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REsumo
Com a criacao da Constitui¢ao de 1988, o planejamento tornou-se eficiente, onde
sao buscados organizacao, dire¢do e controle. O orgamento compde de um sistema
integrado, para que possa gerar um bom desempenho da Gestdo e o alcance de seus
objetivos, tendo assim, um controle das despesas. O objetivo deste trabalho € evi-
denciar o planejamento municipal, com base na constituicdo de 1988, destacando a
criagdo dos instrumentos: o Plano Plurianual (PPA), Lei Or¢amentaria Anual (LOA)
e a Lei das Diretrizes Or¢amentarias (LDO), criadas para melhorar a visibilidade e
o andamento da gestdo publica. Este trabalho foi constituido a partir de um estudo
bibliografico, com aplicacdo de um questionario semiestruturado e entrevista feita
a trés gestores de planejamento, das cidades localizadas no Reconcavo da Bahia.
Constatou-se que os gestores utilizam um planejamento defasado, montado a partir
de um modelo ja existente, sem a participag@o da populacdo, tendo em vista apenas
o cumprimento da lei.
Palavras-chave: Planejamento Publico. Plano Plurianual. Lei Or¢camentaria Anual.
Lei das Diretrizes Orcamentarias.

PLANNING AS FOMENT IN THE BUDGET ORGANIZATION: A MULTICASOSTUDY

ABSTRACT

With the creation of the 1988 Constitution planning, it became effective, which are
fetched organization, direction and control. It consists of an integrated system to a bu-
dget so you can generate a good performance management and the achievement of its
objectives, thus having a control of expenses. The objective of this study and highlight
the municipal planning, based on the 1988 constitution highlighting the creation of
instruments: the Multi-Year Plan (PPA), the Annual Budget Law (LOA) and the Law
of Budgetary Guidelines (LDO) designed to improve the visibility and the progress
of the public administration. This work consisted in a bibliographic study, applying
a semi-structured questionnaire and interview the three managers planning of cities
located in the Reconcavo of Bahia. It was found that managers use a phased planning,
assembled from an existing model, without the participation of the population in view
only the rule of law.

Keywords: Municipal Planning. multi-year plan; the Annual Budget Law; Law of
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1. INTRODUCAO

Na constituicdo de 1988, o Brasil enxergou a necessidade de melhor compreensao da
sistematica do planejamento nas varias esferas do governo, acdo de grande significado para
a gestdo publica, na qual se criou mecanismos muito mais abrangentes e eficazes, no sentido
de melhorar a visibilidade da politica fiscal, tanto em matéria tributaria quanto orcamentaria.

Anteriormente a este modelo de integrag@o entre o planejamento e or¢amento esta-
belecido pela Constitui¢ao de 1967 ¢ a Emenda Constitucional n° 1, de 1969, ficou uma la-
cuna a ser preenchida, pois se langou como um plano com abrangéncia nacional, onde nao
estavam bem definidos os objetivos € metas, que operacionalizam os programas setoriais e
regionais de médio e longo prazo para a populacdo; com exemplo, os projetos estratégicos
e as politicas basicas, as quais passaram por modificagdes pouco mais de vinte anos depois.

Neste sentido, os principais elementos e informagdes a serem utilizados na elabora-
¢do da proposta orcamentaria sao buscados em componentes do sistema de planejamento,
organizacdo, dire¢do e controle.

A propria Constituigdo de 1988 traz uma resposta visivel ao periodo historico di-
retamente anterior a publicacdo da Constituicdo de 1967 “chamada de Ditadura Militar”,
sobre os problemas associados as desigualdades socioecondmicas regionais, em particular,
na secdo referente aos orgamentos publicos e a capacidade orcamentéria dos municipios.

Faltando aos brasileiros uma vida digna, com acesso a justiga, prote¢do a infancia,
a alimentacdo, a saude, ao trabalho, ao lazer, a previdéncia, entre outros dispositivos que
tratam de uma visdo regional do planejamento nacional e da programacdo orgamentaria.
Porém, na pratica, subsiste a prevaléncia de critérios socioecondmicos antagdnicos na dis-
tribui¢do ou alocagao e execugao de recursos tributarios entre os diversos entes federativos.

Diante deste contexto, o objetivo principal do presente artigo € evidenciar o planeja-
mento municipal, com base na Constituicdo de 1988, destacando a criagdo dos novos ins-
trumentos: o Plano Plurianual (PPA), Lei Or¢amentaria anual (LOA) e a Lei das Diretrizes
Orgamentarias (LDO) criadas para melhorar a visibilidade e o andamento da gestao publica.

Para dar conta do objetivo apresentado, desprendeu os objetivos especificos: a) Ana-
lisar como os gestores se movimentam para atender a populagdo com base na Constituicao
de 1988, b) Demonstrar como ¢ o planejamento dos gestores publicos, tendo em vista a
governanga e suas prioridades.

O presente trabalho visa contribuir com para analise do planejamento municipal de
trés cidades localizadas no Reconcavo Baiano. A metodologia utilizada para fazer esta
analise foi através de pesquisas bibliograficas a diversas obras, periodicos e publicagdes
relacionadas ao assunto, como também, a revisdo normativa, identificando as leis pertinen-
tes, bem como sites relacionados ao tema abordado e de dominio publico, proporcionando
assim, uma maior seguranga a pesquisa.

Andrade (2005, p. 126) confirma que “[...] todo trabalho cientifico pressupde uma
pesquisa bibliografica preliminar”. Ele relata que uma pesquisa € o ponto de partida para
qualquer preparagdo de trabalhos ou atividades solicitadas.
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Quantos ao procedimento metodoldgico, foi realizada uma entrevista com os ges-
tores de planejamento dos municipios escolhidos, sendo eles Municipio X, Y, Z; com
o intuito coletar os dados essenciais para elaboragdo deste trabalho. Segundo Marconi e
Lakatos (2002, p.92) “a entrevista é um encontro entre duas pessoas, afim de que uma de-
las obtenha informagdes a respeito de determinado assunto, mediante uma conversagao de
natureza profissional”.

Quanto a ordem da entrevista, esta sera estruturada, obedecendo a um roteiro pré-
-estabelecido, utilizando um questionario com questdes abertas, para que obtenham in-
formagoes inerentes a problematica. De acordo om Vergara (2004, p.50), “questionario
caracteriza-se por ser uma série de perguntas apresentadas ao respondente, podendo ser
aberto ou fechado.”

Em relagdo a sua natureza, foi nos moldes qualitativa e adotados os procedimentos
de pesquisa multicaso, que conforme (YIN, 2001) proporcionam maior abrangéncia dos
resultados, nao se restringindo a informagdes de uma s organizagao.

Os critérios de escolha dos municipios se deram pelas seguintes justificativas: pri-
meiro, devido a proximidade territorial dos pesquisadores e segundo, a relagdo destes
municipios pesquisados com o desenvolvimento do Reconcavo Baiano, onde os mesmos
estdo localizados.

A pesquisa caracteriza-se por fazer uma analise e contribuir com sugestdes para me-
lhoramento do plano estratégico municipal. Foram qualificados os resultados que irdo apre-
sentar como se da o plano dos municipios, visando a importancia de os gestores atribuirem
ao planejamento e como este ¢ conduzido dentro da instituicao.

2. PROCESSO ADMINISTRATIVO ORCAMENTARIO

A partir deste topico vamos iniciar a contextualizagao do or¢gamento, que ¢ de grande
significancia como ferramenta do poder publico, com o objetivo de vislumbrar a soma da
aplicacao do disponivel e a necessidade onde estao aplicados os bens e servigos disponibi-
lizados aos seus governados.

2.1. Contextualizacio or¢amentaria

O or¢amento é uma base para um planejamento economico especifico que compre-
ende em receitas disponiveis e despesas futuras para a administragdo de determinado peri-
odo. A administracdo publica é um instrumento de planejamento para a execucao de obras
publicas que exprime termos financeiros, a alocagdo de recursos publicos, tendo como
instrumento de planejamento a alocag@o também de decisdes politicas, estabelecendo ime-
diatamente agdes prioritarias da populagdo, que em face tem escassez de recursos.

Os autores Lindblon (1979), Caiden e Wildavsky (1980), apoiados por suas pesqui-
sas empiricas, sustentaram que 0s recursos governamentais para um programa (planeja-
mento) € a ideia que nasce a partir do desenvolvimento da visao da politica pablica como
processo incremental, assim, um 6rgao, uma dada politica publica ndo iniciado zero, mas
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sim, de decisOes marginais e incrementais que desconsideram mudangas politicas ou mu-
dancas substantivas nos programas publicos. Dessa forma, as decisdes dos governos seriam
apenas incrementais e pouco substantivas.

Giacomoni (2005) complementa que o orgamento anual se constitui em instrumento
de curto prazo, correlacionando a alocacao de recursos com a de organizagao dos processos
na gestdo publica, que operacionaliza os programas que estdo definidos entre: os objetivos
€ metas, os projetos estratégicos e as politicas basicas. Sendo assim, o or¢amento publico
no Brasil, ¢ administrado pela Constitui¢ao Federal de 05 de outubro de 1988.

Neste sentido, os principais elementos e informagodes a serem utilizados na elabo-
racdo da proposta orgamentaria sdo buscados em componentes do sistema de planejamento,
que traduzem melhor forma de distribuicdo de recursos.

Slomski (2008), interpretando o Or¢amento Publico, que de acordo com a Constitui-
¢do comenta que, ¢ uma lei de iniciativa do Poder Executivo, a qual estabelece as politicas
publicas para o exercicio a que se refere tendo este como base legal o plano plurianual,
sendo elaborado visando a lei de diretrizes or¢amentarias, aprovada pelo Poder Legislativo,
tendo como estimativa a receita e a fixa¢ao das despesas em aspecto contabil.

Agregam também Piscitelli e Timbo (2010) e Silva (2014) que o orcamento publico
expressa a alocagdo dos recursos que estdo intimamente ligados a previsdo de receitas,
confrontando com as despesas adquiridas ao longo do periodo. Sendo que o valor deste
positivo ¢ aplicado diversos programas com base em decisdes politicas que os constitui a
integracao do plano plurianual como enquadramento do or¢amento.

O orcamento publico pelo que podemos observar, descrita pelos pontos de vista dos
autores, o Poder Legislativo prevé e o Poder Executivo autoriza a alocacdo de recursos a
execucao das despesas, previamente ja or¢ado atendendo as questdes mais urgentes, desti-
nado ao funcionamento dos servigos publicos.

Na secdo a seguir veremos como o Planejamento se dara como processos para execu-
cdo de um projeto publico, em que descreve com nitidez o planejamento em vérias etapas,
apos os tipos de planejamento por hierarquia.

2.2. Planejamento como processo

Estabelecer formas de concentragdo de recursos, visando maneiras racionais de dis-
tribui-los, além de ser um processo continuo e dindmico que consiste em um conjunto de
acdes intencionais, integradas, coordenadas e orientadas para a tomada de decisoes.

Para Steiner (1969, p. 12) o planejamento serve para o “desenvolvimento para alcan-
ce de uma situacao futura desejada, de modo mais eficiente, eficaz e efetivo, com a melhor
concentracdo de esforgos e recursos pela empresa”.

O planejamento ¢ o alfa utilizado para implementag@o de ideias em qualquer 6rgao,
tendo na sua linha do tempo a construgdo e ou desenvolvimento para tracar as metas e ca-
minhos a serem seguidos por esta . Segundo Oliveira (2012, p.3)
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[...] a primeira dimensao do planejamento corresponde ao assunto abordado que
pode ser produgao, pesquisas, novos produtos, finangas, marketing, instalagdes,
recursos humanos. Portanto esta dimensao esta correlacionada as fungdes de-
sempenhadas pela empresa.

Complementando a ideias dos pensadores acima os planos vém como uma forma
que prevé ordenadamente uma meta futura de curto ou longo prazo, identificando os recur-
sos, as ferramentas necessarias para a implementacao do plano, as agdes a serem tomadas
e o prazo estabelecido. De acordo com Chiavenato (2006, p. 2)

O planejamento pode estar voltado para a estabilidade, no sentido de assegurar
a continuidade do comportamento atual em um ambiente previsivel e estavel.
Também pode estar voltado para a melhoria do comportamento para assegurar
areagdo adequada a frequentes mudangas em um ambiente mais dindmico e in-
certo. Pode ainda estar voltado para as contingéncias no sentido de antecipar-se
a eventos que podem ocorrer no futuro e identificar as a¢des apropriadas para
quando eles eventualmente ocorrerem.

O processo do planejamento trata-se de uma relagdo com o futuro, algo a ser almeja-
do, alcangado, pois trata de uma acao necessaria para que se faca possivel a concretizacdo
de tal realizagcdo por meios de controle para que se assegure que o processo nao se desvie
do curso desejado.

As etapas do processo sdo constituidas por uma sequéncia para a tomada de deci-
soes. Segundo Silva (apud OLIVEIRA 2008, p. 14), sdo cinco as partes de o planejamento
descritas a seguir: Planejamento dos fins, Planejamento dos meios, Planejamento organiza-
cional, Planejamento dos recursos, Planejamento da implantacdo e controle.

Na mesma visdo, Pereira (2006) observa que o processo para o planejamento pode
ser visto como um conjunto de ac¢des interligadas e complementares, envolvendo uma série
de atividades. Esta regularizacdo pode ser observada no fluxograma a seguir:

AN

1. Estratégias e Objetivos %.Estudos 3.Decisoes estratégicas e taticas 4.Formulacdo de
A Dplanos e programas

5.Alocacaode recursos6.Acompanhamento 7.Controle na execugdo8.Avaliagao

N2 N2

Feedback

Figura 1-Fluxograma do planejamento como processo
Fonte: Adaptado de Matias Pereira (2006).
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Observando o organograma da primeira etapa apresentada pelas estratégias e ob-
jetivos até a tltima, apresentado como avaliagdo do processo intercalam entre si, “o Fee-
dback” que segundo Ferreira (1988), em todo planejamento deve existir o Feedback para
discussdo dos programas e tragar as metas e objetivos para alcangar o sucesso delas, ou
seja, e 0 meio existente para observar se as etapas do processo estdo corretas ou necessitam
de alguma incrementa¢do ou modelar.

O sistema de planejamento brasileiro, a partir da constituicdo de 1988, requer que
haja uma integracgdo entre o plano plurianual, a lei de diretrizes or¢amentarias e a lei orga-
mentaria anual, para que se tenha continuidade administrativa.

2.2.1 Tipos de planejamento

O planejamento apresenta caracteristicas diversas, podendo abranger diferentes ho-
rizontes, com planos de curto ou longo prazo. As organizag¢des necessitam de planos para
diferentes espagos de tempo, permitindo a realizagdo da coordenagio, sincronizacao e inte-
gracdo das atividades, utilizando um plano adequado a realidade do objetivo.

Nesta perspectiva, Oliveira (2014) destaca trés tipos de planejamento que estdo liga-
dos a tomada de decisdo, descrito na figura abaixo:

Decisao estratégica
Nivel £

Estratégico

Nivel Decisao tatica

Tatico

Nivel Decisao operacional
Operacional

Figura 2- Piramide organizacional
Fonte: Adaptado de Oliveira (2008).

Descrevendo a figura 2 (de cima para baixo) seguindo o pensamento de Kotler &
Armstong (1993), em qual dizem que o planejamento estratégico tem um proposito de
desenvolvimento ou a manutencdo dos objetivos e as mudancas frente as potencialidades
do mercado.

Corroborando, Oliveira (2010, p. 17) afirma que “O planejamento estratégico é o
processo administrativo que ird proporcionar sustentagdo metodologica para se estabelecer
a melhor direcdo a ser seguida por uma determinada empresa, visando ou intensificando o
grau de interacdo com os fatores externos nao controlaveis e atuando de forma inovadora e
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diferenciada, ou seja, ¢ o planejamento que interage também com o meio externo e interno,
buscando a melhor diregao para se alcangar o objetivo, tendo um cenario econdmico global
e o mercado que a empresa atua.

O planejamento tatico segundo Oliveira (2010, pp. 17,18), “corresponde a uma me-
todologia administrativa que tem por finalidade o proposito de potencializar determinada
area de resultado e nao as empresas como um todo.” Portanto, trabalha com a separagdo dos
objetivos, estratégias e politicas definidas do planejamento, ou seja, aperfeigoar uma area
para alavancar as demais sendo mais enxuto e com certa visao holistica.

Oliveira (2010, p. 18) diz que o Planejamento operacional “¢ a formalizagdo da agao
abaixo do nivel da geréncia, e o planejamento tatico, principalmente através de documentos
escritos, das metodologias de desenvolvimento e implementacao de resultados especificos
a serem alcangados pelas areas funcionais da empresa”. Tendo como estabelecer diretrizes,
tornando algumas normas padrao.

Embora o planejamento operacional seja o ultimo a ser apresentado, € este que rea-
liza o trabalho mais importante, do ponto de vista no qual determina a elaboracao de facili-
tacdo do trabalho dos demais, sendo a base de sustentagdo da piramide em qual e utilizado
para que a organizacgdo possa alcangar seus objetivos globais (MAXIMIANO, 2009).

O processo de efetivagao de um planejamento bem elaborado envolve toda a organi-
zacdo, pode trabalhar mais de uma forma de planejamento, pois cada nivel tem sua singu-
laridade. Embora o planejamento possa ocorrer erros, falhas e imprevistos o plano permite
aplicar acdes corretivas redirecionando os objetivos.

2.2.2 Governanga e eficiéncia

O Poder executivo municipal tem decisdes politicas e administrativas que se con-
solidam atos do governo, ficando ao Prefeito da cidade o cargo mais importante, sendo
responsavel em consolidar o ato do governo com a Lei Orgamentaria Anual.

No presente ambiente tematico, propde Loffer (2001, p.212) o qual aconselha enten-
der governanga como: “Uma nova geragao de reformas administrativas ¢ de Estado, que
tém como objeto a acdo conjunta, levada a efeito de forma eficaz, transparente e comparti-
lhada, pelo Estado, pelas empresas e pela sociedade civil”. Visando assim, segundo o autor,
uma solugdo inovadora dos problemas sociais e criando possibilidades e chances de um
desenvolvimento futuro sustentavel para todos os participantes.

No mesmo ambiente tematico, de acordo com o trabalho proposto de Kissler e Hei-
demann (2006) os quais afirmam que as administragdes publicas se tornaram mais em-
presariais, menos generosa ¢ mais eficiente esporadicamente, porém mais simpatica aos
cidaddos. E continua salientando que as novas bases ‘privatizagao e terceirizagdo’ ndo se
revelaram favoraveis aos cidadaos.

A governanga publica esta ligada a capacidade de solucionar problemas entre as
partes interessadas pertinentes entre o governo e as partes da alta administracao, que asse-
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guram as partes zeladas: equidade; transparéncia e responsabilidade pelos resultados; com
obediéncia aos principios constitucionais e as politicas de consequéncia.

Ainda Kissler ¢ Heidemann (2006), comentam que seu significado original apresen-
ta uma concepgao associada ao debate politico-desenvolvimentista, no qual a conclusao
era usada para referir-se a politicas de desenvolvimento que se orientavam por estipulado
pressupostos sobre elementos estruturais, como exemplos considerados necessarios ao de-
senvolvimento de todas as sociedades acerca de uma boa gestao, das responsabilidades, da
transparéncia e legalidade do setor publico.

Sob a otica da Governanga publica que esta associada a eficiéncia da ciéncia poli-
tica, que se trata de uma tendéncia para se recorrer com um ambiente de autogestdo nos
campos social, econdomico e politico, formando assim, o trip¢ para uma democracia com
controle de resultados.

3. A HISTORIA DO ORCAMENTO NO BRASIL, PRA QUE ORCAR?

A historia da evolugdo do orcamento publico esta intimamente ligada a Constituicao
de 1824, conhecida também como Constituicdo do Império, inicialmente era competéncia
do Poder Legislativo, s6 apds dois anos em 1926, através de uma reforma na Constituicao
passou esta para o Poder Executivo.

Segundo Albuquerque, Medeiros e Feijo (2008) a historia da evolu¢do do Orcamen-
to Publico estd profundamente ligada a transformacao das instituicdes democraticas, a am-
pliacdo da complexidade da economia e dos avangos dos conhecimentos, em particular nas
areas de economia ¢ de administragao.

Abaixo veremos o nascimento das constituicdes no Brasil, da Constitui¢do de 1824
conhecida também como a Constituicdo do Império do Brasil, criagao feita logo apos o des-
cobrimento até a constitui¢do de 1988 a mais nova, comentando os principais acontecimen-
tos; a da Constituigdo de 1934 ¢ a Constituicao de 1988 que foi o marco histérico no Brasil.

Quadro 1- Evolu¢ao da Constituigdo no Brasil

T 0B3In}3su0)

6T 0B51N11ISU0D

76T 0B5IN11ISuo)
96T 0B5IN1IISU0)
86T 0B3INISUO)

6T 0B3In3IAsuo)

T 0B51N113SU0)

Q
O

Fonte: Autor (2019)
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Cabe destacar que o Orcamento Publico ¢ uma peca fundamental num planejamento
das a¢des governamentais, por isso € preciso caminhar pela evolugéo historica do Brasil em
busca da implantacao de regimes democraticos.

O Orgcamento e o estudo financeiro das a¢des planejadas, devem claramente apresen-
tar os propositos e objetivos, para os quais se solicitam os desenvolvimentos, tendo como
destaque acima a Constituicdo de 1934 que era apreciada pelas duas casas, o Ministério da
Fazenda e pela Camara dos deputados e sugiram a partir desta constitui¢ao os principios:

— Unidade (deve existir apenas um or¢amento para dado exercicio financeiro);
— Especializacdo (as receitas e as despesas devem aparecer de forma discriminada) e

— Exclusividade (a Lei Orgamentaria devera conter apenas matéria orgamentaria ou
financeira).

Para Chagas (2006), a Constituicdo de 1934, se por um lado marcou a entrada do
Brasil no Constitucionalismo Social, por outro enfatizou as caracteristicas centralizadoras
presentes na Constitui¢do de 1891, o que fica sabido em se observando a ampliacdo dos
instrumentos intervencionistas da Unido em face dos Estados-membros.

Segundo Sanches (2004), observando a evolugdo que dos custos propostos para
alcangar os resultados qualitativos e quantitativos que permitem medir as realizagoes da
administra¢ao publica ¢ uma ferramenta obrigatéria. A partir da Constituicdo Federal de
1988, para que um gestor possa usar o orcamento como ferramenta, ele devera responder
a trés questionamentos basicos, que sdo: O que € necessario? Onde é necessario? E quanto
tempo devera levar para executar? Lembrando também, que as atividades governamentais
devem proporcionar a sociedade o atendimento prioritario as necessidades basicas, sendo
assim necessario o orcamento.

De acordo com a Constituigdo de 1988 o Plano Plurianual (PPA) abrangera os res-
pectivos poderes na Unido, nos Estados, no Distrito Federal e nos Municipios, sera elabo-
rada no primeiro ano do mandato e tera vigéncia de quatro anos. Lei de Diretrizes Orga-
mentarias (LDO), esta por sua vez, compreendera as metas e prioridades da administragao
publica federal e municipal, incluindo para estes as despesas de capital para o exercicio
financeiro, com vigéncia a Lei da Responsabilidade Fiscal (LRF).

A Lei Or¢amentaria Anual (LOA), peca esta fundamental para o cumprimento das
formalidades legais inerente a execucdo da despesa publica no Art., 2 da Lei 4320/64, a dis-
criminacdo da receita e da despesa de forma a evidenciar a politica economica, financeira e o
programa de trabalho do governo, obedecidos pelo principio da universalidade e anuidade.

Destacando também os tipos de orcamento existente a partir da constitui¢do, sao
eles: Tradicional, Desempenho, Incremental, Base zero ¢ Programa. Tendo como nascente
o Orgamento Tradicional, este se caracterizava por ser um documento onde contratava ape-
nas a previsao da receita e autorizacao da despesa, de acordo com a pratica orcamentaria
federal, antecedente a Lei n°® 4.320, de 17 de margo de 1964, a qual se baseava na técnica
tradicional de or¢amentacao.
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Ja o Orcamento de Desempenho representou uma transformagao perante o Orga-
mento Tradicional, pois buscava melhorar o processo or¢amentario de tal forma que o
gestor pudesse avaliar ndo apenas o montante dos gastos, mas também os resultados da
acdo governamental, fazendo o feedback, que ¢ avaliar como a organizagao esta saindo na
conquista de suas metas e preparar para reiniciar todo o processo.

O Orgamento Incremental define-se quando o montante dos recursos a serem aloca-
dos para os programas, agdes, 6rgdos, feito por ajustes marginais nas receitas e despesas
que um gestor publico realize.

Segundo Albuquerque, Medeiros e Feijo (2013), neste modelo, as op¢des de prio-
ridades estabelecidas no passado tém a tendéncia a sobreviver inalterada ao longo do
tempo, e o or¢gamento termina ndo refletindo uma reavaliagdo, quanto a novas necessidades
e prioridades da sociedade. E os autores continuaram a descrever, que ndo privilegiam a
eficiéncia dos gastos e a evolugdo da agdo governamental.

Sobre o orgamento a base zero, cabe a este refletir, pois ndo se compatibiliza com
o planejamento plurianual, porque ele ndo ¢ uma técnica de orcamentagdo. A metodologia
parte de uma base, uma ideia que um gestor néo estd precisando no momento, parte de uma
folha em branco e faz parte de uma reestruturagdo, pois ¢ muito complexo, no entanto,
busca reavaliar se determinadas despesas devem ser mantidas e identificar aquelas que ja
poderiam ser eliminadas ou reduzidas.

Ja o orgamento-programa constitui em uma peca intimamente associada ao
planejamento com metas e objetivos, foi implantado no Brasil através da Lei 4320/64 e do
decreto Lei 200/67 que introduziu os seguintes objetivos:

Art.15. A a¢do administrativa do Poder Executivo obedecera a programas ge-
rais, setoriais e regionais, de duragdo plurianual, elaborados através dos orgaos
de planejamento, sob as orientagdes superiores do Presidente da Republica.
Art.16. Em cada ano sera elaborado um orgamento-programa que pormenori-
zara a etapa do programa plurianual a ser realizada no exercicio seguinte e que
servira de roteiro a execugao coordenada do programa anual.

De acordo com os artigos 15 e 16 acima, ficou formalmente clara a orientagdo no
que faz sentido o dever de precedida da elaboragdo de um planejamento da agcdo do gestor
governamental, ou seja, antes de fixar as despesas € necessario estabelecer as estratégias a
serem tragadas, com vistas adequadamente ao tratamento dos problemas previamente diag-
nosticados e priorizados, tendo em vista o mais importante para a populacao.

4. GESTAO PUBLICA MUNICIPAL

A gestdo municipal pode ser entendida como a gestdo da prefeitura e de seus 6rgaos,
institutos, autarquias e secretarias. Segundo Rezende e Castor (2006), esta relacionada com
o conjunto de recursos ¢ instrumentos da administra¢do aplicada na administragdo local,
por meio de seus servidores municipais.

O maior desafio dos Gestores publicos municipais ¢ administrar com qualidade o
que deve ser feito. A administragdo do setor publico, lida com grandes processos de re-
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cursos ¢ de objetivos (geralmente mais objetivos que recursos), o que gera uma série de
desafios no processo de gestdo. Além do saber fazer (competéncia técnica para as ativida-
des finalisticas) € preciso saber fazer de modo certo (processo), a coisa certa (resultado) e
avaliar os efeitos do que foi feito.

De acordo com Wischral (2010, p. 18) “A Constituicao de 1988 trouxe entre outros
resultados: a restaurag@o do federalismo, com o reconhecimento dos municipios como en-
tes federativos, ao lado da Unido e dos Estados-membros.” O principio da descentralizacao
administrativa e politica incluiram também os municipios.

A redefini¢do da fungdo dos municipios (a descentralizacdo federativa) fez com que
todos os processos de formulagdo de politicas publicas fossem repensados, inclusive a
responsabilizagdo tributaria, afetando assim a distribui¢ao de recursos entre os municipios,
fazendo com que os mesmos atribuissem outros meios para aumentar a sua receita. Houve a
necessidade de programar estratégias, planejar e adotar meios de captag@o de recursos para
melhorar os servicos e a gestdo.

No final da década de 1990 o aprofundamento da municipalizagdo resultou de ini-
ciativas do governo federal, no sentido de transformar os governos locais nos principais
responsaveis pelos servigos universais de satde e educagao fundamental.

Nao obstante, como lembra SALLES, (2010, p.7) “(...) decorreram ganhos no que
tange a questdo tributaria dos municipios, pois 0s mesmos passaram a contar com um ga-
nho maior.”

Como o mesmo comenta sobre os principais elementos relacionados ao processo de
criagdo da Constituicdo de 1988 em qual os beneficiaram fortemente as esferas subnacio-
nais do governo, onde se destacaram as reivindicagdes de estados e municipios para uma
maior autonomia politica e financeira:

a) As transferéncias constitucionais — recursos do IR (Imposto de Renda) e do IPI
(Imposto sobre Produtos Industrializados) que compdem o FPM — Fundo de Par-
ticipagdo do Municipio.

b) As transferéncias federais sdo as principais fontes de receita dos municipios peque-
nos e médios, e o0 ICMS ¢ a mais importante fonte dos municipios maiores e mais
desenvolvidos;

¢) Além das transferéncias constitucionais, os governos locais recebem recursos para
o desenvolvimento de politicas sociais universais;

d) Os municipios dispdem ainda de recursos proprios, oriundos dos impostos locais,
como o ISS — Imposto Sobre Servigos; o mais importante, € o IPTU — Imposto
sobre Propriedade Territorial Urbana, o segundo mais importante.

A necessidade de planejar para dar conta dos objetivos e distribuir os recursos exige
dos gestores um estudo maior das necessidades dos municipios.

O planejamento estratégico municipal vem como um instrumento de extrema im-
portancia no que tange as politicas publicas, seus recursos e sua capacidade de detectar
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os problemas e as potencialidades locais de cada municipio, propondo aos gestores com-
petentes a possibilidade de se adequar aos estatutos das cidades, a LRF, podendo também
atender aos anseios de seus municipes e também para contribuir no desenvolvimento local
e regional do municipio.

Nao s6 as fungdes da administragdo (planejamento, organizagao, dire¢ao e controle)
devem ser consideradas num planejamento estratégico municipal. Os conceitos e preceitos
da administracdo estratégica e do pensamento estratégico devem ser vivenciados na sua
elaboragdo. A administragdo estratégica ¢ um termo mais amplo que abrange nao sé a ges-
tao de suas partes ou estagios, mas os detalhes e as discussdes que antecedem a elaboracdo
do planejamento estratégico (WRIGHT, KROLL & PARNELL, ,, 2009)

Segundo REZENDE (2005 apud PFEIFFER 2000, p.67), “o planejamento estra-
tégico municipal ¢ um instrumento de gerenciamento com um unico proposito: tornar o
trabalho de uma cidade ou prefeitura mais eficiente”.

O enfoque estratégico no desenvolvimento local diminui as indecisdes e favorece as
transformagdes econdmicas, sociais e politicas nas cidades, para tratar com coeréncia a mul-
tiplicidade de iniciativas sobre o municipio, buscando um consenso entre os multiplos atores.
O Plano Plurianual constitui um processo de planejamento estratégico de um municipio, sen-
do ele orientado ao melhor gasto publico, sendo ainda um projeto participativo ao cidadao.

4.1. Os efeitos da lei da responsabilidade fiscal sobre a gestao publica

A Constitui¢ao Federal de 1988 e a lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) criada a
partir da Lei Complementar n ° 101, de 4 de maio de 2000, e a lei 4.320 de 17 de margo
de 1964 denominada de Lei do Or¢camento, visa identificar possiveis efeitos significativos
em harmonia. O qual visa regulamentar a Constitui¢do Federal, na parte da Tributag@o e do
Orcamento, estes foram dois marcos das normas de finangas publicas, extremamente es-
tabelecidos e profundamente transformadores, pelo que podemos denominar de reformas.

Segundo Silva (2014, p.13) “a responsabilidade na gestao fiscal pressupde agao pla-
nejada e transparente, em que se previnem riscos e se corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas”.

A LRF teve origens baseadas em experiéncias de outros paises que ja adotavam este
método como um novo integrante da administra¢do publica, a exemplo a Nova Zelandia,
através do Fiscal Responsibility Act, de 1994 e os Estados Unidos, cujas normas de disci-
plina e controle de gastos do governo central levaram a edi¢ao do Budget EnforcementAct,
aliado ao principio de “accountability”. Estes dois paises nao foram os unicos, porém auxi-
liou para que o Brasil se apoiasse para que fosse desenvolvido.

A LRF regulamentou o capitulo da Constituicdo Federal sobre as finangas publicas,
com o objetivo de estabelecer um maior controle sobre comportamentos fiscais dos poderes
Executivo, Legislativo, Judiciario, Tribunais de contas, o Ministério Publico, as Autar-
quias, as Fundagdes Publicas e outras esferas de governo para garantir um ajuste fiscal
permanente do setor piiblico como um todo.
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Baquero (2003), diz que no Brasil, os esfor¢os empreendidos objetivando o fortale-
cimento de sua democracia tém convergido para a defesa de maior participagdo da cidada-
nia nos processos de decisdo politica e na fiscalizacdo dos gestores publicos, ou seja, a LRF
caminha nesse sentido.

Jéa para se olhar o setor privado, o art. 26 da LRF define que a destinag@o de recursos
paradireta ou indiretamente, cobrir necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas
juridicas devera ser autorizada por lei especifica, atender as condi¢des estabelecidas na lei
de diretrizes orgamentarias e estar prevista no orcamento ou em seus créditos adicionais.

Esta inquietacdo, de instituir requisitos para a destinacgdo de recursos publicos para o
setor privado visa, entre outros aspectos, evitar as praticas de corrup¢do. Conforme Pereira
(2010) os efeitos da lei determinam a produgao de novas informagdes para o planejamento,
como o estabelecimento de metas, bem como e de condigdes para a execugdo orcamentaria,
previsao, arrecadagdo e renuncia da receita.

A LRF determina em seus Arts. 54 ¢ 55 que o governante publico tera que publicar a
cada quatro meses o relatorio de gestdo fiscal, e devera demonstrar as cidades com clareza
e objetivo as contas, possibilitando assim, a transparéncia aos interessados para que estes
possam cobrar a boa gestdo do municipio.

Caso os dispositivos desta lei ndo fossem cumpridos, os governos estariam sujeitos
a punigdes, como a suspensao de transferéncias voluntarias da Unido ou o sequestro de
repasses constitucionais, bem como os governantes estardo sujeitos a perda do mandato,
inelegibilidade e até a reclus@o nos casos definidos como crime fiscal (lei n® 10.028,
aprovada junto com a LRF).

Ainda segundo o autor acima, a LRF esta colaborando decisivamente para a constru-
cdo de um consistente sistema de planejamento, execucao or¢amentaria e essencialmente a
disciplina fiscal com ampla dimensdo. No entanto, apresenta-se como um codigo de condu-
ta para os gestores publicos de todo o pais, tendo abrangéncia nos trés poderes de governo,
Uniao, Estados e Municipios.

Tem como objetivo, de acordo com o caput do art. 1°, em estabelecer “normas de
finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal.” Baseada nas premissas
do planejamento, controle transparéncia e responsabilidade, o administrador publico muni-
cipal precisa ser eficiente, ou seja, deve ser aquele que arquiteta o or¢amento tragado pelo
cumprimento resguardado pela obediéncia a objetividade e a neutralidade.

Em qual determina produgdo de novas informagdes para o planejamento, com o esta-
belecimento de metas e probabilidade pra a execu¢ao orcamentaria, bem como a previsao,
a arrecadacdo e a rentincia da receita. Ou seja, vao de encontro aos procedimentos a serem
adotados pelos gestores publicos, no trato que lhes foram confinados ao planejamento que
¢ considerado um dos aspectos mais importantes da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Segundo Pereira (2010) a LRF tem suas regras baseadas nas premissas do planejamen-
to, controle, transparéncia e responsabilidade, corroborando com a lei 4.320, Lei do Orga-
mento, que estimula mediante as mesmas normas o planejamento, o controle, a transparéncia
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nas informagdes contabeis, orgamentarios, financeiros e patrimoniais sobre as operagdes rea-
lizadas pelas entidades governamentais e sobre a responsabilidade de seus agentes.

O planejamento resulta na construg@o especialmente do Plano Plurianual, Lei das
Diretrizes Or¢amentaria e do Or¢amento anual, que com estes trés principios da gestao per-
mitirdo melhor acompanhamento e discussao do contetido, permitindo assim, conhecer as
medidas adotadas pelos gestores publicos para assegurar o equilibrio das contas publicas.

Estabelecendo uma agdo planejada e transparente, prevengdo de desvios que podem
afetar o equilibrio das contas publicas, comprimento de metas, resultado, receitas e despe-
sas. Destaca-se ainda que os prazos para publicag¢ao dos relatdrios estejam cuidadosamente
estabelecidos nos dispositivos da referida lei.

Neste trabalho, durante o periodo em que se realizou a pesquisa, foi constatado que
na Secretaria de Planejamento, existe um lider; o qual apresenta como foco atual desenvol-
ver atitudes de como agir, indo de encontro em como desenvolver suas principais atribui-
¢Oes para o cargo, a partir do momento que o lider influencia a equipe ¢ delega tarefas para
que dessa forma possam atingir as metas e aprenderem com suas experiéncias, habilidades,
treinamentos e crengas.

No proximo capitulo descrevemos os resultados da pesquisa tendo base em entre-
vistas com os gestores dos municipios elencados na pesquisa.

5. ANALISES DOS RESULTADOS

Apos entender sobre o processo de planejamento publico, através da andlise do refe-
rencial citado, partimos aqui para diagndstico feito a campo, para entender na pratica como
acontece o planejamento, tendo como amostra os municipios escolhidos e citados acima.

A dificuldade de entrevistar os gestores de planejamento foi um fator decisivo para
a pesquisa, visto que, os planos precisam ser divulgados e de facil acesso a populagao, de
acordo com a LC 131 de 27 de maio de 2009, outro ponto dificultoso € o envolvimento
politico partidario, visto que os mesmos tendem a ndo transparecer estratégias partidarias
para que outros partidos ndo venham a intervir em projetos.

Analisando as formas como os municipios fazem o seu projeto de planejamento, po-
demos entender a deficiéncia do setor publico, no que diz respeito a captar as necessidades
de seus municipios de forma a ter qualidade no gasto de seus recursos.

Podemos perceber ao decorrer da entrevista que a forma de planejamento dos mu-
nicipios esta praticamente baseada ao planejamento que ja existia de uma gestdo anterior,
mesmo apo6s o fim da vigéncia, limitada aos dados que ja existem e ao que o gestor compe-
tente tem como prioridade, um plano mal elaborado pode se traduzir em ma prestagao de
servicos e ndo atingimento do objetivo do gestor municipal.

Conforme Leite (2009), um prazo curto para elaboragdo orcamentaria de um planeja-
mento, que apresenta orgamentos com poucos parametros, sem a menor analise dos meios
a serem utilizados, ou seja, havendo a menor previsibilidade dos resultados.
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Foi visto que a falta de Gestores qualificados nas secretarias de planejamento, sem
formagao académica na area, perguntamos ao (Secretario da cidade X a sua formagao aca-
démica, o mesmo afirmou ser Doutor em Ciéncias Agrarias, Secretario da cidade Y Mestre
em Historia, Secretario da cidade Z Doutor em area da Satde).

A capacitagdo e/ou a escolha de pessoas com o grau de responsabilidade € necessario
para que durante o seu mandato o mesmo tenha um melhor desempenho na atribuicio a
qual lhe foi cedida, para isso vemos que ¢ preciso que as prefeituras invistam em cursos
de capacitag@o para os seus profissionais, tanto para os gestores de livre nomeagdo, como
também para os servidores publicos permanentes que atuem na area.

Pois desta forma, a atuagdo do gestor de planejamento durante o mandato seria mais
qualificada, podendo o mesmo tomar as melhores decisdes para o municipio, sendo tam-
bém um fator decisivo na hora da prestag@o de contas. Ou seja, ter um plano bem elabora-
do acarreta um orgamento bem organizado, bem distribuido, levando a uma prestacdo de
contas organizada.

Outro fator considerdvel é que ndo existe uma metodologia para que o plano seja
mais participativo, mesmo a divulgagdo sendo obrigatoria, a populacdo ndo se atenta a
necessidade de se fazer presente nos processos publicos.

Notamos também durante as entrevistas que todos os planos tiveram a necessidade
de serem revistos, visto que os mesmos ndo se adequaram ao orcamento previsto. Porém,
em um dado municipio o gestor responsavel acabou se contradizendo no que diz respeito
ao planejamento aplicado ao or¢amento.

Perguntamos a um dos gestores se o plano se conteve ao que estava previsto no or-
camento inicial, e 0 mesmo respondeu: “Sim, pois o plano foi feito pensando no or¢amento
que tinhamos disponivel” (cidade Z). E em outro momento perguntamos se durante a vi-
géncia do planejamento foi necessario rever o plano, e a resposta foi: “Sim, devido a falta
de recursos financeiros”. (cidade Y)

Quando indagado sobre a contradi¢do, o mesmo afirmou que todo o plano ¢é reformu-
lado, mesmo durante a vigéncia. Isso deixa clara a necessidade de estudar o ambiente, suas
possibilidades, prioridades, para que o gasto seja feito com eficiéncia (pois este € o dilema
da atual modelo Gerencial da administragdo publica no Brasil). Sabemos que o planeja-
mento pode ser revisto e também que pode acabar ultrapassando o orgamento previsto, mas
também ¢é preciso considerar que com um estudo detalhado e com a aplicagdo de um PE
(planejamento estratégico) a chance do plano se conter ao or¢amento previsto ¢ muito alta.

Em parte da entrevista indagamos a necessidade de avaliar programas implementa-
dos pelo planejamento, tivemos como resposta que a avaliagdo de programas existe e que
inclusive, houve a necessidade de remover recursos financeiros para rever um programa
que ndo atingiram um resultado satisfatorio.

Na montagem do planejamento dos municipios o plano ¢ estabelecido a partir de
um modelo existente, neste modelo é langado o que se estabeleceu como prioridade, ndo
havendo indicagdes, a¢des, normas entre outros, para que se monte um plano a partir do
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que foi analisado no municipio, tendo este plano como uma copia de algo defasado, ndo
cabendo este as necessidades apresentadas pelo municipio.

Rezende (2005) separa em duas partes a etapa de diretrizes estratégicas municipais:
diretrizes da cidade e diretrizes da administragdo municipal.

As diretrizes da cidade sdo mais direcionadas aos municipes, ou seja, sdo atividades
de responsabilidade dos atores locais, representados pelos cidadaos, pelos interessados na
cidade (stakeholders) e pelas institui¢des locais.

Para se elaborar as diretrizes da cidade é necessario vislumbrar o cenario futuro do
municipio, vislumbrando inclusive os sonhos dos seus municipes, ou seja, deve-se estabe-
lecer a visdo da cidade identificando as linhas imaginarias que os municipes e os demais
interessados na cidade podem enxergar ou vislumbrar.

Conforme ainda com o autor acima, as diretrizes da cidade sdo formadas também
pelas vocagdes da cidade, que definem, validam e/ou revisam os principais potenciais do
municipio. Essas vocagdes estdo relacionadas com as escolhas, preferéncias ou tendéncias
de toda a cidade.

Para Rezende (2005, p.76), as vocagdes

[...] da cidade ndo devem estar focadas somente num produto municipal e tam-
bém ndo devem direcionar apenas aos fatores de vantagem competitivas locais.
Apesar de, muitas vezes, um determinado produto ou evento local ser um fator de
sucesso municipal e projetar a cidade externamente como diferencial competiti-
V0, 08 eix0s tematicos municipais, as varidveis das estratégias municipais e as res-
pectivas atividades potenciais € que norteiam a determinacdo das vocagdes locais.

Vimos ao decorrer das entrevistas que o planejamento municipal ¢ como uma obriga-
cdo que deve ser cumprida para se conter no que diz a LRF, ndo como um instrumento que
estd intimamente ligada a eficiéncia do gasto ptblico; é visto como um peso, que deve ser
carregado de gestao em gestdo, perdendo seu real valor que ¢ contribuir para a melhoria da
administragdo publica e desenvolvimento do ambito ao que lhe cabe como um todo.

6. CONCLUSAO E SUGESTOES

Constata-se que os municipios desta pesquisa utilizam um planejamento defasado,
montado a partir de um modelo ja existente, sem a participagdo em peso da populagao local
e sem o conhecimento total da populag@o, tendo em vista apenas o cumprimento de uma
lei, visto que a receita orgamentaria municipal se tende a contar com mudangas devido ao
cendario econdmico e a necessidade de arrecadagao propria.

A necessidade de estar sempre adequando o or¢gamento ao plano faz com que os
programas previstos no planejamento nao sejam executados de forma a gerar um resul-
tado satisfatorio. A questdo partidaria e de oposi¢do fazem com que a populagio deixe de
ter acesso a informagdes importantes, visto que essa foi uma das dificuldades do nosso
trabalho (os gestores apresentaram certo receio para passar informagdes, chegando a nos
perguntar se realmente se tratava de um trabalho académico).
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Tendo em vista como sugestdo, a necessidade de conscientizacao da populagdo e do
dever de a mesma participar da tomada de decisdao no setor publico, acreditamos que de-
veria haver certos incentivos da Unido para que o &mbito municipal gaste com eficiéncia e
eficacia, utilizando melhor os recursos arrecadados e atribuidos as prefeituras.

O Reconcavo conta com uma Universidade Federal que tem polos espalhados em
diversas cidades, onde o mesmo ¢ beneficiado com um curso de Tecnologia em Gestdo
Publica e também as diversas Faculdades Particulares com cursos diversos nas areas de
Contabilidade e Administragdo. A possibilidade de parcerias ¢ enorme ¢ a inclusdo destes
nos processos publico administrativos abriria um leque para a expansdo e estudo das ne-
cessidades e potencialidades destes municipios, como também aos graduandos das deter-
minadas institui¢des.

Por fim, espera-se que este estudo realmente seja utilizado com uma analise , tendo
em vista o interesse de pesquisadores para que novos estudos venham a surgir, visando a
normalizagdo dessa rotina no ambito das entidades publicas, permitindo o aprimoramento
para tornar tais procedimentos mais eficientes e qualificados. Para nds autores do presente
trabalho, esta analise foi de extrema importancia tendo em vista o aprimoramento de nossos
conhecimentos sobre como se ¢ realizado o planejamento publico.
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