdo do PPA 1996-
1999 com base em estudos, projecdes macroecondoenigaa visao estratégica do papel do
Estado para reduzis desequilibrios e promover argée competitiva e modernizacao
produtiva (REZENDE, 2011).

No entanto, diversas crises no periodo levaramvergo a voltar seu foco prioritario a
uma agenda paralela de reformas estruturais. Emsegundo mandato essa linha de

retrocessos se mantém e o PPA passa a ser corppostma série de projetos prioritarios em



detrimento de estabelecer uma visdo estratégicpagel do Estado, como uma forma de
garantir recursos a sua implementacao (REZENDEL)201

Finalmente, os dois planos plurianuais construigas governos Lula retomam um
aspecto fundamental do Planejamento, a visédo égitatdo Estado e seu papel de proposicéo
do modelo de desenvolvimento nacional. Sem um #pauastentador suficiente e com
limitagOes financeiras, no entanto, sofre falhasindplementacdo em comparagcdo com a
ambicao demonstrada (REZENDE, 2011).

Cardoso Jr. (2011) avalia que ao longo das duasadtdécadas vivemos um ambiente
hostil ao exercicio da funcdo de planejamento dadés tendo essa sido esvaziada de seu
conteudo politico estratégico para adquirir elew&ntécnico-operacionais fortalecidos,
promovendo mecanismos de controle fisico finansewatados a eficiéncia do gasto e sua

execucao.

2.3. A primazia alternada entre Planejamento e Gestao
E notéria na literatura revisada a alternanciaeetnétbalhos que priorizam o componente
da administracdo publica e gestdo e os que vershra planejamento estratégico.

“Tanto nos capitulos da obra editada por CardosdPihto e Linhares (2010)
como em vasta bibliografia existente sobre o asssmfala muito da trajetéria
e das especificidades da experiéncia do planejangenvernamental brasileiro,
mas muito pouco — ou quase nada — sobre o ardwegs® correlato de
montagem dos aparatos burocraticos destinadost@ogagblica. Ndo que nao
existam bons trabalhos também sobre o tema daogestdadministracao
publica referentes ao mesmo periodo historico, masguase todos, alusao
pouca ou nenhuma é feita, por sua vez, a dimensé@lahejamento
governamental” (CARDOSO JR, 2011, p.11)

Cardoso Jr e Gimenez (2011) propde uma reconaciliacdire os temas de estudo por
meio de um trabalho de periodizacdo combinado,ocord disposto no Quadro 1, abaixo.
Quadro 1 Periodizacdo para o estudo conjunto dejamento governamental e da gestéo
publica no Brasil (1889-2010).

Ciclos Padréao de| Contexto Dimensbes do Contexto Dimensbes da

Econbmicos Estado econdmico- planejamento politico- gestédo publica
estrutural governamental institucional

1889-1930 — Dominéncia Economia Auséncia de Montagem dg Patrimonialista

Primeira liberal oligarquica| cafeeira voltada planejamento. aparato estatal

Republica — para o exterior | Excecgodes: burocratico




desenvolvimento
para fora

Convénio de
Taubaté e Crisg
de 1929

1%

1933-1955 — Era Dominéncia Industrializagéo | Planejamento napMontagem dg Patrimonial-
Getulio Vargas - nacional restringida; sistémico. sistema burocratica -
nacional desenvolvimentist producéo de Excecoes: corporativista
desenvolvimentis| a bens deg primeiras estatais DASP 1938
mo consumo  nag e Plano Salte

duraveis €

dependéncia

financeiro-

tecnologica
1956-1964 — Era Dominancia Industrializacéo | Planejamento Acomodacéo e Patrimonial-
Juscelino estatal pesada I| discricionario. crise do modelo. | y,rocratica
Kubitschek — democrética producao de Cepal: ideologia
internacionalizacg bens dg Desenvolvimentis
0 econdmica consumo ta,

duraveis e Plano de Metas de

montagem  dq JK (1956-1961)

tripé do

desenvolviment

o}
1964-1979: Dominancia Industrializacéo | Planejamento Consolidacao Patrimonial-

Regime militar —| estatal autoritaria| pesada II| burocratico institucional- burocratica -
estatizacao milagre autoritério. ESG] autoritaria
econbmica econdmico ideologia Brasil PAEG
(1968-1973) € poténcia. PAEG 1967
endividamento | (1964-67) e |l
externo (19744 PND (1974-79)
1989)
1980-1989: Dominancia Estagnacdo, Planos dg RedemocratizacdpPatrimonial-
redemocratizacaq; liberal inflacdo e| estabilizacao: e burocratica -
crise do| democratica endividamento | Plano Cruzadg reconstitucionaliz L
desenvolvimentis externo 19744 (1986), Plang acéo Constituigéo
mo 1989 Bresser  (1987), Federal de 1988
Plano Verag
(1988) e Plang
Mailson (1989)
1990-2006: Dominancia Estagnacdo, Planos dg Consolidacéo Patrimonial-
consolidacdo daliberal estabilizacdo ¢ estabilizacao: democratica, burocratica,
democracia -+ democratica endividamento | Plano Collor| reforma o
reformas interno (1995 (1990); Plang gerencialista, gerencialista ¢
estruturais em diante) Real (1994) e experimentalismo| societal
PPAs (20004 societal
2011)

Fonte: Cardoso Jr. e Gimenez (2011, p. 10-11).



E possivel observar por meio dessa periodizacdom@anque em diversos momentos a
causa das falhas do planejamento estiveram diratarnenectadas a estruturas incipientes do
aparelno do Estado. Cardoso Jr. e Gimenez (201Eeredim que a urgéncia do
desenvolvimento, da industrializacdo fez o apadioplanejamento avancar mais que a
estrutura necessaria para lhe dar forca, as estsugistratégicas de gestdo, que vinham a
reboque do planejamento. E neste sentido que o faldona primazia do planejamento sobre
a gestao.

“A partir de um resgate histérico da atuacdo daadistbrasileiro, desde a
Primeira Republica ao periodo atual, confirma-per@epcao de dissociacao e
primazia historicamente alternada entre planejamergestdo no pais. Por um
lado, durante grande parte do século XX, teria gredado o planejamento
sem gestéo (“administracdo paralela”) e a busabptivos estratégicos sem a
devida constituicdo de aparato administrativo piataPor outro, a partir da
década de 1990, ganha primazia a gestdo e a agtstde suas instituicoes,
desprovidas, porém, de sentido ou conteudo estattedCARDOSO JR,
2011, p.5)

No entanto, planejamento estratégico e gestaopaéies essenciais do papel do
Estado, e ndo podem se dar de forma separada.n@dtento estratégico dota o Estado de
uma visdo de futuro almejada, apenas com esseadatiasaento claro e estratégico, que é
politico, é possivel falar em efetividade e efiaddd conjunto de politicas publicas. Por outro
lado, sem um aparato adequado a gestédo da esdraigganejamento esta fadado ao fracasso,
a falhas de implementacdo, ineficiéncia da acéa pratica da criacdo de estruturas paralelas
para realizacdo de programas prioritarios, a charadahinistracdo paralela.

Apesar de considerar o momento atual de clara pranm@ga gestdo no poder publico,
Cardoso Jr. (2011) reconhece os instrumentos deejplaento estabelecidos pela
Constituicdo de 1988, mas como ferramentas de@estamentaria-financeira, que reforcam
0 entendimento da atividade de planejamento coms umaa categoria de atividade rotineira
de gestao, esvaziando a funcdo mais politica atégica do Estado (CARDOSO JR, 2011)

“...torna-se imprescindivel reequilibrar e resdigar ambas as dimensdes —
planejamento governamental e gestdo publica -gnidatas como unidade de
andlise e de reconstrugdo das capacidades do Fstaal® desenvolvimento

nacional. Seja em termos analiticos, seja em tenonéscos, de definicdo

estratégica das politicas ou de conducdo cotididam acdes, o bindmio

planejamento e gestdo, até entdo tratado separatignpeecisa agora — € a
conjuntura histérica € bastante propicia a issoer c®locado em outra

perspectiva e em outro patamar de importancia pgplespensam o Estado
brasileiro e as reformas de que este necessita @a@mprimento de sua
misséo supostamente civilizatoria” (CARDOSO JR,12@l10)



3. PLANEJAMENTO E GESTAO GOVERNAMENTAL E URBANA NA
ADMINISTRACAO MUNICIPAL

A maior parte da literatura revisada dedica-se alisn e sistematizacdo dos
movimentos de planejamento estratégico e qualidiadgestdo publica no ambito federal,
ainda que com vistas ao planejamento do desenvehtomacional. Trabalhos dedicados a
administracdo local versam em sua maior parte gubreejamento urbano (fisico-territorial)
ou estudos de caso de aplicacdo de préaticas déogesblica estratégica, gestdo por
resultados e seus instrumentos. Em menor escgtassivel encontrar também trabalhos
sobre a aplicacdo de metodologias de planejamstrai@gico no &mbito municipal.

Nos itens que seguem, o presente trabalho busecadpumeira incursdo no exame
conjunto destas dimensdes, sob uma perspectivaibéstapresentara um levantamento dos
instrumentos legais vigentes hoje para municipiake eniciativas que buscam influenciar
praticas de planejamento e gestdo municipal, e tarApalguns estudos recentes de

levantamento de experiéncias municipais e estuga@sasb de municipios.

3.1 Evolucao do papel da Administracdo Municipal €o Desenvolvimento Urbano

A evolucdo da logica de organizacdo das admin@saunicipais constitui tema de
enorme relevancia no processo de consolidacao toldebrasileiro. O municipio representa
a face do Estado mais proxima dos cidadaos, anebmmie a participacdo politica pode
ocorrer de modo mais direto. A histéria republicarmaque se refere ao pacto federativo e ao
nivel de autonomia municipal, € marcada pelas dortgturas e mudancas de rumos,
seguindo um padrdo evolutivo de sistoles e digstdiesssa histéria marca também a
construcdo de capacidade de gestdo dos goverras Ba@s feicdes do planejamento e do
desenvolvimento urbano, padrdes que determinaramperél das cidades brasileiras e
infraestrutura urbana de que séao dotadas hoje.

Durante a Republica Oligarquica (1889-1930), os inipios estavam sob forte
influéncia dos estados. O controle era exercido rpefo da Comissao Verificadora de
Poderes, que garantia a estabilidade politicaitfawilo a vitoria eleitoral dos grupos que
fossem alinhados aos interesses da oligarquia @uieotava o sistema politico estadual. As
reformas urbanisticas realizadas no inicio do €8 foram assim definidas pelo perfil e
ideais das elites oligarquicas, abarcavam apenamsolle saneamento basico e
embelezamento paisagistico de carater higienistlém de implantarem as bases legais para
um mercado imobiliario capitalista (MARICATO, 2000)



Apos a Revolugdo de 1930 e a ascensédo de Getulia¥ao poder federal, ocorre uma
forte centralizacdo de poder na esfera da unidendronando romper as estruturas de poder
das antigas oligarquias estaduais e simultaneamigteduzir uma nova légica de
organizacdo administrativa ao Estado brasileirgowerno federal, com o auxilio dos recém-
criados IBGE e DASP estabelece o municipio comag@spreferencial de acdo da execucao
das politicas publicas, voltadas, no entanto afisges desenvolvimentistas, de criacdo da
induUstria de base. A consolidacédo da administragdocratica conferiu alguma racionalidade
as administragcdes municipais, seguindo os preceitpsliticas estabelecidos no ambito da
unido. Villaga (1999) descreve que sao deste peedPlanos Prestes Maia, de S&o Paulo e 0
Plano Agache, no Rio de Janeiro, classificados cplawos de conjunto por abarcarem pela
primeira vez o conjunto do territério.

Maricato (2000) discorre sobre a influéncia doggtos nacionais de desenvolvimento
econdmico em moldar as cidades brasileiras, a campela crescente privatizacao da
propriedade da terra ainda no século anterioraalimportancia dada a reproducéo da forca
de trabalho, que influenciou, a partir da década 3@ no governo Vargas, uma
industrializacdo pautada por baixos salarios e emprentemente trabalhadores que néo
podiam habitar os centros, povoando as periferesarvidas de infraestrutura urbana.

Com a queda de Vargas e a promulgacdo da Condttule 1946, os estados
retomaram grande parte de suas autonomias perthidasa Vargas e 0s municipios em certa
medida retornaram para a area de influéncia ediagem, contudo, perder o legado da
reforma administrativa do periodo anterior.

O processo de urbanizacdo no Brasil se intensifi@ogegunda metade do século XX,
tendo a taxa de urbanizacdo do pais passado dé%3kth 1940 para 84,36% em 2010
(IBGE, 2010), e se concentrou em especial em cglgdendes e médias. Tal crescimento,
decorrente entre outros fatores da politica natideandustrializacéo, foi acompanhado de
um fendmeno de metropolizacdo, a concentracéo plalggiio migrante em grandes centros
urbanos, de periferizagédo e construcao de assemtasriaformais.

Durante boa parte deste periodo, os esforcos —aaduek incipientes — de
desenvolvimento urbano direcionado foram pautadosaega medida por intervencdes nos
centros das cidades, e tratados como escolhasdécsem um viés politico. Como na década
de 50, a escolha de Juscelino Kubitschek pelo moaaeloviario e voltado a infraestrutura
considerada necessaria para 0 desenvolvimento nmahcicO discurso de que o

desenvolvimento econdmico traria a solucdo parapablemas urbanos levaram ao



crescimento espraiado, a segmentacdo socio espasiaidades e a um significativo déficit
de infraestrutura urbana, em especial nas pesfereeas informais.

Na década de 60, o Instituto de Arquitetos do Braanifesta a necessidade de uma
reforma urbana, proposta na em simetria com amefagraria, com énfase na moradia e
questdo fundiaria (IAB). No lugar disso, as integ@es urbanisticas realizadas pelos
Municipios seguiram pautadas pela falta de dire&izcoordenagdo, dando espaco a
consecucao de “ideias fora de lugar” (MARICATO, @fOa replicacdo de projetos
urbanisticos inadequados as realidades das cibeakgkeiras.

Uma nova onda de centralizacdo seria iniciada agidpe de 1964 e a instauracéo do
regime burocréatico-autoritario. A Constituicdo d¥7 e os Atos Institucionais baixados no
periodo proporcionaram um enorme controle da usd@we as administracdes estaduais e
municipais, particularmente nas capitais. Intervesd foram designados para garantir o
estreito enquadramento desses governos as priesidadregime.

Villaca (1999) caracteriza este periodo pela adaigid’lanos de Desenvolvimento
Integrado, que acompanham as caracteristicas dej@haento Nacional, agregando aspectos
econdmicos e sociais ao planejamento territoriglesar da abrangéncia dos planos, no
entanto, se distanciam cada vez mais da real cdgulcide implementagéo por diversas
razdes que incluem o desinteresse das elites eémigrestrutura da burocracia estatal
incompativel com a capacidade de gestdo de um pigegrado.

Também foi no periodo do Regime Militar, a pargrk®64, durante o qual se instaurou
um modelo unionista autoritario (ABRUCIO, 1998 APUBBRUCIO 2002), que
encontramos o0s primeiros esforcos coordenados eno tde politicas de habitacdo e

transportes urbanos.

“E com o Banco Nacional da Habitac&o, integradd®Smtema Financeiro da
Habitagcdo, criados pelo Regime Militar a partir 8864, que as cidades
brasileiras passam a ocupar o centro de uma polistinada a mudar seu
padrdo de producdo. A drenagem de recursos firasceara o mercado
habitacional em escala nunca vista no pais, o@siomudanca no perfil das
grandes cidades, com a verticalizacdo promovidaospetdificios de
apartamentos” (MARICATO, 2000, p. 23)

Entre 1970 a 2000, os municipios com menos de R@ahitantes foram os que mais
perderam espaco no contexto nacional, enquantouoscipios médios, de 100 a 500 mil
habitantes, foram 0s que mais ganharam proporoeTde ao total, seguidos pelos

municipios entre 500 mil e 1 milhdo de habitan@9INHA, 2003). Ocorre que ambas faixas

apresentam importante concentracdo de cidades toonende metropoles, em éareas que



vieram a se constituir como Regides Metropolitar@bserva-se assim, em paralelo, o
processo de periferizacdo da populagdo nas regiéa®politanas, com maior crescimento
das cidades periféricas (CUNHA, 2003).

O processo de redemocratizacao iniciado em meaddéahda de 1980 trouxe enormes
impactos para a organizacdo das administracdescipaisi. Pela primeira vez na histéria
republicana, os municipios foram reconhecidos cemtes federados, o que Ihes garantiria
um nivel de autonomia inédito. Paralelamente aaadades e prerrogativas, a Constituicao
Federal estabeleceu uma série de responsabilidaddsbuicdes legais na prestacdo de
servi¢os publicos pelos municipios, sem que, cantfasse garantida a eles a capacidade de
arrecadacao tributaria compativel com as suas meapdidades. A precariedade da situacao
fiscal dos municipios foi também agravada pelays@&bd de novos municipios criados entre o
fim dos anos 1980 e o inicio dos anos 1990, quamna® emenda constitucional estabeleceu
regras mais duras para a criagdo de novos murscipio

A descentralizacdo de competéncias tornou a poliie desenvolvimento urbano
competéncia exclusiva dos municipios. A Uni&o,esenvaria a competéncia de instituir as
diretrizes nacionais, ao passo que os Estadogldeafgio ficaram incumbidos pela gestédo das
Regides Metropolitanas, antes administradas pelaoUbatidos por forte crise fiscal na
década de 90, os Estados pouco investiram na lagimu das regides metropolitanas.
Coincide com esse periodo a observacdo da conc&otda pobreza urbana, e a chamada
tragédia urbana brasileira (MARICATO, 2000).

A Constituicdo de 1988 estabelece pela primeira aveabrigatoriedade do Plano
Diretor para Municipios com mais de 20 mil habisntsem ainda regulamenta-lo. Villaca
(1999) data deste periodo a predominancia dos adwsnBlanos sem Mapas, a ampla
simplificacdo dos Planos Urbanos como uma reacBaixa capacidade de implementacao
dos Planos integrados anteriores.

Também se proliferam nesse periodo os movimentasgp@lidade da gestédo publica
e competitividade, pautados pela aplicacdo degasatie planejamento e gestéo originérias do
setor privado ao setor publico, em todos os nigleigoverno, com adesdo de uma série de
municipios ainda que incipiente em escala se cerwighos o total dos municipios
brasileiros.

O Instituto de Arquitetos do Brasil novamente capiia na década de 90
reinvindicagcdes ao Congresso Nacional em favoma neforma urbana e realiza, juntamente

com o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meionlfiente, seminarios sobre a



reformulagéo do Sistema Financeiro da Habitacdd\Newa Politica Urbana, nas capitais do
Pais.

Nesse contexto, finalmente o Estatuto da Cidad@1(2@stabelece um marco na
politica urbana apd6s a promulgacdo da Constituigiho definir instrumentos de
desenvolvimento urbano e regulamentar o instrumamsglanos diretores participativos para
municipios com mais de 20 mil habitantes em conswadcom o0s instrumentos de
planejamento fisico orcamentarios constitucionarm. 2003, no governo Lula, finalmente o
tema urbano voltaria a ganhar centralidade e coagd® com a criacdo do Ministério das
Cidades.

Observa-se, no entanto, que apesar da obrigatdeedts instrumentos de
planejamento orcamentario e urbano em cada muojcipia utilizacdo se fragiliza
significativamente pela falta de capacidade técfiazpada para elaboracéo dos planos e sua
execucdo em contextos urbanos que permanecem dogntia também uma grande
dificuldade de coordenagdo desses planos entrecipios pertencentes a uma regido
metropolitana, dado o cumprimento ineficiente deta@os em seu papel de articulador.

A historia fragmentada de gestdo municipal pareceninado a construcédo de corpos
técnicos qualificados e experiéncias mal sucedpassua vez, uma cultura de planejamento
integrado, de desenvolvimento territorial, econ@me social. Argumento aqui que, em
especial pelas demandas dinamicas com as quais Mlaicipio e alto risco de captura por
interesses privados, as praticas de planejamentatéggco governamental integrado,
considerando o conjunto da sociedade local e asssielades de superacdo de padroes
histéricos de segregacdo socio espacial, aliaddsradecimento das capacidades de gestao

conectadas a sua aplicacéo, se fazem de grandanei

3.2 Instrumentos e programas e promotores do plangnento e gestdo estratégicos para
municipios

Para melhor contemplar o momento atual do planejtone gestdo nos municipios
brasileiros, passamos a um breve levantamento mktsumentos legais obrigatorios e
facultativos vigentes e de alguns dos mais vult@sogimentos e programas de promocao
dessas agendas.

A Constituicdo Federal de 1988 institui a obrig&ade da elaboragdo de Planos
Plurianuais (PPAs) em periodicidade de quatro awos) vigéncia do segundo ano de

mandato do governo eleito ao final do primeiro daonandato seguinte e para todos os entes



da federagcdo como uma peca de planejamento. Deansia acompanhado da elaboragéo
anual de uma Lei de Diretrizes Orcamentarias (L[R2QJe uma Lei Orcamentaria Anual
(LOA). Um documento de orientacdo aos municipie® glo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao informa que:

“O Plano Plurianual (PPA) é um instrumento pardamgjamento estratégico
do municipio, isto é, para organizacao dos recusarsergias do governo e da
sociedade em direcdo a uma visado de futuro, a uraricede médio prazo.
Duas outras leis estdo intimamente associadas ap #Rei de Diretrizes
orcamentarias (LDO)e a Lei do Orgcamento Anual, &ALO

» O PPA: estabelece as diretrizes, 0os objetivosetasnda administracéo
municipal para as despesas de capital e outrasfrdates da implantacdo de
programas de duracéo continuada.

* A LDO: devera estabelecer metas e prioridadea paproximo exercicio
administrativo, orientando a elaboracéo da Lei @egataria Anual, a LOA.

* A Lei Orcamentaria Anual ( LOA): define os reassnecessarios para as
acOes da LDO.” (BRASIL, 2013)

Como ja vimos, o PPA é tratado como uma ferrameatplanejamento estratégico,
mas leva a um entendimento do planejamento conmamangto, como compatibilizacdo dos
recursos disponiveis com projetos prioritarios sgamantir, necessariamente a atuacao
estratégica do governo. Como um instrumento foraéal,aplicados controles administrativos
de seus aspectos técnicos formais, 0 que ndo garanprocesso de pensamento estratégico
de formulacao. Este documento recente do Prograngdio a Elaboracédo e Implementacéo
dos PPAs Municipais - 2014-2017 pelo Governo FedBRASIL, 2013) se apresenta como
uma tentativa de suprir a lacuna de capacidade aipahie orientar gestores acerca do
processo proposto para elaboracdo do documento.

A Constituicdo também marca pela primeira vez @&atoriedade da elaboracéo de
Planos Diretores em municipios com mais de 20 aidilitantes, ainda sem regulamentar a
exigéncia.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complemenfat01, de 4 de maio de 2000,
complementa a visdo de planejamento de base ortamaenestabelecendo regramentos
adicionais ao processo de construcdo do orcameetalhando os requisitos das pecas e de
gestdo da arrecadacao e despesas privilegiandot@lido programético da despesa publica,
limitando gastos com pessoal e estabelecendo $imaitegras ao endividamento.

O ultimo e talvez mais relevante instrumento laetgldiretriz ao planejamento e gestao
municipal é a Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2@0hhecida como Estatuto da Cidade. Pela
primeira vez fala das fungdes sociais da cidade grapriedade urbana. O Estatuto da Cidade

prevé uma série de instrumentos de gestdo urbapaciicamente como instrumentos de



planejamento municipal, prevé a necessidade depla)o diretor; b) disciplina do
parcelamento, do uso e da ocupac¢éao do solo; carmer@o ambiental; d) plano plurianual; e)
diretrizes orcamentarias e orcamento anual; f)agestcamentaria participativa; g) planos,
programas e projetos setoriais; h) planos de desamento econémico e social;

E considerado por planejadores urbanos e espéasalisn grande marco para gest&o
urbana brasileira, e detalha parametros para @ebormos planos diretores como instrumento
basico da politica de desenvolvimento e expanddanare como parte integrante do processo
de planejamento municipal, vinculando o PPA, LDIOOA a suas diretrizes e prioridades. Se
trata de um instrumento de planejamento fisicotoeial a ser revisado pelo menos a cada
dez anos.

Além dos instrumentos vinculantes, o Governo Federantém desde 2005 o
Programa Nacional de Gest&o Publica e Desburoacdiiz(GESPUBLICA), do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo, com raizéxograma Brasileiro de Qualidade e
Produtividade, iniciado durante o Governo Collarapaumentar a competitividade dos bens e
servicos brasileiros (DAROS, 1997), e seu Subcodat@ddministracdo Publica, embrido do
atual programa (FERREIRA, 2012). E fruto do amadurento das concepcdes do Estado
Brasileiro acerca do modelo de gestdo publica eegar um histérico relevante de
experiéncias no contexto do caminho a administrgediencial no Brasil, em todos os niveis
de governo (CERQUEIRA, FRACAROLI et ROLIM, 2015).

E relevante notar que o movimento no setor puldioo uma contrapartida privada em
programas que veremos a seguir, sdo modelos psv@a® inspiram Modelo de Exceléncia
em Gestdo Publica, que mantém, no entanto, fomscé&ncia do papel e caracteristicas
singulares do poder publico e é desenhado parandspa este ambiente institucional legal.
Além de ditar uma série de principios de gestamodelo é desenhado em quatro blocos e

oito dimensdes, que interagem de forma sistéma#pome a Figura 1, que segue:



Sistema de Gestdo Publica
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pusico-
alvo
2.
Estratégia e
planos
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6.

7.
Processos

Figura 1 Visao Sistémica do Modelo de ExcelénciaGastao Publica.
Fonte: BRASIL (2014, p. 20).

No ambito do modelo, o primeiro bloco é de plangat, que contempla
Estratégias e Planos, com revisdo de diagnostieevantes, alinhamento ao PPA e
desdobramento em outros planos setoriais e tersaiotnculos com processo orcamentario,
porém sem enfatizar papel mais estratégico e mtegr

Como foi dito, o modelo se baseia em outros produsvipelo setor privado, em
especial na Fundacédo para o Prémio Nacional dadadal (FPNQ), criada em 1991 por 39
organizacbes privadas e publicas com o objetivotraglerde administrar o Prémio e
impulsionar boas préaticas de gestdo para promoveonapetitividade das organizagfes
brasileiras, que se torna Fundacdo Nacional daidaai® em 2005 e é acrescida em 2001 do
Movimento Brasil Competitivo com objetivo mobilizarexceléncia em gestdo e melhoria da
competitividade brasileira, idealizado por Jorgedaa.

A Fundacao Nacional da Qualidade promove o Modeldxiceléncia em Gestao®
(MEG) no Brasil, no qual se baseia a iniciativagdwerno federal, e concebe a organizacéo
como um sistema vivo e integrado, que interage @onecossistema complexo e é adaptavel
as suas mudancas. J4 o Movimento Brasil Compeptismove o Programa Modernizando a
Gestao Publica, do qual participam inimeras adim@wwi8es municipais brasileiras, além do

Prémio Prefeito Inovador e o Hall of Fame.



O Programa Modernizando a Gestao Publica dissepnéiecas de gestédo voltadas para
resultados e ferramentas de planejamento estraiég@m especial os métodos de
Gerenciamento pelas Diretrizes e do Balanced Saatec

Uma metodologia alternativa de Planejamento Egfi@éSituacional, com maior viés
politico do processo de planejamento é de autari@xdministro chileno Carlos Matus, e
impulsionada no Brasil pela Fundacdo ALTADIR, reemada pela empresa Strategia
Consultores. Se trata de uma ferramenta volta@secificidades governamentais e adotada
por diversos o6rgdos e prefeituras em especial dgjado Partido dos Trabalhadores
(CERQUEIRA, FRACAROLI et ROLIM, 2015).

Finalmente, é relevante explicitar aqui 0s moviragntecentes da sociedade civil
voltados a influenciar a agenda publica local catones apreciados pelo cidaddo e manter
controle ativo da acdo governamental. As iniciativeje disseminadas em diversas cidades
brasileiras tiveram inicio com a criacdo do MoviteeNossa Sdo Paulo, em 2007, mais tarde
transformado em Rede Nossa S&o Paulo. De acordo sttieda iniciativa, a

“Rede pretende construir uma forca politica, soeiatcondémica capaz de
comprometer a sociedade e sucessivos governos coa agenda e um
conjunto de metas a fim de oferecer melhor quadiddel vida para todos os
habitantes da cidade. Nosso propésito € transfo8&arPaulo em uma cidade
segura, saudavel, bonita, solidaria e realmenteodeitica.” (Nossa Sao
Paulo)

No ano seguinte, a Rede Social Brasileira por @gallistas e Sustentaveis foi langcado em
Belo Horizonte para congregar estes movimentos cmpais da sociedade civil, os
movimentos Nossa S&o Paulo, Nossa BH, Nosso Rim, Am de manter ativo
acompanhamento das iniciativas e acdes do podécpldical, 0 Nossa S&o Paulo cunhou na
cidade a lei que cria o Programa de Metas, qugalaritodos os Prefeitos eleitos na cidade a
elaborar seu Plano de Metas até 90 dias apdsossa,pbservando no minimo seu programa
de campanha e as diretrizes do plano diretor mualiciEssa iniciativa ganhou adeséao
posterior de 38 outros municipios brasileiros, i@ com a Rede.

3.3 Estudos de caso e levantamentos sobre experi@sanunicipais na literatura

A literatura examinada sobre planejamento e gestoatégicas nos municipios,
selecionada a partir de buscas dessas palavraes adai?ortal de Periddicos da CAPES e
trabalhos referenciados neles, certamente ndo ple@nmas nos aponta algumas tendéncias

de pesquisa sobre o tema.



Foram brevemente examinados sobre seus temas dagbons de pesquisa, 21
trabalhos com referéncias a experiéncias municipastes, seis com foco em Planejamento
Estratégico, sete na Gestdo por Resultados e d@toaplicacdo de instrumentos de
planejamento, dos quais seis sobre a aplicacaerdarfenta do Balanced Scorecard em um
ou mais municipios, dois sobre a aplicacdo do Rlemento Estratégico Situacional.

Quanto a abordagem, apenas trés incluiam levantasneros demais de estudos de
caso. Exceto quando se tratam de trabalhos do mastooou da aplicacdo de ferramentas,
0s parametros de analise de casos variam sigivBoaénte. Seria imprudente, portanto,
buscar qualquer inferéncia sobre o estado da artglathejamento e gestdo estratégica dos
municipios a partir da analise conjunta destesthals.

Outra fonte interessante de experiéncias municgiospremiacdes, em sua maioria
voltadas para gestédo publica. Novamente neste nasentanto se tratam de casos de éxito,
sem padronizagao.

Cerqueira, Fracaroli e Rolim (2015) compilaram qoadobre iniciativas em
planejamento estratégico ou gestado por resultasl®snunicipios brasileiros com mais de 500
mil habitantes que declaram explicitamente em s#iss tal aplicacdo para além do uso

obrigatério do PPA como ferramenta de planejamergamentario.

Quadro 2 — Experiéncias Municipais de Planejamer@@stdo em municipios acima de 500

mil habitantes

Belém 2013

Prefeitura | Inicio | Processo ou metodologial Consultoria, apoio Marco normativo ou
(cidade) do declarado técnico ou influenciador instrumento
ciclo
Instituto de
Gestao por resultados; Desenvolvimento

BSC Econdmico, Social e PPA 2014-2017

Ambiental do Para

Horizonte | 2013 | planejamento situacional @

Decreto n° 13.568, de 13 de
maio de 20009. Institui a Gestag
eMacroplan Estratégica Orientada por

Resultados e cria o Programa

Gestao estratégica
2009; | orientada por resultados;

I
Ongo prazo BH Metas e Resultados.
. Escola Nacional de Decreto n°. 27.691, de 06 de
2007; | Gestéo para resultados; . e . -
- Administracdo Publica; | fevereiro de 2007. Institui 0
Brasilia 2011; | PES; . . ~
Movimento Brasil Modelo de Gestao para
2015 | BSC "
Competitivo Resultados
Decreto n° 377, de 28 de agos
Contagem| 2014 | Gestédo por resultados Macroplan de 2014. Dispde sobre o

[0

0s

Programa de Metas e Resultad




da Prefeitura

Planejamento estratégico d

Tribunal de Contas do
T (Programa de

~—

(SN ¢)

Cuiaba 2013 | longo prazo; : Plano Decenal (2013-2023)
Desenvolvimento
BSC o
Institucional Integrado)
Instituto Municipal de
» . L Administracé@o Publica
Curitiba | 2013 | Planejamento estratégico A . Plano de Governo 2013-2016
(prové consultoria a
orgaos da prefeitura)
Programa de gestéo para
resultados; .
Fortaleza | 2013 BSC; Fundacdo Dom Cabral PPA 2014-2017; .
: . Fortaleza 2040 (em elaboracad
planejamento estratégico dle
longo prazo
Lei Complementar n® 276, de Q3
~ Instituto Publix; de Junhg de~2015. I.D|.spoe.sobr
Gestéo por resultados Proarama de Cidades a organizagao administrativa d
Goiania | 2014 | (sistema de monitoramentp g Poder Executivo Municipal,
. Emergentes e
e avaliacao de resultados) .. estabelece um novo modelo de
Sustentaveis (BID) ~ .
gestéo e da outras
providéncias
~ L Decreto n° 148, de 09 de
Gestéo estratégica . e
orientada para resultados: fevereiro de 2015. Institui 0
Londrina | 2014 P '| SEBRAE Sistema de Gestao Estratégica
programa de metas da .
estio Orientada para Resultados
g (SIGEOR)
Planejamento estratégico; S
., foco em projetos PO”? Marinho; PPA 2014-2017;
Maceio 2014 . .| Movimento Alagoas . L
prioritarios (Programa Mais . Programa Mais Macei6
., Competitivo
Macei0)
Gestao orientada para
Osasco | 2013 | resultados; GV Projetos PPA 2014-2017
BSC
Processo de gestio da Programa Gaucho de Decreto n° 18.261, de 12 de
2005; . . .g Qualidade e abril de 2013. Dispde sobre a
Porto estratégia orientado a - o A
2009; Produtividade; institucionalizagdo do modelo de
Alegre resultados; : . N ~ ol
2013 BSC Movimento Brasil gestao para resultados no amhito
Competitivo do Poder Executivo Municipal.
Modelo de gestéo publica
Recife | 2013 | PO resultados; PPA 2014-2017
planejamento de longo
prazo
Modelo de gestéo orientada Decreto n°® 36.670, de 1° de
. para resultados (sistema janeiro de 2013. Institui o
Rio de 2009; municipal de gestao de altpMcKinsey & Compan modelo de governanga para
Janeiro 2013 P g y pany g “ap

desempenho);

planejamento de longo

execucao do Plano Estratégicg
2013-2016;




prazo

Lei n° 5.595, de 20 de junho de
2013. Institui o Sistema
Municipal de Gestéo de Alto
Desempenho, autoriza a
celebracao de Acordos de
Resultados e Contratos de
Gestao;

Visao Rio 500

Modelo de exceléncia em
gestao publica;

gestéo por resultados;
planejamento de longo

FIEB;
Programa Nacional de
Gestao Publica e

Planejamento Estratégico 2013
2016;

)

o)

e

Salvador | 2013 | prazo Desburocratizacao Plano Salvador 500
Santo
André 2013 PES PPA 2014-2017
Modelo de gestéo orientado PPA 2014-2017;
Sao Luis | 2013 | para resultados Macroplan Programa Avanca Sao Luis
Emenda n°® 30 a Lei Orgéanica ¢
Programa de metas; Municipio de Sao Paulo, de 26
gestdo estratégica para | Programa Nacional de | de fevereiro de 2008. Institui a
resultados; Gestao Publica e obrigatoriedade de elaboracgéo
2008; | modelo de exceléncia em | Desburocratizagao cumprimento do Programa de
Sao Paulo| 2013 | gestdo publica (GesPublica) Metas pelo Poder Executivo
Gestao estratégica para | FUNDAP;
resultados; Programa Nacional de
modelo de exceléncia em | Gestédo Publica e
2009; | gestédo publica; Desburocratizacao
Sorocaba | 2013 | BSC (GesPublica) PPA 2014-2017
Banco Mundial;
Programa Nacional de
2000; | Gestao por resultados; Gestao Publica e Agenda 2015;
2013; | planejamento de longo Desburocratizacao PPA 2014-2017;
Teresina | 2015 | prazo (GesPublica) Agenda 2030

Fonte: CERQUEIRA, FACAROLI et ROLIM, 2015, adaptado

Por se tratarem de cidades, que em principio ter@ior capacidade técnica e

financeira, é interessante notar que apenas cergegethde das Prefeituras nesta categoria tem

buscado dar sentido estratégico adicional ao @ar)to e implementar estratégias de gestao

eficiente e voltada a atingir resultados tracados.

Os autores apontam ainda que em apenas sete calatlreejamento tem se mantido

continuo ha mais de um ciclo, e que os método®@epsos adotados sdo bastante diversos,

tendo como elemento comum na maioria dos casogetivabde fomentar a gestdo orientada
para resultados. (CERQUEIRA, FRACAROLI et ROLIM1%)



Essa andlise corrobora a visdo de Cardoso Jr. Y2ddre o momento atual da
primazia da gestao sobre o planejamento. Apontantanto, algumas experiéncias em que as
praticas de gestdo estdo vinculadas a uma cadewdjdevos de longo prazo integrados,
metas com indicadores de performance e projetasitarios para o alcance dessas metas,
foram apontadas oito Prefeituras que realizaranesiéio em processo de formulagcéo de
planejamento de longo prazo, tipicamente para gerioaior que dez anos, além do Plano
Diretor, como planejamentos integrados.

Esse breve levantamento poderia apontar a exiatémei algumas experiéncias
robustas e inovadoras, que merecem aprofundamerggemplo dos estudos de caso
observados sobre Porto Alegre e Curitiba, mas tamaponta a possibilidade de que o
caminho para mais ampla disseminacdo da compreewsioa da importancia da pratica
combinada de planejamento em seu sentido estratégyestdo publica voltada a estratégia

ainda sera longo e merece atencao.

CONSIDERACOES FINAIS

Buscou-se neste artigo sistematizar, desde umagutinga historica relacionada as
mudancas na percepgao publica acerca do papeltddoE®s debates sobre a gestéo publica
e planejamento estratégico no setor publico, exptido a cisdo verificada na literatura
revisada entre os dois debates e a alternanciardazia entre eles.

A partir do estabelecimento desta premissa e dmex@este processo no ambito
federal, foi feita uma tentativa de construcaoiea histérica nos municipios combinando 0s
padrbes de desenvolvimento e planejamento urbamoa movimentos de centralizacéo,
descentralizacdo e gestdo local. Este exercicimtapoa uma seérie de esforcos de
planejamento urbano com baixo nivel de implementaca uma forte influéncia dos padrées
de desenvolvimento econdmico nacional no desenwelvio urbano dada sujei¢cdo do solo e
propriedade urbana ao mercado e a alternancia@biiexo interesse e a baixa capacidade do
Estado em alterar esse quadro.

Para exame da situacdo atual, foram compiladossbsimentos legais e iniciativas
de promocdao vigentes para o planejamento e gest&iégica nos municipios, com destaque
a importdncia do Estatuto da cidade, e a varied#geinstrumentos a disposicdo da
administracédo local. Foi realizado buscada ainda brmeve andlise sobre o foco atual dos

estudos sobre experiéncias municipais, como ap@mti@ms empiricos a lacunas existentes no



planejamento e gestdo municipal, bem como expea€noovadoras que podem ser de
interesse dos gestores.

Aponto finalmente a necessidade de busca pela ciiegdo entre estes debates e
sua aplicagdo no nivel municipal de governo comom#o de construir e sedimentar
entendimentos e parametros comuns a andlise empgjtie certamente teria a contribuir com

0S gestores responsaveis por politicas publicasagbno pais.
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