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Instrumentos de planejamento governamental e
politicas sociais em nivel local — breves apontamentos

Simone Fantucci!

..COM TANTA RIQUEZA POR Al, ONDE E QUE ESTA

CADE SUA FRACAO

ATE QUANDO ESPERAR

A PLEBE AJOELHAR...(PLEBE RUDE, ATE QUANDO ESPERAR. )

1. Introducao

m que pese os municipios brasileiros terem a responsabilidade pela provisao de

determinadas politicas sociais, como € o caso, entre outras, da Educacdo, da Sat-
de e da Assisténcia Social?, a Constituicao Federal de 1988 traz como caracteristica
institucional a inter-relacdo entre os niveis de governo na elaborac¢ao, coordenacdo
e execucdo das mesmas. As transferéncias de recursos constitucionais sio um aspecto
importante para a efetivacdo de tais politicas e configuraram como incentivos para
que os municipios aderissem as politicas nacionais.

Este pacto entre os governos pode ser visto no desenho de cada uma das poli-
ticas mencionadas, bem como transpostas nos respectivos programas e planejamen-
tos governamentais, assim como nas leis orcamentarias de cada nivel de governo.

O objetivo do presente texto ¢ mostrar, sucintamente, a cooperacao entre
as instancias federativas e sua relevancia para a execucdo das politicas pablicas em

! A autora é consultora técnico-legislativa em Servico Social da Camara Municipal de Sao Paulo. £ graduada
em Servico Social pela Universidade Estadual Paulista, Especialista em Servico Social e Satide pelo Instituto
Dante Pazzanese de Cardiologia e Mestre em Servico Social pela PUC de Sao Paulo.

2 Por uma questao metodoldgica, cabe ressaltar, para fins do presente artigo, que o entendimento sobre Poli-
ticas Sociais engloba todas as demais politicas publicas e nao somente as citadas. No aspecto legal, podemos
mencionar que as Leis Organicas de cada municipio dispdem sobre a sua responsabilidade na area social.
Assim, podemos falar sobre esporte, lazer, recreacao, direitos humanos, trabalho, meio ambiente, cultura, ha-
bitacdo, e até mesmo sobre a politica orcamentaria, que conforme Abrucio, Loureiro (s.d ): “...através dele (o
orcamento) os governantes selecionam prioridades, decidindo como gastar os recursos extraidos da sociedade
e como distribui-los entre diferentes grupos sociais, conforme seu peso ou forca politica.”
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nivel local, a partir da evidéncia de algumas das acdes prioritarias propostas pela
prefeitura de Sdo Paulo nas dreas de Educacdo, de Saude e de Assisténcia Social, es-
pecificamente no que se refere ao apresentado no Programa de Metas — 2013-2016.

2. Responsabilidade dos Municipios nas Politicas Publicas de
Educacdo, Saude e Assisténcia Social

Ademais terem sido os municipios brasileiros dotados de autonomia adminis-
trativa e politica a partir da Constituicdo Federal de 1988, houve concomitantemen-
te uma transferéncia de responsabilidades entre os trés entes federados (Governos
Federal, Estadual e Municipal), sobretudo no que diz respeito as areas de educacao,
saude, meio ambiente, entre outras, porém, sem uma coordenacdo de tais compe-
téncias®. De tal forma que, nas areas sociais foram atribuidas competéncias concor-
rentes entre as trés esferas de Governo.

A partir de entdo passa a ter vigéncia a chamada “descentralizacdo”, em que
as decisdes antes tomadas pelo Governo Federal sdo transferidas para as arenas sub-
nacionais, pois estas estdo muito mais proximas das demandas e da fiscalizacdo da
sociedade civil®.

Até entdo, as transferéncias de recursos federais para os municipios ocorriam por
meio dos fundos de participacdo do municipio. Havia o compartilhamento de com-
peténcias, porém, a inexisténcia de como as mesmas deveriam ser operacionalizadas.

Por conta da autonomia e pela busca de maiores recursos, houve também um
aumento na capacidade de tributacdo dos municipios®. Por outro lado, muitas ad-
ministracdes municipais promoveram uma inovac¢ao nas mais variadas politicas pa-
blicas, como satide, meio ambiente, habitacado, crianca e adolescente, entre outras.

A responsabilidade pela provisdo dos servicos de natureza social acabou recain-
do sobre os governos municipais, o que resultou na municipalizacdo das politicas

3 Os artigos 23 e 24 da Constituicao Federal elencam um rol de competéncias comuns entre o nivel federal,
estadual e municipal. As competéncias dos municipios estao especificadas no artigo 30 da referida Lei.

* O chamado “pacto federativo”, caracterizado pelo compartilhamento de competéncias entre os entes federa-
dos e pela descentralizacdo das politicas foi dado na época da redemocratizacao do Pafs, assegurando, na Cons-
tituicao Federal/88, tais principios e também a participacao da sociedade civil nas decisdes governamentais.

5 A alternativa, conforme Franzese (2010): “...foi investir no aumento da arrecadacao propria (...) e na
disputa pela atracao de novas atividades, concedendo beneficios fiscais a grandes empresas. Atualmente
as receitas dos municipios sdo constituidas pelas transferéncias de outros tributos arrecadados em outras
esferas de Governo, a transferéncia de recursos via Fundo de Participacdo dos Municipios, transferéncias
constitucionais para as dreas de educacdo e saude, além das receitas proprias arrecadadas por meio da co-
branca de alguns impostos como o Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU), o Imposto sobre
Servicos (ISS) e o imposto sobre a transmissdo de bens iméveis (ITBI)”.
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sociais de maneira heterogénea, pois, havia a diferenciacdo partidaria, a op¢do por
prioridades de politicas publicas e a desigualdade socioecondmica entre os munici-
pios. De qualquer forma:

Os avangos descentralizadores que ja vinham ocorrendo antes de
1988, através de sucessivas emendas constitucionais para ampliacdo
dos percentuais do Fundo de Participagio dos Estados e Municipios,
tornaram-se mais rapidos com a descentralizacdo dos recursos fiscais.
Em consequéncia, os municipios passaram a ter um maior volume de
encargos relativos as politicas sociais e as acoes de desenvolvimento
economico local, dando aos governos locais uma capacidade de in-
tervengdo efetiva na construgdo de uma agenda de politicas puiblicas.
Deve-se ressaltar que os municipios receberam a maior parcela dos
aumentos resultantes das transferéncias constitucionais e foram os
principais favorecidos pela descentralizacdo de competéncias na drea
social (KERBAUY, 2005, p. 338).

Para que houvesse, ao menos, a universalizacdo do acesso as politicas de edu-
cacdo, saude e assisténcia social, foram criados pelo Governo Federal incentivos fi-
nanceiros transferidos dos Fundos Nacionais diretamente aos Fundos Municipais
a partir de uma pacto de gestdo. Desta forma, conseguiu-se promover a adesdo dos
governos locais as Politicas Pablicas nacionais. Porém, cabe-nos ressaltar que:

...as relagoes intergovernamentais evoluiram para um sistema lubrifi-
cado por recompensas e sangoes, o que reduziu o grau de conflito entre
os niveis de governo, mas, ao mesmo tempo, restringiu a autonomia
de gasto e decisdo concedida aos governos locais pela Constituicdo de
1988. (SOUZA, 2004, p.37)

As areas que propuseram uma agenda nacional para as politicas sociais foram
a Saude, a Educacdo e a Assisténcia Social. As legislacdes federais® correspondentes e
suas posteriores regulamentacdes possibilitaram a igualdade de condicdes de acesso
a escola e a gratuidade do sistema publico de ensino (Educagdo) e o estabelecimento
da universalidade da cobertura e do atendimento (Satide e Assisténcia Social).

Assim, concordante ao estudo de Franzese (2010) merecem ser apontados al-
guns avancos em relacdo as Politicas Sociais mencionadas anteriormente:

6 Satide: leis 8080/90 e 8142/90; Assisténcia Social: leis 8742/93 e 12.435/11 e Educagao: leis (9394/96 e 11.494/07)
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Na Educagdo, os municipios, obrigatoriamente, devem investir 25% no mini-
mo de seu orcamento. O FUNDEF veio estabelecer de que forma deveriam ser reali-
zados estes gastos, ou seja, 60% era para o ensino fundamental e destes, 60% recursos
para os professores. O que incentivou a universalizacdo do ensino fundamental por
meio da vinculagdo dos repasses de verbas ao nimero de vagas ofertadas em cada
rede de ensino. Para o municipio isso significou recuperar parte dos recursos retidos
no fundo, tanto quanto a amplia¢do dos créditos politicos aos Prefeitos. Depois de
dez anos veio o FUNDEB® que passou a financiar toda a educagdo basica (infantil ao
médio), criando uma rede de servicos gerenciada principalmente no municipio. A lei
de diretrizes e bases da educacdo (lei federal 9394/1996) determina aos municipios,
entre outras competéncias, a oferta de educacdo infantil e de ensino fundamental.

Ja o Sistema Unico de Satide-SUS trouxe como principio o acesso universal
e igualitario aos servicos ofertados de maneira regionalizada e hierarquizada, com
prioridade para as atividades preventivas e a participacdo da comunidade. A lei fe-
deral 8080/90 estabeleceu a fungdo das trés esferas de governo no sistema de saude,
assim o Governo Federal torna-se regulador e financiador dos servicos e os Estados e
Municipios, os gestores da rede de atencdo a saude.

Nesse caso, a transferéncia de recursos também serviu como incentivo a ade-
sdo de Estados e Municipios ao Sistema Nacional de Satde, cabendo lembrar que
os municipios tem a obrigacdo constitucional de investir, no minimo, 15% do seu
orcamento na prestacdo desses servicos.

A politica de Assisténcia Social, na Constituicdo Federal de 1988 passou a fazer
parte da Seguridade Social e viabilizada a partir de acoes descentralizadas e participa-
tivas, tornando-se um direito do cidaddo e um dever do Estado. Para que ocorresse a
transferéncia de recursos federais, Estados e Municipios deveriam ter Fundos, Con-
selhos de Direitos e Planos de Assisténcia Social.

Em 2004, o Plano Nacional de Assisténcia Social divide competéncias e res-
ponsabilidades entre as trés esferas de governo. O Sistema Unico de Assisténcia Social
é considerado bastante semelhante ao da Satde, porém, ainda ndo ha vinculagdo de
gasto minimo assegurado na Constituicdo®. Da mesma forma, vincula a adesdo dos

7 Fundo de Manutencado e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério, criado
em 1996 e substituido em 2006 pelo FUNDEB.

8 FUNDEB - Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educac¢ao Bésica e de Valorizagao dos Profissio-
nais da Educacao — Fundeb foi criado pela Emenda Constitucional n® 53/2006 e regulamentado pela Lei n°
11.494/2007 e pelo Decreto n° 6.253/2007

° Existe no Congresso Nacional a PEC 431/2001 que destina 5% (cinco por cento) dos recursos do Orca-
mento da Unido Federal, Estados, DF e Municipios para custeio da Assisténcia Social.
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municipios ao repasse dos recursos, permitindo aos mesmos a opcdo em diferentes
niveis de protecao social'.

Além da transferéncia de recursos subordinadas as respectivas normas, as Le-
gislagdes' mencionadas avancaram também na instituicdo de féruns de negociagdo
federativa'?, possibilitando aos municipios a participagdo nas discussdes nacionais.
Existe, ainda, a integracdo da sociedade civil no desenho dessas politicas, seja atra-
vés dos Conselhos de Direitos, 6rgaos paritarios que discutem e aprovam assuntos
no ambito da gestdo das diversas politicas, seja através das Conferéncias que sdo
momentos nos quais a sociedade civil pode discutir diretrizes mais amplas para as
politicas, inserindo novos temas na agenda governamental. Dessa forma os espacos
de discussao da sociedade civil conseguem incorporar a representacdo municipal na
discussdo da politica nacional.

Com o exposto, evidenciamos brevemente a significativa responsabilidade dos
municipios no tocante a oferta e gestdo de algumas politicas publicas, bem como a
relacdo dos mesmos com os demais entes federados neste processo de elaboracdo,
coordenacdo e execucdo das politicas. Diante desta pactuacdo de oferta e gestdo das
politicas, de que forma o Estado em seus varios niveis procede ao planejamento, mo-
nitoramento e avaliacdo de tais politicas? Veremos a seguir alguns mecanismos de pla-
nejamento definidos em lei e que englobam, em tese, todas as acdes governamentais.

3. Instrumentos de Planejamento Governamental

A Constituicdo Federal, no capitulo sobre o Orcamento, especificamente no
art. 165, aponta o Plano Plurianual (PPA), as Diretrizes Orcamentarias (LDO) e os
Orcamentos Anuais (LOA) como normativas que visam o planejamento governa-
mental, contendo as diretrizes, os objetivos e as metas da administracdo publica para
um periodo de quatro anos'.

Concordamos com Paulo (2010, p. 172-73) que a Constituicdo Federal atri-
buiu ao PPA um papel central de organizacdao da acdo do Estado: “... a intencdo do

19 A depender do namero populacional de cada municipio, ha trés diferentes niveis de gestao: inicial, basica
e plena que correspondem a capacidade e responsabilidade dos governos locais em prover determinados
tipos de servicos.

' No caso da Satde e da Assisténcia Social.

12 Comissoes Intergestoras Bipartites-CIBs (Gestores dos Executivos Estaduais e Municipais) e Comissoes
Intergestoras Tripartites-CITS (Gestores dos Executivos Estaduais, Municipais e do nivel Federal). Na Edu-
cacdo hd o chamado regime de colaboracdo que ainda carece de regulamentacdo sobre o que compete a
cada esfera governamental. (Franceze, 2010, p. 148-49)

13 A elaborac¢ao do Plano Plurianual passou a ser obrigatéria também para os municipios a partir de 2002.
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legislador foi reconhecer o planejamento uma funcdo indispensavel ao Estado e ndo
uma op¢do do governante”.

O Plano Plurianual como instrumento de planejamento das acdes de deter-
minado governo € elaborado durante o 1° ano de mandato para vigéncia durante
os quatro anos seguintes, mantendo de alguma forma a continuidade das politicas
publicas ao longo dos diferentes governos. A Lei de diretrizes orcamentdrias orienta
a proposta de elaboracdo orcamentdria, priorizando os objetivos estabelecidos no
PPA, especificando as metas a serem atingidas no ano a que se refere o orcamento. A
Lei orcamentaria anual estima a receita e fixa a despesa a ser realizada pelo governo
em cada ano, reiterando ou corrigindo as prioridades estabelecidas na LDO.

Ilustracao 1: Ciclo da Gestdao Orcamentaria

1° ano: préximo
Governo

LDO/LOA LDO/LOA LDO/LOA LDO/LOA
. / ~——— —
N T~
Plano Plurianual anterior Plano Plurianual vigente

Os principios do Plano plurianual correspondem a identificacdo clara dos ob-
jetivos e prioridades do governo; identificacdo dos 6rgaos gestores dos programas e
unidades orcamentdrias responsaveis pelas acdes governamentais; organizacdo dos
propositos da administracdo publica em programas; integracdo com o orcamento e
transparéncia. Assim, conforme Lustosa (s.d. p. 04-05):

O PPA se integra com a LDO e esta com a LOA, sendo que o programa
é a unidade bdsica de organizacdo do PPA e modulo de integragdo
entre o plano e o orcamento, assim como 0s programas passaram a ser
definidos a partir da identificacdo de problemas, tendo seus resultados
acompanhados e avaliados com base em indicadores e metas previa-
mente definidos.

Os Programas, por sua vez, devem estar articulados por um ou mais 6rgaos,
terem determinado publico-alvo, e devem estar ancorados em um diagnostico
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sustentado por indicadores, que ao longo do tempo permitirdao saber se determinado
objetivo foi alcancado ou ndo.

Obviamente que a realizacdo de diagnosticos deve ser uma acdo constante
e permanente dos governos, contando também com a parceria da sociedade civil,
que a partir dos processos de Conferéncias e das praticas de estudos da realidade de-
senvolvidas pelos Conselhos de Direitos, tais demandas devem estar conectadas as
acoes estabelecidas nos PPAs, LDOs e LOAs, sob o risco de tornarem-se um conjunto
de objetivos ndo realizaveis.

O or¢amento publico retrata as decisdes politicas, explicitando as acdes a se-
rem desenvolvidas num determinado Governo para atendimento das demandas da
sociedade, assim como tem apoiado o controle sobre 0s usos dos recursos publicos,
envolvendo neste monitoramento tanto o poder legislativo, quanto os tribunais de
contas, o ministério ptablico e os conselhos gestores!* de composicdo paritaria entre
governo e sociedade civil.

A referéncia acima diz respeito aos processos de accountability, seja vertical
ou horizontal, que consideramos nao ser somente a prestacdo de contas do Estado
a sociedade civil, mas, também, conforme Abrucio, Loureiro (s.d)'*: “...a criacdo de
regras intertemporais, pelas quais o poder governamental é limitado em seu escopo
de atuacgdo, a fim de se garantir os direitos dos individuos e da coletividade que nao
podem simplesmente ser alterados pelo governo de ocasiao.”

Com o exposto queremos reiterar a importancia do ciclo de gestdo orcamenta-
ria para as acoes dos governos e, principalmente, a obrigatoriedade da sua publiciza-
¢ao e transparéncia, o que permite o monitoramento e controle pela sociedade civil.

Cabe mencionarmos que a partir de 1995 com a reforma do aparelho do Esta-
do'® houve a promogdo do ajuste fiscal e a transformacdo da administracdo ptblica bu-
rocratica em gerencial. Disso, as consequéncias foram a otimizacdo do gasto publico e
o controle da administracdo com foco nos resultados. As acoes sdo refletidas por meio
de programas de governo, resultantes do planejamento e orcamento, utilizando-se de
indicadores sociais - de desempenho e de efetividade - para a sua avaliagao.

Ressaltamos que tal reforma, ndo objetivou tdo-somente um rearranjo da ma-
quina administrativa, mas para além disso, uma reconstrucdo das responsabilidades

14 Os Conselhos sao previstos em Lei e em sua maioria tém caréter deliberativo e fiscalizador das politicas ptblicas.
15 Para aprofundamento sobre algumas formas de accountability e financas ptblicas ver o artigo dos auto-
res. Disponivel em: htp:// www.plataformademocratica.org/Publicacoes/Publicacao_10705_em_17. Acesso
em 05/10/2013.

16 A reforma do Aparelho do Estado, foi concebida no Plano Diretor da Reforma do Estado que imp0s a
disciplina fiscal, a privatizacdo e a libera¢ao comercial. A emenda constitucional n° 19 de 19/06/98 trata da
reforma da administracdo publica.
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do Estado, que se voltaram prioritariamente as necessidades do mercado, ou seja, a
chamada reforma neoliberal’, resultou também:

...ha descentralizagdo, para o setor puiblico ndo-estatal, de servigos
que ndo envolvem o exercicio do poder de Estado, mas devem, (...)
ser subsidiados por ele: educagdo, satide, cultura e pesquisa cientifica.
Este processo é caracterizado como publicizagdo e é uma novidade
da reforma que atinge diretamente as politicas sociais. (...) O Estado
reduz a prestagdo direta de servicos, mantendo-se como regulador e
provedor... (BEHRING, 2008, p.178-79)

Ainda, conforme aponta a autora acima (2008, p.179):

Na esfera administrativa, o Plano prevé a superacdo do patrimonia-
lismo e da burocracia pela perspectiva gerencial (...) que introduz a
eficiéncia e a qualidade como cultura na administragdo piiblica, ins-
pirada em elementos da gestio empresarial (...) que envolve defini¢do
precisa dos objetivos a serem atingidos pelas instituicdes; autonomia
na gestdo dos recursos materiais, financeiros e humanos; controle e
cobranga a posteriori dos resultados.

Mesmo ndo sendo objeto deste texto abordar o patrimonialismo, cabe-nos
uma importante ressalva quanto aos objetivos da implementacdo deste Plano “re-
formador”, sobretudo a questdo da propalada luta contra o patrimonialismo, pois,
conforme Carmo (2011):

...0 patrimonialismo consiste na tradigdo em tratar a coisa puiblica
como privada, que sustenta e é sustentado pela cooptagdo politica, rela-
coes clientelistas e assimétricas (...) mantém vivas caracteristicas anti-
democrdticas e antirrepublicanas, gerando uma logica de administra¢do
ptiblica corrupta, associada ao favoritismo e a troca de favores...

Queremos dizer com isso que o combate ao patrimonialismo no Brasil ndo se
faz tdo-somente por reformas na administracdo do Estado, ou seja, tal fendmeno,
mesmo decorridos mais de dez anos, ainda é presente na mdquina publica, haja

17 Para aprofundamento sobre os impactos desta Reforma na configuracdo dos direitos sociais, ver Behring,
E.R. Brasil em Contra-Reforma desestruturacao do Estado e perda de direitos.

160



vista, citando novamente Carmo (2011) a descrenga, bem como a distancia da so-
ciedade perante o Estado, a desigualdade na distribuicdo de bens, o voto tido como
moeda de troca, entre outros.

Com relagdo a burocracia, nas palavras de Filho (201, p.09):

...a reforma gerencial da administracdo publica, ndo supera e nem
suprime a burocracia, (...) pelo contrdrio, combina burocracia mono-
crdtica para os centros de decisdo com flexibilizagdo burocrdtica, via
descentralizacdo, para a periferia da ordem administrativa, possibi-
litando a incorporagdo de tracos patrimonialistas na gestdo publica.

Outra normativa legal, além do Plano Plurianual’®, e que veio no bojo da
Reforma foi a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF - lei complementar 200)!° que
permite um planejamento fiscal, orientando os gastos futuros. As contas do governo
sdo submetidas a avaliacdo dos respectivos tribunais de contas e, quando rejeitadas,
entre outras puni¢des®® podem haver a aplicacdo de multas e/ou a proibi¢do do res-
ponsavel de tentar disputar novas eleicoes.

O planejamento dos governos na cidade de Sdo Paulo vem se concretizan-
do pela apresentacdo dos instrumentos elencados no artigo 165 da Constituicdo
Federal, assim como no que concerne as Atribuicoes do Prefeito, e na secdo sobre o
Planejamento Municipal constantes da Lei Organica Municipal. Quanto a avaliacdo
de tais instrumentos e do PPA de forma global, acdo também prevista na referida lei
municipal (Capitulo VIII)*!, podemos dizer que:

18 Cabe mencionarmos que houve um redesenho do Plano Plurianual 2000-2003 e a partir do Decreto
presidencial n° 2.829 que colocou como importante etapa a ser considerada no processo de planejamento
a avaliacdo de desempenho.

19 A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), oficialmente Lei Complementar n°® 101de maio do ano 2000, é
uma lei brasileira que tenta impor o controle dos gastos de estados e municipios, condicionado a capaci-
dade de arrecadacao de tributos desses entes politicos. Tal medida foi justificada pelo costume, na politica
brasileira, de gestores promoverem obras de grande porte no final de seus mandatos, deixando a conta
para seus sucessores. A LRF também promoveu a transparéncia dos gastos publicos. Disponivel em: http://
pt.wikipedia.org/wiki/Lei_de_Responsabilidade_Fiscal. Acesso em 05/10/2013.

20 De acordo com Edson Ronaldo Nascimento, as puni¢oes penais no descumprimento da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal recairdo diretamente sobre o agente administrativo, importando na cassacdo de mandato,
multa de 30% dos vencimentos anuais, inabilitacdo para o exercicio da funcao publica e detencao, que
podera variar entre 6 meses e 4 anos. Por outro lado, as punicdes fiscais recairdo sobre o ente ptblico, o que
representa a transferéncia para a populagao local dos efeitos da irresponsabilidade fiscal dos seus governan-
tes. Ver: Punicoes para o Descumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal. Disponivel em: http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_30/artigos/Art_Edson.htm. Acesso em 04/10/2013.

2 Encontramos tao-somente a divulgacdo pelo site da prefeitura de um relatério final do PPA referente
a gestao 2006-2009. Disponivel em: http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/planejamento/pla-
nejamento/index.php?p=16412
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Implantar um sistema de avalia¢do para o planejamento e a gestdo
governamentais (...) ndo é algo trivial. Inexiste na administragdo bra-
sileira, uma prdtica consagrada ou uma cultura institucional de ava-
liagdo. Conceitos, metodologias, sistemas de informagcoes terdo que
ser criados e desenvolvidos com a finalidade especifica de suportar a
implantacdo do processo regular e recorrente de avaliacdes da agdo
governamental. (GARCIA, 2001:09)

Concordante a citacdo acima, impde-se o desafio ndo somente ao aprimora-
mento dos processos de avaliacdo, mas que a mesma se torne um processo constante
em que governantes e servidores publicos assumam a avaliacdo como responsabili-
dade intrinseca a gestdo governamental, o que requer organizacdo e continuidade,
mas também a capacidade da sociedade em aferir os resultados sob o ponto de vista
técnico, e, sobretudo, politico.

4. Afinal, o que é o Programa de Metas?

No ano de 2008, na Camara Municipal de Sdo Paulo foi aprovada uma emen-
da a lei organica (Emenda n° 30)??, em que o objetivo principal é a incorporacao das
promessas de um candidato eleito para a prefeitura as capacidades de execucdo do
municipio. O Plano deve conter, conforme art.69-A:

...as agoes estratégicas, indicadores e metas quantitativas para cada
um dos setores da Administracdo Puiblica Municipal, Subprefeituras e
Distritos da cidade observando, no minimo, as diretrizes da sua cam-
panha eleitoral e os objetivos e as diretrizes, as agdes estratégicas e as
demais normas da lei do Plano Diretor Estratégico.

A lei passou a vigorar em 2009 e o prefeito eleito para o quadriénio 2009-2012
apresentou o referido Programa contendo 223 metas. Ja, o atual prefeito de Sao

22 No Congresso Nacional esta em tramite a PEC 52/2011 e 10/2011 que institui a obrigatoriedade de
elaboracdo do plano de metas para prefeitos, governadores e presidente da Repuablica. A PEC 10/2011 em
seu texto original previa punicdo ao chefe do respectivo Poder Executivo, tornando-o inelegivel para a
eleicdo seguinte, caso ndo cumprisse o Plano de Metas sem apresentacao de justificativas. Este item foi
retirado quando a PEC 52/2011 foi apensada a PEC 10/2011 e, que atualmente estd em tramitacao na
Camara dos deputados.
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Paulo elencou no inicio de seu mandato exatamente 100 metas, tendo, ap6s a reali-
zacdo das audiéncias publicas?®, ampliado o Programa em mais 28 metas*.

Inicialmente, o Programa baseou-se num processo de consulta aos 6rgaos da
administracdo direta e indireta. Em seguida passou pelo crivo da sociedade a partir
da realizacdo de 35 audiéncias puablicas, que resultou na ampliacdo das metas, que
em quase sua totalidade se referem as politicas relacionadas as areas ditas “sociais”
(idosos, populacdo de rua, violéncia a crianca e ao adolescente, conselhos tutelares,
seguranca alimentar, educacdo de jovens e adultos, juventude, centros de assisténcia
psicossocial, pessoas com deficiéncia, entre outras), confirmando a énfase do gover-
no atual em questdes afetas as desigualdades e aos direitos sociais.

De acordo com a prefeitura, todas as metas se distribuem no territorio segun-
do um modelo de desenvolvimento urbano proposto em cinco articulagdes territo-
riais?®, sendo as metas também agrupadas em trés eixos tematicos®°. Ou seja, o referi-
do programa se coloca na perspectiva de um reordenamento territorial e na reducado
das desigualdades, levando em consideracdo o beneficio efetivo esperado a partir da
implementacdo de equipamentos e servicos ao municipe.

Mencionamos na primeira secao deste artigo que o Plano Plurianual contem
as acoes e prioridades de um determinado governo, ou seja, o plano de governo
deve ser o insumo para a elaboracao das a¢des ao longo de quatro anos e deve conter
todo o ciclo de gestdo com avaliacdo e indicadores, inclusive. Sendo assim, qual seria
a especificidade de mais um instrumento de planejamento do Executivo, como é o
caso do Programa de Metas?

Paulo (2010) afirma que uma das razoes*” de pouco interesse pelo PPA no
debate publico se deve a maneira como este instrumento de planejamento foi sen-

% O Programa de metas determina a realizacdo de audiéncias ptblicas gerais, tematicas e regionais, dentro
de trinta dias ap6s a apresentacao do Programa pelo prefeito.

24 Na sua versdo final, o Programa contem 123 metas. Na revisdo houve a inclusao de mais 28, sendo que
02 foram excluidas, outras 06 reorganizadas e transformadas em 03.

%5 1. Resgate da cidadania nos territérios mais vulneraveis: Acdo integrada nas dreas que concentram a
pobreza, envolvendo transferéncia de renda, servigos publicos, insercao urbana e participac¢ao politica 2.
Estruturacdo do Arco do Futuro: Desenvolvimento equilibrado, integrado aos recursos ambientais e com
aproveitamento das infraestruturas existentes e das planejadas 3. Fortalecimento das centralidades locais e
das redes de equipamentos publicos: Qualificacdo dos centros de bairros e ampliacdo, integracao dos usos e
gestao integrada da rede de equipamentos publicos 4. Requalificacao da area central: Apropriacdo do centro
como referéncia de toda a cidade, a partir da requalificacdo dos equipamentos urbanos, dos espacos para
pedestres e da habitacao social 5. Reordenacao da fronteira ambiental: Articulacdo de projetos que com-
patibilizem protecdo ambiental, melhoria da qualidade do habitat e criacdo de oportunidades de trabalho.
(Programa de Metas 2013-2017)

26 1. Compromisso com os direitos sociais e civis; 2. Desenvolvimento econdmico sustentavel para a reducao
das desigualdades; 3. Gestdo descentralizada, participativa e transparente. (Programa de Metas 2013-2017)
*7 Também pensamos que outras possiveis razdes possam ter a ver com a inexisténcia de algum tipo de puni-
¢ao quando do descumprimento deste Plano. A Gnica punic¢ao seria dada pela propria sociedade através do
processo de votacdo quando da ocorréncia das eleicoes seguintes. A lei que prevé alguma punicdo no sentido
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do construido, sendo caracterizado, muitas vezes como uma peca burocratica, pois,
entre outras razdes, foi demasiadamente subordinada a estrutura orcamentaria. No
que se refere ao seu mérito, diz o autor:

Para que se cumpra a Constituicdo Federal de maneira efetiva, o Plano
Plurianual precisa ser incorporado ao debate politico decisorio, seja no
ambito dos primeiros escaldes do Poder Executivo, seja nos debates e
votagoes no Congresso Nacional. (PAULO, 2010, p.181).

Como falado anteriormente, o Programa de Metas reflete o Programa de Go-
verno do prefeito eleito, e que serd evidenciado nos demais instrumentos de plane-
jamento (PPA, LDO E LOA)?. Além disso, o Executivo municipal devera divulgar
semestralmente os indicadores e desempenho relativos a execuc¢do dos diversos itens
do Programa de Metas (§ 3° do art. 69-A).

Importante ressaltar que os indicadores nao devem ser meros registros, mas
subsidios para a tomada de decisdes e para a publicizacdo das acdes do governo. Por-
tanto, espera-se a divulgacdo dos indicadores das demais metas, tal como foi feita com
uma das metas de Educacdo. Para além disso, o que se espera (novamente) de mais
um instrumento normativo, € nada mais que o cumprimento do artigo 69-A da LOM.

Certamente a Emenda a Lei Organica que instituiu o Programa de Metas contri-
bui para que a sociedade possa cobrar de forma mais objetiva algumas propostas que sdo
feitas nas campanhas eleitorais dos diversos candidatos ao Executivo, conforme aponta
na justificativa da PLO 08/2007%, contudo, vale lembrar que o PPA, a LDO e LOA tem
também tal finalidade, pois se esses instrumentos refletem as acdes de um determinado
governo, parte-se do pressuposto que as propostas que o legitimaram a governar a cida-
de tenham “obrigatoriamente” que estarem contidas em tais instrumentos.

De acordo com Paulo (2010:184) em um estudo sobre os possiveis fa-
tores que contribuem para o ndo reconhecimento do PPA como instru-
mento de planejamento se deve ao mesmo ser definido por alocagodes

do descumprimento de certos dispositivos numa gestao governamental esta referida na LRF, conforme apon-
tado anteriormente. Inclusive, ha que se ressaltar quais teriam sido os motivos de veto na referida Lei quanto
ao Plano Plurianual. Além disso, cabe-nos mencionar que uma das PECs sobre o Plano de Metas Nacional
previa a necessidade de criar uma punicao politica aos governantes, caso nao entregassem o que prometeram,
mesmo com condi¢des financeiras para tanto. A punicao seria o impedimento para concorrer nas proximas
eleicdes ou a perda de mandato. Porém, no texto da PEC atual, ndo existe mais esta previsao.

28 Ver art. 2° da Emenda no 30 a Lei Organica Municipal/SP.

2 “Promover maior compatibilidade entre os programas eleitorais e os programas do prefeito eleito, va-
lorizando e qualificando o debate eleitoral e o exercicio do voto”. (justificativa da PLO 08/2007 Camara
Municipal de Sao Paulo).
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orcamentdrias, sendo, portanto, considerado uma peca burocrdtica. Ao
invés disso, o PPA deveria ser capaz de abrigar o debate politico acerca
da definigdo das metas (...) sendo capaz de mobilizar os tomadores de
decisdo e representar com clareza o compromisso politico assumido.

Talvez o Programa de Metas venha preencher esta “lacuna” ao explicitar as pro-
postas colocadas na campanha eleitoral de determinado candidato eleito, enfatizando
o PPA, o que ele ja é: um instrumento de planejamento essencialmente politico. Por
outro lado, é sabido que o pouco entendimento®, pela sociedade em geral, no que se
refere as normativas de planejamento dificultam o acompanhamento das acdes gover-
namentais. Portanto, espera-se ao menos que a divulgacao dos relatérios de execucao
do Programa de Metas sejam, de fato, amplamente disponibilizados e permitam a facil
compreensdo por todos os cidaddos, conforme o préprio documento afirma:

...a peca de planejamento, mas também orcamentdria, chamada
PPA, ganhou substincia com a obrigatoriedade de apresentagdo de
um Programa de Metas, uma peca de planejamento em linguagem
corriqueira, capaz de envolver a populacdo em sua elaboracdo, além
de possibilitar um monitoramento real das politicas e da realizacdo do
programa de governo vitorioso nas eleicoes. (PPA 2014-2017. Exposi-
¢do de Motivos, p.01)

5. Algumas prioridades no ambito da Educacao, Saude e
Assisténcia Social no Programa de Metas 2013-2016

O eixo 1 do Programa de metas intitulado “Compromisso com os Direitos
Sociais e Civis” é o que mais possui metas a serem cumpridas. Portanto, uma escolha
em priorizar diversas agOes atinentes as politicas sociais, como ja apontamos. Da
mesma forma, na revisdo do Programa, a sociedade civil elencou, na sua maioria,
metas relativas as areas da saude e educagao, conforme a versdo final do Programa,
bem como estiveram entre as quinze principais sugestoes, a constru¢do de equipa-
mentos de unidades basicas de satide e de centros de educacao infantil (creches).

30 Pouco entendimento € aqui colocado no sentido de que a elaboracao destes documentos sdo apresenta-
dos de maneira complexa a sociedade em geral, além da existéncia de poucos espacos publicos que objeti-
vem a capacitacdo dos cidadaos e a ampla disponibilizacdo de informacdes pelo poder publico.
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Enfatizamos no quadro a seguir algumas metas no ambito das politicas de
educacdo, de saude e de assisténcia social e sua relacdo no PPA 2014-2017 e que pos-
suem uma significativa “relacdo” com o atual governo federal.

O que sera

PPA - 2014 PPA - 2015-

Meta (Programa de Metas): entregue? 2017

e 1-Inserir aproximadamente 280 mil
familias com renda de até meio saldrio
minimo no Cadastro Unico para atingir
773 mil familias cadastradas.

280 mil familias
inscritas no Cadastro | 182.000 52.000.
Unico

O Cadastro Unico para Programas Sociais - CadUnico é instrumento de identificacdo e caracte-
rizacdo socio-econOmica das familias brasileiras de baixa renda, a ser obrigatoriamente utilizado
para selecao de beneficidrios e integracdo de programas sociais do Governo Federal voltados ao
atendimento desse ptiblico. Atualmente 746.356 familias estdo registradas no Cadastro Unico. O
municipio apresenta uma cobertura cadastral inferior as estimativas oficiais, de modo que, para al-
cangar todas as familias que fazem parte do publico-alvo, é necessério realizar acdes de Busca Ativa
para incluir 79.780 familias.

Cadastro para
e 2 - Beneficiar 228 mil novas familias viabilizar o Meta financiada pelo Governo
com o Programa Bolsa Familia pagamento do Bolsa | Federal.
Familia

Os valores dos beneficios pagos pelo Bolsa Familia variam de R$ 32 a R$ 306, de acordo com a renda
mensal da familia por pessoa, com o ntiimero de criancas e adolescentes de até 17 anos e namero
de gestantes e nutrizes componentes da familia. O Programa objetiva combater a fome e promover
a seguranca alimentar e nutricional; combater a pobreza e outras formas de privacdo das familias;
promover o acesso a rede de servi¢os publicos, em especial, satide, educagao, seguranca alimentar e
assisténcia social; e criar possibilidades de emancipacdo sustentada dos grupos familiares e desen-
volvimento local dos territérios. O beneficio estd condicionado a responsabilidade das familias em
manter seus filhos de até 15 anos na escola e vacina-los.

60 CRAS em
e 3 -Implantar 60 Centros de Referéncia |funcionamento

da Assisténcia Social - CRAS 20 CRAS 40 CRAS

Unidade publica estatal de base territorial, localizada em areas de vulnerabilidade social. Executa
servicos de protecdo social basica, organiza e coordena a rede de servicos socioassistenciais. Carac-
teriza-se como principal porta de entrada dos usuarios a rede de protecio social do Sistema Unico
de Assisténcia Social — SUAS. Atualmente sao 52 Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS)
cofinanciados pelo MDS.(07/2013)

e 4 - Implantar 7 Centros de Referéncia
Especializada da Assisténcia Social -
CREAS

07 CREAS em

. 02 CREAS 05 CREAS
funcionamento

Unidade publica estatal responsavel pela oferta de orientacdo e apoio especializados e continuados
a individuos e familias com seus direitos violados. Atualmente existem 16 Centros de Referéncia
Especializados de Assisténcia Social (CREAS) cofinanciados pelo MDS.

110 modulos
. de jornada
e 8- Ampliar a jornada escolar de 100 mil flc?r?q;?izdel)lgl‘; ;(éf da extendida
alunos da Rede Municipal de Ensino, 1m lantados e em implantados
aderindo ao programa federal Mais £ P e em
~ uncionamento nas .
Educacao . . funcionamento
unidades de ensino -
nas unidades
de ensino
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Estratégia do governo federal para promocdo da educacdo integral no Brasil. Os recursos serdo
provenientes da rede estadual e municipal. O espaco para as atividades podem se dar na propria
escola, na comunidade ou em outros espacos da cidade. O Programa deve atender prioritariamente
as escolas com baixo IDEB.!

¢ 10-Obter terrenos, projetar, licitar,

licenciar, garantir a fonte de CEI construido,
financiamento e construir 243 Centros | estruturado, 08 228
de Educacdo Infantil — CEI (71 em equipado e com as

andamento com o governo do Estado e |vgs abertas
172 em parceria com o MEC)

O Governo federal disponibiliza recursos para reforma e construcdo de CEIs através do Programa
Proinfancia e o Governo Estadual firmou parceria com o municipio.

e 11 - Construir 65 Escolas Municipais EMEIs e CEMEIs
de Educacdo Infantil (EMEIs) e um construidos,
Centro Municipal de Educagdo Infantil |equipado e com as
(CEMEI) vgs abertas

06 47

A Lei federal 12.796, de 4 de abril de 2013 trouxe uma alteracdo na LDB (Lei de Diretrizes e Bases da
Educagdo Nacional): obriga os pais a matricularem seus filhos na pré-escola, portanto os municipios
a atenderem toda a demanda de educacdo infantil (4 e 5 anos) até 2016. Atualmente 445 EMEIs.

e 5 — Garantir 100 mil vagas do Programa | 100 mil vagas .
- . P Meta a ser financiada pelo
Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e | pactuadas com o Governo Federal
Emprego (PRONATEC) Governo Federal .

e 19 - Reformar e ampliar 20 Prontos
socorros utilizando o modelo conceitual | UPA em
da Unidade de Pronto Atendimento funcionamento
(UPA) e implantar 05 novas UPAs.

04 37

As UPAs sdo classificadas em trés (3) diferentes portes, de acordo com a populagao da regido a ser
coberta, a capacidade instalada (4rea fisica, nimero de leitos disponiveis, recursos humanos e ca-
pacidade didria de atendimentos médicos) e para cada porte foi instituido incentivo financeiro de
investimento.

Nosso objetivo com o quadro acima, foi mostrar algumas metas relativas
ao 1° eixo do Programa, vinculadas as Politicas Pablicas Nacionais e/ou a Progra-
mas do Governo Federal, evidenciando a cooperacdo entre os governos federal
e municipal®!. O préprio prefeito de Sdo Paulo afirmou® a respeito da execucdo
orcamentdria do Programa que a questdo dos recursos dependera de parcerias com
0s Governos estaduais e federal, mas também de outras variaveis, como a renego-
ciacdo da divida do municipio. Portanto, todas as acdes que envolvam a correspon-
sabilidade entre as trés esferas governamentais serdo positivas para a sua implanta-
cdo/implementacdo. Resta-nos observar como as questdes do ambito politico vao
influenciar a efetivacdo desta parceria.

31 Vale lembrar que um facilitador “politico” desta cooperacdo é de que ambos 0s governos pertencem ao
mesmo partido politico.

32 Declaracdo dada ao falar quando da apresentacao do Programa de Metas. Disponivel em: http://gl.globo.
com/sao-paulo/noticia/2013/03/haddad-diz-que-plano-de-metas-vai-custar-r-23-bilhoes-diz-haddad.html.
Acesso em 04/09/2013.
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Consideracdes

O objetivo desta brevissima exposi¢do sobre os instrumentos de planejamento
e algumas politicas sociais foi demonstrar a relativa autonomia municipal, porém
imprescindivel para a execugdo de politicas publicas que abrangem areas bastantes
“sensiveis”, tal como a Politica de Satide e de Assisténcia Social. Da mesma forma,
apenas mencionamos a complexidade do nosso pacto federativo que envolve agdes
conjuntas entre as trés esferas governamentais, seja sob o aspecto material, de gestdo
e o de ordem politico-partidaria e sua interferéncia nessa necessaria forma de gover-
nanga* conjunta.

Evidenciamos os ganhos que a sociedade, em nivel local, obteve com a ela-
boracdo de politicas a partir do governo federal, seja no repasse de recursos, seja no
acesso universal, bem como sobre a importancia dos instrumentos de planejamento
obrigatérios as unidades federativas, ndo somente como elaboracdes de planos e
acdes do governo, mas também como mecanismo de prestacdo de contas a socieda-
de e também de participacdo e controle desta mesma sociedade sobre as acdes dos
governantes.

Em que pesem a relevancia e o mérito inquestionaveis do Programa de Metas,
consideramos que o PPA, a LDO e a LOA ja contemplavam os mesmos objetivos.
Talvez a principal contribui¢do desta norma, seja mesmo a de dar maior énfase nos
instrumentos de planejamento, as prioridades de um determinado governo, con-
formando-as de maneira explicita e objetiva, sobretudo para que a populacdo possa
acompanhar toda a execucdo deste Plano e avalia-lo constantemente, aprovando ou
nao a gestdao que o propds nas proximas eleicoes.

Para finalizar esta modesta sintetizacdo exposta até aqui, apontamos também
que o proprio PPA, bem como o Programa de Metas enfatizam a questdo da parti-
cipacdo da populacdo no planejamento da cidade, incluindo-a no terceiro eixo do
atual Programa e suas respectivas acoes no Plano Plurianual. Cabe o aprimoramento
desta participacdo através do constante debate e ocupagao dos mais variados espacos
publicos com a devida disponibilizacdo de informacdes se a pretensdo, conforme
coloca Filho (2010), for uma gestado voltada a fortalecer o Estado, em sua intervencado
social, e a estruturar uma burocracia permeada pelo controle ptblico e social.

33 Governanca é aqui considerada conforme colocam (MELO; DINIZ apud AZEVEDO, ANASTASIA, 2002):
“...envolve além das questdes politico-institucionais de tomada de decisdes, as formas de interlocucdo do
Estado com os grupos organizados da sociedade, no que se refere ao processo de defini¢ao, acompanha-
mento e implementacao de politicas publicas”.

168



Referéncias Bibliograficas

ABRUCIO, F. L.; LOUREIRO, M.R. Financas Publicas, Democracia e Accounta-
bility. Anais do 29° encontro anual da ANPOCS, 2005. Disponivel em http://portal.
anpocs.org/portal/index.php?option=com_content&view=article&kid=445%3Aana
is-do-encontro-gt&catid=1042%3A290-encontro&ltemid=318. Acesso em 29/09/13.

ARRETCHE, M. Federalismo e Politicas Sociais no Brasil: problemas de coorde-
nacao e autonomia. Sao Paulo em Perspectiva, 18 (2), 2004.

AZEVEDO, S.; ANASTASIA, F. Governanca, Accountability e Responsividade.
Revista de Economia Politica, vol. 22, no 1, 2002.

BEHRING, E.R. Brasil em Contra-Reforma: desestruturacdo do Estado e
perda de direitos. 2 ed. Sdo Paulo: Cortez, 2008.

CARMO, A.R. Patrimonialismo. O retorno ao conceito como possibilidade de
compreensdo do sistema politico. Dissertacdo de Mestrado. FFLCH-USP. Sdo Paulo, 2011

FILHO. R. S. Gestao Puablica e Democracia: a burocracia em questdo. Rio de
Janeiro: Lumem Juris, 2011.

FRANZESE, C. Federalismo cooperativo no Brasil: da Constituicao de 1988
aos sistemas de politicas pablicas. Tese de Doutorado em Administracdo Pablica e
Governo. Fundacdo Gettlio Vargas. Sdao Paulo, 2010.

GARCES, A.; SILVEIRA, J.P. Gestao Publica orientada para resultados no Bra-
sil. Programa avang¢ado em gestdo publica contemporanea. EgapFundap. Disponivel
em:  http://www.novo.fundap.sp.gov.br/.../PAvGestaoPublical.../Ariel%20Garces %20
e%?2... Acesso em 09/09/2013.

GARCIA, R.C. Subsidios para organizar avaliacoes da acdo governamental. Pla-
nejamento e Politicas Pablicas. IPEA, no 23, 2001.

KERBAUY. M.T.M. As Camaras Municipais brasileiras: perfil de carreira e percep-
¢do sobre o processo decisdrio local. Opinido Pablica. Campinas, vol. XI, no 2, 2005.

LUSTOSA, P.H. Planejamento e A¢des de Governo: novos desafios. (s.d) Dispo-
nivel em: http://www.ibrad.org.br/site/Upload/Artigos/14.pdf. Acesso em 30/08/2013.

PAULO, L.ER. O PPA como instrumento de planejamento e gestdo estratégica.
Revista do Servico Pablico. Brasilia 61 (2), 2010.

SOUZA, C. Governos locais e gestdo de politicas sociais universais. Sao Paulo
em Perspectiva, 18 (2), 2004.

SAO PAULO (Municipio). PLANO PLURIANUAL 2014-2017. Prefeitura de Sdo
Paulo. Disponivel em: http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/planeja-
mento/planejamento/index.php?p=16412. Acesso em 04/10/2013.

SAO PAULO (Municipio). PROGRAMA DE METAS. 2013-2016. Prefeitura de
Sao Paulo. Disponivel em: http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/plane-
jamento/programa_de_metas/index.php?p=145879. Acesso em 10/09/2013.

Revista Consultoria Técnico-Legislativa - SGP.5 169



