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RESUMO

Esta pesquisa teve como objetivo analisar o planejamento municipal a partir
do proéesso de elaboracdo do plano plurianual de um grupo de Prefeituras da Regido
de Ijui, no Rio Grande do Sul. Foi desenvolvida utilizando-se do método de estudo de
casoe tendo como referéncia, as abordagens participativa e estratégica do planejamen-

to publico.

A investigacdo mostrou que os planos plurianuais dos municipios estudados
foram elaborados principalmente por assessores dos Prefeitos, tendo como base: 1) o
plano de governo apresentado no processo eleitoral; 2) a avaliacéo do plano anterior e;
3) as novas sugestdes apresentadas pelos préprios assessores. Observou-se ainda que
o processo todo de elaboragéo do plano plurianual possibilitou apenas o levantamento
das necessidades das comunidades o que representa apenas uma etapa do que seria um

verdadeiro processo de planejamento municipal estratégico participativo.

O estudo também revelou que os planos plurianuais analisados, foram
elaborados de acordo com a classificacdo funcional programaética especificada na Lei
Federal n® 4320/64, classificacéo esta, que é compativel com planos decorrentes de um

processo de planejamento estratégico participativo.



ABSTRACT

This research aims at analyzing municipal planning from the perspective of
the process o formulation of pluri-yearly plans by some prefectures of the Region of [jui,
State of Rio Grande do Sul, Brazil. This case study was developed taking as conceptual
and analytical framework both the participatory and strategic approaches to public

planning.

It showed that the pluri-yearly plans of the municipalities studied were
formulated mainly by the Mayor’s advisors based upon: 1) the mayor’s electoral
platform; 2) an evaluation of the previous plan; 3) their own ideas. It was further
observed that the whole process of plan formulation made only allowance to sun)eys
of community needs, which means that but one element of a truly strategic and

participatory planning process was fulfilled.

However, the study also showed that the pluri-yearly plans analyzed fulfill
the requirements of the functional programmatic classification of Federal Law nr.
4320/64, and that those requirements are entirely compatible with a strategic and

participatory planning process.
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1. INTRODUCAO

A Constituicdo Federal, promulgada pelo Congresso Nacional Constituinte
em 05 de outubro de 1988, estabelece os instrumentos formais e legais que apresentam
o processo de planejamento da administrac¢do publica. O assunto é definido no Titulo
VI (DA TRIBUTACAO E DO ORCAMENTO), no Capitulo II (DAS FINANCAS
PUBLICAS), na Segio II (DOS ORCAMENTOS) e nos Artigos 165 A 169. O artigo 165
da Carta Constitucional define que o Poder Executivo elaborara o plano plurianual, as
diretrizes orcamentdrias e os orcamentos anuais, constituindo-se estes nos principais

instrumentos direcionadores das a¢des da administrag¢do piublica.

Em relacdo a Constituicdo anterior, que estabelecia a obrigatoriedade do
plano plurianual apenas para os investimentos e o orcamento anual, a nova Constitui-
¢do, em termos de planejamento, se constitui num avanco, pois determina a
obrigatoriedade também do planejamento da agéo governamental para o médio e longo

prazo, através do plano plurianual.

O plano plurianual € o instrumento de planejamento que apresenta o plano
de governo, com a especifica¢do das acdes para o curto, médio e longo prazo e é elaborado
durante o primeiro ano de governo para vigorar a partir do exercicio seguinte, até o final
do primeiro ano de mandato de seu sucessor. Desta forma, e de acordo com a
Constituicdo Federal, o plano plurianual da Uni&io abrange um periodo de cinco anos
correspondendo a um periodo equivalente ao mandato do Presidente da Repuiblica. Pdf
extenséo, o plano plurianual dos Estados Federados, Distrito Federal e Municipios
abrange um periodo de quatro anos, correspondendo a um periodo equivalente ao do

mandato dos governadores e prefeitos.

Destaque-se que a Reforma Constitucional, realizada pelo Congresso Naci-
onal em 1994, reduziu o mandato do Presidente da Reptiblica para quatro anos. Em

conseqiiéncia disso, teremos os mandatos do Poder Executivo, nos trés niveis de



governo, de quatro anos, o que determina que o plano plurianual também nos trés

niveis de governo tenha um periodo de vigéncia de quatro anos.

Quanto aos outros dois instrumentos de planejamento, as diretrizes orca-
mentdrias e os orgamentos anuais, que sdo elaborados anualmente a partir do plano
plurianual, se constituem em instrumentos de planejamento de curto prazo. Os
mesmos derivam do planejamento de longo e de médio prazo, consubstanciados no
plano plurianual. A elaboracéo do plano plurianual, das diretrizes orcamentérias e dos
orcamentos anuais é de iniciativa e de competéncia do Poder Executivo, sendo
encaminhados na forma de Projeto de Lei ao Poder Legislativo para apreciacéo,

votacdo e aprovagio, retornando para posterior sangdo em Lei pelo Chefe do Executivo.

A nivel de Unido, o Presidente da Reptblica, no primeiro semestre do
primeiro ano de mandato, elaborara seu plano de ac¢éo, configurado no Projeto de Lei
do plano plurianual, a ser encaminhado ao Congresso Nacional até quatro meses antes
do encerramento do exercicio financeiro, ou seja, até 31 de agosto. Ao nivel do Estado
do Rio Grande do Sul, o Governador do Estado, até o dia 31 de marco do primeiro ano
de mandato, tera que elaborar e encaminhar a Assembléia Legislativa o Projeto de Lei

do Plano Plurianual, especificando as agdes do Estado para os préximos quatro anos.

Neste sentido, o Presidente da Repiiblica, os Governadores e os Prefeitos, no
primeiro ano de mandato, cumprem e executam agdes definidas e constantes do plano
plurianual, das diretrizes orcamentdrias e do orgamento anual elaborado por seus
antecessores. No primeiro ano de mandato, estes terdo que elaborar seus planos
plurianuais para os préximos quatro anos, sendo que o tltimo sera executado por seus

sucessores.

Os municipios gatichos, que fazem parte da Aﬁsociégéo dos Municipios do
Planalto Médio - AMUPLAM -, definem em suas Leis Orgénicas a obrigatoriedade da
elaboracgédo do plano plurianual, das diretrizes orgamentarias e dos orcamentos anuais.
Como as Leis Orgénicas destes Municipios foram promulgadas e passaram a vigoi'ar
no ano de 1990, neste mesmo ano os Prefeitos elaboraram o primeiro plano plurianual,
com vigéncia apenas de trés anos, ou seja, para o periodo 1991 a 1993. Os Prefeitos que
assumiram o governo nestes municipios em 1° de janeiro de 1993, além de cumprirem

e executarem o plano plurianual, as diretrizes orcamentérias e o orgamento anual,
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elaborados pelos seus antecessores, elaboraram seu plano plurianual para vigorar a
partir de 1° de janeiro de 1994 até 31 de dezembro de 1997,‘ sendo que este dltimo ano
serd cumprido por seus sucessores. Desta forma, estas Prefeituras dispdem de dois
planos plurianuais: o primeiro, que vigbrou até 31 de dezembro de 1993, e o segundo,

que passou a vigorar em 01 de janeiro de 1994.

O plano plurianual municipal é pois, o0 documento que sistematiza e
apresenta o processo de planejamento da administracdo puiblica municipal. Neste
sentido, ao se estudar o processo de elaboragéo do plano plurianual se est4 estudando
o préprio processo de planejamento da administragdo municipal, sendo este o propésito

desta pesquisa.

1.1. Problema

A preocupacio do legislador, ao incorporar como preceito constitucional a
obrigatoriedade da elaboragdo do plano plurianual, foi a necessidade de dotar a
administracgéo publica de um instrumento de planejamento. Estes tém sido elaborados
pelas Prefeituras, e por esta razdo, entende-se como necessdrio fazer uma andlise
desses instrumentos e do processo de elaboragdo a partir das modernas teorias do

planejamento.

O fato de as Prefeituras ja disporem de dois planos plurianuais, o primeiro,
elaborado em 1990 e executado nos exercicio de 1991, 1992 e 1993, e o segundo,
elaborado em 1993 e em execucéo a partir de 1°de janeiro de 1994, reforca a necessidade
de se proceder a uma andlise desses instrumentos, de suas caracteristicas e do processo

de elaboracio.

Diante da quase auséncia de estudos sobre os instrumentos do processo de
planejamento municipal, esta pesquisa se propos a fazé-lo tendo como problema de

investigacdo saber, principalmente,

se o processo de elaboragéo do plano plurianual para o periodo 1994/
1997 dos municipios que participam da pesquisa foi compativel com um

processo de planejamento estratégico e participativo.
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1.2. Objetivos

As Prefeituras que participam da pesquisa elaboraram dois planos
plurianuais, ou seja, passaram por dois processos de planejamento. Isso permite
acreditar que, em funcéo da elaboracéo do primeiro, a administracio tenha acumulado
experiéncia com reflexos préticos no processo de elaboragdo do segundo plano plurianual,

processo este que é objeto de estudo desta pesquisa.

O objetivo geral é verificar se o processo de elaboracgéo do plaho plurianual
se constitui efetivamente num processo de planejamento municipal. Esta verificacdo
se dard através da anélise do processo de elaboracéo do plano plurianual de um grupo
de Prefeituras gaichas, utilizando-se como referencial contribuigées da abordagem do

planejamento municipal estratégico participativo.
Como objetivos especificos, tem-se:

a) caracterizar um processo de planejamento municipal estratégico

participativo;

b) analisar a estrutura do primeiro e do segundo planos plurianuais
elaborados pelas Prefeituras em estudo, sob a perspectiva da classificacéo
institucional e funcional programatica definidas na Lei Federal n® 4320/
64;

c) descrever e analisar o processo de elaboragio do segundo plano plurianual,

de quatro destas Prefeituras, realizado no ano de 1993, para vigorar no
periodo 1994/1997;

d) identificar possiveis contribui¢des de um processo de planejamento muni-
cipal estratégico participativo para a operacionaliza¢do do processo de

elaboracédo do plano plurianual municipal.

A pesquisa retine um referencial teérico e uma metodologia que viabilizam

a consecucdo destes propésitos.



12

1.3. Justificativa

A escolha da drea do planejamento municipal como tema de pesquisa decorre
do interesse despertado no pesquisador como professor de contabilidade e orgamento
publico junto aos cursos de graduacfo oferecidos pela Universidade Regional do
Noroeste do Estado do Rio Grande do Sul -UNIJUI-, como forma de ampliar seus
conhecimentos teérico-empiricos sobre o tema e, sensibilizado pela necessidade de
aperfeicoar e de melhor instrumentalizar as liderangas locais e regionais responséveis

pela condugdo das politicas e negécios publicos municipais.

Como a sociedade brasileira vive um periodo de construgédo da democracia,
este trabalho se propde a contribuir para a democratizagdo da administragdo piblica,
em especial dos municipios envolvidos com a pesquisa. Este interesse foi revigorado no
decorrer da realizagdo do Curso de Pés-Graduacéo pelo maior acesso a literatura e a
experiéncias de planejamento municipal e, ainda, pelo incentivo de professores do

curso.

O planejamento municipal, com énfase igual nas dimensdes estratégico-
participativas, ainda é novo nas administracdes municipais. Poucas sdo as experién-
cias e as que existem ainda estéo em fase de analise e avaliagdes. Sabe-se também que
nas regides interioranas muito ainda tem que ser feito para oportunizar as pessoas,
diretamente envolvidas com os negécios piublicos, acesso a conhecimentos e praticas

mais democraticas e eficientes de administra¢éo piblica.

A opcéo pelos municipios que fazem parte da Associagdo dos Municipios do
Planalto Médio - AMUPLAM -, como objeto do estudo, decorre do fato de o pesquisador
residir no municipio de Ijui e de ser a regido drea de atuagio permanente da

universidade onde trabalha.

1.4. Organizacao do Estudo

A dissertacdo compreende cinco partes. A primeira envolve a Introducéo,
que contextualiza o tema, apresenta o problema, os objetivos, a justificativa e a
organizacdo do estudo. A segunda parte compreende o quadro teérico-empirico do

processo de planejamento, envolvendo reflexio sobre as abordagens do planejamento
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estratégico, do planejamento participativo e do planejamento municipal estratégico e
participativo. Também é apresentada a caracterizacéo de um processo de planejamen-
to municipal estratégico partivcipativo e ainda reflexdo sobre a classificacdo instituci-
onal e funcional programatica da despesa pﬁblica, de acordo com os preceitos da Lei

Federal n? 4320, de 17 de margo de 1964.

A metodologia utilizada na pesquisa é apresentada na terceira parte e enfoca
as perguntas, o tipo de pesquisa, a delimitacdo da pesquisa, a coleta e anslise dos dados
e as limitacOes da pesquisa. A quarta parte compreende a apresentacgdo, andlise e
discussdo dos dados, envolvendo a caracterizacdo dos municipios participantes, a
andlise dos planos plurianuais, o processo de elaboragio do plano plurianual e
contribui¢des para a operacionalizagdo do plano plurianual municipal. Na quinta e
ultima partes sdo apresentadas as conclusdes e recomendacdes da pesquisa,

complementadas pela indicagdo das referéncias bibliogréficas e dos anexos.

Pretende-se que a pesquisa seja uma contribuicido para o conhecimento e
estudo da administracéo publica, em especifico da administra¢do municipal e, tam-
bém, uma contribuicdo para melhorar o desempenho do Poder Executivo e da
administracdo municipal. Talvez possa também contribuir para o desenvolvimento e
aperfeicoamento dos recursos humanos que atuam junto as administra¢des munici-
pais, bem como aos integrantes do Poder Legislativo na tarefa de fiscalizagéo e controle
sobre os negécios municipais. Vale ressaltar a importancia potencial do estudo para o
aperfeicoamento do processo de elaboragdo do plano plurianual e dos processos de
planejamento na administracdo publica municipal, considerando que a nivel de
interior, ou de pequenos municipios, muito ainda se tem a fazer para oportunizar que
as pessoas diretamente envolvidas com os negécios publicos tenham acesso a conhe-

cimentos e praticas democraticas e eficientes de administracéo.



2. 0 PROCESSO DE PLANEJAMENTO

A abordagem do planejamento estratégico tem sido utilizada como sendo a
mais adequada para as organizagoes econdmicas fazerem frente as condi¢oes desfavo-
raveis ou dificeis, comuns na economia dos dias de hoje. Por sua vez, o planejamento
participativo tem sido utilizado como a abordagem mais adequada e que mais contribui

para a democratiza¢io da administracéo piblica.

Alguns esforgos buscam conciliar, na prética do planejamento (BRYSON,
1988; NUTT e BACKOFTF, 1992 e; SOUTO MAIOR, 1991-1992-1993-1994), tanto na
administragdo publica como na administrac¢éo privada, as contribuic¢bes da abordagem
do planejamento estratégico e da abordagem do planejamento participativo, utilizan-

do, em suas metodologias, as complementacdes destas duas abordagens.

Para melhorar o desempenho da administragio municipal, requer-se uma
administracdo que concilie o atendimento das necessidades da comunidade e o
incentivo as potencialidades do préprio municipio. As estratégias de uma adminis-
tracdo municipal que se propde ser democratica resultam da participa¢édo da sociedade,
pois o Poder Piublico Municipal existe justamente para atender as demandas resultan-

tes dos interesses da comunidade.

Num processo democréatico de administracdo municipal, o planejamento se
constitui em ferramenta indispensdvel e obrigatéria, pois hierarquiza objetivos,
estabelece prioridades e racionaliza a distribui¢éo dos recursos. Além desse aspecto,
um processo de planejamento municipal é um processo politico no qual se tomam as
grandes decisbes para o que se requer participagcdo e representacio dos diferentes
segmentos da comunidade. Este processo assume dimensdes relevantes, pois estabe-
lece legalmente as agdes a serem cumpridas pelo Poder Publico Municipal, com

respectivo comprometimento de recursos publicos.
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Cabe lembrar que na administracdo municipal os instrumentos legais que
apresentam o planejamento compreendem o Plano Plurianual, as Diretrizes Orcamen-
tarias e o Or¢amento Anﬁal. Cada um desses instrumentos tem, dentro do processo de
planejamento, a finalidade de apresentar as decisdes pertinentes a cada qual, envol-
vendo o longo, médio e curto prazo. Estes instrumentos de fato cumprem a funcéo

formal legal do planejamento, pois, como afirma OLIVEIRA (1993, p.25),

... plano corresponde a um documento formal que se constitui na
consolidagéo das informagoes e atividades desenvolvidas no processo de
planejamento; é o limite da formalizag¢do do planejamento; é uma visiao

estdtica do planejamento....

O plano se constitui no relatério que apresenta as decisdes ocorridas no
processo de planejamento e é o documento formal e legal que sera utilizado como
balizador para o gerenciamento das agdes e dos recursos da instituigdo. O plano ou o
relatério do processo de planejamento na administragéo publica pode ser apresentado
de acordo com a classificacéo institucional e funcional programatica definida para a

apresentacéo do orcamento publico pela Lei Federal n® 4320/64.

De acordo com esta classificagéo, a programacéo, a elaboracéo, a execugéo
orcamentéria e o controle da execucédo dos planos e das ac¢des do estado sdo agrupados
em funcdes, programas, subprogramas, e especificados em projetos e ou atividades
vinculados a um 6rgéo executor dentro da estrutura administrativa da instituigéo

publica.

PISCITELLI (1987, p.24) afirma que,

... através dos programas, se faz a ligagdo entre os planos, de longo e
médio prazos, e os orgamentos, anual e plurianual, que representam a
institucionalizacdo das agdes, contribuindo para avaliar a consecugéo

dos objetivos funcionais.

No entanto, ao se falar em planejamento, muito mais se est4 referindo ao
processo do que ao instrumento que o apresenta. Neste sentido, cabe ressaltar ainda
mais a colocagdo também de OLIVEIRA (p.27), que afirma que “o processo de
planejamento é muito mais importante que seu produto final”, e é este o enfoque

principal desta pesquisa.
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Cabe também lembrar que o planejamento municipal, de certa forma, faz
parte de uma cadeia de relagdes que compreende o planejamento do Estado e que, numa
dimensédo da descentralizacdo das a¢des deste, sdo atribuidas ao municipio algumas

responsabilidades delegadas ao Estado pela sociedade.

Para DEMO (1990, p.133), “todo planejamento é ‘diretivo’, pois, parte, pelo
menos, dé duas convicgdes: de um lado, néo se deixa a histéria correr ao léu; de outro,
ninguém vai fazer o que bem entende”. Para esse autor, com o planejamento se
pretende “conduzir a histéria” ou se fazer a histéria. Sendo assim, o planejamento serve
para alinhar a agdo da administragdo publica e para disciplinar e regular a agéo dos

demais agentes que atuam no ambiente.

Portanto, um processo de planejamento municipal oportuniza o
direcionamento ourealinhamento dos rumos do municipio, se constituindo em balizador,
para as agbes dos diferentes agentes que nele atuam, assim como e também, para a

prépria acdo do governo municipal.

Por outro lado, o Estado, como agente regulador, desempenha papel estra-
tégico no desenvolvimento sécio-econdmico, suprindo, complementando ou intervindo
como agente no mercado, pois este cada vez mais tem demonstrado deficiéncia em
atender a algumas-dreas e, principalmente a drea social.! Neste sentido, DOWBOR

(1987, p.9) enfatiza que

A medida que se torna mais complexo o conteido técnico do nosso
crescimento econdémico, e que a producéo se torna mais socializada, o
espacgo do mercado, como mecanismo racionalizador do conjunto do
sistema, se reduz bastante. E o planejamento ocupa, sem duvida, um

espago crescente, inclusive nas préprias empresas.

O planejamento governamental é o instrumento que o Estado utiliza para
concretizar suas agdes no papel de supridor de necessidades sociais, insuficientemente
supridas ou atendidas pelos agentes do mercado. Neste sentido, a descentralizacdo e
a retomada do poder de decisdo ao nivel do municipio passam a ser estratégicas e

recuperam uma dimenséo politica fundamental: o espaco de deciséo local.

1. Sobre os limites do mercado como agente regulador, ver: GALBRAITH, John Kenneth. A
Economia e o interesse Piblico. Sio Paulo, Pioneira, 1988.
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A participagdo comunitdria e o planejamento descentralizado permitem
assegurar a racionalidade de um conjunto de atividades econémicas que
estdo diretamente ligadas ao espago de vida do habitante: o bairro e sua
urbanizagéo, a escola, as infra-estruturas culturais e de lazer, a saide,
a pequena produgéo local, servigos pessoais, setores que nem a grande
empresa privada nem aintervengédoestatal jamais conseguiram atender
adequadamente, j4 que ninguém consegue melhor identificar
necessidades e racionalizar o uso correspondente dos recursos que a
comunidade interessada (DOWBOR, 1987, p.24).

O planejamento governamental, e neste, o planejamento municipal, pode

ser uma forma de se exercitar a cidadania e de se praticar a democracia.

O planejamento governamental ao nivel municipal é entendido e praticado
“como um processo constante, que permite diagnosticar os problemas locais e promover
incessantemente a melhoria dos servigos publicos e 0o bem-estar da populacgio do
municipio” (OLIVEIRA,1989, p.14). Este autor (p.6), ao propor um roteiro de planeja-
mento para a agéo,v entende que o planejamento publico envolve duas dimensdes: uma

técnica e outra politica.

Técnica porque implica o dominio de uma metodologia de trabalho
propria, o acessoa informagdes atualizadas, sistematizadas e agregadas
no nivel adequado as necessidades e, freqiientemente, o apoio dos
conhecimentos especializados de profissionais de diferentes 4reas. Politica
porque é, antes de tudo, um processo de negociagdo que busca conciliar
valores, necessidades e interesses divergentes e administrar conflitos
entre os vdrios segmentos da sociedade que disputam os beneficios da

acdo governamental.

Um processo de planejamento municipal pode significar ou representar a
retomada de questdes fundamentais para o desenvolvimento das comunidades, numa
dimenséo estratégica que considere novos paradigmas de desenvolvimento. A idéia da
auto-sustentabilidade e, com ela, dos aspectos relacionados & sobrevivéncia do homem
e do préprio planeta sdo dimensdes que o planejamento municipal pode ndo sé

recuperar mas, e principalmente, implementar.
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2.1. Planejamento Estratégico

A moderna concep¢éo do planejamento tem como premissa que as organiza-
¢bes estdo inseridas e atuam em um ambiente que estd em constante mutaggo. As
mudancas ou mutagbes do ambiente onde as organizagdes atuam, decorrem da
dindmica da sociedade que se modifica pela agéo de seus agentes. A abordagem do
planejamento estratégico, ao aceitar que a dinamica da sociedade interfere na
consecugéo dos objetivos da organizacéo, de certa forma contribui para a democratiza-

¢do das organizacoes e da sociedade.

No processo de interagéo, entre organizacgdes e sociedade, ou de adequagéo
ao ambiente, a organizagéo necessita ter visio de futuro e conhecer 0 ambiente onde
atua. Necessita também ter capacidade de se adaptar a esse ambiente, que por sua vez
requer que a organizagdo tenha uma estrutura flexivel e hdbil para conviver neste

ambiente de mudancas.

Num momento em que a sociedade civil exercita a democracia, as mais
diversas formas e razdes se apresentam como oportunidades para segmentos efetua-
rem pressoes e contestacdes as instancias de poder, dentre as quais as organizagdes que

atuam no ambiente.

As organizacbes, entendidas como sistemas abertos e inseridos no sistema
maior que € a sociedade, sdo sensiveis e estdio atentas para responderem de forma
efetiva as pressdes externas. Ao mesmo tempo que segmentos da sociedade ou do
ambiente pressionam e interferem nas organizacdes, estas necessitam capacitar-se
para perceber as mudancas neste ambiente e transforma-las em oportunidades

vantajosas para si. Com esta preocupagiio, MOTTA (1982, p.8-10) enfatiza que

. eficiéncia, eficicia e efetividade requerem, (....), uma habilidade
gerencial para identificar, na ambiéncia sécio-econémica, valores,
recursos e oportunidades capazes de serem transformados em objetivos
sociaisrelevantes e em produtos deimpacto ambiental. Requeremainda
a capacidade de diagnosticar e identificar quais as modifica¢des na
direcdio, na estrutura e no comportamento interno exigidas pelas

constantes mudangas na ambiéncia externa.
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E com este propésito e neste ambiente que o planejamento estratégico vem
sendo utilizado e implantado em muitas organiza¢des. Com estas preocupacoes,

OLIVEIRA (1993, p.38) diz que

O planejamento estratégico é conceituado como um processo gerencial
que possibilita ao executivo estabelecer o rumo a ser seguido pela
empresa, com vistas a obter um nivel de otimizag¢do na relagéo da

empresa com seu ambiente.

Esta moderna concepgéo de planejamento, caracterizada como estratégica,
se apresenta e é adequada para as organizac¢des abertas e que querem prosperar em

um ambiente democratico, caracteristico da sociedade contemporinea.

Na literatura, encontramos védrias abordagens do planejamento estratégico,
principalmente voltadas para organizagdes do setor privado. Embora estas abordagens
tenham se tornado exitosas nessas organizagdes, sua utilizagio no setor publico, néo

tem sido suficientemente adequada.

A abordagem do planejamento estratégico para a drea governamental difere
| daquela utilizada pelas organizacdes da drea privada. O planejamento governamental,
além de contemplar aqueles aspectos internos comuns a qualquer organizagéo, visa ou
objetiva principalmente ser um instrumento de a¢io da e para a coletividade. Para

OLIVEIRA (1989, p.7),

Por meio do planejamento estratégico, o governo municipal obtém uma
visdo ampla da situagédo local e dos problemas piblicos municipais,
indica os caminhos que podem se abrir para solucioné-los, define, mesmo
que em linhas gerais, os objetivos que podem ser atingidos no futuro e
aqueles que deverao ser alcangados no periodo de duragio do atual

governo e formula estratégias de agéo.

Neste sentido, o planejamento estratégico do Estado abrange e atinge
internamente toda sua estrutura mas, e acima de tudo, atinge externa e diretamente
a populagio. Desta forma, um processo de planejamento municipal envolve aspectos
aniplos, que se constituem nos rumos que o municipio pretende seguir, e aspectos mais

restritos, que compreendem aquilo que compete 4 administragio municipal realizar.
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Uma estratégia da agéo do Estado, consubstanciada no planejamento, pode
muito bem se propor a atender ou suprir um maior ou um menor volume de
necessidades da comunidade. Uma deciséo estratégica também pode ser utilizada pelo
planejamento governamental néo no sentido de aumentar as demandas, mas pelo
contrario, de atuar diretamente no sentido de diminuir as demandas por determinado

bem ou servigo oferecido pelo Estado.

Com isso, o Estado, por si s6, ndo cria ou ndo gera necessidades; pelo
contrdrio, atua no sentido de atender demandas sociais. Assim, sua estratégia seria
desenvolver agdes que oportunizasem ao cidaddo independéncia com relacdo aos

servicos publicos e jamais o inverso, ou seja, a dependéncia do Estado.

Para a realizacdo de um processo de planejamento estratégico, se faz
necessario identificar e considerar os aspectos caracteristicos da organizacéo e suas
relacdes com o seu ambiente. Neste sentido, um processo de planejamento estratégico
para a administracdo municipal requer que se considere e aprecie aspectos caracte-
risticos do municipio e da Prefeitura e suas relagées com o ambiente. Estes e outros
aspectos sdo apresentados, a seguir, por diferentes abordagens do planejamento

estratégico para o setor publico.

2.1.1. Abordagem de NUTT e BACKOFF

Considerando as caracteristicas do ambiente, das relagdes e dos processos
das entidades do setor piblico, NUTT e BACKOFF (1992) apresentam uma abordagem

de planejamento estratégico, que envolve os seguintes estagios:
Estagio 1: Contexto histérico;
Estagio 2: Avaliacéo da situacio;
Estégio 3: Formacéo da agenda de tensdes;
Estagio 4: Opgdes estratégicas;
Estagio 5:Avaliacdodafactibilidade/viabilidade;

Estégio 6: Implementacio.
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Para esses autores, em cada estdgio do processo de planejamento é desen-
volvido um conjunto de atividades que envolve pesquisa, sintese e sele¢do, com o
objetivo de clarificar o que é importante e essencial em cada estdgio para o processo no

seu todo.

O estdgio 1 - Contexto historico- oportuniza a reuniio de um conjunto de
informacdes que objetivam visualizar a entidade a partir de sua retrospectiva histérica
e tendéncias. Este estagio visa mostrar a direcdo que a entidade vem seguindo e,
mantendo-se as condi¢bes presentes, para onde se encaminha, o que possibilita o

confronto destes rumos com uma situagéo ideal ou desejavel.

O estdgio 2 - Avaliag¢do da situagdo- permite que se faca a identificacdo dos
pontos fortes e dos pontos fracos da entidade e também das oportunidades e das
ameacas que se apresentam. Este estdgio do processo de planejamento permite uma
avaliacgdo critica da situagéo, envolvendo seu ambiente interno, ao mesmo temp6 que

propicia a identificacdo de oportunidades e ameagas no ambiente externo.

O estagio 3 - Formagdo da agenda de tensées- oportuniza a identificacio de
focos de conflitos que dificultem ou possam obstruir ou impedir a operacionalizagio dos
pontos fortes e das oportunidades ou que impedem a superacio dos pontos fracos e das
ameacas, bem como formas ou mecanismos que permitam a entidade superar essas

tensodes.

O estégio 4 - Opcgoes estratégicas- oportuniza a formulagdo de agdes ou de um
conjunto de ag¢des com o propésito de dar nova dire¢ido aos rumos da entidade, visando

melhor atender ou alcancar seus objetivos.

O estagio 5 - Avaliacdo da factibilidade /viabilidade- oportuniza que se
identifique no ambiente interno e externo grupos de interesses que possam se opor a
operacionalizacdo de cada uma das ag¢bes estratégicas definidas e priorizadas, bem
como daqueles que possam ser aliados ou parceiros. Este estdgio do processo envolve
também a identificagéo de fontes, formas e possibilidades de obtencédo de recursos para

a operacionalizacdo das ag¢les estratégicas.

O estégio 6 - Implementacdo- preocupa-se com a efetiva implementacéo e
operacionalizac¢do de cada uma das agdes estratégicas definidas para a entidade, com

o comprometimento de pessoas e recursos, defini¢éo e fixacdo de prazos e metas.
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Esta abordagem de planejamento estratégico tem nos estdgios iniciais o
propésito de investigar a situacéo passada e presente da entidade. Nos estédgios
intermedidrios, a preocupagio é com o desenvolvimento de idéias novas e formulacédo
de agbes estratégicas e, nos estégios finais, com a implementacéo das decisdes tomadas

no processo.

2.1.2. Abordagem de BRYSON

Outro autor que desenvolveu e apresenta uma abordagem de planejamento
estratégico para entidades do setor puiblico ¢ BRYSON (1988, p.46-70). Sua abordagem
tem como principio que o “planejamento estratégico ndo é um fim em si mesmo, mas
meramente um conjunto de conceitos para ajudar lideres a tomarem e adotarem agdes
importantes”. O planejamento estratégico s6 é entdo valido se contribuir com os

tomadores de decisdo para pensar e agir estrategicamente.

A abordagem de planejamento estratégico de BRYSON envolve um processo

que percorre os passos abaixo relacionados:

12 Passo:Chegar a um acordo e iniciar um processo de planejamento

estratégico;
2° Passo: Identificar os mandatos da organizacéo;
32 Passo: Clarificar a misséo e os valores da organizacéo;
4° Passo: Avaliar o ambiente externo: oportunidades e ameacas;
52 Passo: Avaliar o ambiente interno: pontos fortes e fracos;

62 Passo: Identificar as questdes estratégicas com as quais a organiza-

¢do se defronta;
7° Passo: Formular estratégias para gerenciar aquelas questdes;
8° Passo: Estabelecer uma visdo organizacional efetiva para o futuro.

O primeiro passo - Chegar a um acordo e iniciar um processo de planejamento
estratégico - ¢ fundamental para o sucesso do processo de planejamento. S6 tem sentido

se iniciar um processo de planejamento estratégico se os principais tomadores de
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decisdao da entidade e os grupos que interferem ou contribuem nas decisdes estiverem
dispostos a assumir e desenvolver tal processo. Este acordo é importante e decisivo
para o sucesso do planejamento pelo fato de que o planejamento estratégico é um
processo de tomada de decisdes sucessivas, envolvendo interesses internos e externos

a entidade.

O segundo passo - Identificar os mandatos da organizac¢do - permite que se
faga uma andlise do que € atribuido & entidade a partir dos aspectos legais formais.
Quando uma entidade é instituida ou criada, a ela sdo atribuidas ou ela assume
determinadas fungdes ou objetivos. Neste segundo passo do processo de planejamento
estratégico se realiza a critica do mandato da entidade para definir o que é prioritério

para o momento.

O terceiro passo - Clarificar a missdo e os valores da organizacdo - permite
que se faca uma avaliagdo do papel social da entidade. E o momento em que se
questionam, se definem ou se redefinem os propésitos da entidade diante dos interesses
dos segmentos ou grupos sociais que dela se beneficiam ou nela interferem. E de se
destacar que uma entidade néo se constitui num fim em si mesmo, mas sim num meio

para atender necessidades sociais.

Na defini¢do da missdo, é importante identificar quais os grupos que
efetivamente se beneficiam, que interferem ou que séo afetados pela acédo da entidade
e deles saber quais as expectativas e o que esperam em termos de bens, produtos e
servigos. Estes sdo os “Stakeholders”, definidos por BRYSON “como qualquer pessoa,
grupo ou organizag¢éo que pode exigir atencdo, recursos ou resultados da organizacso,

ou é afetado por estes resultados”.

O processo de identificagéio dos grupos de interesses e de definigéo da misséo
permite & entidade assumir uma postura que existe para atender uma demanda social
especifica, para a qual devem ser direcionadas suas agdes. Cabe lembrar que a missdo
e os valores da entidade séo sistematizados e apresentados de forma objetiva e
sintética; no entanto, o processo para sua defini¢éo exige o confronto dos interesses dos
agentes sociais envolvidos, o0 que permite, nas préximas etapas do processo, dar rumo

~ as agbes e, por conseqiiéncia, mais efetividade a entidade.
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O quarto passo - Avaliar o ambiente externo: oportunidades e ameagas -
oportuniza inserir a entidade no seu contexto social. E no ambiente em que atua que
a mesma vai identificar oportunidades e ameacgas para operacionalizar sua misséo. A
entidade tem pouco ou quase nenhum controle sobre o ambiente externo, o que exige
sensibilidade, flexibilidade e capacidade para perceber naquele ambiente oportunida-

des e ameacas.

O quinto passo do processo de planejamento apresentado por BRYSON -
Avaliar o ambiente interno: pontos fortes e fracos - permite que se analise a capacidade
interna da entidade para fazer frente aos novos desafios. Envolve a identificacdo das
potencialidades e das fraquezas de seus recursos, de sua estrutura e processos, e de seu

desempenho.

A avaliagdo do desempenho permite que sejam geradas informagdes que
evidenciem, ndo s6 para os agentes internos mas também para os externos, o quanto
a entidade tem conseguido atender das demandas que lhe sdo impostas de fora para
dentro. Muitas vezes, ao avaliarem o ambiente interno, as entidades o fazem conside-

rando exclusivamente sua 6tica, ignorando totalmente a 6tica dos agentes externos.

Os cinco primeiros passos deste processo de planejamento, conforme
explicitados, conduzem a proposi¢éo e formulacdo de questdes estratégicas para a
entidade superar dificuldades e ou para aproveitar oportunidades. J4 o sexto passo -
Identificar as questdes estratégicas com as quais a organizag¢do se defronta - se constitui
num processo em que sido identificadas e sistematizadas as questdes consideradas
estratégicas para a entidade. Para evidenciar os méritos de uma questio estratégica,
BRYSON apresenta trés elementos para serem observados no processo de formulacio:
a) a questdo deve ser descrita de forma suscinta e clara; b) deve-se indicar ou enumerar
os fatores que fazem dela uma questdo estratégica e ¢) devem ser evidenciadas as

conseqiiéncias para a entidade se a mesma néo enfrentar a questéo.

O sétimo passo - Formular estratégias para gerenciar aquelas questdes -
complementa o sexto passo pelo aprofundamento e entendimento de cada uma das
questdes para viabilizar sua operacionalizacéo. Este processo, de acordo com BRYSON,
envolve cinco fases: a) identificagdo de alternativas praticas; b) identificagio dos

provéaveis ou eventuais impedimentos; c) apresentacio de propostas para viabilizar as
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alternativas e superar os impedimentos; d) identificagdo de a¢des para o médio e longo

prazo e e) identificagdo de agdes para o curto prazo.

O oitavo e ultimo passo do processo de planejamento estratégico apresenta-
do por BRYSON - Estabelecer uma visdo organizacional efetiva para o futuro - se
preocupa com a necessidade de desenvolver na entidade um ambiente favordvel a
concretizacéio das ac¢des estratégicas. O sucesso da organizacéo estd vinculado 4 acdo
das pessoas que no final do processo assumem e reafirmam os propésitos considerados
no primeiro passo do processo de planejamento estratégico, agora no sentido de leva-

lo adiante e executa-lo.

As abordagens do planejamento estratégico de NUTT e BACKOFF e a de
BRYSON foram desenvolvidas para e sdo adequadas as entidades do setor publico e
serdo consideradas para sintetizar um processo de planejamento municipal estratégico

e participativo.

2.2. Planejamento Participativo

Se a administragdo piblica arrecada recursos junto & popula¢éo com o fim
de devolvé-los sob a forma de bens, servigos ou em investimentos e infra-estrutura
basica, nada mais democratico do que saber dela em qué os recursos precisam ser

aplicados.

Em uma sociedade democratica, o governo privilegia a maioria da populacéo
e, para que isso ocorra, necessita de canais de comunicacéo e participacéo populares,
ndo s6 para ouvir e decidir, mas também e ao mesmo tempo, para legitimar as
decisdes.Neste sentido, KIRK (Apud GONDIM 1988, p.10) enfatiza que “se as pessoas
tiverem oportunidade de ser ouvidas, entdo suas opinides influenciario os resultados

das decisdes governamentais”.

Mas a participa¢éo € entendida, acima de tudo, como uma conquista da
sociedade civil e ndo uma concessio da classe politica e muito menos do Estado. Isto
é referendado por DEMO (1982, p.153) ao afirmar que “participar é propriamente
conquistar o espaco de participacéo, af incluidos os meios necessarios para se conse-

guir, manter e ampliar este espaco”.
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Participar no processo de planejamento da administragédo publica implica
defender e lutar pelos interesses de um grupo ou segmento da sociedade, no sentido do
comprometimento de recursos publicos que venham a satisfazer determinadas neces-
sidades. Esta idéia é refor¢cada por PINTO (1986, p.31) ao enfatizar que “participagdo
é luta por direitos, é luta por aquilo que é seu, que lhe estd sendo negado”. Desta forma,
seria o processo de planejamento municipal o espago apropriado e indicado para que
as entidades e liderancas populares e comunitdrias se encontrem e se defrontem com

o governo no sentido de exporem e defenderem seus interesses.

E de se chamar a atencéo de que a participacio da sociedade no processo de
decisdes da administracdo publica municipal pode ser utilizada como um mero

instrumento demagégico, neste sentido, GONDIM (1991, p.5) adverte que

....6 essencial que a participagdo ndo seja um mero mecanismo de
legitimacédo de decis6es ja tomadas, ou de recrutamento de mao-de-obra
barata; tampouco deve-se limitar a consultas para a identificacdo de
necessidades, ou a criacdo de canais para expressar demandas e
reivindicagdes. A participagdo genuina requer envolvimento na tomada
de decisbes e no controle e fiscalizagdo da execugdo das mesmas. Além
disto, deve ser estruturada e nio espontinea, requerendo educacio e

conscientizagio, além da existéncia de mecanismos de representacéio.

Na pratica democréatica, os espagos para a participacdo precisam ser
ocupados como forma de aperfeicoar o préprio processo e, desta maneira, os avangos

e as conquistas sdo construidas a cada momento e a cada dia.

Caracterizando o planejamento do Estado como descendente e o planeja-

mento das classes populares como ascendente, PINTO (1986, p.45-46) afirma que,

.... 0 planejamento do Estado é sempre um planejamento descendente,
com base em recursos, ele se baseia na escassez, destinando a priori,
recursos determinados para o social. O planejamento ascendente das
classes populares, é baseado ndo em recursos, mas em necessidades e af
é que se d4, nalgum ponto desse descer e ascender, um encontro, um
confronto, algo que estabelega alguma forma de interagéo entre esses
dois movimentos: uma forma descendente, por recursos, uma forma

ascendente por necessidades.
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Este processo de dupla entrada ou este movimento de forcas evidencia a
disputa democratica de recursos publicos entre os diferentes segmentos da sociedade.
A participacdo no processo de planejamento do Estado possibilita o confronto de

interesses diferentes e até divergentes.

No Brasil, as a¢des do Estado avaliadas e consideradas eficientes e eficazes,
na maioria das vezes sdo pouco efetivas, pelo fato de ignorarem o lado ascendente no

processo de planejamento que evidencia as necessidades da populagio.

Para que a administragdo municipal consiga ser efetiva, é necessario que no
processo de tomada de decisdes, e em especifico no processo de planejamento, sejam
consideradas as necessidades priorizadas pela sociedade. Neste sentido, fica evidente
que em um processo de planejamento, realizado por uma administracdo piblica que se
propde a ser democratica, necessariamente se deva oportunizar as liderancas da
comunidade ndo s6 participarem no processo, mas e acima de tudo, decidirem as

prioridades e estratégias da administracdo municipal.

Este enfoque atribuido ao processo de planejamento é referenciado por
HADDAD (Apud TRISTAO, 1989, p.124-125), ao afirmar que

. o planejamento governamental deve ser um processo aberto de
negociacdo permanente entre o Estado e as institui¢des da sociedade
civil. Negociar significa, entre outras coisas, assumir o conflito e
reconhecer nos conflitos de interesse a prépria seiva da experiéncia e dos
compromissos democraticos. As lutas, os conflitos, os dissidios, as
dissidéncias sdo as formas pelas quais a liberdade se converte em
liberdades publicas, em liberdades concretas. Assim, o compromisso
democrético impde a todas as etapas do processo de planejamento o
fortalecimentode estruturas participativas e anegagcdo dos procedimentos

autoritarios que inibem a criatividade e o espirito critico.

Percebe-se que a participagéo da sociedade civil no processo de planejamento
da administragdo publica é algo inerente ao préprio processo democratico. Cabe ao
chefe do Executivo municipal acreditar num processo democritico de administraggo e

com isso incentivar, provocar e criar espagos para a sociedade organizada participar.
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Por sua vez, as liderangas e representantes das entidades comunitdrias
precisam direcionar esforgos para conseguir os espacos e ocupd-los com seriedade e
responsabilidade, o que oportunizaria a sociedade beneficios certamente bem mais

eficazes. Neste sentido, para CORNELLY (1978, p.20) o

.... planejamento participativo constitui um processo politico, um continuo
propésito coletivo, uma deliberada e amplamente discutida construgéo
do futuro da comunidade, na qual participe o maior niimero possivel de

membros de todas as categorias que a constituem.

Para a caracterizacio e sintese de um processo de planejamento participativo
para a administragdo municipal, esta pesquisa se utilizard da abordagem de dois

autores principais: CORNELLY e CASTRO.

2.2.1. Abordagem de CORNELLY
CORNELLY (1978, p.20-26) propée uma metodologia de processo de plane-

jamento participativo que envolve quatro grandes passos:
Passo 1: Aﬁamnese;
Passo 2: Diagnose;
Passo 3: Prognose;
Passo 4: Elaboragéo do plano.

O primeiro passo - Anamnese - se constitui em um processo de levantamento
de dados quantitativos e de elementos qualitativos da comunidade, envolvendo seus

lideres e equipe técnica, que possibilitem o conhecimento de sua realidade.

O segundo passo - Diagnose- deve ser realizado em semindrio ou reunides
publicas onde as liderancgas e demais interessados da comunidade possam contribuir

para radiografar a sua realidade.

O terceiro passo do processo de planejamento participativo apresentado por
CORNELLY é a Prognose, que se constitui no momento em que a comunidade define

as ac¢des para um determinado periodo de tempo.
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O quarto e idltimo passo desta metodologia se constitui na Elabora¢do do
plano, no qual lideres da comunidade e equipe técnica elaboram os programas e

projetos definidos na etapa anterior.

Para CORNELLY um processo de planejamento participativo se constitui
em um conjunto de atividades eminentemente pedagégicas, no qual a preocupagéo
maior é a capacitacédo progressiva dos membros da comunidade e, em especial, de suas
liderancas, para que se instrumentalizem tecnicamente e possam crescer como pessoas

que sabem o que querem.

2.2.2. Abordagem de CASTRO

Outro autor que apresenta metodologia de prbcesso de planejamento
participativo para a gestdo municipal é CASTRO (1988, p.25-26), que parte da idéia de

que

A prefeitura e a comunidade devem ser capazes de trabalhar
conjuntamente nodiagnéstico da problematica municipal na elaboragéo
de um Plano de Desenvolvimento Municipal e na execucio,

acompanhamento e avaliagdo das solugbes estabelecidas.

Esse autor propde um processo de Gestdo Municipal Participativa - GMP -

que envolve oito momentos:
Momento 1: Municipio atual;
Momento 2: Promoc¢éo da Gestdo Municipal Participativa (GMP)
Momento 3: Constituigdo do Grupo-Base Pedagoégico Organizativo;
Momento 4: Capacitagéo, Investigacéo e Diagnéstico;
Momentob: Formulagéo do Plano Municipal Integrado Participativo;
Momento 6: Execugdo e Avaliagio;
Momento 7: Novo Municipio;

Momento 8: Reflexdo e Aperfeicoamento.
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O momento 1 - Municipio atual - se constitui de uma analise critica da gestao
municipal em fungio da pouca participacéo da comunidade. Este primeiro momento
reline um conjunto de argumentos que justificam a necessidade de mudar o atual estilo

de gestdo do municipio, em beneficio de uma proposta de gestdo participativa.

O momento 2 - Promog¢do da gestdo municipal participativa no municipio -
constitui-se da apresentacéo ao Prefeito, seus assessores e lideran¢as comunitérias da
proposta de gestdo participativa, sua justificativa e seu método de realizacdo. Neste
encontro discute-se a concepcao teérica da GMP e, ao final, os envolvidos devem estar

de acordo para iniciar o processo.

O momento 3 - Constitui¢cdo do grupo-base pedagogico-organizativo - corres-
ponde a formagédo de um grupo que serd encarregado de coordenar o processo. O grupo-
base devera ser constituido com representantes das varias institui¢bes que estdo
dispostas a desenvolver o processo da GMP, entre as quais a Prefeitura, institui¢tes

da comunidade, a Universidade e outras interessadas.

O momento 4 - Capacitagdo, investigagdo e diagnéstico - se constitui de um
semindrio que visa o treinamento das pessoas que fazem parte do grupo-base,

envolvendo aspectos praticos, tedricos e teérico-praticos do método da GMP.

A programacédo do semindrio envolve os seguintes temas: 1) como foi na
realidade o desenvolvimento econdmico e social do municipio através dos anos; 2) como
é a situacédo atual, quais os recursos fisicos, humanos e financeiros disponiveis no
municipio e como estdo sendo utilizados; 3) qual a relagdo da populacdo com suas
diferentes categorias ocupacionais dentro do municipio e em relacio a sociedade
regional e nacional; 4) como foi a histéria do municipio, como foram desenvolvidas as
relacdes entre o técnico, o econdmico, o social, o cultural e o politico; 5) como € a
economia do municipio: o que, como e quanto produz, o que acontece com a riqueza
gerada, onde se d4, a que se destina, se sai do municipio ou nele fica contribuindo para

o crescimento econémico e o desenvolvimento social.

O semindrio se constitui em treinamento do grupo-base na investigacso,
diagnéstico e formulacéo, execugéio e avaliagdo de projetos e reflexdo sobre o método
da GMP.

O momento 5 - Formulag¢do do plano municipal integrado participativo -
constitui-se no processo em que o grupo-base elabora os projetos que comporéo o Plano

Municipal. Neste momento do processo, membros do grupo-base assumem a coordena-
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¢do dos projetos e, visando o efeito multiplicativo, devem incorporar na sua equipe
outras pessoas da comunidade que, além de contribuirem, se comprometem com o
processo da GMP. No final de um periodo pré-determinado, se tem um conjunto de
projetos para o municipio com o comprometimento de pessoas e instituicbes da
comunidade para sua execucéo. O conjunto de projetos consolidados constituird o Plano

Municipal Integrado Participativo.

O momento 6 - Execu¢do e avaliag¢do - preocupa-se com o acoinpanhamento
da operacionalizac¢do do plano. Para que se viabilize a avaliagdo da GMP s&o necessa-
rios instrumentos que evidenciem o que se definiu nos projetos para contrapor com as
realizac¢des. Para o processo de avaliacdo é necessdrio um sistema de informagbes que
apresente as agdes planejadas e os resultados dessas ag¢des sobre o desenvolvimento

sécio-econdmico da comunidade.

O momento 7 - Novo municipio - Gestdo Municipal Participativa - comega a
ser construido no primeiro momento do processo, o0 que proporciona a mobilizagdo da
administra¢do municipal eda comunidade para uma gestéo participativa. A capacitagio
e mobilizacdo da comunidade aos poucos e no decorrer do processo ir4 se expandir e,
com isso, criar um ambiente de circulacdo de informagbes as mais diversas, o que

propicia o envolvimento e 0 comprometimento das pessoas.

O momento 8 - Reflexdo e aperfeicoamento - permite que sejam pensadas e
repensadas as concepgdes teéricas, a partir das quais as atividades foram desenvol-
vidas, o que permite avaliar e aperfeicoar o préprio método da GMP num processo

pedagégico, que visa a construcéo da comunidade que se deseja.

Tanto a abordagem de CORNELLY como a de CASTRO enfatizam o aspecto
pedagdgico da participagdo popular na gestdo municipal. O primeiro autor apresenta
uma metodologia com um enfoque mais educativo e de constru¢éo mais lenta, enquanto
que o segundo apresenta um método que se propde mais ao treinamento e permite
resultados operacionais mais rdpidos. Estas abordagens sdo utilizadas para sintetizar

e caracterizar um processo de planejamento municipal estratégico participativo.
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2.3. Planejamento estratégico participativo

Uma abordagem de planejamento estratégico participativo para Prefeituras
Municipais teria por objetivo conciliar tanto as contribuigdes do planejamento estra-

tégico como aquelas do planejamento participativo.

A abordagem do planejamento estratégico supde que o desempenho da
entidade depende da capacidade que possui de fazer frente as condigdes sécio-
ambientais. Esta abordagem procura instrumentalizar teérica e ‘tecnicamente a
organizacdo para que ela possa enfrentar eficazmente as condi¢gdes ambientais e, se

possivel, delas tirar proveito.

Por sua vez, a abordagem do planejamento participativo, se propde a
oportunizar a sociedade o poder de decidir ou de tomar parte do processo decisério das
organizagbes que atuam no ambiente. Neste sentido, o planejamento participativo é

um processo que viabiliza o exercicio da cidadania e da préatica democratica.

2.3.1. Abordagem de SOUTO-MAIOR

Uma abordagem do planejamento estratégico e participativo para entidades
da administragdo puiblica vem sendo desenvolvida e utilizada em municipios catarinenses
por JOEL SOUTO-MAIOR. Relatos de utilizacdo desta abordagem evidenciam os
aspectos tedricos e metodolégicos do planejamento como instrumento democratico e
eficaz. SOUTO-MAIOR (1994, p.59) considera que o planejamento estratégico

participativo

E uma metodologia que permite a uma organizagao publica ou privada
sem fins lucrativos ou a uma comunidade desenvolver e implementar
disciplinada e participativamente um conjunto de estratégias, decisoes
e agdes fundamentais, néo s6 para sua sobrevivéncia, mas cruciais para

sua eficécia, efetividade e progresso.

Reunindo contribui¢des de varios autores e como resultado de experiéncias
de planejamento em vérios municipios, SOUTO-MAIOR (1991,1992, 1993 e 1994)
apresenta uma abordagem de processo de Planejamento Estratégico Participativo

(PEP), envolvendo os seguintes passos:
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1°Passo: Acordoinicial entre os tomadores de decisdo sobre a metodologia
e necessidade do planejamento estratégico e participativo e

sensibilizagdo e conscientizacio dos participantes;
2¢ Passo: Histérico e clarificagdo dos mandatos da organizacio;

32 Passo: Identificacdo dos “Stakeholders” e, a partir dai, definicéo da

missdo e dos valores da organizacéo;
4° Passo: Avaliacdo do ambiente externo;
5° Passo: Avaliacdo do ambiente interno;

6° Passo: Identificacdo das questdes estratégicas que confrontam a

organizacio;

-3
19

Passo: Formulagdo de estratégias para gerenciar as questdes e

formulagéo do plano de trabalho;

82 Passo: Defini¢do de mecanismos de acompanhamento, avaliacéo e

revisao.

0] primeiro passo - Acordo inicial entre os tomadores de decisdo sobre a
metodologia e necessidade do planejamento estratégico e participativo e sensibilizacdo
e conscientiza¢do dos participantes - constitui-se no momento em que é apresentada
e discutida uma proposta de trabalho com o objetivo de implantar na organizagéo tal
processo. Esse passo é importante pelo fato de que s6 se justifica realizar o planejamen-
to estratégico se as pessoas envolvidas com as decisdes na organizacdo perceberem sua

utilidade e se comprometerem com sua realizacéo.

O segundo passo - Histérico e clarificagdéo dos mandatos da organizagéo -
permite que se retome o passado histérico e recente do municipio como forma de
recuperar e socializar suas caracteristicas. O histérico do municipio contribui para que
se faca uma andlise dos mandatos atribuidos & organizagéo, no caso da Prefeitura
municipal, consubstanciada e estabelecida na sua Lei Organica. O mandato se
constitui nas atribui¢des e competéncias impostas externamente a organizagao atra-

vés de leis, normas, regulamentos e estatutos.
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O terceiro passo - Identifica¢Go dos “Stakeholders” e, a partir dai, defini¢cdo
da missdo e dos valores da organizag¢do - permite que se identifique, em especifico, os
grupos de interesses que influenciam ou que séo afetados pelas a¢des da organizacéo.
Esta atividade visa identificar o que estes grupos esperam da entidade, o que se

constitui em referencial para a defini¢do de sua misséo.

De acordo com SOUTO MAIOR, a missdo expressa a razdo pela qual a
entidade existe e expressa seus propdsitos sociais para os quais canaliza ou concentra
seus recursos. A defini¢éo clara da missé@o permite que o processo de planejamento seja
conduzido para atender prioritariamente aqueles propésitos aos quais a organizagdo

se propoe.

O quarto passo - Avaliacio do ambiente externo - permite que se identifiquem
oportunidades e ameagas a entidade na concretizagdo de sua missdo. No ambiente
externo a entidade pouco ou quase nada pode controlar; no entanto, é nele que atua
e dele faz parte, nele interfere ou pode a entidade dele ter interferéncia. Pensar e agir
estrategicamente significa responder as forcas do ambiente externo antes que elas
interfiram demasiadamente na organizacdo. O planejamento estratégico se propoe a
identificar oportunidades no ambiente para a consecugéo dos objetivos da organizagio

e identificar as ameacas.

O quinto passo - Avaliagdo do ambiente interno - procura identificar os
pontos fortes e fracos da entidade, através da avaliacdo de seus recursos, de seus
processos e de seu desempenho em fungédo de seu mandato e de sua missio. Os pontos
fracos se constituem das caréncias internas que dificultam as acdes da entidade e os

pontos fortes séo as potencialidades da entidade para o atendimento de sua misséo.
o
O sexto passo do processo de planejamento estratégico participativo

apresentado por SOUTO-MAIOR - Identificac@o das questdes estratégicas que confron-
tam a organizagdo - é o momento em que a organizagio, através das pessoas envolvidas

no processo de planejamento, passa a agir estrategicamente.

Para SOUTO-MAIOR a identificagio de questdes estratégicas é o momento
principal do processo de planejamento estratégico. Uma questdo estratégica deve
enfocar o que é importante, se preocupar com problemas, provocar mudangas e

alavancar a entidade. A superacéo de uma questéo estratégica é vital para melhorar
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a capacidade operacional da organiza¢do e permite a ela nio s6 sobreviver mas

prosperar e ser efetiva.

O sétimo passo - Formulacdo de estratégias para gerenciar as questoes e
formulac@o do plano de trabalho - permite que se apresentem proposigdes para que se
viabilize a operacionalizacéo de cada uma das questdes estratégicas formuladas. Este
é o momento em que se procura detalhar a operacionalizagéo das questdes estratégicas.
Envolve o levantamento de alternativas préticas; a identificacdo de obstdculos; a
identiﬁcagéo dos recursos; de grupos de oposicdo e de parceiros para sua
operacionalizacfo; as a¢des a serem desenvolvidas no curto, médio e longo prazo; as
pessoas responsdveis, datas e metas. Envolve também a formulagdo do plano de
trabalho que se constitui na atividade de sistematizagéo final do relatério e apresen-

tacdo do processo de planejamento.

O oitavo e ultimo passo - Defini¢do de mecanismos de acompanhamento,
avaliagdo e revisGo - oportuniza a defini¢do do processo de acompanhamento, avali-

acdo e controle de cada etapa da operacionalizagdo do plano estratégico.

O plano estratégico é o relatério ou o documento que descreve o processo de
planejamento desenvolvido e se constitui no instrumento piiblico que expressa o
compromisso das pessoas e entidades envolvidas na sua elaboragdo e execucdo.
Constitui-se também no instrumento que contém as informagdes indispensaveis e

necessdarias para o controle e para a avaliagio.

2.4. Sintese das Caracteristicas de um Processo de Planejamento
Municipal Estratégico Participativo

A partir das abordagens do planejamento desenvolvidas para o setor piiblico
por NUTT e BACKOFF (abordagem A), BRYSON (abordagem B), SOUTO-MAIOR
(abordagem C), CORNELLY (abordagem D) e CASTRO (abordagem E), sintetizou-se
um processo de planejamento municipal estratégico participativo que contempla 8
etapas, sendo que cada uma delas, retine os t6picos semelhantes existentes nas cinco

abordagens tedrico-praticas apresentadas.
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A Tabela N° 1 - Sintese das Abordagens e Etapas de um Processo de
Planejamento Municipal -, evidencia de forma resumida as contribuic¢des de cada
abordagem para a defini¢cdo de um processo de planejamento municipal, construido a

partir do quadro resumo apresentado no anexo 1.

TABELA N° 1 - SINTESE DAS ABORDAGENS E ETAPAS DE UM
PROCESSO DE PLANEJAMENTO MUNICIPAL.

Etapas A B C D E
10 ; 1 1 - 123
92 1 ; 2 1 4
30 ] 2-3 2-3 2 4
42 2-3 4-5 4-5 ] ]
58 4 6 6 3 ]
62 5-6 7 7 4 5-6
70 . ; 7-8 4 5-6
ge - 8 . . 7-8

Fonte: Elaborada pelo pesquisador

A: Estédgios da abordagem de Nutt e Backoff (6)
B: Passos da abordagem de Bryson (8)

C: Passos da abordagem de Souto-Maior (8)

D: Passos da abordagem de Cornelly (4)

E: Momentos da abordagem de Castro (8)

Em sintese, um processo de planejamento municipal que se propoe a ser

estratégico e participativo deveria cumprir as seguintes oito etapas:

12 Etapa: Decidir realizar o planejamento;

2% Etapa: Elaboracéo e apresentacéo de sintese histérica;
3% Etapa: Andlise do mandato e da misséo;
4? Etapa: Andlise do ambiente: interno e externo
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52 Etapa: Identificacdo de questdes estratégicas;

62 Etapa: Acdes para a operacionalizacdo das questdes estratégicas;
72 Etapa: Redacgdo do plano;

82 Etapa: Visdo estratégica para o municipio.

Cada uma destas etapas sintetiza contribui¢des dos cinco autores num
processo de planejamento municipal que incorpora as caracteristicas das abordagens
do planejamento estratégico e do planejamento participativo. Estas contribuicdes e

caracteristicas podem ser assim explicitadas e sintetizadas:

12 Etapa: Decidir realizar o Planejamento

Esta etapa reune as contribuigoes db 1° passo das abordagens B (chegar a
um acordo e iniciar um processo de planejamento estratégico) e C (acordo inicial entre
os tomadores de decisdo sobre a metodologia e a necessidade do planejamento
estratégico e sensibilizacdo e conscientiza¢do dos participantes), bem como dos
momentos 1 (municipio atﬁal), 2 (promocgédo da gestdo municipal participativa no

municipio) e 3 (constitui¢do do grupo-base pedagégico-organizativo) da abordagem E.

Nesta etapa inicial do processo, a administracédo municipal toma conheci-
mento ou aprecia uma proposta de processo de planejamento e decide pela sua
realizacdo. A socializagdo da proposta se efetiva em reunido entre o Prefeito, seus
assessores, Presidente da Camara de Vereadores e de liderancas da comunidade,
ocasido em que, a proposta é transformada em plano de trabalho. Este encontro é
importante, pois s6 se justifica a realizacdo de um processo de planejamento se as
pessoas perceberem sua utilidade e se comprometerem, com a sua realizacdo bem

como com a implementacgio de suas decisoes.

A proposta do processo de planejamento a ser apreciada tera origem
interna, quando elaborada e apresentada por equipe da Prefeitura, e externa, se
elaborada e apresentéda por entidade ou entidades da comunidade .ou de fora dela.Se
as liderangas decidirem pela realizagéo do processo de planejamento, define-se quem

ou quais outras pessoas ou entidades serédo convocadas ou convidadas a participar,
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elabora-se um cronograma com as etapas do processo, definem-se as datas e locais de
realizacdo dos encontros e forma-se a equipe de coordenacéo técnica e politica, que
preparard a operacionalizacdo de todo o processo e, a redagdo do plano estratégico

participativo do municipio.

2?2 Etapa: Elaborag¢do e apresenta¢do de Sintese Histérica

Esta etapa agrega as contribui¢des do estdgio 1 (contexto histérico) da
abordagem A, parte do 2° passo (histérico e clarificacdo dos mandatos da organizacgéo)
da abordagem C, do passo 1 (anamnese) da abordagem D e de parte do momento 4

(capacitagdo, investigacdo e diagndstico) da abordagem E.

Nesta etapa é realizada uma pesquisa com o propo6sito de reunir e apresentar
informacgdes gerais do municipio e especificos da Prefeitura, que permitam visualizar
asituagdo passada, presente e as tendéncias futuras. A socializagdo destas informagdes
ocorre com a realizacdo do primeiro encontro entre todos os participantes do processo
de planejamento municipal. A partir deste encontro constitui-se o grupo de pessoas,
convocadas e convidadas, que tera a tarefa de pensar, definir ou redefinir os rumos do

municipio.

Esta etapa d4 inicio ao processo de planejamento em si, com a apresentacio
de um conjunto-sintese de dados do municipio que permitam visualizar o contexto
histérico e entender a realidade. A socializacéo dos dados oportuniza aos participantes
do processo de planejémento uma leitura do que o municipio foi, como est4 e visualizar
a tendéncia ou rumo que estd tomando. Ainda nesta etapa sdo complementados os
dados iniciais apresentados e é redigido um pequeno texto, evidenciando as caracteris-

ticas fundamentais do municipio.

3% Etapa: Andlise do Mandato e da Missdo

Esta etapa redne contribuicdes do 2° (identificar os mandatos da organiza-
¢éo) e 3° (clarificar a misséo e os valores da organizacgéo) passo das abordagem B e do

2¢ (histérico e clarificacdo dos mandatos da organizagio) e 3° (identificagdo dos
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stakeholders e, a partir daf, definicdo da misséo e dos valores da organizacéo) passos
da abordagem C, do passo 2 (diagnose) da abordagem D e de parte do momento 4
(capacitacdo, investigacéo e diagndstico) da abordagem E. Visa identificar e priorizar
os mandatos atribuidos ao municipio e definir ou redefinir a missio do municipio e do

governo municipal.

Nesta terceira etapa do processo de planejamento inicia-se o realinhamento
do municipio através da critica a seu mandato e da reconstrucéo de sua missdo. O
mandato nada mais é do que as atribuic¢des e competéncias impostas ao municipio e ao
governo municipal pelas constitui¢des Federal, Estadual e Municipal. J4 a missio

expressa a razio de existéncia do municipio e de seus propésitos sociais.

Enquanto o mandato é formal e legal, e até certo ponto estdtico, a misséo é
flexivel e evidencia a vontade politica do governo municipal e das liderangas comuni-
tdrias com relagdo ao préprio papel do governo local. A critica ao mandato oportuniza
a identificacdo do que é prioritdrio para o momento em termos de atribuicdes e
competéncias. A defini¢do ou redefinicdo da missdo por parte dos participantes do
processo permite o realinhamento politico-institucional do municipio e, conseqiiente-

mente, do governo municipal.

A priorizagdo de atribuicGes e competéncias e o realinhamento politico-

institucional passam a dar a direcéo as demais etapas do processo de planejamento.

4° Etapa: Andlise do Ambiente: interno e externo

Retine as contribuic¢des dos estédgios 2 (avaliagdo da situacgéo) e 3 (formacéo
da agenda de tensodes) da abordagem A, do 4° (avaliar o ambiente externo: oportunida-
des e ameacgas) e 5° (avaliar o ambiente interno: pontos fortes e fracos) passos da
abordagem B e do 4° (avaliacdo do ambiente externo) e 5° (avaliacdo do ambiente

interno) passos da abordagem C.

Esta etapa do processo permite aos participantes avaliar as oportunidades
e ameagas do ambiente externo, bem como dos pontos fortes e fracos do municipio e
da prefeitura. Busca-se identificar pontos de conflito e formas de superacéo dos
mesmos, bem como se avaliam os recursos, os processos e estruturas e o desempenho

das politicas publicas.
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Nesta etapa do planejamento os participantes do processo analisam o
ambiente externo e interno do municipio, com vistas ao cumprimento de sua missao.
Esta andlise permite, de um lado, que se identifiquem as oportunidades e ameagas e,
de outro, dos pontos fortes e fracos do municipio. A andlise do ambiente externo se
pauta pela identificacdo de oportunidades para o desenvolvimento local que podem ser
aproveitadas e buscadas fora do municipio, bem como na identificacdo de ameacas

externas que podem ou que possam interferir no municipio.

Por sua vez, a andlise do ambiente interno visa identificar os pontos fortes
que o0 municipio e a prefeitura dispdem e podem e)iplorar para alavancar o desenvol-
vimento municipal, bem como identificar os pontos fracos, que impedem ou atrapa-
lham o desenvolvimento municipal. A anélise do ambiente interno ocorre pela avalia-
¢do dos recursos, dos processos € do desempenho das instituicbes em funcdo das

- defini¢des do mandato e da misséo.

5?2 Etapa: Identificacdo de Questdes Estratégicas

Esta etapa do processo retine as contribuigdes do estédgio 4 (opcdes estraté-
gicas) da abordagem A, do 6° passo (identificar as questdes estratégicas com as quais
a organizacéo se defronta) da abordagem B e do 6° passo (identificagcdo das questdes
estratégicas que confrontam a organizagéo) da abordagem C e do passo 3 (prognose)
da abordagem D. Se constitui na mais importante etapa do processo e visa a
identificacdo e sistematizacdo daquelas questGes propostas e consideradas como
estratégicas para o municipio. E também nesta etapa do processo de planejamento,
considerando o contexto histérico, o mandato, a misséo, as oportunidades e ameagas,
os pontos fortes e fracos, que os participantes do processo de planejamento mobilizam

seu pensamento e sua criatividade na formulac¢io de questdes estratégicas.

Uma questdo estratégica procura combinar e utilizar pontos fortes e
oportunidades para superar pontos fracos e ameacas, visando ao atingimento da
missédo e da efetividade. A superagéo de uma questdo entendida pelos participantes
como estratégica para o municipio, permite nio s6 a prosperidade mas também o
alcance da efetividade. Por isso, ela deveré tratar de algo importante que provoque

mudancas e alavanque o desenvolvimento municipal.

-
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62 Etapa: A¢des para a Operacionaliza¢do das Questées Estratégicas

Esta etapa permite que se trabalhe com a operacionaliza¢éo de cada uma das
questdes estratégicas definidas na etapa anterior, com a identificacédo de obstéculos e

parceiros, definicdo das agdes, dos recursos e das fontes.

Envolve os estagios 5 (avaliacdo da factibilidade / viabilidade) e 6
(implementagdo) da abordagem A, o 7° passo (formular estratégias para gerenciar
aquelas questdes) da abordagem B, parte do 7° passo (formulacéio de estratégias para
gerenciar as questdes e formulagéo do plano de trabalho) da abordagem C, parte do 4°
passo (elaboragéo do plano) da abordagem D e partes dos momentos 5 (formulagéo do

plano municipal integrado participativo) e 6 (execucéo e avaliagdo) da abordagem E.

Destina-se esta etapa, ao planejamento de cada uma das questdes estraté-
gicas formuladas na etapa anterior do processo. Consiste a mesma em propor e defenir
acdes para a operacionalizacdo das questdes estratégicas envolvendo alternativas,
identificacdo de obstaculos, dos recursos, de grupos de oposicédo e de parceiros para a
operacionalizagédo, bem como a definigdo de a¢des a serem desenvolvidas no curto,

meédio e longo prazo, e o estabelecimento de metas, prazos e pessoas responsaveis.

Este processo, de planejamento da operacionalizacédo das questdes estraté-
gicas cria os instrumentos para o acompanhamento, o controle, a avaliacdo e para a

efetiva implementagio das agdes relacionadas a cada uma das questdes estratégicas.

72 Etapa: Redagdo do Plano

Esta etapa do processo de planejamento municipal reine contribuigées de
partes do 7° (formulacdo de estratégias para gerenciar as questoes e formulagdo do
plano de trabalho) e do 8° passos (definicio de mecanismos de acompanhamento,
avaliacdo e revisdo) da abordagem C, parte do passo 4 (elaboragido do plano) da
abordagem D e partes, dos momentos 5 (formulagdo do plano municipal integrado

participativo) e 6 (execucéo e avaliagido) da abordagem E.

Se constitui esta etapa na sistematizacéo do relatério que apresentara todas
as etapas do processo de planejamento, que passa a ser o instrumento-base de

administragdo e gerenciamento municipais. O plano é o documento que apresenta o
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processo desenvolvido e as decisdes do planejamento, constituindo-se no instrumento.
publico que expressa o compromisso das pessoas e entidades envolvidas com o processo

de elaboragdo, execugéo e avaliagéo.

Como instrumento formal que evidencia as decisdes do processo de planeja-
mento, o plano espelhara o processo desenvolvido, reunindo sinteticamente as decisdes
de cada etapa do processo e em anexo o conjunto do material produzido pelos

participantes.
82 Etapa: Visdo Estratégica para o Municipio

Esta iltima etapa do processo retine contribui¢des do 8? passo (estabelecer
uma visdo organizacional efetiva para o futuro) da abordagem B e dos momentos 7
(novo municipio - gestdo municipal participativa) e 8 (reflexéo) da abordagem E. Esta
etapa permite que se avalie o préprio processo de planejamento, que se reassumam
os compromissos acordados no inicio dos trabalhos e se reafirme o compromisso dos

participantes, agora para a execugédo e implementacéo.

O processo de planejamento estratégico participativo tem como preocupacéo
permanente desenvolver um ambiente favordvel a mudancgas no pensar e no agir das
pessoas participantes do processo, o que propicia a formulacéo e operacionalizagio das

questdes estratégicas do municipio.

O sucesso do processo de planejamento e da implementacéo das a¢ées com
vistas ao desenvolvimento municipal estd vinculado as pessoas que participam do
processo e que, ao final reafirmam os propésitos iniciais, agora no sentido de leva-lo

adiante, executa-lo e fazé-lo acontecer.

2.5. Classificacao Institucional e Funcional Programatica da Despesa
Publica

Para uma maior compreenséo das caracteristicas dos Planos Plurianuais
das Prefeituras que participam da pesquisa, acrescenta-se aqui um breve comentério

sobre a classificacdo da despesa publica.

A LeiFederal n®4320/64 estabelece normas gerais de direito financeiro para

a elaboracido e o controle dos or¢amentos e balangos da Unido, dos Estados, dos
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Municipios e do Distrito Federal (ANGELICO, 1990, p.7). Essa Lei, atualizada por
Decretos e Portarias Ministeriais, estabelece, uniformiza e padroniza a classificacdo

da despesa publica para todas as esferas e niveis de governo.

Entre outras questdes, a Lei 4320/64, estabelece a obrigatoriedade da
classificagdo da despesa publica e conseqiientemente das a¢des do Estado, de acordo
com a vinculagdo institucional e funcional-programaética e em atencdo as exigéncias da

técnica do or¢gamento-programa.

Sob o enfoque administrativo-legal, a despesa piiblica combina a classifica-
¢do institucional, funcional-programitica, econdmica e fonte de recursos (SILVA,
1991, p.106). Segundo esse autor, a classificacéo institucional corresponde aos 6rgios
e as unidades orcamentdrias que constituem o agrupamento de servicos subordinados

ao mesmo orgéo ou reparticdo a que séo consignadas dotagdes préprias.

Ao nivel municipal a classifica¢do institucional corresponde a vinculagéo das
agdes do poder piblico municipal e das correspondentes despesas, de acordo com a
estrutura administrativa do municipio. Considera-se normalmente como 6rgdos da
estrutura administrativa, correspondentes a classificagéo institucional, a CaAmara de

Vereadores, o Gabinete do Prefeito e as vdrias Secretarias municipais.

Por sua vez, a classificacdo funcional-programitica vincula as acgdes e
despesas publicas a fungbes, programas, sub-programas e a projetos ou atividades.
Esta classificacéo decorre do fato de que o Estado tem papéis a desempenhar para com
a sociedade e estes sdo evidenciados através da vinculagdo de suas agdes e despesas a

um conjunto de fungdes de governo.

As fungdes, nos trés niveis de governo, sdo implantadas através de progra-
mas e subprogramas que, por sua vez, sio operacionalizados pelas agdes de atividades
e projetos.O anexo 5 da Lei 4320/64 e suas atualizagées (MACHADO JR, 1991, p.192-
202) atribui 16 fungdes ao Estado, apresentadas na Tabela N¢ 2.

Para SILVA (1991, p.108), as fungdes representam o maior nivel de agrega-
¢80 das agbes do governo. KOHAMA (1991, p.107), por sua vez, vai mais longe, ao
afirmar que com esta classificacéio se procura identificar os objetivos da intervencio

governamental no desenvolvimento social e econdmico da comunidade.
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"TABELA N2 2 - ELENCO DE FUNCOES PARA ACOES DE

GOVERNO
CODIGO FUNCAO
01 LEGISLATIVA
02 JUDICIARIA
03 ADMINISTRACAO E PLANEJAMENTO
04 AGRICULTURA
05 COMUNICACOES
06 DEFESA NACIONAL E SEGURANCA PUBLICA
07 DESENVOLVIMENTO REGIONAL
08 EDUCACAO E CULTURA
09 ENERGIA E RECURSOS MINERAIS
10 HABITACAO E URBANISMO
11 INDUSTRIA, COMERCIO E SERVICOS
12 RELACOES EXTERIORES
13 SAUDE E SANEAMENTO
14 TRABALHO
15 ASSISTENCIA E PREVIDENCIA
16 TRANSPORTE

Fonte: MACHADO JR(1991), Anexo 5 da Lei 4320 /64, atualizado pela Portaria
n® 36, de 01.08.1989

Nos Relatérios de Governo, o demonstrativo que apresenta as acoes e os
gastos do Estado por fungdes, dimensiona a maior ou a menor aplicagido dos recursos
publicos nas diferentes fungdes, o que reflete a prépria politica puiblica do Estado ou

do governo.

A prépria Lei 4320/64, no anexo 5, que apresenta as fungbes, atribui a cada
uma delas um conjunto ou vérios programas e subprogramas. Os programas e
subprogramas elencados no anexo 5 da Lei 4320/64 se constituem nos elementos em
que a administragéo piblica municipal pode se fundamentar para definir ou vincular

suas agoes.

Entende-se os programas como instrumentos através dos quais a adminis-
tragdo publica fixa propésitos organicamente articulados para o cumprimento das
fungdes, correspondendo a cada programa um produto final ou certos produtos finais

a alcancar com os meios disponiveis para o periodo (KOHAMA, 1991, p.107). Os
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subprogramas se constituem em desdobramentos dos programas tendo a finalidade de
também atingir os propésitos das fungdes, constituindo-se igualmente em instrumen-

tos para alcangar um produto ou resultado final parcial.

A operacionalizagdo das agdes do Estado ocorre pela concretizagdo de
projetos ou de atividades, pois é justamente a esses que se vinculam as realizagbes com

os respectivos recursos necessarios ou dispendidos.

Entende-se uma atividade como um instrumento de programacdo para
alcancgar os objetivos de um programa, o qual envolve um conjunto de operacdes
realizadas ou a realizar, de modo continuo e permanente, necessarias a manutencéo

da acdo do governo (KOHAMA, 1991, p.109).

Um projeto se destina aos mesmos propésitos da atividade; no entanto, sua
acéo é limitada no tempo e seus resultados implicam na expanséo ou no aperfeicoamen-
to da acdo do governo. Estes aspectos da classificagdo das despesas piblicas contribuem
para um melhor entendimento dos planos plurianuais elaborados pelas Prefeituras

que participaram da pesquisa.



3. METODOLOGIA

A rhetodologia envolve a apresentagdo das perguntas formuladas, a defini-
¢do do método utilizado, a delimitagéo do Ambito da pesquisa, a definig¢éo, a coleta e

anslise dos dados e ainda observacdes sobre as limitacdes da pesquisa.

A abordagem metodolégica utilizada na pesquisa foi predominantemente de
‘natureza qualitativa, tendo possibilitado, no decorrer do trabalho, incluir e considerar
aspectos inicialmente nio previstos, mas que surgiram e foram considerados impor-
tantes. Um desses aspectos se refere a classificagdo institucional e funcional
programatica da despesa publica, que surgiu como uma necessidade para melhor se

estudar a estrutura de apresentacéo do plano plurianual.

A operacionalizagdo da pesquisa foi desenvolvida em etapas, tendo um
problema de pesquisa como diretriz, um objetivo geral como referéncia, desmembrado

em quatro objetivos especificos e quatro perguntas de pesquisa.

Na primeira etapa da pesquisa foi realizada a fundamentagéo teérico-
empirica, com a descrigdo das abordagens de planejamento estratégico de NUTT e
BACKOFF ede BRYSON, das abordagens do planejamento participativode CORNELLY
e de CASTRO, e também da abordagem do planejamento estratégico participativo de
SOUTO-MAIOR. Destas abordagens de planejamento realizou-se uma sintese carac-

teristica de um processo de planejamento municipal estratégico participativo.

A segunda etapa da pesquisa foi desenvolvida mediante o estudo dos planos
plurianuais elaborados pelas Prefeituras que participaram da pesquisa. Inicialmente
foi analisada a estrutura dos dois planos de cada Prefeitura e em seguida foram
analisados, no conjunto, os 16 planos plurianuais. Esta fase da pesquisa foi
complementada por um estudo da classificagdo institucional e funcional programética
da despesa publica de acordo com a Lei Federal 4320/64, o que possibilitou classificar

os planos em 3 grupos ou situagdes.
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A terceira etapa da pesquisa oportunizou o estudo do processo de elaboracéo
do segundo plano plurianual de quatro das oito Prefeituras participantes da pesquisa.
Este estudo ocorreu a partir da andlise das entrevistas realizadas com 5 pessoas em
cada uma das Prefeituras, perfazendo um total de 20 entrevistas. Esta etapa da
pesquisa oportunizou descrever e caracterizar o processo de elaboragdo do plano

plurianual destas Prefeituras.

A quarta etapa do desenvolvimento da pesquisa ocorreu pela andlise dos
éstudos das etapas anteriores, o que possibilitou a identificacdo de contribuicdes do
planejamento estratégico participativo para a operacionaliza¢o do plano plurianual

municipal.

3.1. Perguntas de Pesquisa

A pesquisa foi direcionada no sentido de obter respostas as seguintes

questoes:

1-Quais deveriam ser as caracteristicas de um processo de planejamento

municipal estratégico participativo?

2-Quais sdo as caracteristicas dos planos plurianuais elaborados pelas oito

prefeituras?

3-Quais foram os passos percorridos no processo de elaboragéo do plano

plurianual 1994/1997 das prefeituras?

4 -Como o processo de elaboracéo do plano plurianual das prefeituras pode
ser melhorado com as contribui¢bes do planejamento estratégico e

participativo?

3.2. Tipo de Pesquisa

A pesquisa se constitui em um estudo exploratério de natureza descritiva,
desenvolvido através do método de Estudo de Caso, caracterizando-se como uma
pesquisa aplicada, pois visou identificar e apresentar contribuic¢des para o processo de

operacionalizagdo do planejamento municipal (CASTRO, 1977, p.60).
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O método de Estudo de Caso é adequado para este tipo de pesquisa, pois
viabilizou o estudo em profundidade da estrutura dos planos plurianuais e do processo
de elaboragio do plano plurianual para o periodo 1994/1997 de um grupo de prefeituras
do interior do Estado do Rio Grande do Sul.

Embora um estudo de caso, a pesquisa ampliou a dimenséo deste tipo de
pesquisa, realizando um trabalho de andlise da estrutura do plano plurianual que
compreendeu trés momentos. Inicialmente, e sem considerar o processo de elaboragéo,
foi analisada individualmente a estrutura do primeiro e o segundo plano plurianual de
cada prefeitura. Num segundo momento, foram analisados no conjunto os dois planos
de cada prefeitura e, num terceiro momento, foram analisados 0s 16 planos em
conjunto, o que permitiu estratificd-los e classificd-los em trés grupos caracteristicos

e distintos.

Da mesma forma, no estudo do processo de elaboragio do plano plurianual
a andlise ocorreu, num primeiro momento, de forma individualizada, com o estudo do
processo desenvolvido em cada uma das prefeituras. Num segundo momento, a anélise
ocorreu com o estudo no conjunto do processo de elaboragdo do plano plurianual
desenvolvido nos quatro municipios, o que possibilitou caracterizar o processo de

elaboragio dos planos.

Estes aspectos combinam o método de estudo de caso com o método de estudo
comparativo de casos o que, de certa forma, amplia a validade externa das contribui-

¢bes e conclusdes da pesquisa.

3.3. Delimitacio da Pesquisa

O estudo foi realizado nos municipios de Ajuricaba, Augusto Pestana,
Catuipe, Condor, Ijui, J6ia, Panambi e Pejucara, que fazein parte da Associacdo dos
Municipios do Planalto Médio - AMUPLAM -, no Noroeste do Estado do Rio Grande do
Sul. Embora faca parte da microrregido e da AMUPLAM, o municipio de Coronel
Barros, emancipado em 1992, nio foi considerado pela pesquisa. Isto em razio de que
1993 foi 0 ano de sua primeira legislatura, periodo de elaboragéo de sua Lei Orgénica,
de implantacdo de sua estrutura politico-administrativa e, por isso ainda nao ter

elaborado seu primeiro plano plurianual.
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A pesquisa foi desenvolvida em duas dire¢des distintas mas complementares

entre si, quais sejam:
- anélise da estrutura dos planos plurianuais e
- andlise do processo de elaboracéo.

A analise da estrutura do plano plurianual foi delimitada e realizada através
do estudo dos dois planos de cada uma das prefeituras, perfazendo no total dezesseis
documentos escritos e legais, correspondentes a Lei Municipal do Plano Plurianual. O
primeiro plano plurianual destas Prefeituras foi elaborado no ano de 1990, tendo
vigéncia até 31 de dezembro de 1993, e o segundo, durante o ano de 1993, vigorando

a partir de 1° de janeiro de 1994 até 31 de dezembro de 1997.

Uma anélise da estrutura e apresentacédo destes documentos possibilitou
identificar grande semelhanga entre eles. A semelhanca entre os planos decorre do fato
de que os munici’pios da regido sdo préximos entre si, que ha uma identidade muito
grande entre eles e que hd socializa¢do entre eles das praticas e procedimentos
administrativos. Também contribui para a semelhanc¢a da estrutura ou forma de
apresenta¢do dos planos o fato de as prefeituras terem o mesmo assessoramento
através da DPM - Departamento das Prefeituras Municipais - uma entidade civil criada

por Prefeituras gaiichas para oportunizar treinamento e assessoria as prefeituras.

Em funcgido disso, a etapa seguinte da pesquisa, realizada a partir das
entrevistas, foi delimitada a apenas quatro dos oito municipios participantes da
pesquisa. Esta decisdo decorreu do fato de que o método de estudo de caso utilizado na
pesquisa é recomendado para andlises em profundidade como a que se est4 propondo.
Neste sentido, e como um Estudo de Caso, a anélise do processo da elaboragéo do plano
plurianual dos quatro municipios é representativa e explicativa do processo ocorrido

nos municipios da microrregiao.

O estudo do processo de elaboragdo do plano plurianual foi delimitado e
realizado em quatro municipios da microrregido, sendo um micro, um pequeno, um
médio e um grande, consideradas as dimensdes de populagio e atividade econdomica
regional, e objétivou identificar como ocorreu o processo de elaboragio do segundo

plano plurianual de cada municipio.
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A populacédo delimitada para fins desta pesquisa envolve, em cada munici-
pio, as pessoas que ocupam os seguintes cargos: Prefeito municipal, Presidente da
Camara de Vereadores, Secretdrio Municipal responsével ou encarregado do plane-
jamento, contador ou funcionério que diretamente esteve envolvido com a elaboragéo

do plano plurianual e, ainda, o Secretdrio Municipal da Educacio.

A definicéo e op¢do por esses cargos foi intencional, mas também se deu por
se considerar que 0s mesmos estdo diretamente envolvidos no processo de elaboragio
do plano plurianual, pois esses sdo cargos politicos, administrativos e executores de
atividades-fim. Neste sentido, Prefeitos e Presidentes de CaAmara de Vereadores foram
considerados como ocupantes de cargos politicos. J4 o Secretdrio municipal da drea da
Administragéo, que diretamente responde pelo planejamento, e o Contador represen-
tam os cargos administrativos, enquanto que o Secretério da Educacéo representa o
cargo executor da atividade-fim, considerada prioritdria nos municipios que partici-

pam da pesquisa (ver tabela N® 5, p. 57).

Cabe ressaltar, para efeito da pesquisa, que em uma das prefeituras, em
funcéo do afastamento por motivo de saide do Prefeito Municipal, o Vice-Prefeito em
exercicio foi considerado no cargo de Prefeito. Ressalta-se também que na pesquisa, ao
se referir as entrevistas, ndo ha identificacdo nominal dos municipios, muito menos
do nome das pessoas entrevistadas, o que foi ressaltado pelo pesquisador durante o
processo de entrevistas. A identificacdo dos municipios fica restrita 4 ordem de

realizacdo das entrevistas e corresponde aos municipios A, B, C, e D.

3.4. Coleta e Analise dos Dados

Para a operacionaliza¢éo da pesquisa foram utilizados dados primarios e
dados secundérios. Os dados secunddrios correspondem aos planos plurianuais elabo-
rados pelas prefeituras da microrregido e foram coletados em visitas realizadas, em
cada uma das prefeituras, no periodo de 04 a 11 de novembro de 1993. Por ocasido desta
primeira visita, também foi verificado nas Leis Organicas dos municipios, a existéncia
da obrigatoriedade da elaboragéo do plano plurianual, além de se identificar os cargos

e seus respectivos ocupantes para a realizacdo das entrevistas. Ao todo, foram
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coletados dezesseis planos plurianuais, sendo dois de cada municipio, os quais foram
utilizados para descrever as caracteristicas da estrutura e apresentacdo dos planos

plurianuais da microrregido.

J4 osdados primdrios foram coletados através de entrevista semi-estruturada,
onde foram ouvidas vinte pessoas, cinco em cada prefeitura, com o objetivo de se
caracterizar o processo de elaboragio do segundo plano plurianual. Ao todo, foram
entrevistados quatro prefeitos, quatro presidentes de Camara de Vereadores, dois
secretdrios da Fazenda, um Secretdrio de Planejamento, um Assessor de Gabinete, trés
Contadores, um Assessor de Planejamento e quatro secretérios municipais de Educa-

céo.

As entrevistas foram realizadas, em sua maior parte, no periodo de 30 de
novembro a 20 de dezembro de 1993, nos locais de trabalho dos entrevistados, a partir
de um roteiro de perguntas pré-elaborado, com a utilizagdo de gravador e posterior

transcrigéo.

Para a entrevista foi elaborado um roteiro (ver anexo 02), com algumas
perguntas gerais desdobradas em questdes menores ou mais especificas, no intuito de
facilitar a interpretacdo da pergunta pelo entrevistado. Através das entrevistas, se
procurou identificar como ocorreu o processo de elaboracdo do plano plurianual nas
prefeituras e a percepg¢io e dimenséo dadas ao planejamento municipal pelos entrevis-

tados.

A andlise dos dados foi realizada pela descrigdo das caracteristicas da
estrutura e apresentacdo dos planos plurianuais elaborados pelas prefeituras e através
da descricdo do processo de elaboracdo do segundo plano plurianual de quatro

municipios da microrregido, desenvolvido no decorrer do ano de 1993.

3.5. Limitacoes da Pesquisa
No desenvolvimento desta pesquisa foram identificadas algumas limitac¢oes

que necessitam ser consideradas quando da apreciacio de suas anélises e resultados.

O método utilizado, estudo de caso, embora adequado, apresenta algumas

limitag¢des, pois normalmente possui baixo poder de generalizacio e validade externa.
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Neste sentido, embora tenha se buscado ampliar a dimens&o do método do estudo de
caso, os resultados apresentados séo validos e limitados para este estudo, podendo ser

utilizados para andlises comparativas com outros casos ou situacoes.

Outro aspecto a ser considerado refere-se a realizacdo das entrevistas com
as pessoas que estiveram diretamente envolvidas e participaram do processo de
elaboragéo do plano plurianual em cada prefeitura, com a utiliza¢do de gravador, o que
pode ter inibido um pouco os entrevistados. Como precaugéo, e para evitar inverdades
e possiveis vieses, foram entrevistadas em cada prefeitura cinco pessoas, o que

permitiu um certo controle dos desvios.

Também tem que se considerar que o plano plurianual vem sendo elaborado
ha pouco tempo e as prefeituras, principalmente as pequenas e do interior, possuem
pouca tradigdo e pouca experiéncia de planejamento e também pelo fato de haver
poucas pesquisas e pouca literatura sobre a elaboragdo do plano plurianual e do

planejamento municipal.



4. APRESENTACAO, ANALISE E DISCUSSAO DOS DADOS

Esta parte apresenta os aspectos empiﬁcos da pesquisa, énvolvendo a
caracterizacdo dos municipios participantes, a andlise dos planos plurianuais elabora-
dos pelas prefeituras e do processo de elaboracdo do plano plurianual para o periodo
1994/1997 nos municipios selecionados e, ainda, de contribuic¢Ges para a elaboracédo do

plano plurianual municipal.

4.1. Caracterizacao dos Municipios Participantes

Os municipios envolvidos com a pesquisa estdo geograficamente localizados
no Noroeste do Estado do Rio Grande do Sul (ver mapa 1) onde Ijui é aquele de maior
expressio politica e econdmica, constituindo-se em municipio-pélo da microrregiéo. Ao
todo sdo nove municipios que fazem parte da Associagdo dos Municipios do Planalto
Médio - AMUPLAM -, abrangendo uma area de 4.941,36 km2, correspondendo a 1,75%
da drea total do Estado. O municipio de Jéia € 0 que possui a maior area territorial, com
1.020 Km2, e 0 mais jovem municipio da regido, Coronel Barros, é o que menor drea

abrange, com 165 Km2.

J4 a 4rea territorial média dos municipios na micro-regido é de 549 Km2. O
municipio de Ijui é o mais antigo da microrregido, tendo sido emancipado em 31 de
janeiro de 1912 (83 anos de autonomia politico-administrativa) e Coronel Barros é o
mais jovem, desmembrado recentemente do municipio de Ijui e emancipado em 20 de
marco de 1992.

A Tabela N° 3 apresenta a drea territorial, as datas de emancipagdes dos
nove municipios e a distancia de suas sedes da cidade de Ijui. Verifica-se que as cidades
estdo bastante préximas de Ijui, numa distancia média de 27,5 km e as duas cidades

mais distantes, J6ia e Condor, distam entre si 85 km.
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TABELA N° 3 - AREA DOS MUNICIPIOS DA AMUPLAM, DATA
DE EMANCIPACAO E DISTANCIA DAS SEDES ~ ATE 1JUI

Municipio Area em Km2 Emancipacio Km de [jui
Ajuricaba 577,70 08-11-65 18
Augusto Pestana 359,68 17-09-65 15
Catuipe 538,36 16-10-65 22
Condor 477,60 17-11-65 45
Coronel Barros 165,00 20-03-92 20
Ijui 905,72 31-01-12 --
Joia 1.020,00 12-05-82 40
Panambi 453,00 15-12-54 34
Pejucara 444,30 15-12-65 26

Total Microrregiao 4.941,36 - -

Fonte: UNIJUI, Sistema de Informacoes Bdsicas
Didrio Oficial do Estado; 14/10/1992.

Leis Organicas Municipais

A cidade de Ijui esta distante 418 Km de Porto Alegre, capital do Estado e

a 130 km do Porto Vera Cruz, na fronteira com a Argentina. A regidao tem varios acessos

rodovidrios e é cortada pela BR 285, sendo que as cidades de Jéia e Pejugara nédo tem
ligacéo asfaltica.

O municipio de Ijui é o que abriga a maior parte da populag¢do da microrregiio,

com 48% da populagio total, 58% da populagio urbana e 26% da populag¢io rural.

Coronel Barros é o municipio que menor populagéo apresenta.
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Conforme a Tabela N%4, a populag¢ido urbana é maior em 4 municipios e a
populagdo rural é maior nos outros 5. A populacéo total da microrregido, em 1992, era
de 153.505 habitantes, representando 1,68% da populacdo do Estado, sendo que destes,
67% viviam nas cidades e 33% na area rural. Ijui é o municipio com maior nimero de

habitantes, totalizando de 73.091, sendo que 82% viviam na cidade e 18%, no interior.

TABELA Nt 4 - POPULACAO DOS MUNICIPIOS DA AMUPLAM

Municipio Urbana % Rural % Total
Ajuricaba 3.434 31 7.627 69 11.061
Augusto Pestana 2.707 31 5.907 69 8.614
Catuipe 5.898 54 5.091 46 10.989
Condor 2.702 42 3.722 58 6.424
Coronel Barros* 870 36 1.560 64 2.430
Tjui* 59.994 82 13.097 18 73.091
Jéia 1.585 21 5923 79 7.508
Panambi 24.083 82 5.289 18 29.372
Pejucara 2.202 55 1.814 45 4.016
Total 103475 67 50.030 33 153.505
Do Estado 6.994.134 77 2.141.345 23 9.135.479

* Considerado o desmembramento
Fonte: UNIJUI: Sistema de Informacdes Bdsicas
IBGE: Censo Demogrdfico 1991

Todos os municipios da microrregido se caracterizam por terem sido coloni-
zados por imigrantes europeus no inicio deste século, com predominéancia de imigran-
tes de origemitaliana e alema. No entanto, a colonizacdo nestes municipios foi bastante
diversificada e estdo presentes na populagdo dos municipios vdrias etnias, entre as

quais poloneses, austriacos, letos, africanos, holandeses, drabes, japoneses e outras.

Anualmente, em outubro, por ocasido dos festejos do aniversario do muni-
cipio, em Ijui é realizada a Festa Nacional das Culturas Diversificadas, evento que
valoriza a cultura dos grupos étnicos que colonizaram o municipio e regido, sendo que

no parque regional de exposi¢des foram construidas pelos diversos grupos étnicos,
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casas tipicas que apresentam os usos e costumes dos imigrantes, destacando-se a

musica, a danga e a comida tipica.

Na microrregido, Panambi é o municipio que apresenta a maior caracteris-
tica e concentracédo de descendentes germanicos, enquanto que em Pejugara hd a maior
concentragdo proporcional de descendentes de italianos. Em todos os municipios,

encontram-se tragos marcantes das varias culturas dos colonizadores.

A economia da regido gira em torno da producéo agropecudria, destacando-
se a produgdo de graos como a soja, milho, trigo e aveia. Na pecudria, destaca-se a
producdo de leite, carne bovina e suina. Além da agropecudria, os municipios de
Panambi e Ijui destacam-se por seus parques industriais, que séo bastante dindmicos,
inclusive em termos tecnolégicos, sendo que Ijui é sede da Universidade Regional do
Noroeste do Estado do Rio Grande do Sul - UNIJUI -, que mantém um de seus Campus

em Panambi, com o funcionamento do curso de Engenharia Mecanica.

A principal fonte de receitas dos cofres das prefeituras da microrregido tem
origem na Receita de Transferéncias Correntes, através do retorno e da participacéo
da arrecadacdo de Impostos Federais e Estaduais, com uma participacdo média de

79,20% na composi¢do da Receita Total das prefeituras, conforme a Tabela N 5.

TABELA N2 5 -PARTICIPACAO DAS TRAN SFERI:‘]NCIAS
CORRENTES NA RECEITA TOTAL E FUNCOES
PRIORITARIAS NOS MUNICIPIOS DA AMUPLAM

Municipio % Transf.Cor. % em % em % em
s/ Rec.Total Educacdo Adm.Planej. Transportes

Ajuricaba 81,73 27,53 23,38 9,40
Augusto Pestana 63,40 23,66 18,10 20,58
Catuipe 89,63 25,49 31,48 15,16
Condor 94,85 25,92 18,44 26,21
Tjui 51,68 14,53 32,97 15,01
Jéia 78,75 27,99 12,46 21,63
Panambi 81,04 29,81 11,53 14,55
Pejucara 92,59 27,15 26,02 26,30
Média 79,20 25,26 21,78 18,60

Fonte: Or¢amentos Municipais, 1994.
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A prefeitura que mais depende do retorno dos impostos é a de Condor, onde
o mesmo representa 94,85% de suas receitas totais, conforme o orcamento para 1994.
J4 o municipio de Ijui é o que tem nas Receitas de Transferéncias a menor participagéo,
com 51,68% da Receita Total. Isto decorre do fato de 0 municipio possuir e administrar
duas pequenas usinas hidroelétricas que geram em média 40% da energia consumida

no municipio.

A aplicacdo dos recursos piblicos municipais se concentra em trés funcgdes
de governo, quais sejam: Educagéo, Administrag¢do e Planejamento e Transportes, que
no conjunto, em média, absorvem 65,64% dos recursos de seus orcamentos para 1994.
O municipio que mais aplica recursos nestas funcdes é o de Pejucara, com 79,47% de
seu or¢camento, enquanto que o municipio de Panambi é o que comporta a menor

aplicagdo nestas fungdes, com 55,89% de seu orcamento para 1994.

4.2. Analise dos Planos Plurianuais

A Lei Organica de cada um dos municipios que participam da pesquisa
estabelece a obrigatoriedade da elaboracdo do Plano Plurianual. Também a Lei
Orgéanica Municipal fixa a data limite para o Poder Executivo encaminhar ao Poder

Legislativo o Projeto de Lei do Plano Plurianual.

A Tabela N? 6 apresenta, de cada municipio da microrregido, o niimero do
artigo da Lei Organica que determina a obrigatoriedade da elaboragio do plano
plurianual, a data limite para o poder Executivo encaminhar o Projeto de Lei do Plano
Plurianual 4 Camara de Vereadores, o nimero e é data da Lei que sancionou e
promulgou, respectivamente, o primeiro e o segundo planos plurianuais dos munici-

pios.
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TABELA N2 6 - ASPECTOS LEGAIS DO PLANO PLURIANUAL

NOS MUNICIPIOS

MUNICIPIO ART.LEI DATA 12 PLANO 2°PLANO

ORGANICA LIMITE LEI DATA LEI DATA
AJURICABA 79 30.04 755 03.08.90 937 07.06.93
AUGUSTO PESTANA 82 31.05 074 22.1090 071 17.10.93
CATUIPE 83 31.05 823 26.09.90 946 11.08.93
CONDOR 110 ok 461 31.10.90 645 17.09.93
1JUI 67 30.04 2541 06.09.90 2908 10.09.93
JOIA 67 * 271 18.09.90 441 28.06.93
PANAMBI 86 30.03 1121 23.11.90 1320 19.07.93
PEJUCARA 60 30.04 440 16.10.90 583 22.06.93

* Nos termos da Lei Complementar, prevista noart. 165, § 9°da Constituicao Federal.

Fonte: Leis Orgénicas e Leis dos Planos Plurianuais.

E de observar que, dentre os oito municipios, Panambi é aquele que tem o
menor espac¢o entre a posse do Prefeito eleito (1° de janeiro) e a data limite para
encaminhar 4 Camara de Vereadores o Projeto de Lei do Plano Plurianual. Neste

municipio, este prazo é 30 de margo do primeiro ano de mandato do prefeito.

J4 os municipios de Ajuricaba, Ijui e Pejugara tém como udltimo prazo o dia
30 de abril. Nos municipios de Augusto Pestana e Catuipe este prazo é 31 de maio. Por
sua vez, Condor e Jéia ndo fixam expressamente na Lei Orgéanica a data limite, mas
fazem a referéncia “nos termos da Lei Complementar, prevista no artigo 165, § 9°da

Constituicdo Federal”.

O paragrafo nono da Constitui¢do Federal estabelece que a Lei complemen-
tar definira os prazos para a operacionaliza¢do do Plano Plurianual. No entanto, o
artigo 35 Das Disposi¢des Transitérias da Constituicdo Federal estabelece que, até a
entrada em vigor da Lei Complementar, o Projeto de Lei do Plano Plurianual sera
encaminhado ao Poder Legislativo, até quatro meses antes do encerramento do
primeiro exercicio financeiro, ou seja, até 30 de agosto do primeiro ano de mandato do

governante eleito. Desta forma, o prazo limite para os prefeitos dos municipios de
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Condor e Jéia encaminharem & Camara de Vereadores o Projeto de Lei do Plano

Plurianual é 30 de agosto do primeiro ano de seus respectivos mandatos.

Cabe lembrar que, além do Plano Plurianual, é obrigatéria a elaboragio a
cada ano do Projeto das Diretrizes Or¢camentérias e do Orcamento anual, sendo que as
diretrizes derivam do Plano Plurianual e o Orgamento é elaborado a partir das
determinacdes da Lei de Diretrizes Or¢camentdrias. Neste sentido, supde-se que a
elaboragéo do Projeto de Lei das Diretrizes Orcamentérias ocorra apés a aprovacdo da
Lei do Plano Plurianual pela Camara de Vereadores e que a elaboragéo do orcamento

anual também seja precedida pela aprovagédo da Lei de Diretrizes Orgamentdrias.

O prazo ou a data limite para o Poder Executivo encaminhar ao Poder
Legislativo o Projeto de Lei do Plano Plurianual pode se constituir em entrave para o
processo de planejamento municipal. De um lado, uma data muito préxima da posse
(é o caso do municipio de Panambi) pode dificultar, pois além de estar assumindo a
administracdo municipal, concomitantemente terdo, o Chefe do Executivo e sua

equipe, que efetuarem o plano plurianual.

Da mesma forma, um prazo mais longo, até 30 de agosto (municipios de
Condor e Jéia) pode acarretar dificuldades para a elaboragédo das diretrizes e do
orcamento anual, haja vista a nece‘ssidade de primeiro ocorrer a aprovacio do plano
plurianual pela Camara de Vereadores, para depois ser elaborado o Projeto das
Diretrizes Orcamentérias, que se constitui no plano de curto prazo. Posteriormente,
e ap6s a aprovacgio da Lei Anual de Diretrizes Orcamentdrias, é que se elabora o Projeto

de Lei do Orcamento Anual, também a ser encaminhado a Camara Municipal.

Embora exista a possibilidade de o prefeito solicitar 4 Camara Municipal
prorrogagdo no prazo de encaminhamento do Projeto de Lei do Plano Plurianual, ou
de outro qualquer que tenha data pré-determinada, fica o prefeito na dependéncia da
aprovagcio ou nio, por parte do Poder Legislativo, da prorrogacdo do prazo. Normal-
mente, quando ocorre a prorrogagio de um prazo limite, esta é apenas por alguns dias
e, muitas vezes, ndo significa um prazo muito maior, capaz de permitir maior

tranqiiilidade a equipe de trabalho.

No caso da elaboragéo do segundo plano plurianual da prefeitura municipal
de Panambi, o Sr. Prefeito Municipal solicitou prorrogag¢éo do prazo para encaminha-

mento do Projeto do Plano Plurianual 1994-1997, o qual foi negado pelo Poder
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Legislativo. Em conseqiiéncia, o Executivo municipal se viu obrigado a elaborar seu

plano de médio prazo num curto periodo de tempo.

Na anélise da estrutura e da apresentag¢éo dos planos plurianuais elabora-
dos pelas prefeituras participantes da pesquisa, verificam-se trés situagbes que

caracterizam trés tipos de planos: misto, por 6rgio e, por programas.

4.2.1. Situacio 1: Plano Plurianual Misto

O primeiro plano plurianual da Prefeitura Municipal de J6ia foi aprovado
pela Camara Municipal de Vereadores e sancionado e promulgado através de Lei
Municipal. Se constitui no anexo desta Lei e apresenta os programas priorizados para
o periodo 1991 a 1993. Embora conste no documento “programas para o periodo”, de

fato o plano é apresentado de forma mista, pois envolve um programa e oito fungoes.

Tanto o programa como as oito func¢des sdo detalhadas em véarios projetos ou
atividades, sendo que cada qual tem explicitado o respectivo objetivo ou objetivos. Ao
todo, o plano plurianual para o periodo 1991 a 1993, elenca 88 projetos ou atividades

com respectivo objetivo, explicitados em oito funcdes e um programa.

O segundo plano plurianual da Prefeitura Municipal de Jéia também foi
aprovado pela Camara Municipal de Vereadores, sancionado e promulgado igualmente
através de Lei Municipal. Também é o anexo da Lei e é apresentado de forma mista,
pois envolve um programa, sete Orgéos e quatro fungdes. Tanto o programa, como os
Orgios e as fungdes, sdo detalhados através de projetos ou atividades com respectivos
objetivos. Ao todo, o plano plurianual para o periodo de 1994 a 1997, do municipio de
Jéia, elenca 94 projetos ou atividades com respectivos objetivos, constituindo-se no

plano de trabalho para o periodo, explicitado em programas, fung¢des e Orgaos.

4.2.2. Situacgio 2: Plano Plurianual por Orgio

O primeiro plano plurianual da Prefeitura Municipal de Ajuricaba foi
aprovado pela Camara Municipal de Vereadores e sancionado e promulgado por Lei
Municipal. Este primeiro plano plurianual, apresenta a Lei em si e em anexo as “Metas

para o Triénio 1991/1992/1993”. No anexo, sio apresentadas as metas de cada Orgéo
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municipal, de acordo com a estrutura administrativa do municipio, que corresponde &

classificacdo institucional apresentada pela Lei Federal 4320/64.

Ao todo, sdo oito ()rgéos municipais que, no conjunto, apresentam 82 metas
que de fato se constituem em projetos e atividades a serem implementados no periodo.
A segunda parte do anexo do plano plurianual apresenta, de cada 6rgio, diagnédstico
da situacéo existente, objetivo do respectivo 6rgio (pode ser entendido como o mandato
atribuido ao 6rgéo), detalhamento de cada uma das metas que sdo os projetos ou

atividades, com respectivos objetivos.

O diagnéstico da situagdo existente se constitui numa sintese que explicita,
de modo geral, as atribui¢des ou competéncias do Orgéo, sendo que em alguns Orgsos
sdo apresentados dados que explicitam a realidade local. Observa-se também que o que

consta como metas, de fato sdo projetos ou atividades com seus respectivos objetivos.

4.2.3. Situacao 3: Plano Plurianual por Programas

O segundo plano plurianual da Prefeitura Municipal de Ajuricaba apresenta
por programas os projetos e atividades priorizados para o periodo 1994 a 1997, de
acordo com a classificacdo funcional programatica especificada na Lei Federal 4320/64.
Também este plano foi aprovado pela Camara Municipal de Vereadores e sancionado

e promulgado por Lei Municipal, da qual faz parte como anexo.

Da mesma forma que o segundo plano plurianual do Municipio de Ajuricaba,
tanto o primeiro como o segundo planos plurianuais dos municipios de Augusto
Pestana, Catuipe, Condor, Ijui, Panambi e Pejucara sio apresentados por programas
e com projetos e atividades de acordo com a classificacdo funcional programatica
especificada na Lei Federal 4320/64. Também estes planos foram aprovados pelas
respectivas cAmaras municipais de vereadores e sancionadas e promulgadas por Lei

municipal, sendo que destas fazem parte como anexo.

A Tabela N° 7 apresenta de cada um destes municipios 0 nimero de

programas e de projetos ou atividades em cada plano plurianual.
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TABELA N2 7 - NUMERO DE PROGRAMAS E PROJETOS OU

ATIVIDADES
12 PLANO 2¢ PLANO
MUNICIPIO PROGRAMAS PROJJ/ATIV. PROGRAMAS PROJ./ATIV.
Ajuricaba - - 26 88
Augusto Pestana 25 60 28 73
Catuipe 16 43 16 53
Condor 23 56 24 75
Tjui 16 112 16 119
Panambi 27 158 31 181
Pejucara 22 45 24 55

Fonte: Planos Plurianuais das Prefeituras

4.2.4. Caracteristicas dos Planos

O enquadramento e a andlise dos planos plurianuais elaborados pelas
prefeituras que participaram da pesquisa, num total de dezesseis planos, em uma das
trés situacdes, permite que se fagam algumas considerag¢des sobre as caracteristicas

desses instrumentos de planejamento municipal.

Tanto o primeiro como o segundo planos plurianuais do municipio de Jéia
foram enquadrados na situagdo 1, ou seja, apresentam as caracteristicas de um plano
misto, pois envolvem uma combinagéo de programas, fungdes e ()rgﬁos. Jéa o primeiro
plano plurianual elaborado pela Prefeitura Municipal de Ajuricaba apresenta-se com

as caracteristicas da situacdo 2, ou seja, foi apresentado por érgéo.

No entanto, a maior parte dos planos, o segundo elaborado pela Prefeitura
Municipal de Ajuricaba e o primeiro e o segundo elaborados pelas prefeituras municipais
de Augusto Pestana, Catuipe, Condor, Ijui, Panambi e Pejucara, foram apresentados e
enquadrados dentro das caracteristicas da situacéo 3, ou seja, sdo apresentados por

programas, de acordo com a classificagéo estabelecida pela Lei Federal n® 4320/64.

A Tabela N® 8 apresenta uma sintese, com o enquadramento dos planos de
cada municipio em cada uma das trés situagdes. Verifica-se que, dos dezesseis planos

treze, ou seja, 82%, sdo apresentados de acordo com as caracteristicas da situagéo 3,
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em que o plano é apresentado por programas, estabelecidos e elencados pela Lei

Federal 4320.

TABELA N¢ 8 - ENQUADRAMENTO DOS PLANOS NAS

SITUACOES
SITUACAO/TTIPO 12 PLANO 22 PLANO TOTAL
1 Misto Jéia Jéia 2
2 Orgao Ajuricaba - 1
3 Programa Aug.Pestana, Catuipe, Aug.Pestana,Catuipe,
Condor,ljui,Panambi Condor,]jui,Panambi, 13
e Pejucara Pejucara e Ajuricaba
SOMA 8 8 16

Fonte: Elaborada pelo Pesquisador

Desta forma, e considerando os planos plurianuais no conjunto, pode-se
caracterizar os planos plurianuais elaborados pelas oito prefeituras municipais da
regido de Ijui, no Rio Grande do Sul, que participaram da pesquisa, com os seguintes

atributos:

a) Os planos plurianuais foram aprovados pelas cidmaras municipal de

vereadores, tendo sidos sancionados e promulgados em Lei municipal;

b) Os planos plurianuais se constituem em anexo a Lei Municipal que

sancionou e promulgou o Plano Plurianual;

¢) Os planos plurianuais foram apresentados por programas, de acordo com

a classificacéo funcional Programatica especiﬁcéda na Lei Federal 4320;

d) Os planos plurianuais elencaram em cada programa, os projetos ou

atividades priorizados para o periodo de vigéncia do plano;

e) Os planos apresentaram o objetivo ou objetivos de cada projeto ou

atividade elencada nos programas.
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Outro aspecto que chama a atencéo refere-se ao periodo de vigéncia do plano
plurianual, que, no caso das prefeituras municipais é de 4 anos. Este periodo abrange
o segundo, o terceiro e o quarto anos do mandato dos prefeitos, mais o primeiro ano do
mandato de seus sucessores. Sempre no primeiro ano do mandato, o prefeito elabora
o seu plano plurianual, a0 mesmo tempo em que executa o ltimo ano de vigéncia do

plano de seu antecessor.

Observando-se as Leis Municipais que sancionam e promulgam o plano
plurianual de cada prefeitura participante da pesquisa, verifica-se que em todas elas
consta que “esta lei entra em vigor na data de sua publicacdo” e “revogam-se as
disposi¢des em contrario”. Este dispositivo na Lei que aprova o novo plano plurianual
revoga o plano anterior e, com isso d4 ao prefeito poderes para redirecionar ou mesmo
direcionar sua administrac@o aos prop6sitos definidos no seu plano plurianual. Neste
sentido, o periodo de vigéncia do plano plurianual, nestes municipios, néo é de 4 anos,
mas corresponde ao periodo entre a data da Lei que o promulga até a data da Lei que

0 revoga.

4.3. Andlise do Processo de Elaboracao do Plano Plurianual

Para identificar os passos percorridos no processo de elaboragdo do segundo
plano plurianual, foram realizadas vinte entrevistas, sendo cinco em cada um dos
quatro municipios que participam desta etapa da pesquisa. Ao todo foram ouvidos 4
prefeitos, 4 presidentes de cadmara de vereadores, 4 secretdrios ou assessores de
planejamento ou da fazenda, 4 secretarios de educacéo e 4 contadores ou assessores de

planejamento.

As entrevistas foram gravadas e realizadas a partir de um roteiro (ver anexo
2), que foi apresentado a cada um dos entrevistados minutos antes das gravagoes. O
roteiro de entrevista “I” utilizado para todos os entrevistados faz breve apresentacéo
da pesquisa e traz referéncias sobre o plano plurianual do respectivo municipio; o
roteiro “II” foi utilizado para entrevistas com os Prefeitos e contém 3 questdes; os
roteiros “III” e “IV” foram utilizados, respectivamente, para entrevistas com os
Presidentes de Camara de Vereadores e Secretarios, ou Assessores, de Planejamento

ou da Fazenda e contém 2 questdes; o roteiro “V”, com 3 questdes, foi utilizado para
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entrevistas com os Secretdrios de Educagéo e o roteiro “VI”, com 2 questoes, foi utilizado

para entrevistas com os Contadores ou Assessores de planejamento.

Os roteiros de entrevistas foram elaborados para obter respostas sobre o
processo de elaborag¢do do plano plurianual, enfatizando trés aspectos: a) como foi o
processo em si; b) 0 que representam as a¢des que constam do plano e ¢) o que representa

o plano plurianual para a administracdo municipal.

O aspecto “a”, como foi o processo em si, objetiva identificar argumentos que
possam caracterizar o lado participativo do processo, enquanto que o aspecto “b”, o que
representam as ac¢des que constam do plano, objetiva identificar argumentos que

“
C

possam caracterizar o lado estratégico do processo. J4 o aspecto “c”, o que representa
o plano plurianual para a administra¢do municipal, busca identificar e caracterizar

qual a percep¢do ou concepg¢do de planejamento praticada no respectivo municipio.

Na caracterizacdo do processo de elaboracdo do plano plurianual foram
utilizadas afirmacdes obtidas nas entrevistas e, para evitar a identificacéo direta dos
entrevistados, utilizou-se como indicacdo da fonte apenas o nimero do roteiro de

entrevista utilizado no respectivo municipio.

_ A partir das entrevistas sintetizou-se, inicialmente, as caracteristicas do
processo de elaboragio do plano plurianual 1994/1997 de cada um dos municipios
participantes desta etapa da pesquisa. Em seguida, foi caracterizado o processo de
elaboracéo do plano plurianual no conjunto, como produto das colocac¢des dos entreﬁs-

tados.

4.3.1. O Processo no Municipio “A”

A elaboracéo do plano plurianual para o periodo 1994/1997 no municipio “A”
iniciou com a avaliac¢do do plano plurianual anterior e a recuperagéo das promessas da

campanha politica, em reunido do prefeito com os secretdrios municipais.

Tomando conhecimento do plano anterior procurou-se se certificar, até
o quanto possivel, do que teria sido realizado das metas que constavam

do plano anterior.(IV)

O processo teve continuidade através de levantamento de necessidades

pelos secretdrios municipais e de consultas junto s comunidades interioranas. O
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envolvimento e a participagdo da comunidade ocorreram principalmente através das
escolas do interior do municipio, que se constituem em canal para a comunica¢do com
a populacdo. A comunidade escolar envolve um grande nimero de pessoas que estéo

em permanente contato com as necessidades das localidades do interior do municipio.

Neste sentido, representantes do Circulo de Pais e Mestres, e juntamente
com os vereadores, participaram de um encontro com a administra¢éo municipal, no

qual

. apresentamos o plano anterior, as metas que nés ji haviamos
levantado junto das demais secretarias do municipio e discutimos e
colhemos os subsidios trazidos por eles para a elaboragéo deste plano.
av)

A Camara, além de participar de reunides, se envolveu no processo através
dos vereadores, que individualmente, consultaram suas bases e reuniram subsidios
para apreciar e votar o projeto de Lei do Plano Plurianual. O processo de identificagcdo
das agbes que constam no plano plurianual teve como orientacéo a indicagdo do maior

nimero de metas possiveis. Neste sentido,

toda aidéia que foilevantada, tanto nas comunidades como o pedido que
a gente fez para os secretarios pegarem subsidios, ....todas que foram

levantadas constam do plano.(II)

Em conseqiiéncia disso, o que consta no plano “séo prioridades sociais, sdo
pedidos da sociedade” e, em fungéo do processo de elaboracgdo ou “da forma como foi
realizado, d4 para se dizer que € prioridade tanto do governo municipal como também

da prépria comunidade”.(V)

Sdo 4reas prioritdrias para a agio do governo municipal a educagéo, a
agricultura, a saide e a secretaria de obras. Embora no municipio toda a educacéo seja
considerada prioridade, especialmente a fundamental, se destaca como prioridade
maior o transporte escolar, em func¢io das disténcias entre as escolas e as residéncias

dos alunos.

Como municipio eminentemente agropecudrio, e visando o aumento da

produtividade e da producéo, priorizou-se também o apoio ao transporte de calcario
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para correcdo de solo, bem como a cedéncia de mdquinas para a construcdo de
microbacias. Na saude, se destaca o deslocamento dos médicos da sede para atendi-
mento nas comunidades do interior. Ainda se destaca a necessidade de se manter as

estradas em boas condigdes.

O principal entrave para a operacionalizag¢do do plano é o limite orcamen-
tdrio, em fungdo da limitada capacidade de ampliagéo da receita piiblica municipal e
pelo fato de ser muito dificil obter, junto a outros érgdos publicos do Estado, repasse

de verbas para um municipio pequeno. Ressalta-se que o que consta no plano,

... prioridade é, ... mas, infelizmente, ... alguma coisa vai ter que acabar
ficandofora, ... a gente jd est4 sabendo que a atual administragéonéo vai
poder cumprir aquilo que estd totalmente definido no plano

plurianual.(III)

Outro aspecto a se destacar é que pelofato de aadministracéo serinexperiente,
ou de ter assumido o comando da administragdo municipal no inicio do ano, a mesma
teve pouco tempo, ou mesmo “falta de tempo para fazer reunides nas comunidades para

verificar as verdadeiras prioridades”.

De acordo com as entrevistas, o plano plurianual foi elaborado pelas pessoas
“mais entendidas do municipio”, ou seja, teve a participagdo das liderangas da
comunidade e serve como guia para a administragéo na destinag¢éo dos recursos. Neste

sentido, o plano plurianual

...6 muito importante, porque define prioridades para os préximos anos

. e ndo é simplesmente um plano politico, € um plano politico-
administrativo que estd visando o bem-estar da sociedade, ele esta
visando a melhor férmula para que o municipio se desenvolva, ndo est4
olhando simplesmente para a questado politica partidaria ou para a
questdo politica da maioria dos legisladores, estd visando um plano para
o futuro ... e este é o melhor meio de se administrar; é através desses
planos definindo prioridades.(III)

O plano possibilitou ou deu & administragéo piblica a idéia ou a légica da
continuidade das a¢des da administragéo anterior, ao mesmo tempo que viabilizou

avalia¢bes e mudancas.
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...uma das coisas que a gente sempre teve como linha de trabalho é que
as coisas que vinham sendo trabalhadas, projetos que vinham sendo
desenvolvidos, nés demos continuidade. Se fez uma avaliagédo de todos
os projetos, porque a gente acredita que tudo o que vinha sendo feito no
conjunto do grupo com os professores nio podia sofrer uma interrupgao.
Sefezumaavalia¢do, muitas agbes a gente manteve, algumas modificadas
e também implantamos metas novas que faziam parte de nosso planode
trabalho.(V)

O plano é importante porque € a partir dele que a administracdo municipal
vai anualmente elaborar as diretrizes orcamentdrias e o orcamento anual. No plano
encontramos as prioridades da administracdo e verificamos as 4reas em que a

administracdo pretendia aplicar os recursos.

O que mais dificulta a elaboragéo do plano plurianual é o desconhecimento
de seus propésitos. Neste sentido, seria inconseqiiente reunir parcela da comunidade
e pedir “subsidios para a elaborag¢do do plano plurianual sem que ela saiba o que
realmente é um plano plurianual”(IV). Da mesma forma, verifica-se que tanto o
prefeito como os secretarios municipais, se ndo vém de outras administragdes, também
desconhecem os propésitos do plano plurianual; mas, de qualquer forma, nos primeiros

meses de governo necessitam elabora-lo.

Cabe ao Poder Legislativo a tarefa de exigir do Executivo que se cuampram
as prioridades que foram definidas no municipio, pela prépria sociedade. Neste sentido,
os projetos de Lei, tanto das Diretrizes Orcamentérias como dos Or¢amentos anuais,

devem ser compativeis com as prioridades definidas no plano plurianual.

4.3.2. O Processo no Municipio “B”

A identifica¢do e priorizacdo das acdes que constam no plano plurianual
1994/1997 do municipio “B” ocorreram em reunifo do prefeito com todos os secretarios
e chefes de equipes. A defini¢do das diretrizes e das prioridades teve como origem o
plano plurianual anterior, pois muitas daquelas metas nio foram atingidas e, por isso,

foram repetidas no novo plano.

Aidentificacéo das diretrizes e prioridades maiores, tanto do primeiro como

do segundo plano plurianual, foram de fato identificadas pela comunidade, que, a partir
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da década de 90, buscou e definiu novas alternativas econdémicas para o desenvolvimen-
to do municipio?. Também alguns itens deste plano tém origem no plano de governo

apresentado no decorrer do processo eleitoral.

Noés acreditamos que o plano de governo foi submetido a apreciagio
popular por ocasido da ultima elei¢éo, por isso elencamos algumas das

metas do plano de governo também no plano plurianual.(II)

O plano de governo apresentado no processo eleitoral foi elaborado também
em fungéo do plano de desenvolvimento do municipio e do plano plurianual anterior.
As prioridades da drea de educacdo foram levantadas pela equipe de coordenagéo

pedagégica da secretaria municipal da Educagéo nas reunides de rotina.

Esta equipe, percorrendo o interior do municipio, ouvindo dire¢des das
escolas maiores, ouvindo professores, identificou os anseios, as prioridades

da rede municipal do ensino de nosso municipio.(V)

J4a a Camara Municipal de Vereadores ndo se envolveu no processo de
elaboracdo do plano plurianual, apenas tomou conhecimento quando da apreciagdo e
votagdo. O governo municipal vem trabalhando no sentido de aumentar a renda da
populacdo e a arrecadacéo da prefeitura, com incentivos para incremento da produti-
vidade e da produg¢do primdria que, por sua vez, implementa os setores secundario e
terciario.

Outra prioridade é buscar o equilibrio financeiro e o saneamento das
financas da prefeitura, mas a prioridade das prioridades da Administragéo Municipal

é contribuir para manter o homem interiorano no seu meio, no meio rural.

Noés quefemos preservar esse homem no seu meio, entéo, por isso,
identificamos algumas formas como telefonia rural, eletrifica¢éo rural,
transporte escolar, 4gua artesiana rural e dar as condigdes para que o
homem permanega no seu meio, até porque na cidade vai dar problema
para o poder publico, porque ndo vamos ter mercado de trabalho para
esta populagdo vinda do interior, como tem acontecido em muitos
municipios do Estado e, porque néo dizer, no Brasil inteiro.(II)

2 Em funcéo da crise que se fez presente no municipio e na regiio, no final da década de 80, as
lideran¢as municipais promoveram, no inicio dos anos 90, varios encontros de mobiliza¢éo e discussio
de alternativas para a geragio de maior renda no municipio. A partir daf incrementou-se os incentivos
para a diversificacéio das atividades agropecudrias e a agroindustrializagéo.
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Como boa parte da populagéo do municipio vive no interior e se dedica as
atividades agropecudrias, a comunidade definiu a estratégia de se incentivar a
permanércia dessas pessoas na terra. Em fungfo disso vém sendo desenvolvidas a¢des
conjuntas com a Uniéo e Estado, inclusive érgéos de fomento, objetivando a exploracéo

de atividades alternativas.

Na srea da educacéo se priorizou dar continuidade ao processo de nucleagéo
de escolas e ao transporte escolar de alunos, sendo que diariamente séo percorridos

1260 quilometros, transportando 760 alunos.

O trabalho de nucleag¢do das escolas traz um beneficio imediato na
qualidade de ensino. Veja que as escolas 14 do interior do nosso
municipio com 7, 8 ou 10 alunos, com um professor, po;' mais esforgado
que este professor seja, ele é professor, é diretor e também tem que fazer
amerenda para os alunos e, atendendo as quatro séries, mesmo ele sendo
um artista ele ndo consegue desenvolver um bom trabalho na 4rea
pedagégica e, levando os alunos para as escolas maiores, 14 eles tém, vao
encontrar uma escola com uma estrutura melhor. Nao é a ideal, mas é

aquilo que se pode fazer.(V)

Uma das maiores dificuldades para a operacionalizac¢io do plano plurianual,
e isto ja ocorreu com o plano anterior, decorre dos poucos recursos destinados aos
municipios, principalmente “dos municipios de produgéo priméria, vocacionados para
a producéo primaria, que nos ultimos 14 anos perderam 50% das receitas relacionadas

com o retorno de impostos”.(II)

Outra dificuldade é saber com quais receitas se pode contar para o periodo.
Um municipio que depende muito da produgéo primdria, e esta estd sempre sujeita as
intempéries, o que acarreta frustra¢des ou perdas de safras, e conseqiientemente,
reducdes no retorno dos impostos gerados pelo municipio, se ressente de uma

estabilidade quanto a sua arrecadagéo.

O plano plurianual serve para a administragéo municipal apresentar seus
objetivos, seus interesses, suas idéias e isto deve ser do conhecimento da Camara de
Vereadores e da comunidade. Para o executivo, se constitui numa orientacéo que da
uma direcdo aos investimentos e se constitui “num esqueleto daquilo que se prevé e

que se necessita”.(III)
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Entéo ndo vai ser com a substitui¢do do Prefeito que vai ser dado uma
nova diregéo, ou ao menos que vai ser mudado radicalmente a diregéo
dos investimentos do setor puiblico, porque tem af o plano plurianual,
discutido e aprovado pela comunidade e Camara de Vereadores e

fiscalizado pela mesma.(II)

O plano plurianual se constitui no documento que, pelo simples fato de
apresentar as idéias ou as necessidades da comunidade, possibilita & administragao

que assume dar continuidade ao trabalho da administragéo anterior.

4.3.3. O Processo no Municipio “C”

As acdes que constam do plano plurianual 1994/1997 do municipio “C” foram
levantadas principalmente a partir do plano de governo apresentado no processo
eleitoral, que foi a “espinha dorsal de um projeto de governo que foi a base de nossa

campanha politica”.(IT)

O plano plurianual foi elaborado por uma equipe da Secretaria da Fazenda,
tendo como base o plano anterior e o plano de governo do atual prefeito, tendo sido os

secretarios municipais convocados a encaminharem a equipe suas propostas.

No momento que nés fomos convocados para participar desse plano nés
sentamos com a equipe daqui da secretaria, que ja tem uma experiéncia
de alguns anos e a partir dai é que nés fizemos um levantamento das
necessidades, das prioridades e remetemos a nossa proposta para a
educacgdo para fazer parte desse plano plurianual. Nédo participamos
assim do plano como um todo, mais especificamente ao que diz respeito

a secretaria. (V)

Cabe ressaltar que na elaborag¢do do primeiro plano plurianual foram
definidas poucas prioridades que foram identificadas “a partir de reunides feitas no
interior e nas vilas, solicitando dos moradores, em primeiro lugar, as necessidades

prioritarias e quais aquelas que poderiam ter o investimento mais tardio”.(III)

Ja o plano plurianual para o periodo 1994/1997, foi elaborado internamente
por uma equipe da prefeitura, através de consulta aos secretdrios e revisdo do que nédo
foi realizado pela Administracdo anterior e que constava do primeiro plano. No

entanto,
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Se nés convocdssemos reunides, certamente elas seriam apenas para
confirmar as prioridades que ja haviam sido estabelecidas e que, afinal
de contas, foram julgadas pela comunidade, na medida em que na urna

aprovaram nosso projeto de governo.(II)

A Camarade Vereadores ndoteve envolvimento naidentificacéo e priorizagéo
das a¢des que constam no plano plurianual, mas “ha um aspecto interessante; todas

as acdes propostas para o periodo 1994/1997 ja apareceram na LDO para 1994 .(III)

As agdes que constam no plano plurianual 1994/1997 nfo sdo apenas
prioridades do prefeito, nem dos secretdrios municipais “mas sdo as prioridades
apontadas ao longo do tempo pela comunidade”.(II) As prioridades elencadas, o séo
como “uma proposta, como uma intencdo da administracéo, porque a gente sabe que

nem tudo é possivel realizar”. Neste sentido,

nés vemos o plano plurianual como um plano de sonhos, porque ali sdo
colocadas todas as propostas pensadas para serem aplicadas numa
administragdo municipal que representariam assim as necessidades

bésicas da populagao.(IV)

A prioridade das prioridades da atual administracdo é a satide publica, pois
“a saude é fundamental para que nés possamos ter uma sociedade mais justa, uma

sociedade mais eqiiitativa, uma sociedade socialmente desenvolvida”.(II)

Na drea da educacdo municipal, as prioridades levantadas pela equipe da

propria secretaria

... sdo de fato prioridades que a Secretaria identificou como necessérias
para esses préximos anos, logicamente que também néo deixamos de
levar em consideragédo até proposta de campanha politica do prefeito, nés

tentamos até viabilizar essas propostas.(V)

No processo de elaboragdo do plano nio foi avaliada a capacidade de o
municipio fazer frente aos investimentos e necessidades elencadas. Por isso o plano

plurianual representa para a administracdo uma diretriz as ag¢des de governo.

No6s entendemos que o plano plurianual tem esta caracteristica de
estabelecer uma diretriz a ser seguida. As dificuldades para elaboragéo
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eu diria que ndo existem num governo que sabe o que quer, que tem
idéias, tem projetos, tem planos e na verdade a dificuldade maior é que

sempre se esbarra na limitag¢do dos recursos financeiros.(II)

No municipio, ao longo dos dltimos anos, se fez um trabalho muito bom a
nivel da secretaria de educagéo “e a nossa preocupacéo foi sempre de dar continuidade
a este trabalho”. Em funcdo disso, “a gente manteve uma boa parte da equipe anterior

atuando como membros agora desta nova equipe”.

O plano plurianual é importante para a administragdo municipal e para a

comunidade porque

com a divulgagdo do plano plurianual, com a diw)ulgagéo dos programas
que anualmente séo colocados na lei de diretrizes orgamentarias como
prioridades e também a vinculagéo que se d4 a estes programas na Lei
orgamentéria, ela tem como fiscalizar a atuagdo do administrador
exigindo no minimo para que se faga aquilo que foi previsto no plano, e
anualmente aquilo que é colocado como prioridade na lei de diretrizes

or¢camentarias.(IV)

Neste sentido, os trés projetos- o do plano plurianual, o das diretrizes
orcamentdrias e o do orgamento anual, sdo imprescindiveis para qualquer administra-

cdo que queira fazer um trabalho realmente voltado aos interesses da comunidade.

Outro aspecto importante é que o plano tem a virtude de “definir que na
passagem de governo as obras iniciadas e que constam no plano plurianual, que é Lei,

nédo possam ser interrompidas”.(II)

4.3.4 O Processo no Municipio “D”

A identifica¢do das prioridades da atual administra¢do municipal ocorreu
quando das elei¢des. Num primeiro momento da campanha politica, “percorremos o
interior do municipio, os bairros de nossa cidade, principalmente os Conselhos
Municipais”, onde se buscou e se identificou subsidios para a elaboracio do plano de
governo. Com esses subsidios, e utilizando-se do Estatuto do partido, um grupo de
pessoas elaborou o plano de governo que, apés ser discutido com os demais partidos da

coligacdo, foi levado para discusséo na campanha politica.
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... ap6s a elaboragédo desse plano de governo, j4 com algumas prioridades
colocadas pelas comunidades e especialmente pelos Conselhos, nés

fomos concretizarem campanha, colocar aquilo que se havia priorizado.(II)

O plano plurianual 1994/1997 foi elaborado a partir do plano de gbverno e
do plano plurianual anterior, que foram estudados técnica e politicamente. Procurou-
se manter o plano bastante aberto e genérico, sendo que o tipo e o nimero de obras que
seriam executadas ficariam para ser definidos a cada ano. A apresentagdo das

caréncias e dos subsidios das secretarias se deu

. através de reunides do Secretariado e discussées onde se colocou
sempre essas metas maiores, as dificuldades, as demandas vamos dizer

assim. N6s néo participamos diretamente do grupo de elaboragéo.(V)

As agdes que constam no plano plurianual foram eleitas com base nas
reivindicagdes da comunidade, mas néo fugindo da linha do partido e dos partidos que
formam a coligacdo. As prioridades foram articuladas a partir e em cima das

necessidades, mas

. em consondncia, logicamente, com um plano de governo da
administracéo, tanto é que vocé investe mais ou menos numa 4rea em
funcdode articular as demandas sociais, maseu diria assim, respaldadas

por principios politico-ideolégicos da prépria administracéo.(V)

Em funcio do ambiente e dos problemas que envolvem a comunidade,
procurou-se incorporar no plano plurianual as necessidades, mas “de uma forma
bastante genérica e que a cada ano”, através da Lei das Diretrizes Orcamentérias e do
Orcamento Anual, fossem definidas as realiza¢bes. O plano tem objetivos e metas

dentro de cada érea,

...mas a cada ano, dentro de cada orcamento e de cada Lei de Diretrizes
Or¢amentadrias, entdo nés definiremos o que se pode fazer dentro das

dotagdes orcamentdrias dentro de cada drea.(IV)

Uma das dificuldades para a operacionalizag¢do do plano é a disparidade
entre demandas e recursos, porque hoje a pressdo sobre o poder piblico local é
crescente, ainda mais que “o Estado e a Unido delegam ao municipio tarefas numa

descentralizacdo, no minimo, discutivel”.(V)
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Em conseqiiéncia das demandas sociais, “a questéo necessidade e prioridade
acaba realmente se confundindo pela pressdo” ao poder piblico que, diante das
inumeras demandas tem dificuldade para chegar a um equilibrio entre suprir neces-

sidades imediatas e preservar estratégias de mais longo prazo. Nessa articulagdo das

demandas,

. o dificil é justamente achar aquele ponto de equilibrio entre as
pressdes dos segmentos organizados e a ponto de evitar com que sempre

as urgéncias atropelem aquilo que é prioritario.(V)

Partindo da idéia de que “a escola, num mundo que muda tanto, mudou
muito pouco”, a secretaria definiu agir em dois niveis: atividades permanentes ou de
manutencédo das atividades existentes e “atividades especiais em termos de jogar para
a frente”. Uma das prioridades é a “educagfo para todos e com qualidade”, isso implica
em transporte escolar, nucleagéo de escolas, atualizacdo de professores, qualificacédo

dos espacos e instala¢io de equipamentos nas escolas.

Outra prioridade ou preocupagéo é a descentralizagéo, pois “a melhoria da
qualidade é a melhoria de cada escola e de cada sala de aula”. Neste sentido, se entende

que

... cada escola tem que ter seu quadro de pessoal, tem que ter sua
identidade, apesar de escola piiblica, claro que norteada poruma diretriz
de uma administracdo que teve a delegag¢éo do voto da populacéo para
coordenar os rumos do municipio, mas quando se fala nessa autonomia,
nessa identidade em termos assim também néao sé da execugio, é de

pensar o seu, dentro de uma diretriz maior.(V)

Nesta direcdo a discusséo sobre a autonomia da escola pablica passa a ser
uma questdo importante e estratégica tanto para a administragéo municipal, em
funcdo da dificuldade cada vez maior de manté-la, e com qualidade, bem como para a

comunidade escolar que, aos poucos, tenta retomar um espaco que perdeu.

A sociedade e, em especifico a classe politica, ndo assimilou os propésitos
maiores do plano plurianual e neste sentido teria que ser melhor esclarecida sua

utilidade que é a de “orientar toda a administracdo”. Normalmente, uma administra-



77

¢d0 municipal, quando assume uma Prefeitura, nio sabe o que é o plano plurianual e

quando percebe sua importancia, este j4 foi elaborado e aprovado.

O plano plurianual é importante porque apresenta o planejamento para os
préximos 4 anos e assegura a continuidade do que foi iniciado pela administracéo
anterior. No plano plurianual anterior constavam algumas metas que ndo foram
atingidas, “mas pelo simples fato de terem sido priorizadas, foram consideradas

importantes e novamente incluidas neste plano”.

O plano plurianual também se propde a contribuir para “resgatar” a
administracgédo publica, no sentido de que a comunidade, ao participar da defini¢do das

prioridades, volte a “acreditar no administrador” publico.(IV)

“Ndo podemos esquecer o outro lado da moeda” e entender o que significa
efetivamente o plano para o prefeito, que hoje nada mais é do que “um cumpridor de

leis” e dentre elas estd a Lei do Plano Plurianual.

... 0 Poder Executivo, hoje, é um mero gestor da coisa publica, sem
decisdo nenhuma porque ele estd atrelado basicamente ao Legislativoe
ao Judicidrio. A Constitui¢do de 1988 burocratizou muito, prendeu a

a¢do do Poder Executivo.(II)

O plano plurianual é dificil de ser elaborado, porque uma prioridade hoje
pode deixar de ser prioridade amanha. Entéo, num periodo de 4 anos muda muita coisa.
Em funcdo da mutabilidade das coisas, o plano plurianual “é uma pe¢a ndo fundamen-
tal” e poderia ser substituida “para uma Lei de Diretrizes, que é anual, como também
a Lei de Orcamento”. Nesta viséo “o plano plurianual é uma peca desnecessdria”, pois

tem-se anualmente a Lei de Diretrizes Orgamentdrias e a prépria Lei de Or¢camento.

Além do mais, “um bom plano de governo pode até substituir o plano
plurianual” e é o que vem ocorrendo principalmente com os candidatos ao Poder
Executivo, que cada vez mais “se dedicam a preparar um bom plano de governo para

apresentar a comunidade e defendé-lo no processo eleitoral”.
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4.8.5. Caracteristicas do Processo

As caracteristicas do processo de elaboragdo do plano plurianual de cada
municipio, identificadas a partir dos aspectos: a) como foi o processo em si; b) o que
representa as agdes que constam no plano e ¢) 0 que representa o plano plurianual para
a administra¢io municipal, visam identificar as dimensdes da participagdo e do
estratégico, bem como da percepgéo ou concepgéo do planejamento praticado em cada
municipio.

Analisando-se individualmente o processo de elaboragéo do plano plurianual
de cada municipio, pode-se dizer que o processo de elaborag¢do do plano plurianual do '
municipio “A” é aquele que mais evidencia aspectos da participacdo da comunidade,

nio sé6 no levantamento de prioridades mas também na administra¢édo do municipio.

J4 o processo de elaboragdo do plano plurianual do municipio “B” é aquele
que mais evidencia aspectos caracteristicos da abordagem do planejamento estratégi-
co, ndo em funcéo do processo de sua elaboragéo em si, mas pelo fato de que o municipio
passou e vem passando por um periodo de redefinicdes em decorréncia da crise
econdémica vivenciada no final da década passada. Em funcdo disso, a administracao
municipal tem-se alinhado aquelas defini¢des ou estratégias e conseqiientemente, o
préprio plano de governo atual e o anterior, bem como o plano plurianual, foram
elaborados considerando necessidades mas alinhando-as aos novos rumos anterior-

mente definidos.

O plano plurianual do municipio “C” é aquele que evidencia tracos de
centralizacdo do processo decisério e da administracdo municipal. O plano foi elabora-
do tomando por referéncia quase que exclusiva o plano de governo, sem evidéncias de
participagdo da comunidade na elaboragéo do plano plurianual, nem na do plano de

governo.

O plano plurianual do municipio “D” é aquele que evidencia que o planeja-
mento ndo ocupa espaco privilegiado em uma admiriistragﬁo que prioriza no dia a dia
a acdo politica. Neste sentido, o plano plurianual apresenta apenas o elenco de
necessidades levantadas a partir do plano anterior e do plano de governo, ficando a
decisdo sobre as realizacdes para a Lei de Diretrizes Or¢camentdrias (LDO) e para a Lei

de Orcamento. Além disso, o plano plurianual evidencia a valorizagdo do plano de
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governo, até como seu substituto, valorizando, com isso, o processo politico e a

campanha eleitoral.

Com relacéo ao processo de elaboragéo do plano plurianual 1994/1997 dos 4
municipios, no conjunto pode-se dizer que foram elaborados internamente por equipe
de assessores das prefeituras, a partir do plano de governo apresentado no processo
eleitoral, da avalia¢do do plano plurianual anterior e complementados ou atualizados

por novas idéias levantadas pelos secretdrios municipais.

As acdes que constam no plano plurianual representam as necessidades
bésicas da comunidade, sendo que o processo oportunizou apenas o levantamento
delas, sem nenhuma preocupagdo com a priorizagdo. A priorizagéo fica para ser
definida, a cada ano, por ocasido da elaboracdo da Lei de Diretrizes Or¢camentdrias e

do Or¢amento anual.

Embora no processo sejam evidenciados aspectos de participagdo da comu-
nidade, isto passa a nédo ser relevante por que é uma participacdo apenas numa etapa
inicial e nédo deciséria, ou seja, a participagdo ndo estd decidindo as acgdes da
administragdo publica, muito menos a aplicacdo dos recursos piblicos. Verifica-se
também que as atividades desenvolvidas para a elaboragéo do plano plurianual n&o se
constituem num processo politico, pois ndo houve confronto de interesses e ndo houve

decisoes.

O processo de elaboragéo do plano plurianual para o periodo 1994/1997, nos
municipios que participaram desta pesquisa, ndo tem a dimenséo de um processo de
planejamento estratégico participativo. Isto decorre do fato de sua elaboracio se
resumir a tarefa de identificacdo de necessidades e posterior ordenamento e redagéo

de um documento formal legal, sem passar por um processo légico-formal de decis3o.

Neste sentido, de fato o que consta no plano plurianual destes municipios sdo
as necessidades da comunidade, sendo que este levantamento se constitui em apenas
uma atividade de uma etapa do que seria um processo de planejamento municipal

estratégico participativo.
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4.4. Contribuicdes para o Plano Plurianual Municipal

As etapas percorridas na elaboragéo do plano plurianual 1994/1997, na
realidade se resumem as atividades de verificacio das metas néo realizadas do plano
plurianual anterior, da identificagdo de novas proposig¢des elencadas no plano de
governo da administragéio municipal, que foi colocado 2 comunidade durante a
campanha eleitoral, e do levantamento de novas proposicdes pelos secretdrios muni-
cipais. Desta forma, a elaboragéo do plano cumpriu algumas atividades de uma etapa

apenas do que seria um processo de planejamento municipal estratégico e participativo.

A elaboracdo do plano plurianual, ao se limitar ao levantamento das
necessidades, assume uma dimensdo muito limitada do planejamento, considerando-
se uma dimenséo de planejamento como um processo. Apesar disso, o plano tem se
constituido em documento que, no minimo, apresenta de uma forma sistematizada o
elenco das necessidades da comunidade, que tem se constituido em referéncia para o
planejamento de curto prazo e assegurado a continuidade das ag¢des de um governo

municipal para outro, o que é um dos pontos a que se propunha a legislacio.

Cabe entdo dizer que a elaboragdo do plano plurianual nestas prefeituras
constou de duas etapas: levantamento de necessidades e redacéo do plano. Estas duas
etapas representam muito pouco do que seria um processo de planejamento municipal
estratégico participativo, o que, como se viu anteriormente, compreenderia uma

seqiiéncia de oito etapas.

Diante do que seria um processo de planejamento municipal estratégico
participativo, fica evidente que as prefeituras que participaram da pesquisa, ao
elaborarem o plano plurianual para o periodo 1994/1997, decidiram, consciente ou
inconscientemente, nido fazer o planejamento estratégico participativo. Fazer ou nédo
um processo desses se constitui, justamehte, na primeira e mais importante etapa de
um processo de planejamento estratégico participativo. Esta é uma deciséo exclusiva
do chefe do Executivo local, mas com a conivéncia, ativa ou passiva, da equipe da
administrag¢io, do Poder Legislativo, dos partidos politicos e dos segmentos organiza-

dos da sociedade.

A contribuicdo que a abordagem do planejamento municipal estratégico

participativo apresenta para o processo de elaboragéo do plano plurianual municipal
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é a proposi¢io de uma metodologia para a realizacido de um processo de planejamento
democritico, compativel e realizdvel em diferentes realidades sécio-econémico-cultu-
rais. As etapas deste processo séo compativeis e indispenséveis para um processo de
planejamento municipal. Basta tdo somente superar a sua primeira e grande etapa:

decidir fazer o planejamento.

A elaboracéo do plano plurianual, sem que tenha havido um processo de
planejamento, se constitui numa tarefa burocrética, que serve apenas para o cumpri-
mento de uma norma legal e formal, e parece que é o que estd ocorrendo com a

elaboracdo dos planos plurianuais municipais.

Por sua vez, a estrutura de apresentacio das acdes da administragédo
municipal, constantes nos planos plurianuais, constitui-se em uma contribuig¢éo desta
pesquisa, ttil e recomendada para a redagéo de planos decorrentes de um processo de

planejamento estratégico participativo.

Isto decorre do fato de que na administragéo publica, e em todos os niveis de
governo, as agdes sdo concretizadas a partir de projetos e atividades, cujas despesas sdo
enquadradas de acordo com a classificagdo institucional e funcional programatica,
estabelecida pela Lei Federal n® 4320/64. Neste sentido, as agdes definidas ou
priorizadas em um processo de planejamento municipal estratégico participativo
podem se constituir em projetos ou atividades que se vinculam a um programa e a uma
funcéo de governo que seriam vinculados, pela classificagéo institucional, a um érgéo

municipal que responderia pela sua realizacéo.



5. CONCLUSAO

Esta pesquisa teve como problema saber se o processo de elaboragéo do plano
plurianual para o periodo 1994/1997, dos municipios que participam da pesquisa, foi

compativel com um processo de planejamento estratégico e participativo.

Esta diretriz permitiu definir um objetivo geral que foi verificar se o processo
de elaboracgio do plano plurianual se constitui efetivamente num processo de planeja-
mento municipal, utilizando-se para andlise o processo desenvolvido num grupo de
prefeituras gauchas, tendo como referencial contribuicdes da abordagem do planeja-

mento municipal estratégico participativo.

A par disso, foram definidos objetivos especificos e para cada qual uma
pergunta de pesquisa. Para o objetivo (1) - caracterizar um processo de planejamento
municipal estratégico participativo, elaborou-se a pergunta (1) - quais deveriam ser as
caracteristicas de um processo de planejamento municipal estratégico participativo?
A partir das abordagens do planejamento estratégico participativo apresentados por
NUTT e BACKOF, por BRYSON, por CORNELLY, por CASTRO e por SOUTO-
MAIOR, sintetizou-se um processo de planejamento com as caracteristicas das

abordagens acima compreendendo as seguintes etapas:

1- Decidir realizar o planejamento;

2- Elaboragéo e apresentacéo de sintese histérica;

3- Discussdo do mandato e da misséo;

4- Anélise do ambiente: interno e externo

5- Identificacdo de questdes estratégicas;

6- Acbes para a operacionalizagcdo das questdes estratégicas;
7- Redagdo do plano;

8- Visdo estratégica para o municipio.



83

Um plano plurianual elaborado ou decorrente de um processo de planeja-
mento deveria entdo apresentar as decisdes ocorridas em cada uma das etapas acima -
elencadas. Cabe lembrar que uma decisdo é tomada considerando sempre uma
determinada situacéio ou determinado ambiente, que, no caso de um processo de
planejamento, é explicitada em etapas anteriores do préprio processo. Neste sentido,
o plano cumpre a fung¢do de apresentar o ambiente e o processo desenvolvido, o que

contextualiza e legitima as decisdes tomadas.

O segundo objetivo - analisar a estrutura do primeiro e do segundo planos
plurianuais elaborados pelas prefeituras em estudo - sob a perspectiva da classificagéo
institucional e funcional-programatica definidas pela Lei Federal n® 4320/64, levou a
formulacdo da segunda pergunta: quais séo as caracteristicas dos planos plurianuais

elaborados pelas oito prefeituras?

Da anilise dos planos plurianuais elaborados pelas prefeituras, verificou-se
que: foram aprovados pela Camara Municipal de Vereadores e sancionados e promul-
gados em Lei Municipal; se constituem em anexo a Lei Municipal que sanciona e
promulga o Plano Plurianual; séo apresentados por programas, de acordo com a
classifica¢do funcional programatica especificada na Lei Federal n? 4320/64; elencam
em cada programa os projetos ou atividades priorizados para o periodo de vigéncia do
plano com respectivas metas; e apresentam o objetivo ou os objetivos de cada projeto

ou atividade elencada nos programas.

O terceiro objetivo - descrever e analisar o processo de elaboracgdo do segundo
plano plurianual - de quatro destas prefeituras, realizado no ano de 1993, para vigorar
no periodo 1994/1997, teve como pergunta: quais foram os passos percorridos no

processo de elaboragdo do plano plurianual 1994/1997 das prefeituras?

A partir das entrevistas realizadas com 5 pessoas em cada uma das 4
prefeituras, analisou-se o processo de cada qual, e posteriormente no conjunto,
verificando-se que os planos plurianuais foram elaborados internamente por uma
equipe de assessores das prefeituras, a partir do plano de governo apresentado no
processo eleitoral, da avaliagdo do plano plurianual anterior e complementados ou

atualizados por novas idéias levantadas pelos secretarios municipais e comunidade.
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Observou-se também que as a¢des que constam no plano plurianual repre-
sentam aparentemente as necessidades basicas da comunidade, sendo que o processo
oportunizou apenas o levantamento delas sem preocupagéo maior com a priorizacéo,
o que dever4 ocorrer somente quando da elaboragéo da Lei de Diretrizes Or¢amenta-

rias e do Orcamento anual.

O quarto objetivo - identificar possiveis contribui¢cées de um processo de
planejamento municipal estratégico participativo para a operacionalizacéo do proces-
so de elaboragdo do plano plurianual municipal - teve como pergunta de pesquisa saber
como o processo de elaboracédo do plano plurianual das prefeituras pode ser melhorado

com as contribui¢des do planejamento estratégico e participativo.

Apés completar as varias etapas da pesquisa, € do conseqiiente maior
entendimento das abordagens do planejamento estratégico participativo, pode-se
afirmar que um processo de planejamento municipal estratégico participativo se
constitui numa alternativa ou numa proposta de processo de planejamento adaptavel
e compativel a diferentes situagdes e realidades. Um processo de planejamento
municipal estratégico participativo, se constitui, por si s6, numa contribuigfo para a
operacionalizacdo do processo de elaboracéo do plano plurianual municipal. Além de
contemplar a participacdo da sociedade civil organizada, um processo de planejamento
estratégico participativo oportuniza, pelas decisdes sucessivas, a identificacdo das
efetivas estratégias e das acbes priorizadas para o curto, médio e longo prazo e

atribuidas a administra¢do municipal.

Por outro lado, a estrutura de apresentagio dos planos plurianuais das
prefeituras que participaram da pesquisa, de acordo com a classificacio institucional
e funcional programética, também pode ser utilizada na redagdo de um plano
decorrente de um processo de planejamento municipal estratégico participativo,

constituindo-se, pois, numa contribuicdo deste estudo.

A anilise no conjunto, possibilitou verificar que a elaboragéo do plano
plurianual nas prefeituras que participaram da pesquisa, ndo tem dimensdes de um
processo de planejamento estratégico participativo da administragéo piblica munici-

pal, pois se limitou apenas a identificacio e apresentacdo de necessidades, ndo se
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constituindo num processo de tomada de decisdo ou de definigdo de estratégias e

prioridades para a alocagéo dos recursos publicos.

Em funcéo disso, pode-se afirmar que o processo de elaborac¢éo do plano
plurianual 1994/1997, nas prefeituras que participam da pesquisa, nédo foi um processo
politico e, em conseqiiéncia disso néo foi um processo participativo nem estratégico na

concepgio de um processo de planejamento municipal estratégico participativo.

Neste sentido, os propésitos do Legislador, ao incluir na Constitui¢do a
obrigatoriedade do plano plurianual, no sentido de forcar a administracgéo piblica a
fazer planejamento, mais uma vez ndo atingiu seus propésitos e o plano plurianual na
realidade constitui-se apenas num documento formal legal, que apresenta relagéo de

necessidades da comunidade.

Além destas questGes observou-se que o planejamento municipal pode ter
inicio ainda no principio do processo eleitoral, quando ocorre a definicdo de candidatos
e com eles vai se construindo, vai se montando uma plataforma politico-partidaria que
d4 origem a um plano de governo que é apresentado a comunidade e aperfeicoado e

complementado durante a campanha politica eleitoral.

Nesta mesma direcdo pode surgir o outro lado do planejamento, que pode
assumir uma dimensio de rigidez e inflexibilidade ou uma dimenséio flexivel e ser
entendido como instrumento adaptavel a realidade e ao ambiente. Isto ocorre pelo fato
de que se o planejamento se constitui num processo de tomada de decisdes, em que se
definem as a¢des nédo s6 para o curto prazo, mas também para o médio e longo prazo,
podendo implicar em diminuigéo do espago de agéo politica para aqueles administra-

dores que adotam o estilo de fazer politica, inclusive politica séria, no dia a dia.

Verificaram-se na pesquisa exemplos das duas situagbes acima apresenta-
das, onde uma administra¢do municipal assume que o planejamento é o seu plano de
governo e outra que assume uma postura em que a administragdo publica é por
exceléncia politica e conseqiientemente, as decistes sdo tomadas no dia a dia e em

funcido das mudanc¢as ambientais.

Constatou-se também, como dificuldade para a elaboragdo do plano

plurianual, o curto espaco de tempo entre a posse do prefeito e o prazo limite para
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encaminhamento & Cidmara de Vereadores do Projeto de Lei do Plano Plurianual

estabelecido pela Lei Orgénica Municipal.

Outra dificuldade apresentada relaciona-se ao acompanhamento da execu-
¢do do plano plurianual, pois a avaliag¢do e o controle ficam prejudicados, em parte, pelo
fato de néo ter ocorrido a defini¢éo de prioridades. Se o plano se constituiu numa relagéo
de necessidades sem defini¢do do que era prioritario, certamente fica dificil realizar a
avaliacdo. No entanto, cabe ressaltar que embora o processo tenha se limitado a
identificacdo de necessidades, o plano plurianual tem se constituido no instrumento
que sistematiza e apresenta estas necessidades. Por sua vez, o plano plurianual vem
sendo utilizado como referéncia para o planejamento de curto prazo e na definicéo e

aplicacdo dos recursos puiblicos municipais.

Outro aspecto a ressaltar é que o planejamento ainda ndo é uma pratica, ou
néo faz parte da cultura da populagéo da regiéo. Isto envolve néo s6 o cidadéio comum,
mas também a grande maioria das liderangas politicas e dos integrantes das adminis-
tragbes municipais. Da mesma forma, verifica-se que o planejamento como processo
politico é ainda mais desconhecido, principalmente no que se refere a um processo
permanente e dinamico, vidvel e recomenddvel na pratica de uma administragio

publica democratica.

Desta pesquisa, fica como indicativo para outros estudos, verificar possiveis
dimensbées de um processo de planejamento. Estes estudos poderido verificar a
existéncia de tipologias de processos de planejamento, tais como democratico / ndo
democrético; burocratico / nédo burocratico; democratico / burocratico ou simplesmente
planejamento politico versus planejamento burocratico. Isto decorre de colocagdes dos
entrevistados, que levam a identificac¢éo de situagdes de um processo de planejamento
ou de um plano essencialmente politico, outras que se referem a um processo ou plano
isentos de concepgoes politico-partidarias, mas se constituindo em um plano para o

futuro da comunidade e do municipio.

Outro aspecto a ser lembrado é que um processo de planejamento municipal
estratégico participativo se constitui, nos dias de hoje, em um instrumento capaz de

auxiliar a comunidade ou qualquer municipio a encontrar saidas para superar as
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dificuldades locais e regionais, e de contribuir para amenizar a crise que afeta a
sociedade brasileira e a administragio publica em geral, o que, em parte, é decorrente

do paternalismo do Estado brasileiro.

Neste sentido, e tendo como preocupacgio o desenvolvimento auto sustenta-
do, o exercicio da cidadania e a prética da democracia, um processo de planejamento
municipal estratégico participativo, se constitui numa ag¢do concreta e efetiva as

administracées municipais.

E de se destacar também que o planejamento municipal e um processo de
planejamento municipal estratégico participativo contemplam duas dimensdes distin-
tas e que se prestam para esclarecer e para viabilizar a compatibilizagcdo destes com
o plano plurianual. Numa primeira dimenséo, o processo de planejamento estratégico
participativo engloba o municipio como um todo, no qual se definem ou se redefinem
os rumos que a sociedade deseja dar ao municipio para viver com qualidade e dignidade,
numa dimensédo de desenvolvimento auto-sustentdvel e de construgdo de um futuro
com igualdade e para todos. Esta dimenséo possibilita a que a comunidade defina e
decida o qué o municipio deseja construir e para qué serdo canalizados os esforgos
individuais e coletivos, dentre os quais aqueles que competem ao cidado, a iniciativa
privada e aqueles que competem ao poder publico. Na segunda dimensédo de um
processo de planejamento municipal estratégico participativo, a iniciativa privada
assumiria suas responsabilidades e o Poder Piblico, no trés niveis de governo,
incorporaria no respectivo instrumento de planejamento as definigdes ou as decisdes

que lhe foram respectivamente atribuidas.

Neste sentido o plano plurianual municipal seria elaborado depois da
realizacdo do processo de planejamento municipal estratégico participativo, pois se
constitui no documento que apresenta, por programas, as acbes priorizadas e
consubstanciadas nos projetos e atividades definidos para a administracdo municipal,

a partir de um processo de planejamento municipal.

Um processo de planejamento municipal estratégico participativo envolve-
ria em um primeiro momento o planejamento do municipio como um todo e em um
segundo momento, como etapa de um mesmo processo que seria continuo ¢ permanen-
te, ocorreria o planejamento das ag¢des que competem ao poder piblico municipal, que

daria origem ao plano plurianual, e, anualmente, as diretrizes orcamentarias e o
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orcamento. Da mesma forma, o governo do Estado e o governo Federal, incorporariam
em seu plano plurianual, nas diretrizes or¢amentdrias e nos orcamentos anuais, as

acdes que foram priorizadas e lhes atribuidas no processo de planejamento municipal.

Cabe lembrar que um processo de planejamento municipal estratégico
participativo deveria ser realizado de quando em quando, haja visto a sua importancia
para definir ou redefinir os rumos do desenvolvimento do municipio. Neste sentido, sdo
definidas as estratégias e ag¢des para o médio e longo prazo, que direcionariam as
decisdes para o curto prazo. O plano plurianual seria o0 documento que evidenciaria o

planejamento da administracdo municipal para o curto e médio prazo.

O processo seria complementado com uma administracdo democratica e com
a valorizagio dos espacos para o exercicio da cidadania e da participa¢ido da sociedade
civil organizada, enfatizando a dimenséo de uma administracéo construida a partir de
um pensamento estratégico e voltada para o atendimento das ac¢bes definidas e

consideradas estratégicas para a comunidade.
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ANEXO 01

QUADRO RESUMO DE CONTRIBUICOES DE CINCO ABORDAGENS
DO
PLANEJAMENTO PARA DEFINICAO DE UM PROCESSO DE
PLANEJAMENTO MUNICIPAL
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ROTEIRO DE ENTREVISTA 1
MUNICIPIO “ “

A Lei Orgéanica do Municipio define no paragrafo ........ do artigo
... que “o Plano Plurianual estabelecerd os objetivos e metas da administragéo
municipal, compatibilizados, conforme o caso, com os planos previstos pelos Governos

Federal e Estadual.”

No primeiro semestre deste ano, a administragdo municipal deste
municipio elaborou e encaminhou a Camara de Vereadores projeto de Lei do Plano
Plurianual para o periodo 1994 & 1997 que foi aprovado e sancionado pela Lei n® .... de

.. de ......... de 1993.

Para serem incluidas ou para fazerem parte do Plano Plurianual,
as a¢des priorizadas passaram por um processo de formulacgéo e apreciagio politico-

administrativa por parte do governo municipal.

Esta pesquisa tem como objetivo verificar como foi elaborado o
Plano Plurianual 1994/1997 desta Prefeitura. O relatério final da pesquisa néo trard

a identifica¢do da Prefeitura nem o nome das pessoas entrevistadas.

Lauri Basso

Pesquisador
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ROTEIRO DE ENTREVISTA 1I - PREFEITO
MUNICIPIO « «

QUESTAO 1 COMO FORAM IDENTIFICADAS, APRECIADAS E PRIORIZADAS
AS ACOES QUE CONSTAM NO PLANO PLURIANUAL PARA O PERIODO 1994/
1997?

Quer se saber por onde comecgou a identificacdo das agoes, quais
as etapas percorridas; se houve formacéo de equipes de trabalho: quem participou e de
que forma; se além das a¢des que fazem parte do plano outras foram identificadas e ndo

incluidas. Caracterizar situagdes com exemplos.

QUESTAO 2 - AS ACOES QUE CONSTAM NO PLANO PLURIANUAL 1994/1997,
SAO PRIORIDADES DE QUEM?

Quer se saber até que ponto e em func¢ido de que estas acdes sédo
prioridades; destas a¢des o que é possivel ser realizado; o que dificulta ou entrava a

execucdo do plano; qual a prioridade das prioridades desta Administragdo Municipal.

QUESTAO 3 - 0 QUE REPRESENTA O PLANO PLURIANUAL PARA A
ADMINISTRACAO PUBLICA MUNICIPAL?

Quer se saber qual a utilidade do Plano Plurianual; quais as
dificuldades para sua elaboracéo; como o processo de elaboracéo pode ser melhorado/
aperfeigoado; porque os vereadores colocaram na Lei Orgéanica do municipio a exigén-

cia do Plano Plurianual.
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ROTEIRO DE ENTREVISTA III - PRESIDENTE DA CAMARA
DE VEREADORES
MUNICIPIO “ “

QUESTAO 1

HOUVE ENVOLVIMENTO DA CAIYIARA DE VEREADORES NO PROCESSO DE
IDENTIFICACAO E PRIORIZACAO DAS ACOES CONSTANTES NO PLANO
PLURIANUAL 1994/1997?

Quer se saber qual a participagéo formal ou informal do Legislativo
no processo de elaboragdo do Plano; como foi o processo de apreciagéo e votagio,
houveram alteragdes propostas pelos vereadores; qual o comprometimento da Camara

com a execucdo do que esta no Plano Plurianual 1994/1997.

QUESTAO 2

NO ENTENDIMENTO DO SR. PRESIDENTE PORQUE OS VEREADORES
COLOCARAM NA LEI ORGANICA DO MUNICIPIO A EXIGENCIA DA LEI DO
PLANO PLURIANUAL?

Quer se saber porqué os Vereadores entendem ser importante o
Plano Plurianual para a administragio municipal, qual a utilidade deste plano para

o Executivo, Legislativo e para a comunidade.
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ROTEIRO DE ENTREVISTA IV - SECRETARIO OU
COORDENADOR DO PLANEJAMENTO OU DA FAZENDA
MUNICIPIO “ “

QUESTAO 1

COMO A SECRETARIA SE ENVOLVEU NO PROCESSO DE ELABORACAO DO
PLANO PLURIANUAL 1994/1997?

Quer se saber qual a participagdo do Secretdrio e de pessoas da

secretaria na elaboracéo do Plano; em que etapas e de que forma participaram.

QUESTAO 2

NO SEU ENTENDIMENTO, O QUE REPRESENTA O PLANO PLURIANUAL
PARA A ADMINISTRACAO PUBLICA MUNICIPAL?

Quer se saber qual a utilidade do plano; quais as dificuldades para
sua elaboracdo; como o processo de elaboragdo pode ser melhorado/aperfeigoado;

porqué os Vereadores colocaram na Lei Orgénica a exigéncia do Plano Plurianual.
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ROTEIRO DE ENTREVISTA V - SECRETARIO DE EDUCACAO
MUNICIPIO “ «

QUESTAO 1
COMO A SECRETARIA SE ENVOLVEU NO PROCESSO DE IDENTIFICACAO,

APRECIACAO E PRIORIZACAO DAS ACOES CONSTANTES DO PLANO
: PLURIANUAL 1994/1997?

Quer se saber qual a participacio do Secretdrio e de pessoas da
secretaria no processo de elaboragdo do Plano Global; como foram identificadas,
apreciadas e priorizadas as agdes relacionadas & educagéo; quem participou, quando

e de que forma.

QUESTAO 2

AS ACOES CONSTANTES NO PLANO PLURIANUAL RELACIONADAS A
EDUCACAO SAO PRIORIDADES DE QUEM?

Quer se saber até que ponto e em funcdo de que as acdes
constantes do plano sdo prioridades; o que dificulta e entrava a execugéo do que consta
no plano; o que é possivel ser realizado; qual a prioridade das prioridades da

Secretaria.

QUESTAO 3
QUANDO O SR. ASSUMIU, A SECRETARIA DE EDUCACAO TINHA ALGUM
PLANO DE ACAO PARA O MEDIO E LONGO PRAZO? E ATUALMENTE?

Se a secretaria tem um plano, quer se saber quando e como foi

elaborado; quem participou; estd sendo implantado/executado.
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ROTEIRO DE ENTREVISTA VI - CONTADOR OU ASSESSOR DE
PLANEJAMENTO
MUNICIPIO  “

QUESTAO 1

QUAL SUA PARTICIPACAO NA ELABORACAO DO PLANO PLURIANUAL
1994/1997?

Quer se saber qual a participacdo do contador na elaboracéo do
Plano Plurianual; quais as tarefas realizadas e em que momentos; quem ou qual

entidade d4 assessoria em matéria de Plano Plurianual.

QUESTAO 2

NO SEU ENTENDIMENTO O QUE REPRESENTA O PLANO PLURIANUAL
PARA A ADMINISTRACAO PUBLICA MUNICIPAL?

Quer se saber qual a utilidade do plano; quais as dificuldades para
sua elaboragdo; como sua elaboragdo pode ser melhorado/aperfeicoado; porqué os

Vereadores colocaram na Lei Organica a exigéncia do Plano Plurianual.



