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Apresentacao Rede e-Tec Brasil

Prezado(a) estudante,
Bem-vindo(a) a Rede e-Tec Brasil!

Vocé faz parte de uma rede nacional de ensino, que por sua vez constitui uma das acdes do
Pronatec - Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego. O Pronatec, instituido
pela Lei n® 12.513/2011, tem como objetivo principal expandir, interiorizar e democratizar
a oferta de cursos de Educacdo Profissional e Tecnoldgica (EPT) para a populacdo brasileira,
propiciando caminho de acesso mais rapido ao emprego.

E neste ambito que as acdes da Rede e-Tec Brasil promovem a parceria entre a Secretaria
de Educacao Profissional e Tecnoldgica (Setec) e as instancias promotoras de ensino técnico
como os institutos federais, as secretarias de educacao dos estados, as universidades, as es-
colas e colégios tecnoldgicos e o Sistema S.

A educacao a distancia no nosso pais, de dimensdes continentais e grande diversidade re-
gional e cultural, longe de distanciar, aproxima as pessoas ao garantir acesso a educacao
de qualidade e ao promover o fortalecimento da formacao de jovens moradores de regides
distantes, geograficamente ou economicamente, dos grandes centros.

A Rede e-Tec Brasil leva diversos cursos técnicos a todas as regides do pais, incentivando os
estudantes a concluir o ensino médio e a realizar uma formacao e atualizacdo continuas. Os
cursos sao ofertados pelas instituicdes de educacao profissional e o atendimento ao estudan-
te é realizado tanto nas sedes das instituicoes quanto em suas unidades remotas, os polos.

Os parceiros da Rede e-Tec Brasil acreditam em uma educacao profissional qualificada — in-
tegradora do ensino médio e da educacao técnica - capaz de promover o cidadao com ca-
pacidades para produzir, mas também com autonomia diante das diferentes dimensdes da
realidade: cultural, social, familiar, esportiva, politica e ética.

No&s acreditamos em vocé!
Desejamos sucesso na sua formacao profissional!
Ministério da Educacdo
Junho de 2015
Nosso contato
etecbrasil@mec.gov.br






Indicacdo de icones

Os icones sao elementos graficos utilizados para ampliar as formas de lin-
guagem e facilitar a organizacao e a leitura hipertextual.

m Atencao: indica pontos de maior relevancia no texto.

p Saiba mais: oferece novas informacbes que enriquecem o assunto
ou “curiosidades” e noticias recentes relacionadas ao tema estudado.

Glossario: indica a definicdo de um termo, palavra ou expressao uti-
lizada no texto.

musicas, sites, programas de TV.

. Midias integradas: remete o tema para outras fontes: livros, filmes,
- pl»

L)
= | Nniveis de aprendizagem para que o estudante possa realiza-las e con-
ferir o seu dominio do tema estudado.

. Atividades de aprendizagem: apresenta atividades em diferentes

Reflita: momento de uma pausa na leitura para refletir/escrever so-
bre pontos importantes e/ou questionamentos.






Palavra do Professor-autor

Prezado (a) estudante:
Estaremos juntos nessa caminhada. A construcao do conhecimento para seu
aprimoramento profissional requer dedicacdo e disciplina. E o que espera-

mos compartilhar nesse momento de estudo.

Bom trabalho, conte comigo!






Apresentacao da Disciplina

A disciplina de Planejamento e Gestdo Governamental ira te situar sobre os
processos da Administracao Publica, bem como planos e leis que conduzem
o trabalho do servidor.

Fique atento em cada aula, para absorver o méaximo de informacdes que
possam contribuir na sua formacao profissional e atuacdo como trabalhador.

Bons estudos!
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Aula 1. Planejamento

Objetivos:

e demonstrar os beneficios do planejamento na administracao
publica;

 relatar os tipos de planejamento e para que servem.
O que é Planejamento? Para que serve? Como deve ser elaborado? Quais

sdo os tipos de planejamento? Essas sdo algumas questdes que vamos pro-
curar responder nesta aula. Vamos em frente.

Figura 1
Fonte:

1.1 Introducao

O planejamento constitui a funcao inicial da administracdo. Antes que qual-
guer funcao administrativa seja executada, a administracdo precisa planejar,
ou seja, determinar os objetivos e 0s meios necessarios para alcanca-la ade-
guadamente.

O planejamento é uma das quatro fungdes do administrador que irdo com-
por o processo administrativo, a saber: planejar, organizar, dirigir e controlar.

Aula 1 - Planejamento 13



Planejamento

Controle Organizacao

Direcao

Figura 2
Fonte:

O planejamento esta voltado para o futuro, para a perspectiva esperada por
determinada organizacdo. E através do planejamento que se definem obje-
tivos e que se decide sobre 0s recursos e tarefas necessarias para alcanca-los
adequadamente.

O planejamento sera estabelecido através dos planos. Um plano é uma colo-
cacao ordenada daquilo que é necessario fazer para atingir os objetivos. Os
planos identificam os recursos necessarios, as tarefas a serem execu-
tadas, as acoes a serem tomadas e o tempo a ser seguido.

Os planos facilitam a organizacdo na definicdo e, consequentemente, no
alcance de suas metas e objetivos. Além disso, os planos funcionam como
guias ou balizamentos para assegurar os seguintes aspectos:

1. Os planos definem os recursos necessarios para alcancar os objetivos
organizacionais.

2. Os planos servem para integrar os varios objetivos a serem alcancados em
um esquema organizacional que proporciona coordenacao e integracao.

3. Os planos permitem que as pessoas trabalhem em diferentes atividades
consistentes com os objetivos definidos. Eles dao racionalidade ao proces-
s0. Sao racionais porque servem de meios para alcancar adequadamente os
objetivos tracados.

4. Os planos permitem que o alcance dos objetivos possa ser continuamente
monitorado e avaliado em relacdo a certos padrdes ou indicadores a fim
de permitir a acdo corretiva necessaria quando o progresso nao seja satisfa-
torio.

14 Planejamento e Gestdo Governamental




1.2 O processo de planejamento
De acordo com Chiavenato (2006), o planejamento é um processo constitu-
f{do de uma série sequencial de seis passos, vejamos:

Definir os objetivos. O primeiro passo do

planejamento consiste na definicdo dos ob-

jetivos para a organizacao. Objetivos sao re- (g
sultados especificos que se pretende atingir. 4

Os objetivos da organizacdo devem servir de NV
direcdo a todos os principais planos, servindo

de base aos objetivos departamentais e a to-

dos os objetivos das areas subordinadas.

Verificar qual a situacdo atual em relacao

aos objetivos. Simultaneamente a definicao

dos objetivos, deve-se avaliar a situacao atu- Fi?;:j 3
al em contraposicao aos objetivos desejados,

verificar onde se esta e o que precisa ser feito.

Desenvolver premissas quanto as condi¢des futuras. Premissas
constituem os ambientes esperados dos planos em operacao. Trata-se de
gerar cenarios alternativos para os estados futuros das acoes, analisarem
0 que pode ajudar ou prejudicar o progresso em direcao aos objetivos.
A previsao é um aspecto importante no desenvolvimento de premissas.
A previsao estd relacionada com pressuposicoes antecipatorias a respeito
do futuro.

Analisar as alternativas de acdao. O quarto passo do planejamento é
a busca e analise dos cursos alternativos de acdo. Trata-se de relacionar
e avaliar as acdes que devem ser tomadas, escolher uma delas para per-
seguir um ou mais objetivos, fazer um plano para alcancar os objetivos.

Escolher um curso de acao entre as varias alternativas. Trata-se de
uma tomada de decisdo em que se escolhe uma alternativa e se abando-
na as demais. A alternativa escolhida se transforma em um plano para o
alcance dos objetivos.

Implementar o plano e avaliar os resultados. Fazer aquilo que o pla-
no determina e avaliar os resultados para assegurar o alcance dos obje-
tivos, sequir através do que foi planejado e tomar as acoes corretivas a
medida que se tornem necessarias.
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Definicao dos Objetivos
Para onde queremos ir?

¥

Qual a situacao atual?
Onde estamos agora?

¥

Quais as premissas em
relacdo ao futuro?
0 que temos pela frente?

¥

Quais as alternativas de acao?
Quais sao os caminhos possiveis?

¥

Qual a melhor alternativa?
Qual o melhor caminho?

¥

Implemente o plano escolhido

e avalie os resultados
Como iremos percorré-lo?

Figura 4
Fonte:

O planejamento deve ser continuo e permanente e, se possivel, abrangendo
0 maior numero de pessoas na sua elaboracao e implementacao. A parti-
Cipacao das pessoas que integram a organizacdo na elaboracdo do plano
confere a este maior legitimidade e proporciona maior envolvimento na bus-
ca de seus objetivos. Em uma organizacao é necessario que todos estejam
conscientes do planejamento para que seja possivel a sua aplicacao.

1.3 Beneficios do planejamento
Dentre os beneficios do planejamento, podemos citar os seguintes:

Foco e flexibilidade: O planejamento permite aumentar o foco (ponto de
convergéncia de esforcos) e a flexibilidade (capacidade de adaptacdo ao am-
biente).

Melhoria na coordenacao: A elaboracao de uma hierarquia de objetivos

permite que uma série de objetivos interligados se harmonize de modo que
0s objetivos em niveis mais elevados sao apoiados e suportados por objeti-
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vos de nivel mais baixo. Os objetivos de nivel mais elevado — os fins — sao
claramente interligados aos objetivos de nivel mais baixo — que sao 0s meios
— para o seu alcance.

Melhoria no controle: O controle administrativo envolve medicdo e ava-
liacdo dos resultados do desempenho e a tomada de acdo corretiva para
melhorar as coisas quando necessario. O planejamento ajuda a tornar isso
possivel através da definicdo dos objetivos — resultados de desempenho de-
sejado — e identificacao das acdes especificas por meio das quais eles devem
ser perseguidos.

Administracdao do tempo: A estipulacao dos objetivos permite ao adminis-
trador evitar a perda de tempo com atividades ndo essenciais.

1.4 Tipos de planejamento

O planejamento é feito através dos planos e estes podem variar de acordo
com o nivel organizacional e com o periodo que se tem em vista (curto ou
longo prazo). Cada nivel hierarquico tem determinado plano com caracte-
risticas especificas que irdo variar também de acordo com os diferentes ho-
rizontes de tempo. Enquanto o planejamento de um setor operacional pode
ser elaborado para trés meses um setor de direcdo pode estabelecer planos
para dois, quatro, dez anos ou mais. O quadro abaixo sintetiza, em linhas
gerais, 0 planejamento nos trés niveis organizacionais:

Nivel Tipo de .
. . ] Amplitude
Organizacional  Planejamento Conteido Tempo P
o Institucional e Estratégico e Genérico e Longo prazo ¢ Macroorientado,
e sintético aborda a

organizacao
como um todo

¢ Intermediario e Tatico e Menos e Médio prazo e Aborda cada
genérico e unidade
mais detalhado organizacional
em separado
e Operacional e Operacional e Detalhado e Curto prazo e Microorientado,
e analitico aborda cada
operacao

em separado

Figura 5 - O planejamento nos trés niveis organizacionais.
Fonte: Chiavenato (2006).
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1.4.1 Planejamento estratégico

O planejamento estratégico procura responder a questdes basicas relativas a
organizacdo como um todo, como: por que a organizacao existe, o que ela
faz e como faz. Através de um processo de discussao se tem como resultado
um plano que serve para guiar a acao organizacional em um periodo de
longo prazo.

O Prof. Chiavenato (2006), aponta cinco caracteristicas fundamentais do
planejamento estratégico:

1. O planejamento estratégico esta relacionado com a adaptacado da organi-
zacdo a um ambiente mutavel. Ou seja, esta voltado para as relacdes entre
a organizacao e o ambiente em que esta se situa, buscando focalizar as
respostas adequadas as forcas e pressdes que estdo situadas do lado de fora
da organizacao.

2. O planejamento estratégico é voltado para o futuro. E um planejamento
de longo prazo mais voltado para os problemas do futuro do que daqueles
de hoje.

3. O planejamento estratégico é compreensivo, envolve toda a organizacao.
Ira abarcar todos os seus recursos no sentido de obter efeitos sinergéticos de
todas as capacidades e potencialidades da organizacao.

4. O planejamento estratégico é um processo de construcdo de consenso.
Considerando a diversidade dos interesses e necessidades que envolvem a
totalidade de uma organizacao, é necessario que o planejamento busque
contemplar a todos os envolvidos, através de um processo dialégico.

5. O planejamento estratégico é uma forma de aprendizagem organizacio-
nal. Como estd orientado para a adaptacao da organizacdo ao contexto
ambiental, o planejamento constitui uma tentativa constante de aprender a
ajustar-se a um ambiente complexo, competitivo e mutavel.

O planejamento estratégico se assenta sobre trés parametros: a visdo do
futuro, os fatores ambientais externos e os fatores organizacionais internos.
Inicialmente se discute como a organizacao espera se posicionar no futuro.
Em sequida sdo levantadas as condicoes externas do ambiente que podem
auxiliar ou prejudicar aquela perspectiva. Por fim, quais sao as condicoes
internas da organizacdo para o alcance daquele objetivo (pontos fortes x
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pontos fracos).

Viabilidade externa
O que é necessario

7 e possivel?
Visdo _
compartilhada Capacidade
Qual é o futuro interna
desejado? Oquea

organizagao é
capaz de fazer?

Figura 6
Fonte: autor

Analisando sob o enfoque da Administracao Publica, o Plano Plurianual (que
trataremos adiante) é um exemplo de planejamento estratégico e, como tal,
é interessante que sejam observados as caracteristicas e parametros aqui
tratados, em sua elaboracao, acompanhamento e controle do Planejamento
Tatico.

Enquanto o planejamento estratégico envolve toda a organizacao, o pla-
nejamento tatico tratara de uma determinada unidade organizacional: um
departamento ou divisao. Trata-se de um desdobramento do planejamento
estratégico de médio prazo desenvolvido pelo nivel intermediario para de-
terminado setor. Com a definicdo do planejamento tatico se espera obter a
resposta sobre o que as varias partes devem fazer para que a organizacao
alcance sucesso no horizonte de um ano. Os planos taticos geralmente en-
volvem aspectos mais pragmaticos da organizacao, tais como: planos de
investimento, planos financeiros, planos de marketing, planos de recursos
humanos.

1.4.2 Planejamento operacional

O planejamento operacional é voltado para o curto prazo e abrange cada
uma das tarefas ou operacdes individualmente. Preocupa-se com “o que fa-
zer” e com o “como fazer” as atividades rotineiras da organizacao no nivel
operacional. Tem o enfoque na otimizacdo e maximizacao de resultados.

Os planos operacionais cuidam da administracdo da rotina para assegurar
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gue todos executem as tarefas e operacoes de acordo com os procedimentos
estabelecidos pela organizacao, buscando a eficiéncia (énfase nos meios).

Os planos operacionais podem ser classificados em quatro tipos: procedi-
mentos, orcamentos, programas e regulamentos.

* Procedimentos — Sequéncia de etapas ou passos que devem ser rigoro-
samente seguidos para a execucao de um plano. Tém por objetivo impor
consisténcia ao longo da organizacao e fazer economias eliminando cus-
tos de verificacbes recorrentes e delegando autoridade as pessoas para
tomar decisdes dentro de limites impostos pela administracao.

Os procedimentos sao geralmente transformados em rotinas de trabalho
e expressos na forma de fluxogramas (graficos que representam o fluxo
ou a sequéncia de procedimentos ou rotinas). Outra forma de represen-
tacdo de um procedimento sao as listas de verificacdo (check-list) que
servem como roteiro para cobrir toda a sequéncia de uma tarefa sem
omissao de qualquer detalhe que possa prejudica-la.

e Orcamentos — Sao planos operacionais relacionados com dinheiro den-
tro de um determinado periodo de tempo. Sao gréaficos de dupla entra-
da: nas linhas estdo os itens orcamentarios e nas colunas os periodos
de tempo. No nivel operacional, os orcamentos podem ter a extensao
de um ano, correspondendo ao exercicio fiscal, como é o caso da Lei
Orcamentario Anual. Podem também se referir a uma determinada e es-
pecifica atividade como, por exemplo, o orcamento de uma obra publica.
Quando os periodos de tempo ou os valores sao maiores, ocorre o pla-
nejamento financeiro, elaborado no nivel intermediario da organizacao.
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Fluxograma da coleta seletiva

e — SUPERMERCADOS
CONDOMINIOS e
ESCRITORIOS
SEGREGACAO SEGREGACAO
NA FONTE NA FONTE
MATERIA RESIDUOS MATERIA RESIDUOS
ORGANICA RECICLAVEIS ORGANICA RECICLAVEIS
COLETA
PARTICULAR
A\ 4
COLETA » COLETA *
REGULAR —— PORTA-A-PORTA
\ 4 l l
USINAS DE
SABTHRRIGS COMPOSTAGEM e
E TRIAGEM
REJEITOS B PEV «—]
b  —
\ 4 v
AGRICULTURA INDUSTRIAS QUE >
OU JARDINAGEM PROCESSAM . CRR <«
RESIDUOS
RECICLAVEIS
—»  CENTROS DE
TRIAGEM
Figura 7

Fonte: disponivel em: <http://www.cepis.ops-oms.org/eswww/repamar/gtzproye/maneambi/maneambi.html|>
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Programas — Consistem em planos que correlacionam duas variaveis:
tempo e atividades que devem ser executadas ou realizadas. Os méto-
dos de programacao podem variar desde programas simples (como um
calendario para agendar ou programar atividades) até programas com-
plexos (que exigem técnicas matematicas avancadas ou processamento
de dados para analisar e definir interdependéncias entre variaveis). O tipo
mais simples de programa ¢ o cronograma: um grafico de dupla entrada
em que as linhas configuram as atividades ou tarefas a serem executadas,
e as colunas definem os periodos, como vocé pode verificar na ilustracao
a sequir.

Segunda' Terca = Quarta | Quinta = Sexta | Sabado Segunda Terca
18/02 19/02 | 20/02 = 21/02 | 22/02 & 23/02 @ 25/02 @ 26/02

Primeira
Etapa

Segunda
Etapa
Terceira
Etapa
Quarta
Etapa
Quinta
Etapa

Sexta
Etapa

Figura 8
Fonte: Cronograma Elaborado pelo autor.

Regras e regulamentos — Relacionam-se com o comportamento solici-
tado as pessoas. Especificam como as pessoas devem comportar-se em
determinadas situacdes. Substituem o processo de decisao individual por
um padrao de comportamento previamente determinado.

Planejamento e Gestdo Governamental



Aula 2. Planejamento governamental

Objetivo:

* identificar o processo de planejamento governamental.

Como ocorre o planejamento na Administracao Publica?

2.1 Introducao

Como em toda organizacao, o planejamento governamental é imprescindi-
vel para uma boa conducado da gestao publica. A necessidade de saneamen-
to das contas publicas coincidente com a exigéncia por parte da populacao
de maior qualidade nos servicos publicos implica em uma constante reforma
da Administracdo na busca de maior eficiéncia e resultados.

O planejamento é essencial, é o ponto de partida para a administracao efi-
ciente e eficaz da maquina publica, pois a qualidade do mesmo ditara os
rumos para a boa ou ma-gestao, refletindo diretamente no bem-estar da
populacao. Percebe-se inclusive, a ampliacdo da utilizacao politica eleitoral
do discurso da eficiéncia administrativa.

A partir da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei Complementar 101/2000)
tornou-se imperativa a necessidade de planejamento por parte do poder
publico, uma vez que a falta de planejamento conduz para a auséncia de
equilibrio orcamentario e para a fragilidade dos mecanismos de controle.

Além da LRF ha que se ressaltar também a importancia do Estatuto da Cida-
de (Lei 10.257/2001), que estabelece as diretrizes gerais de politica urbana,
gue tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais
da cidade e da propriedade urbana, ou seja, compatibilizar o crescimento
econdmico, populacional e territorial. A ordenacao da cidade, assegurando
o atendimento das necessidades dos cidadaos quanto a qualidade de vida, a
justica social e ao desenvolvimento das atividades econémicas sera o objeto
do Plano Diretor.
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A Constituicdo Federal deu énfase a funcao de planejamento, quando intro-
duziu mudancas na forma de conducao do processo orcamentario, aliando o
orcamento publico ao planejamento. Além disso, a Constituicdo previu tam-
bém a integracdo entre os instrumentos de planejamento: Plano Plurianual
(PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA).

A lei do Plano Plurianual deve estabelecer, de forma regionalizada, as dire-
trizes e metas da Administracdo para as despesas de capital e outras dela
decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada (CF,
art. 165, §1°). Trata-se de um planejamento estratégico de quatro anos, que
sera elaborado no primeiro ano de governo e tera vigéncia até o primeiro
ano do governo seguinte.

Outro instrumento de planejamento é a LDO, a qual cabe anualmente orien-
tar a aprovacao e execucao do orcamento. A LDO funciona como um elo
entre o PPA e a LOA, de forma a estabelecer a conexao entre um plano de
médio prazo com um plano operacional, que é o orcamento. Assim, a LDO
tem entre outras funcdes a de selecionar dentre os programas e a¢des inclu-
idas no PPA quais terao prioridade na execucdo orcamentaria.

O terceiro instrumento é a LOA, que permite a realizacao anual dos progra-
mas mediante a alocacao de recursos para as acoes orcamentarias (projetos,
atividades e operacdes especiais).

Assim, o planejamento governamental é indispensavel para uma gestao
correta e responsavel dos recursos publicos. A obra Planejamento Governa-
mental para Municipios (ANDRADE et al, 2006), destaca a importancia do
planejamento, pois é através dele que se:

* Impede que as acdes governamentais sejam definidas no decorrer da
execucao do orcamento, a varejo, no imediatismo, e que sejam realizadas

a “toque de caixa”, considerando-se apenas 0s anseios pessoais;

e Garante que as acdes governamentais sejam realizadas dentro da capa-
cidade financeira da Administracao;

e Garante a manutencao e a conservacao do patrimoénio publico;

* Previnem riscos e se corrigem desvios que sejam capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas;

24 Planejamento e Gestdo Governamental



Transportam os anseios e as caréncias da populacdo local para o papel,
elegendo as prioridades;

Executam as acdes governamentais prioritarias, possibilitando a conclu-
sao de todos os projetos iniciados;

Compatibilizam os gastos com os recursos publicos e, por conseguinte,
se conduz o orcamento e as financas na manutencao/alcance do tao al-
mejado equilibrio das contas publicas.

2.2 Legislacao Brasileira

A relevancia do tema do planejamento das acdes governamentais € tanta
gue desde a Constituicao Federal até as demais normas que regem a Admi-
nistracao Publica dedicaram-lhe atencao especial.

Destaca-se com as reformas da Administracdo Publica a partir da década de
90, a criacdo de um sistema legal amplo, exigindo do gestor publico a aten-
cao ao planejamento e a responsabilidade na conducado da coisa publica.
Elenca-se abaixo em ordem cronolégica as principais normas brasileiras que
tratam do planejamento governamental:

A Lei Federal n°. 4.320/64 prevé a necessidade de planejamento de mé-
dio prazo em seus arts. 23 a 26, exigindo: a elaboracdo do “Quadro
de Recursos e de Aplicacdo de Capital” para, no minimo, um triénio; a
revisao do plano anualmente, reajustando-o e acrescentando-lhe as pre-
visdes para mais um exercicio; e a necessidade de se definirem as metas,
em termos de realizacdo de obras e de prestacdo de servicos a serem
atingidas por meio da execucao de cada programa.

A Constituicao Federal de 1988 define em seu art. 165 as regras basicas
do PPA, da LDO e da LOA; no art. 166 ela determina que as emendas a
LDO e a LOA somente poderao ser aprovadas quando compativeis com
o PPA; no art. 167 ela veda o inicio de investimento cuja execucao ultra-
passe um exercicio financeiro, caso ndo haja previsao no PPA.

A Lei Federal n°. 8.142/90, que dispde sobre as transferéncias intergo-
vernamentais (entre os entes da Federacdo) de recursos financeiros na
area da saude, determina em seu art. 4°, inciso lll, que para o Municipio
receber recursos do Sistema Unico de Saude (SUS) devera contar com o
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plano de saude, o qual devera ser observado quando da elaboracao do
PPA, da LDO e da LOA.

A Lei Federal n°. 8.666/93 (Lei das Licitacdes e Contratos) determina em
seu art. 7°, §2°, incisos lll e IV, respectivamente, que as licitacbes para
execucao de obras e para a prestacdo de servicos somente poderao ser
realizadas quando houver previsdo de recursos orcamentarios que asse-
gurem o pagamento das obrigacoes e quando os produtos delas espe-
rados estiverem contemplados nas metas estabelecidas no PPA; no art.
57, inciso |, a referida lei permite que os contratos relativos a projetos
cujos produtos estejam contemplados nas metas estabelecidas no Plano
Plurianual possam ter prazo superior a regra da vigéncia do exercicio
financeiro.

A Lei Federal n°. 8.742/93 (Lei Organica da Assisténcia Social) prescreve
em seu art. 30, inciso lll, que é condicao para os repasses aos Municipios
dos recursos da assisténcia social a efetiva instituicdo do Plano de Assis-
téncia Social, o qual devera ser observado quando da elaboracao do PPA,
da LDO e da LOA.

A LRF destaca logo no seu inicio a necessidade do planejamento, de-
terminando que “a responsabilidade na gestao fiscal pressupde a acao
planejada e transparente em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas”; em diversos outros
dispositivos, ela exige que sejam demonstradas a compatibilizacao da
despesa com diretrizes, objetivos, prioridade e metas previstas no PPA e
na LDO, sob pena de serem “consideradas nao autorizadas, irregulares e
lesivas ao patriménio publico”.

A Lei Federal n°. 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), destaca em seu art.
4° que os Municipios deverao utilizar, dentre outros instrumentos, o PPA,
a LDO, a LOA e o Plano Diretor para atingir os fins definidos da referida
lei; no seu art. 40, §1°, o Estatuto determina que o Plano Diretor seja par-
te integrante do processo de planejamento municipal, devendo o PPA, a
LDO e a LOA incorporarem as diretrizes e prioridades nele contidas; no
art. 44, a referida lei destaca a necessidade de realizacdo de debates,
audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do PPA, da LDO e da
LOA, como condicao obrigatéria para sua aprovacao pala Camara Mu-
nicipal.
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e A Lei Federal n°. 10.172/01 (Plano Nacional de Educacao) estabelece em
seu art. 5° que os planos plurianuais dos Municipios serao elaborados de
modo a dar suporte as metas constantes do Plano Nacional de Educacao
e dos respectivos planos decenais.

A partir da Lei 4.320/64, a primeira a estabelecer normas sobre elaboracéo e
controle orcamentario, percebe-se uma evolucao no sentido de situar o pla-
nejamento ndo apenas como opcao do gestor publico, mas como obrigacao.
Cada vez mais toda a politica publica nacional se estabelece em planos, se-
jam eles referente a toda a organizacao (PPA, LDO e LOA) ou a determinado
setor especifico (Plano Decenal da Educacéo).

O planejamento é hoje em dia instrumento indispensavel ao administrador
publico e, para que este seja consistente, é necessario observar a compatibi-
lidade entre os instrumentos de planejamento.

2.3 Compatibilidade entre os
instrumentos de planejamento

Dentro da sistematica criada pela Constituicao Federal de 1988, percebe-se

gue o processo de planejamento inicia-se pelo Plano Diretor. Este é o pilar

do planejamento, devendo os demais instrumentos incorporar as suas dire-

trizes e metas, as quais remetem para as acoes planejadas para o futuro do

Municipio.

Como exemplo, vamos considerar que no Plano Diretor sejam estabelecidas
metas para a politica urbana do Municipio voltadas para diminuir o déficit
habitacional existente. Para este exemplo, cabera ao PPA estabelecer progra-
mas e acoes voltados para este objetivo, devendo a LDO incorporar tal acao
como prioritaria, restando para a LOA disponibilizar os recursos orcamenta-
rios necessarios para a execucao das respectivas acdes. Ou seja, o PPA deve
ser elaborado de forma compativel com o Plano Diretor; a LDO deverd ser
compativel com o Plano Diretor e com o PPA (CF, art. 166, 84°), assim como
a LOA devera ser elaborada de forma compativel com o Plano Diretor, com o
PPA e com a LDO (CF, art. 166, §3°, inciso | e art. 5° da LRF).

Como ja foi dito, a LRF reforcou a necessidade de integracdo entre os instru-
mentos de planejamento, visto que ela exige que na elaboracdo e execucao
do orcamento seja demonstrada a compatibilidade da despesa a ser execu-
tada com o PPA e com a LDO.
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O art. 16, §1°, inciso Il, da LRF, define que, para os fins da referida lei, con-
sidera-se “compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamen-
tarias, a despesa que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e
metas previstas nesses instrumentos e nao infrinja qualquer de suas dispo-
sicoes”.

Ressalta-se que no PPA definem-se diretrizes, objetivos e metas de resulta-
dos (que se espera obter com os bens ou servicos ofertados para combater
0s problemas e para atender as demandas), enquanto na LDO definem-se
as metas e as prioridades (dentre as diversas metas previstas no PPA, a LDO
deve definir aquelas que terdo prioridade na alocacdo de recursos na LOA e
na sua execucdo) e também as metas de resultados fiscais (receita, despesa,
resultado primario, resultado nominal e divida publica).

Destaca-se que a LRF, por meio de seu art. 15, exige que durante a execucao
do orcamento seja demonstrada a compatibilidade entre os trés instrumen-
tos de planejamento quando da criacdo, expansao ou aperfeicoamento de
acao governamental que acarrete aumento de despesa, quando da desa-
propriacao de imoéveis urbano e quando da criacdo ou aumento de despesa
obrigatdria de carater continuado, sob pena de a despesa ser considerada
nao autorizada, irregular e lesiva ao patrimoénio publico.

Portanto, o objetivo do legislador é obrigar os gestores publicos a planejar de
forma a garantir que todas as acées governamentais sejam contempladas no
PPA, pois esse procedimento evidenciara a integracao entre o planejamento
e a execucao do orcamento, uma vez que a LOA (inclusive seu projeto de lei
e seus créditos adicionais) devera estar compativel com o PPA e com a LDO.
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Aula 3. Plano diretor

Objetivo:

* analisar o conceito e aplicabilidade do Plano Diretor.

3.1. O plano diretor e seu conteudo

A rapida urbanizacdo observada no pais nas décadas de 60 a 80 propor-
cionaram processos renovados de exclusao social, crise habitacional, segre-
gacao espacial, violéncia urbana e degradacdao ambiental. Como referéncia
desta urbanizacao acelerada basta destacar que (na década de 60) 44,7 %
da populacao do pais viviam em areas urbanas e que no ano 2000, esta por-
centagem passa para 81,2% (ALFONSIN et FERNANDES, 2006).

Neste contexto, uma nova ordem juridico-urbanistica emergiu como forma
de superacao do processo de exclusao social e segregacao espacial. Destaca-
-se a inclusao de um capitulo sobre politica urbana na Constituicdo de 88 e
sua regulamentacao pelo Estatuto da Cidade em 2001.

Dentre as diretrizes gerais da politica urbana esta inserido o planejamento
do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da populacao e das
atividades econémicas do Municipio e do territério sob sua area de influén-
cia, de modo a evitar e corrigir as distorcoes do crescimento urbano e seus
efeitos negativos sobre o meio ambiente (Lei 10257/01, art. 2°, inc. IV).

Dada as diferencas de realidades locais, os principios gerais da politica urba-
na devem ser traduzidos em leis municipais — os Planos Diretores Municipais.

O Plano Diretor é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansao urbana previsto no Estatuto da Cidade em seu art. 40. Fixando
diretrizes, estratégias e instrumentos para o pleno desenvolvimento do Mu-
nicipio, em consonancia com as func¢des sociais da cidade e da propriedade,
constitui-se no principal documento norteador das acoes dos agentes publi-
Cos no territério municipal.
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Fazer planejamento territorial é definir o melhor modo de ocupar o sitio de
um municipio ou regiao, prever os pontos onde se localizarao atividades,
e todos os usos do espaco, presentes e futuros (BRASIL, 2005). Pelo pla-
nejamento territorial, pode-se converter a cidade em beneficio para todos
(funcdo social da cidade); podem-se democratizar as oportunidades para
todos os moradores; pode-se garantir condicdes satisfatérias para financiar
o desenvolvimento municipal; e podem-se democratizar as condicdes para
usar os recursos disponiveis.

Como forma de promocao do planejamento territorial e da inclusao social,
sao previstos no Estatuto da Cidade instrumentos, tais como: a possibilidade
de criar Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS); utilizacdo compulséria de
terrenos e imoéveis considerados subutilizados; a utilizacdo mais adequada
do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU); a aplicacdo de operacdes ur-
banas consorciadas, dentre outros que serao estudados adiante.

Outro elemento inovador do Estatuto da Cidade é a previsao da participacao
direta dos cidaddos na formulacédo, execucdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano. No ambito municipal, é
prevista a gestdo orcamentaria participativa que inclui a realizacao de deba-
tes, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual,
da lei de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual, como condicdo
obrigatdria para sua aprovacao pela Camara Municipal.

Conforme o Estatuto da Cidade (art. 41), nem todos os municipios sao obri-
gados a elaborar seu Plano Diretor. No entanto, obrigados ou néo, é deseja-
vel que todos eles conhecam a sua realidade, que se dediquem a reduzir as
desigualdades, a prevenir a degradacao ambiental, a melhorar a qualidade
de vida e a buscar o pleno desenvolvimento sustentavel de suas potenciali-
dades.

Assim, o Plano Diretor: | — indica os objetivos a alcancar; Il — explicita as es-
tratégias e instrumentos para atingir os objetivos; lll — oferece instrumentos
para que estes objetivos sejam cumpridos.

3.2 Instrumentos previstos no plano
diretor

O controle do processo de expansdo e desenvolvimento urbanos é um dos

principais desafios que as cidades tém enfrentado.
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Sem condicoes de arcar com os custos da parte da cidade com infraestrutura
e provida de equipamentos urbanos (escolas, postos de saude), a populacdo
de baixa renda acaba por constituir uma faixa ilegal nas cidades — favelas,
corticos, ocupacdes em areas de risco — em geral a margem dos investimen-
tos publicos.

Em contrapartida, a parte melhor localizada e dotada de toda infraestrutu-
ra e qualidade urbanisticas, acaba sendo um objeto de disputa, de cobicas
imobiliarias, gerando também uma deterioracdo dessas partes da cidade.
Historicamente, sdo essas as areas que mais recebem investimentos publicos,
0 que acaba por valorizar o preco da terra e aumentar ainda mais o fosso
existente entre as partes rica e pobre das cidades. Esta valorizacao resulta,
ainda, em incentivo para a especulacdo imobilidria e premia com a valoriza-
cdo aqueles que esperam para utilizar seus terrenos.

Diante desta realidade é necessario que o poder publico tenha condicoes
de intervir no uso e ocupacao das terras urbanas em busca da funcao social
da cidade e da propriedade. Neste sentido, o Plano Diretor ira prever um
conjunto de instrumentos que possibilitam esta intervencdo e possibilitam
a execucao de um planejamento territorial. A seguir sdo destacados alguns
destes instrumentos.

3.2.1 Parcelamento, edificacao ou utilizacao
compulsérios; IPTU progressivo no tempo;
desapropriacao com pagamento em titulos

Os terrenos vazios ou subutilizados, que se localizarem em areas cuja urbani-

zacao e ocupacao for prioritaria, devem ser adequadamente ocupados. Para

induzir a ocupacao desses terrenos, existe a possibilidade de urbanizacao ou
edificacdo compulsorias — evitando que estas areas vazias da cidade conti-
nuem 0ciosas.

O parcelamento do solo urbano é definido pela Lei Federal n°. 6.766/79
como sendo uma divisao em lotes de uma area ou gleba situada na zona ur-
bana ou expansao urbana, dividindo-se em loteamento e desmembramento,
sendo que o primeiro abre ou prolonga logradouros publicos, e o segundo
apenas separa imovel, transformando-o em varias propriedades.

Edificar significa construir, levantar, para os mais diversos fins (comerciais,

residenciais, industriais) aproveitando o espaco de forma a cumprir uma fun-
cdo social.
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Por meio do instrumento da edificacdo compulséria, pode-se estabelecer um
prazo para o loteamento ou construcao das areas vazias ou subutilizadas. O
proprietario que nao cumprir esse prazo sera penalizado pela aplicacao pro-
gressiva do IPTU, que devera ser aplicado por um periodo de 5 anos. Se, no
caso de esgotamento do prazo, a area permanecer incompativel com os usos
previstos, o imoével podera ser desapropriado, com pagamento em titulos da
divida publica.

3.2.2 Outorga onerosa do direito de construir

O Plano Diretor podera definir dreas nas quais o direito de construir podera
ser acima do coeficiente de aproveitamento basico adotado, sendo definido
coeficiente pelo Estatuto da Cidade como “a relacdo entre a area edificavel
e a area do terreno” (art. 28, §1°). Trata-se de fixar limites para construcao,
levando em consideracao a infra-estrutura do local e o aumento possivel e
esperado de densidade nas areas relacionadas.

De acordo com a formulacdo presente no Estatuto, o proprietario pode con-
ceder o direito de construir do seu terreno por tempo determinado ou inde-
terminado, de forma gratuita ou onerosa. Dessa forma, reconhece-se que 0
direito de construir tem um valor em si mesmo, independente do valor da
propriedade.

Exemplificando: se um proprietario tem um coeficiente de aproveitamento
gue lhe permite construir um area equivalente a area do terreno, significa
que qualquer edificacdo abaixo daquela area, constitui em direito de cons-
truir que pode ser transmitido. Do mesmo modo, uma edificacdo que ultra-
passe aquela area sé podera ser realizada se o proprietario adquirir o direito
de construir.

Os recursos oriundos da outorga onerosa s6 podem ser aplicados (Estatuto
das Cidades, art. 26, inciso | a IX) em projetos de regularizacdo fundiaria,
habitacao de interesse social, reserva de terras, implantacao de equipamen-
tos comunitarios e areas verdes e de lazer, areas de interesse ambiental ou
protecao do patriménio histoérico.

3.2.3 Operac¢oes urbanas consorciadas

Operacdes urbanas consorciadas constituem um tipo de intervencao urba-
nistica voltada para a transformacao estrutural de um setor da cidade. Se-
gundo o §1° do art. 32 do Estatuto das Cidades, “considera-se operacdo
urbana consorciada o conjunto de intervencoes e medidas coordenadas pelo
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Poder Publico Municipal, com a participacdo dos proprietarios, moradores,
usuarios permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcancar
em uma area transformacoes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a
valorizacdo ambiental.”

A operacao envolve simultaneamente o redesenho de determinado setor da
cidade; a combinacdo de investimentos privados e publicos para sua execu-
cao; e a alteracdo, manejo e transacao dos direitos de uso e edificabilidade
do solo e obrigacoes de urbanizacdo. (BRASIL, 2002).

E uma unido de esforcos entre a Administracao Publica Municipal e o setor

privado com o objetivo de melhor e aproveitar determinada area, conside-
rando a conjugacao da capacidade de investimento dos dois setores.
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Aula 4. Plano plurianual

Objetivo:

e avaliar o instrumento utilizado pelo Governo Federal: Plano Plu-
rianual.

4.1 Introducao

O Plano Plurianual (PPA), é o instrumento que expressa o planejamento do
governo federal, estadual ou municipal para um periodo de quatro anos,
tendo como objetivo principal conduzir os gastos publicos, durante a sua
vigéncia, de maneira racional, de modo a possibilitar a manutencao do pa-
trimonio publico e a realizacdo de novos investimentos.

Sua importancia reside, portanto, no fato de nortear ou orientar o governo
qguanto a realizacdo de programas de trabalho para o periodo citado, ou
seja, tudo que sera feito pelo Poder Executivo até o primeiro ano do proximo
mandato, deve ser escrito sob a forma de programa e acoes e convertido
em lei.

A vigéncia do PPA compreende quatro exercicios financeiros, iniciando-se
no segundo ano de mandato de um Prefeito e terminando no primeiro ano
de mandato do Prefeito subsequente, evitando assim a descontinuidade das
acoes de governo. Ou seja, no primeiro ano de mandato o Prefeito que as-
sume devera cumprir o PPA do seu antecessor, assim como o Prefeito que o
suceder devera proceder da mesma forma.

A Constituicao Federal traz em seu art. 165, §1°, as regras basicas que con-
duzem a elaboracao do PPA:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

| — o plano plurianual

(...)

§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma re-
gionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da Administracao Publica
federal para as despesas de capital e outras dela decorrentes e para as

relativas aos programas de duracao continuada.
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Assim, o PPA deve apresentar as diretrizes, objetivos e metas da Administra-
cao Publica, contemplando todas as suas despesas para os proximos quatro
anos de governo.

As diretrizes sdo os objetivos gerais do plano plurianual, devendo apresentar
. . 0s resultados gerais que a administracdo local quer alcangar em favor da
Bfiretrlz&s populacdo, sendo que cada diretriz ¢ composta por um ou mais programas.

Os objetivos expressam a vontade de se solucionar demandas, caréncias ou
problemas do Municipio. A cada objetivo corresponde um programa do
governo e a cada programa corresponde uma ou mais agdes.

As metas expressam a quantificacdo do que sera feito (meta fisica) e gasto
(meta financeira) em cada acdo dos programas do PPA, desdobrando-se para
cadaano do plano.

Figura 9
Fonte: autor

4.2 Programas de governo

Os programas sao as unidades basicas do plano, consistindo numa forma
especial de organizar tudo que é ou serd feito pela Administracdo, desti-
nando-se a solucionar um problema, uma caréncia ou uma demanda de
determinado ente federativo. Contribuem para uma diretriz do plano e sdo
compostos por uma ou mais acdes necessarias para a solucao do problema
enfrentado.

PLANO PLURIANUAL
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DIRETRIZ1  DIRETRIZ2  DIRETRIZ 3
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PROGRAMA 1 PROGRAMA 2 PROGRAMA 3

\
/

L

ACAO 1 ACAQO 2 ACAO 3

Figura 10
Fonte: autor
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4.3 Relacionamento entre o PPA e a LOA

O PPA ira apresentar todas as acoes orcamentarias da Administracao, sejam
essas atividades permanentes (manutencao da educacao basica), operacoes
especiais (pagamento de servidores inativos e dividas do Municipio) ou pro-
jetos (construcao de um hospital).

De acordo com o artigo 167, | da Constituicdo Federal, é vedado o inicio
de programas e projetos nao incluidos no Plano Plurianual. Logo, todas as
acoes constantes da Lei Orcamentaria Anual devem também estar presentes
no PPA, ou seja, o orcamento, para sua validade deve ser necessariamente
compativel com o Plano Plurianual (CF, art. 165, §7°).

4.4 O ciclo de gestao do PPA

O Plano Plurianual constitui a primeira atividade de um ciclo de gestdo que
contempla outras etapas como a implementacdo, o monitoramento, a ava-
liacdo e a revisao do PPA, ciclo esse construido no sentido de tornar realidade
as diretrizes, os objetivos e as metas elencadas no plano, tornando o plane-
jamento uma atividade continua e dinamica no exercicio da Administracao
Publica.

Processo de elaboracao das diretrizes, programas, acdes e metas

FOI‘mU|a§éO que constituem o PPA.

Processo de execugéo fisica e financeira dos programas e acées do

Im p | ementa GaA0  ppp pelas unidades administrativas responsaveis.

Processo continuo de acompanhamento da implementacéo dos

programas e acdes que compdem o PPA, visando a obtencao de

; informacdes para subsidiar decisdes e permitir a identificacdo e a

Monitoramento superacdo de problemas, contribuindo para a obtencdo dos
resultados desejados.

Verificacdo do cumprimento das estratégias, objetivos e metas
Ava||a(5'éo elencadas no PPA, visando subsidiar o processo de revisdo do
plano.

Revisdo das diretrizes, programas, acdes e metas do PPA, tendo em

ReViSéO vista conferir maior consisténcia e efetividade ao planejamento
realizado.
Figura 11
Fonte: autor
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Nesse contexto, cada etapa do ciclo de gestdo do PPA representa uma fonte
de orientacdo para o desenvolvimento das fases seguintes. Como se percebe
na figura acima, o processo de planejamento é um processo continuo, que
sempre se adequa a realidade enfrentada pela Administracdo, que viabiliza
0 monitoramento e a avaliacao das atividades e projetos executados pela
administracao.

4.5 Etapas de elaboracao do PPA

A seguir é apresentado um roteiro para a elaboracao do PPA para Munici-
pios presente na Cartilha PPA Municipal elaborada pela Secretaria de Pla-
nejamento e Gestdo do Estado de Minas Gerais. Conhecer o processo de
elaboracao auxilia no entendimento do que é o PPA, objetivo deste estudo.
O quadro abaixo elenca as etapas e o responsavel pela etapa:

Secretaria/Departamento de Fazenda

Prefeito e Secretariado

Prefeito e Secretariado

Prefeito e Secretaria/Departamento de
Planejamento ou Administragdo

Orgaos e entidades setoriais

Secretaria/Departamento de
Planejamento ou Administragao

Figura 12
Fonte: autor
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4.5.1 Projecao das receitas para o periodo do
plano

O primeiro passo para a elaboracdo do Plano é saber qual o recurso dispo-

nivel. Esta informacao é imprescindivel para uma administracao responsavel

sob o aspecto fiscal. Para saber quais tarefas poderao ser executadas pela

Administracao é necessario saber qual a realidade da arrecadacao municipal.

Usualmente, a metodologia para a projecao das receitas é realizada com
base na tendéncia verificada nos ultimos anos de arrecadacao, além da ana-
lise do cenario econémico nacional (expectativa de crescimento do PIB, por
exemplo). No entanto, a elaboracao de estudos mais complexos que possam
abranger todo o cendrio da arrecadacao municipal é a mais indicada, quan-
do possivel.

4.5.2 Definicao de diretrizes

Através de um diagnostico da situacdo do Municipio, que pode ser realizado
pela Administracao e seus gestores ou de maneira participativa envolvendo
diversos setores da sociedade, chega-se a uma definicdo sobre as principais
demandas, caréncias ou problemas do Municipio.

Uma vez conhecidos os principais desafios municipais a serem enfrentados
dentro da realidade orcamentaria do Municipio, o Governo ja tem condicoes
de formular as diretrizes do Plano Plurianual. As diretrizes sao os objetivos
gerais do governo e apresentam os resultados gerais que a administracao
espera alcancar em favor do bem-estar da populacdo, funcionando tam-
bém como pré-requisitos para a elaboracao dos programas pelas unidades
setoriais. Desta forma, os programas elaborados pelas unidades estardo em
consonancia com o PPA.

4.5.3 Definicao dos projetos estratégicos
Estabelecidas as diretrizes do governo e selecionados os problemas que te-
rao precedéncia para solucao, a Administracdo Municipal tera condicoes de
elaborar os Projetos Estratégicos.

Os Projetos Estratégicos sao os principais instrumentos para o alcance das
diretrizes de governo, sdo aqueles considerados prioritarios dentre todos os

programas do governo.

Desta maneira, os Projetos Estratégicos sao priorizados ndo apenas no pro-
cesso de alocacao de recursos, mas também através de um gerenciamento
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e monitoramento mais intensivo. Recomenda-se, inclusive, que tais projetos
sejam acompanhados pela clpula da Administracdo em reunides periédicas.

4.5.4 Distribuicao de Limites de Recursos por
Orgao/Entidade

Com base na projecdo da receita, na de-
finicdo das diretrizes e projetos estratégi-
cos, o Prefeito e o Secretério de Planeja-
mento ou Administracao irdo distribuir os
recursos para cada ano do plano entre as
diversas secretarias e entidades do Mu-
nicipio. Neste trabalho serd considerado:

1. O montante de recursos necessarios
para o desenvolvimento dos Projetos Es-

Figura 13 o
Fonte: ilustradora trategicos;

2. As despesas obrigatérias vinculadas por disposicao legal ou constitucional
como as detalhadas a sequir:

e Nos termos do art. 212 da Constituicao Federal, o Municipio deve aplicar,
no minimo, 25% das receitas de impostos e transferéncias constitucio-
nais para as atividades e projetos destinados a manutencao e desenvol-
vimento do ensino;

e Em funcéo do art. 198 da CF, o Municipio deve aplicar, no minimo, 15%
das receitas de impostos e transferéncias constitucionais nas acoes e ser-
vicos publicos de saude;

e O artigo 29-A da CF estabelece o percentual maximo que pode ser gasto
com o Legislativo, incluidos os subsidios dos vereadores e excluidos os
gastos com inativos, da seguinte maneira: o 7% para municipios com
populacao de até cem mil habitantes;

- 6% para municipios com populacao entre cem mil e trezentos mil
habitantes;

- 5% para municipios com populacdo entre trezentos mil e um e qui-
nhentos mil habitantes;

- 4,5% para municipios com populacao entre quinhentos mil habitan-
tes e trés milhdes de habitantes;
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- 4% para municipios com populacdo entre trés milhdes e oito milhdes
de habitantes;

- 3,5% para Municipios com populacdo acima de oito milhdes de ha-
bitantes.

Provisao de recursos para pagamento do servico da divida publica muni-
cipal, bem como para o pagamento de precatérios.

Destinacdo de recursos para 0 pagamento de pensdes e proventos dos
servidores inativos, quando a responsabilidade por esses encargos recair
sobre a Administracao;

Provisao de recursos para manutencao dos programas de duracao conti-
nuada (incluidos os gastos com pessoal ativo e encargos sociais) a serem
desenvolvidas pelas unidades, tendo como base o custo atual de manu-
tencado delas (verificado através do orcamento corrente) e as atribuicdes
legais dos diversos 6rgaos/entidades, compreendendo também as acbes
necessarias a manutencdo da maquina publica integrantes de programa
de apoio a Administracdo Publica, (Ex.: material de consumo, energia,
telefone);

Se a administracao for iniciar novas obras, devera, necessariamente, alo-
car recursos para a execucao das obras em andamento em virtude da LRF
(art. 45).

4.5.5 Elaboracao dos Programas

Com base no limite de recursos disponibilizados,
as restricdes apontadas acima, os problemas prio-
ritarios a serem atacados em cada area, as diretri-
zes do plano e os Planos Estratégicos selecionados,
cada unidade ird formular sua proposta final de
programas para o periodo do plano, considerando
a seguinte sequéncia:

Levantamento das a¢gdes em andamento - In-
ventario de todas as atividades e projetos que estao

e
h

Figura 14
Fonte: ilustradora

sendo executados pela Prefeitura e suas entidades

vinculadas. Este inventario é feito através da andlise da lei orcamentaria em
vigor e consulta com os gestores dos servicos e projetos que estdo sendo
executados.

Aula 4 - Plano plurianual 41

Precatorios - Despesas em
virtude de sentencas judicidrias.
Far-se-do exclusivamente

na ordem cronolégica de
apresentacdo dos precatdrios e
a conta dos créditos respectivos.
As dotacOes orcamentarias e

os créditos adicionais serdo
consignados ao Poder Judiciario,
nos Tribunais responsaveis pelas
sentencas.




Acdes de duracao
continuada

Atividades correspondentes aos
servicos de ordem permanente,
por exemplo: coleta de lixo,
manutencdo de pracas e jardins,
desenvolvimento do Ensino
Fundamental.

Definicao das a¢oes de duracao continuada — Decisdo quanto as acoes
de duracao continuada que serao desenvolvidas pelo 6rgao, tendo por
base as acdes em andamento, as atribuicoes do 6rgao, os problemas priori-
zados e as diretrizes do plano.

Definicao dos projetos setoriais — Excetuando os recursos relativos as
acoes de duracao continuada e aos Projetos Estratégicos, esta a quantia que
sera atribuida aos projetos setoriais que serao desenvolvidos pela unidade
(por exemplo, construcao de escola, pavimentacao de via publica), observan-
do como critério de decisao as atribuicdes do 6rgao, os principais problemas
da cidade dentro de sua area de atuacado e as diretrizes do plano.

4.5.6 Elaboracao do documento final do PPA
Analise e validacao dos programas das unidades setoriais — Recebidas
as propostas de programas das unidades setoriais, a Secretaria de Planeja-
mento ou Administracao ird fazer a andlise e validacao do que foi enviado,
compreendendo: verificacdo dos programas quanto seu enquadramento nas
diretrizes de governo; verificacdo da compatibilidade dos gastos previstos
para os programas com os limites dos recursos disponibilizados

Composicao do projeto de lei do Plano Plurianual - o projeto de lei do
Plano Plurianual é um instrumento composto das seguintes partes:

| — Mensagem gque contera exposicao circunstanciada sobre:
* 3 estratégia de médio e longo prazo do governo, o cendrio de crescimento para
o ente federativo, e 0 modelo de planejamento a ser adotado;
* sobre a selecdo de metas e prioridades da administragdo e sobre os valores a
serem empregados nos programas de governc;
+ sobre o processo de definicdo das diretrizes, objetivos, programas, agdes e
metas do governo.
Il - Projeto de lei, compreendendo:
+ adefinicdo dos programas;
+ aspectos relativos aos valores financeiros estabelecidos para as agfes
orcamentarias;
+ aspectos relativos 3 inclusdo, alteragdo ou 3 exclusdo de programas constantes
do PPA;
+ aspectos relativos a inclus3o e 3 alterac3o de agdes no PPA.
Il - Anexos compreendendo:
* As diretrizes, programas e objetivos do governo;
+ (s orgdos responsaveis por programas;
+ (s programas e agoes.
Tabela 1 - Conteddo do PPA - Fonte: ANDRADE (Org.], 2006.

Figura 15
Fonte: autor
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Aula 5. Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO)

Objetivos:
e discutir a finalidade e conceito da LDO;

» explicar sobre o contetido da LDO.

5.1 Introducao

A LDO estabelece as metas e prioridades para o exercicio financeiro sub-
sequente; orienta a elaboracao do Orcamento; dispde sobre alteracdo na
legislacao tributaria; e, por fim, estabelece a politica de aplicacdo das agén-
cias financeiras de fomento. Com base na LDO aprovada pelo Legislativo, o
Executivo elabora a proposta orcamentaria para o0 ano seguinte, em conjun-
to com as unidades orcamentarias dos poderes Legislativo e Judiciario. Por
determinacao constitucional, o governo é obrigado a encaminhar o Projeto
de Lei do Orcamento ao Legislativo até o dia 31 de agosto de cada ano.
Acompanha o projeto uma Mensagem do Presidente da Republica, na qual é
feito um diagndstico sobre a situacao econémica do pais e suas perspectivas.

5.2 Conteudo da LDO

5.2.1 Constituicao Federal

O contetdo da LDO esta previsto na Constituicao Federal em seu art. 165,
§2°e art. 169, § 1°, inciso Il, da seguinte maneira:

e Estabelecer as metas e prioridades da Administracao Publica fede-
ral — J& tivemos a oportunidade de tratar sobre as metas no capitulo do
PPA: As metas expressam a quantificacdo do que sera feito (meta fisica)
e gasto (meta financeira) em cada acdo dos programas do PPA. Na LDO
sao definidas acoes prioritarias e a correspondente meta.

e Orientar a elaboracao da lei orcamentaria — Nesta secao, a LDO de-

vera apresentar a forma de elaboracao das propostas orcamentarias, de-
finir as regras para a previsao das receitas e fixacdo das despesas, definir
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Empenho da Despesa -

Ato emanado de autoridade
competente, que cria para o
estado obrigacdo de pagamento
pendente ou ndo de implemento
de condicdo; a garantia de que
existe o crédito necessario para
a liquidacdo de um compromisso
assumido; é o primeiro estagio
da despesa publica.

termos e expressdes técnicas contidas nas legislacdes e que serao adota-
dos na elaboracdo e execucdo da LOA, identificar a reparticdo de recur-
sos orcamentarios por setor de atuacao governamental, definir os prazos
para que os 6rgaos da administracao indireta e os Poderes Legislativo e
Judiciario encaminhem suas propostas orcamentarias parciais para con-
solidacdo do orcamento, definir os anexos que acompanharao o projeto
de LOA, definir os niveis de detalhamento da proposta orcamentaria.

* Dispor sobre as alteracoes na legislacao tributaria — A LDO devera
disciplinar a previsao de aumento ou reducao de arrecadacao em funcao
de alteracao na legislacao tributaria.

e Estabelecer a politica de aplicacao dos recursos das agéncias fi-
nanceiras oficiais de fomento — As agéncias de fomento sao as insti-
tuicoes financeiras controladas pela Unido e pelos Estados que tém por
finalidade a concessao de empréstimos e financiamentos de médio e lon-
go prazo para pessoas fisicas e juridicas (publicas e privadas, ex.: CEF, BB,
BNDES, BDMG e FINEP).

5.2.2. Lei de Responsabilidade Fiscal

Com a LRF, a importancia da LDO aumentou significativamente, pois essa
passou a ter novas e importantes fun¢des, agregando ao seu conteudo, re-
gras de planejamento que convergem para o equilibrio entre as receitas e
despesas durante a execucao do orcamento. Mencionaremos agora algumas
destas regras, que estao estabelecidas no art. 4°:

e Equilibrio entre receita e despesa — Refere-se ao equilibrio entre as
receitas arrecadadas e as despesas empenhadas, ndo apenas no exercicio
financeiro, mas também nos exercicios seguintes. Assim, a LDO devera
definir as regras para que a elaboracao e a execucao da LOA sejam orien-
tadas no sentido de garantir o equilibrio entre as receitas e as despesas,
evidenciando as providéncias que deverao ser adotadas quando da re-
ducdo da receita ou do aumento de despesa no exercicio financeiro e
também nos exercicios seguintes.

e Critérios e forma de limitacao de empenho — Durante a execucao do
orcamento diversos fatores podem influenciar o montante de recursos
arrecadados ou gastos. Logo, quando for verificado que a realizacdo da
receita nao estd compativel com as despesas assumidas devera haver
medidas (contencdo de despesas, reducdo em valores contratuais) no
sentido de buscar o equilibrio orcamentario.
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Normas relativas ao controle de custos e a avaliacao dos resultados
dos programas financiados com recursos dos orcamentos — A LDO
devera disciplinar as normas para controlar os custos e avaliar os resulta-
dos dos programas financiados com recursos dos orcamentos. Como visto
no capitulo anterior, o PPA é baseado em programas que sao mensurados
por indicadores, que servem como parametro para avaliacdo dos custos
e resultados. Logo, tanto os programas quanto as acdes possuem metas,
gue devem ser quantificadas, fisica e financeiramente, para possibilitar o
acompanhamento, a apuracao e avaliacao de seus custos, avaliando os
seus resultados quanto a eficiéncia, eficacia e efetividade. Assim, a LDO
deve determinar que a execucao da LOA seja realizada de forma a propi-
ciar o controle de custos e a avaliacao dos resultados dos programas.

Condicoes e exigéncias para transferéncias de recursos a entida-
des publicas e privadas — Na conducao das politicas publicas, muitas
vezes ha o repasse de recursos de um ente a outro ou entao para enti-
dades privadas, como as organizacdes nao governamentais (associacoes,
OSCIPs). A LDO devera tratar dos critérios para que possam ocorrer tais
repasses, destacando as obrigacdes que as referidas entidades estarao
sujeitas a cumprir para que se tornem aptas ao recebimento dos recursos
(prestar contas do recurso recebido; celebracdo de convénio, p.ex.).

Anexo de prioridades e metas — Para a elaboracao do referido ane-
X0, sera necessario reportar ao PPA, onde se encontram os programas e
acdes governamentais e suas metas. Dentre as diversas acoes governa-
mentais do PPA, a Administracdo devera selecionar aquelas que terao
precedéncia na alocacao de recursos na LOA e na sua execucao, as quais
serao prioritarias. Vejamos um modelo do referido anexo, extraido da
LDO do Estado de Sao Paulo:

Programa

801 - PARCERIA EDUCACIONAL ESTADO-MUNICIPIO

Acdo Meta Produto

5612 - MUNICIPALIZACAO DE ESCOLAS E | 50.000 | ALUNOS

ALUNOS DO ENSINO FUNDAMENTAL MUNICIPALIZADOS

5740 - TRANSPORTE ESCOLAR DE ALUNDS | 426.000 | ALUNOS TRANSPORTADOS
DA EDUCACAQO BASICA

5810 - M;ﬂ(} COOPERATIVA ESTADO- | 100 PREDIOS ESCOLARES
MUNICIPIO PARA CONSTRU t}f)ES ATENMDIDOS
ESCOLARES

Figura 16

Fonte: disponivel em: <http://www.planejamento.sp.gov.br/planorca/LDO/LDO_2010.pdf>
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Reserva de contingéncia

— Dotacdo global ndo
especificamente destinada a
determinado 6rgao, unidade
or¢amentaria, programa ou
categoria econdmica, cujos
recursos seréo utilizados para
abertura de créditos adicionais
para fazer face a qualquer
contingéncia.
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Anexo de Metas Fiscais — Neste anexo estdo estabelecidas as metas
relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montan-
te da divida publica, as quais devem ser acompanhadas durante toda a
execucdo orcamentaria e financeira. O Anexo de Metas Fiscais contera
ainda a avaliacdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior,
a evolucao do patriménio liquido, destacando a origem e a aplicacao
dos recursos obtidos com a alienacdo de ativos, avaliacdo da situacdo
financeira e atuarial do regime préprio de previdéncia dos servidores e o
demonstrativo da estimativa e compensacao da rendncia de receita e da
margem de expansao das despesas obrigatoérias de carater continuado.

Anexo de Riscos Fiscais— Nele, deverao ser avaliadas as provaveis ocor-
réncias de eventos futuros que se concretizados poderdo comprometer
o equilibrio das contas publicas, bem como as providéncias que deverao
ser tomadas, caso se concretizem. Outro objetivo do Anexo de Riscos
Fiscais é servir como parametro para fixacdo do percentual minimo da
reserva de contingéncia na LDO.
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Aula 6. Lei Orcamentaria Anual (LOA)

Objetivo:

e jlustrar o que é a LOA e para que é utilizada.

6.1 A proposta orcamentaria

A proposta orcamentdria ¢ um documento que apresenta em termos mo-
netarios as receitas e as despesas publicas que o governo pretende realizar
no periodo de um exercicio financeiro, devendo ser elaborada pelo Poder
Executivo e aprovada pelo Poder Legislativo, convertendo-se entdo na Lei
Orcamentaria Anual.

O orcamento anual visa concretizar os objetivos e metas propostos no PPA,
segundo as diretrizes estabelecidas pela LDO.

A LOA prevé as receitas e fixa as despesas que potencialmente serao rea-
lizadas no periodo de um ano. E uma lei autorizativa e ndo impositiva, uma
vez que o gestor de cada orcamento tem a faculdade de realizar ou nao as
despesas nela contidas. No espanhol a palavra “orcamento” é traduzida
como “presupuesto”, ou seja, trata-se de uma previsao, uma pressuposicao,
daquilo que se pretende arrecadar e gastar, que pode ou nao se realizar.

Na definicdo de Andrade (2002):

Orcamento publico ou orgamento programa é a materializacao do pla-
nejamento do Estado, quer na manutencdo de sua atividade (acoes
de rotina), quer na execucao de seus projetos (acdes com inicio, meio
e fim). Configura o instrumento do Poder Publico para expressar seus
programas de atuacao, discriminando a origem e o montante dos re-
cursos (receitas) a serem obtidos, bem como a natureza e o montante

dos dispéndios (despesas) a serem efetuados.

Trata-se, portanto, de instrumento de planejamento de curto prazo (exerci-
cio financeiro) que conterd os orcamentos que viabilizardo a manutencao e
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a implementacao das acbes governamentais.

6.

2. Conteudo da LOA

Nos termos do art. 165, §5° da Constituicdo Federal, a Lei Orcamentaria
Anual devera compreender 0s seguintes orcamentos:

48

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

(..)

§5° A lei orcamentaria anual compreendera:

| — o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
6rgaos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive funda-
¢bes instituidas e mantidas pelo poder publico;

Il — 0 orcamento de investimento das empresas em que a Unido dire-
ta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito
a voto;

Il — 0 orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades
e 6rgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem

como os fundos e fundacbes instituidos e mantidos pelo poder publico.

Orcamento fiscal — Abrange todas as receitas e todas as despesas pro-
jetadas para o exercicio financeiro a que se refere a LOA, incluindo os Po-
deres Executivo, Legislativo e Judiciario, seus 6rgaos, fundos, autarquias,
fundacdes e empresas estatais dependentes, excetuando-se apenas as
receitas e as despesas das entidades que compdem o orcamento de in-
vestimento e da seguridade social.

Orcamento de investimento das empresas estatais — O investimento
se refere as despesas com: planejamento e a execucao de obras, aquisi-
cao de imoveis, aquisicdo de instalacoes, equipamentos e material per-
manente. As empresas estatais sdo aguelas em que o poder publico de-
tém a maioria do capital social com direito a voto.

Orcamento da seguridade social — O conceito de seguridade social
esta contido na Constituicao Federal, vejamos:

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de
acdes de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas
a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia

social.
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A razado da existéncia de um orcamento separado para estas acdes é res-
guardar os recursos destinados a seguridade social, evitando o extravio dos
recursos de sua finalidade precipua.

A LRF também trouxe diversos dispositivos que tratam da elaboracdo da
LOA, destacando a necessidade de comprovacao da compatibilidade de seu
projeto com os demais instrumentos de planejamento, definindo regras so-
bre a previsdo da receita e fixacdo da despesa, introduzindo normas para
a inclusdo de novos projetos, revigorando alguns principios orcamentarios,
exigindo a inclusdo dos orcamentos das empresas estatais dependentes
na LOA, dentre outros assuntos.

Os principios orcamentarios e 0s conceitos sobre receita e despesa publica e

a codificacao presente na Lei Orcamentaria serdo objeto de estudo na disci-
plina que tratara sobre orcamento.
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Empresas estatais
dependentes — empresa
controlada que receba do ente
governamental controlador
recursos para o pagamento das
despesas com pessoal ou de
custeio em geral.






Aula 7. Evolucao da administracao
publica

Objetivo:

e reconhecer o contexto historico de desenvolvimento da admi-
nistracao publica.

7.1. Introducao

O Estado brasileiro, no inicio do século XX, era um Estado oligarquico e
patrimonial, em uma sociedade de economia agricola mercantil e de uma
sociedade de classes decorrente do escravismo. Atualmente, é possivel con-
siderar o pais um Estado democratico, entre burocratico e gerencial, fun-
dado em uma economia capitalista globalizada e uma sociedade ndo mais
baseada em estratos sociais (sociedade poés-industrial).

A transicdo do Estado Patrimonial para o Estado Gerencial e do Estado Au-
toritario para o Estado Democratico foi bastante relevante, mas plena de
contradicdes. A politica deixou de ser uma politica de elites (evidenciada no
coronelismo) para comecar a ser uma democracia de sociedade civil, em que
a opinido publica tem importancia crescente, embora os tracos elitistas e a
baixa representatividade dos governantes continuem presentes. A economia
passou por intenso processo de industrializacdo, mas nem por isso se tornou
desenvolvida, ja que os paises ricos cresceram a taxas por habitante maiores
e aumentaram a sua distancia econémica e tecnolégica em relacao ao Brasil.

A ascensao de uma classe média, detentora de conhecimento técnico e or-
ganizacional, permite nos classificar como uma Sociedade Pdés-Industrial,
uma vez que os estratos mais elevados deste grupo passaram a dividir com a
alta burguesia nao apenas o poder, mas também o excedente econémico. A
burguesia capitalista e os trabalhadores organizados ampliaram suas bases e
se diversificaram. No entanto, uma grande camada de trabalhadores pobres
continuou mal absorvida pelo capitalismo e alheia ao crescimento econémi-
co observado no séc. XX.

Aula 7 - Evolugao da administragdo publica 51

Oligarquia - Oligarquias s&o
grupos fechados e pequenos
que detém o controle do
poder, geralmente formadas
por familiares de grandes
proprietérios. As oligarquias
sd0 grupos sociais formados
por aqueles que detém o
dominio da cultura, da politica
e da economia de um pais, e
que exercem esse dominio no
atendimento de seus proéprios
interesses e em detrimento
das necessidades das massas
populares.

Estado Patrimonial - O termo
“patrimonialismo” é usado
para se referir a formas de
dominacdo politica em que nao
existem divisGes nitidas entre
as esferas de atividade publica
e privada. Dentre as praticas do
patrimonialismo, foi (e ainda

é) comum a construgdo, com
dinheiro publico, de melhorias
em propriedades particulares
(tais como agudes, casa de
veraneio, piscinas etc., ou ainda
a concessao de emprego aos
correligionarios mais leais, sem
concurso publico).




A pobreza extrema é
considerada para familias com
renda de até um quarto de
saldrio minimo per capita atuais
R$ 127,50.

A partir do ciclo do café, que impulsionou o desenvolvimento industrial bra-
sileiro, passando pelas crises da década de 80 e 90, o pais se modernizou
e atingiu uma economia mais rica, uma sociedade mais diversificada, um
Estado mais democratico e uma administracdo menos patrimonialista e mais
gerencial. No entanto, o Brasil ainda é um pais de enormes contradicbes e
com uma profunda desigualdade: produz tecnologia de ponta (industria ae-
rondutica) enquanto, em 2008, 10,5% de sua populacao se situava na faixa
de pobreza extrema (BRASIL, 2010).

Sobre esta transicdo do Estado observada no pais, Bresser-Pereira (2001)
aponta a seguinte conclusao:

Em sintese, no plano politico transitamos do Estado oligarquico ao Es-
tado democrético (de elites); no administrativo, do Estado patrimonial
ao Estado gerencial; no plano social, da Sociedade Senhorial para a
Sociedade Pos-Industrial. O Estado autoritario-modernizador, o Estado
burocrético, e a sociedade capitalista, que nesses trés planos duraram
um longo tempo na Europa, foram aqui transicoes rapidas, préprias
de um pais que salta etapas mas permanece subdesenvolvido, que se

moderniza mas permanece atrasado porque dual e injusto.

A tabela abaixo resume estas fases e denominacdes, para auxiliar na com-
preensao do Estado brasileiro e sua Administracao Publica.

Sociedade Mercantil — Senhorial | Capitalista Industrial | Pos Industrial (?)
Estado (politica) Oligdrquico Autoritario Democratico
Estado Patrimonial Burocratico Gerencial
(administracao)

Tabmln 3 Fece——— bl i e Ergmdn = Cmmimdadn o Bemmil P (BRCCcEn nencina manl

Figura 17 - Formas histéricas de Estado e Sociedade no Brasil
Fonte: BRESSER PEREIRA, 2010

Como se vé acima, as trés formas da Administracao Publica se sucedem no
tempo, sem que, no entanto, qualguer uma delas seja abandonada.

Observe a sequir as varias formas da Administracao Publica e a partir delas
vocé podera compreender melhor a evolucao do Estado patrimonialista para
o gerencial no Brasil
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7.2 As formas da administracao publica
7.2.1 Administracao publica patrimonialista

No patrimonialismo, o aparelho do Estado funciona como uma extensao
do poder do soberano, e os seus auxiliares, servidores, possuem status de
nobreza real. Os cargos sdo considerados prebendas (emprego rendoso e de
pouco trabalho). A coisa publica nao é diferenciada dos bens do soberano.
Em consequéncia, a corrupcao e o nepotismo sao inerentes a esse tipo de
administracao. No momento em que o capitalismo e a democracia se tornam
dominantes, o mercado e a sociedade civil passam a se distinguir do Estado.
Embora tal comportamento seja inaceitavel na sociedade contemporanea se
percebe tracos de sua presenca no pafs.

7.2.2 Administracao publica burocratica

Surge na segunda metade do século XIX, na época do Estado liberal, como
forma de combater a corrupcao e o nepotismo patrimonialista. Constituem
principios orientadores de seu desenvolvimento a profissionalizacao, a ideia
de carreira, a hierarquia funcional, a impessoalidade, o formalismo, em sin-
tese, o poder racional-legal. Os controles administrativos visam, principal-
mente, a evitar a corrupcado e o nepotismo. Parte-se de uma desconfianca
prévia nos administradores publicos e nos cidadaos que a eles dirigem de-
mandas. Por isso, sao sempre necessarios controles rigidos dos processos,
como, por exemplo, na admissao de pessoal, nas compras e no atendimento
das demandas.

Por outro lado, o controle — a garantia do poder do Estado — transforma-se
na propria razao de ser do funcionario. Em consequéncia, o Estado volta-
-se para si mesmo, perdendo a nocao de sua missao basica, que é servir a
sociedade. A qualidade fundamental da Administracdo Publica burocratica
é a efetividade no controle dos abusos. Seu defeito, a ineficiéncia, a auto-
-referéncia, a incapacidade de voltar-se para o servico aos cidadaos. Este
defeito, entretanto, nao se revelou determinante na época do surgimento da
Administracao Publica burocratica porque os servicos do Estado eram muito
reduzidos. O Estado limitava-se a manter a ordem e administrar a justica, a
garantir os contratos e a propriedade.

7.2.3. Administracao publica gerencial

Emerge na segunda metade do século XX, como resposta, de um lado, a
expansao das funcoées econdmicas e sociais do Estado, e, de outro, ao de-
senvolvimento tecnoldgico e a globalizacdo da economia mundial, uma vez
gue ambos deixaram a mostra os problemas associados a adocao do modelo
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anterior. A eficiéncia da Administracao Publica — a necessidade de reduzir os
custos e aumentar a qualidade dos servicos, tendo o cidadao como bene-
ficiario — torna-se entao essencial. A reforma do aparelho do Estado passa
a ser orientada predominantemente pelos valores da eficiéncia e qualidade
na prestacao de servicos publicos e pelo desenvolvimento de uma cultura
gerencial nas organizacoes.

A Administracao Publica gerencial constitui um avanco e, até certo ponto,
um rompimento com a Administracao Publica burocratica. Isto ndo significa,
entretanto, que negue todos os seus principios. Pelo contrario, a Adminis-
tracdo Publica gerencial esta apoiada na anterior, da qual conserva, embora
flexibilizando, alguns dos seus principios fundamentais, como a admissao
segundo rigidos critérios de mérito, a existéncia de um sistema estruturado
e universal de remuneracao, as carreiras, a avaliacdo constante de desem-
penho, o treinamento sistematico. A diferenca fundamental esta na forma
de controle, que deixa de basear-se nos processos para concentrar-se nos
resultados.

Na Administracao Publica gerencial, a estratégia volta-se:

1. Para a definicdo precisa dos objetivos que o administrador publico devera
atingir em sua unidade (através das metas estabelecidas no planejamento
das acoes governamentais);

2. Para a garantia de autonomia do administrador na gestdo dos recursos
humanos, materiais e financeiros que lhe forem colocados a disposicao para
atingir os objetivos contratados;

3. Para o controle ou cobranca dos resultados.

Pratica-se, ainda, a competicao administrada no interior do préprio Estado,
guando ha a possibilidade de estabelecer concorréncia entre unidades inter-
nas. No plano da estrutura organizacional, a descentralizacéo e a reducao
dos niveis hierarquicos tornam-se essenciais.

Em suma, afirma-se que a Administracdo Publica deve ser permeavel a maior

participacdo dos agentes privados e/ou das organizacdes da sociedade civil e
deslocar a énfase dos procedimentos (meios) para os resultados (fins).
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A Administracdo Publica gerencial inspira-se na administracdo de empre-
sas, mas nao pode ser confundida com esta Ultima. Enquanto a receita das
empresas depende dos pagamentos que os clientes fazem livremente na
compra de seus produtos e servicos, a receita do Estado deriva de impostos,
ou seja, de contribuicdes obrigatorias, sem contrapartida direta. Enquanto o
mercado controla a administracao de empresas, a sociedade — por meio de
politicos eleitos — controla a Administracdo Publica. Enquanto a administra-
cao de empresas esta voltada para o lucro privado, para a maximizacao dos
interesses dos acionistas, a Administracao Publica gerencial esta voltada para
0 interesse publico.

Neste Ultimo ponto, como em muitos outros (profissionalismo, impessoali-
dade, etc.), a Administracao Publica gerencial nao se diferencia da Adminis-
tracdo Publica burocratica. Na burocracia publica classica existe uma nocao
muito clara e forte do interesse publico. A diferenca, porém, esta no enten-
dimento do significado do interesse publico, que ndo pode ser confundido
com o interesse do préprio Estado. Para a Administracao Publica burocratica,
o0 interesse publico é frequentemente identificado com a afirmacao do po-
der do Estado. Ao atuarem sob este principio, os administradores publicos
terminam por direcionar uma parte substancial das atividades e dos recursos
do Estado para o atendimento das necessidades da propria burocracia, iden-
tificada como poder do Estado. O contetdo das politicas publicas é relegado
a um segundo plano. A Administracdo Publica gerencial nega essa visao do
interesse publico, relacionando-o com o interesse da coletividade e ndo com
o do aparato do Estado.

A Administracao Publica gerencial vé o cidadao como contribuinte de im-
postos e como cliente de seus servicos. Os resultados da acao do Estado
sao considerados bons nao porque os processos administrativos estao sob
controle e sao seguros, como que a Administracao Publica burocratica, mas
porque as necessidades do cidadao-cliente estao sendo atendidas.
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O quadro abaixo destaca as principais diferencas entre a Administracdo Pu-

blica burocratica e a gerencial:

Administracao Burocratica

Administracao Gerencial

A Administracdao publica burocratica € auto-
referente e se concentra no processo, em
suas proprias necessidades e perspectivas,
sem considerar a alta inefidéndia envolvida.

A Administragao  Poblica gerencial &
orientada para o cidaddo, voltada para o
consumidor, e se concentra nas necessidades
e perspectivas desse consumidor, o cliente-
cidaddo. Mo gerencialismo, o administrador
publico preocupa-se em oferecer servicos, e
ndo em gerir programas; visa atender aos
cidaddos, e ndo &s necessidades da
burocracia.

A Administracdo Publica burocratica acredita
em uma racionalidade absoluta, que a
burocracia esta encarregada de garantir.

A Administracdo Poblica gerencial pensa na
sociedade como um campo de conflito,
cooperacdo e incerteza, na qual os cidaddos
defendemn seus interesses e afirmam suas
posicdes ideoldgicas.

A Administracdo Poblica burocratica assume
gque o0 modo mais seguro de evitar o
nepotismo e a corrupgao € pelo controle
rigido dos processos, com o controle dos
procedimentos.

A Administracdo Pablica gerencial parte do
principioc de que & preciso combater o
nepotismo e @ Corrupgan, mas que, para isso,
ndo sao necessarios procedimentos rigidos, e
sim outros meios, como indicadores de
desempenho, controle de resultados, etc.

MNa administragdo burocratica nao existe a
confianga.

Ma administragdao gerencial, a confianga &
limitada, permanentemente controlada por
resultados, mas ainda assim suficiente para
permitir a delegacdo, para gque o gestor
piublico possa ter liberdade de escolher os
meios ais apropriados ao cumprimento das
metas prefivadas.

A administracdo burocratica € centralizadora,
autoritaria.

A administracdo  gerencial prega a
descentralizacdo, com delegacdo de poderes,
atribuicdes e responsabilidades para os
escalbes inferiores.

A administracdo  burocratica prega o
formalismo, rigidez e o rigor t&cnico.

A administracdo gerencial preza os principios
de confianca e descentralizacdo da deciso,
exipe  formas  flexiveis de  gestdo,
horizontalizacdo de estruturas,
descentralizacdo de fungdes e incentivos a
criatividade e inovacao.

Figura 18
Fonte: autor

7.3. Evolucao da administracao publica

no Brasil
7.3.1. Governo Getulio Vargas
A implantacao do modelo de administracao burocratica no Brasil tem ini-
cio no governo Getulio Vargas, nos anos 30. No processo de industrializa-
cao brasileira, o Estado passa a ter uma funcao decisiva, visto que passou
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a intervir fortemente no setor produtivo de bens e servicos. Com a reforma
promovida naquele governo a Administracao Publica é submetida a um pro-
cesso de racionalizacdo que resultou na criacdo das primeiras carreiras bu-
rocraticas, bem como a busca de adotar o concurso como forma de acesso
ao servico publico.

O Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP), criado em 1936,
tinha como objetivo principal a realizacdo da modernizacao administrati-
va do pais. No inicio do processo, a Administracao Publica buscou a ra-
cionalizacdo por meio da simplificacdo, padronizacdo e aquisicao racional
de materiais, revisao de estruturas e aplicacdo de métodos na definicdo de
procedimentos, bem como foi implantada a funcdo orcamentaria vinculada
ao planejamento. Na area de administracao de recursos humanos, o DASP
baseou-se no principio do mérito profissional.

Embora a Administracdo Publica estivesse em processo de mudanca, o pa-
trimonialismo ainda se fazia presente no contexto politico brasileiro. Dessa
forma, o coronelismo abria espaco para o clientelismo e o fisiologismo.

A administracdo burocratica implantada na década de 30 foi objeto de inu-
meras tentativas de reforma. Observa-se que os frageis resultados obtidos
foram decorrentes das inadequacdes no modelo adotado. Essas reformas
estiveram centradas na extincao e criacao de 6érgaos, bem como na consti-
tuicao de estruturas paralelas, visando alterar a rigidez burocratica.

7.3.2. O estado oligarquico

O Estado Oligarquico, no periodo identificado como Republica Velha ou dos
Coronéis (1889-1930), pouca importancia dava as politicas publicas de ca-
rater social ou a mobilizacao da sociedade civil. As instituicdes religiosas, em
alguns casos apoiadas pelo Estado, assumiam um papel preponderante no
atendimento aos pobres e excluidos que, em sua maioria, ficavam a margem
das politicas sociais basicas. As Santas Casas de Misericérdia, as irmandades
e as ordens terceiras, além de outras instituicdes religiosas nao catdlicas,
constitufram-se como protagonistas importantes nesse periodo. Tal cenario
comeca a alterar-se de forma lenta na década de 1920, quando se iniciam as
condicdes historicas que levariam a queda do regime oligarquico.

E notorio o surgimento de uma mobilizacao social e, nesse contexto, apare-
cem 0s primeiros movimentos sociais urbanos.
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7.3.3. Estado interventor (1930-1956)

O governo Vargas (1930-1956) deflagra o processo que leva a criacdo das
bases institucionais de um Estado de bem-estar social (Welfare State), es-
tabelecendo direitos trabalhistas, um sistema de ensino publico, o sufragio
universal e a Constituicdo de 1946. Deste modo, a atuacao de entidades
privadas no patrocinio da assisténcia social passa a ser complementada pela
acao administrativa do Estado.

7.3.4. Periodo do autoritarismo ou ditadura
militar (1964-1985)

A democracia vivida pelo pais, entre a sequnda metade dos anos 1950 e o
inicio dos anos 1960, acaba de forma abrupta em marco de 1964, com o
golpe de Estado comandado pelos militares. Durante este periodo ocorre o
aumento da tutela do Estado nas questdes civis, por meio da instauracao do
regime militar, e, com ele, das estruturas hierarquizadas e centralizadas para
a gestao do social. Foram criados o Instituto Nacional da Previdéncia Social,
o Banco Nacional de Habitacado, entre outras instituicbes. Além da criacdo
das organizacées nao governamentais, surgem, nesse mesmo periodo, em
distintas regides do palis, 0s movimentos sociais para se contraporem a for-
ma de fazer politica do regime militar.

7.3.5. A reforma administrativa de 1967

A Reforma administrativa no Brasil, realizada por meio do Decreto-lei n°.
200/67, representa um avanco na busca de romper com a rigidez burocra-
tica. Pode ser entendida como a primeira experiéncia de implantacao da
administracao gerencial no pais. Por meio de suas normas definidoras, exe-
cuta-se a transferéncia de atividades para autarquias, fundacoes, empresas
publicas e sociedades de economia mista. Teve como propdsito aumentar
o dinamismo operacional por meio da descentralizacdo funcional. Foram
instituidos como principios de racionalidade administrativa o planejamento
e 0 orcamento, entre outras medidas. Procurou-se pela ampliacdo da admi-
nistracao indireta, atribuir maior operacionalizacao as atividades econémicas
do Estado.

Esse modelo ndo foi capaz de provocar alteracdes significativas na adminis-
tracao burocratica central. Ele permitiu a coexisténcia de setores de eficién-
cia e competéncia na administracao indireta, bem como de formas arcaicas
ineficientes no ambito da administracao direta ou central. A politica adotada
pelos governantes do regime militar, que nao implementou carreiras de ad-
ministradores publicos de alto nivel — passou a contratar os escaldes supe-
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riores da administracdo por meio das empresas estatais — pode explicar o
enfraguecimento do modelo burocratico da Administracao Publica brasileira.

A criacao da Superintendéncia de Modernizacao, nos anos 1970, represen-
tou um novo esforco para estimular a modernizacdo da Administracao Pu-
blica. Nessa fase, preocupou-se em implantar novas técnicas de gestao, em
especial a administracao de recursos humanos, no ambito federal. A criacao
do Ministério da Desburocratizacao e do Programa Nacional da Desburocra-
tizacdo — PrND —, no inicio da década de 1980, que tinham como objetivos
a revitalizacao e agilizacdo das organizacoes do Estado, a descentralizacao
da autoridade, a melhoria e simplificacdo dos processos administrativos e a
promocao da eficiéncia, visava reafirmar a burocracia e direciona-la rumo a
Administracao Publica gerencial.

7.3.6. Redemocratizacao e institucionalizacao
da sociedade civil (P6s-1985)

O periodo do autoritarismo encerra-se em 1985, com a retomada do pro-
cesso de redemocratizacdo do pais. No periodo de transicao, que durou de
1985 até 1988, foi escrita uma nova Constituicdo, que restabeleceu as bases
legais para o exercicio da democracia. Ap6s a promulgacao da nova Cons-
tituicdo, comecam a ser implementados distintos instrumentos e medidas
para a promocao da descentralizacdo da acao governamental e atualizacao
do arcabouco institucional, em especial, os orientados para garantir os direi-
tos do cidadao. Foi deflagrado um processo de municipalizacado da gestao
publica, concedendo maiores poderes aos municipios; criacao de Conselhos
Municipais; ampliacdo da participacao da sociedade na resolucao de assun-
tos comunitarios; aprovacao do Estatuto da Crianca e do Adolescente, Defe-
sa do Consumidor; entre outras medidas.

7.3.7. (Des)reforma administrativa do governo
Collor

Na busca de solucdes para melhorar o desempenho do setor publico, o go-
verno Collor (1990-1992), entre outras medidas, propde-se a reduzir o ta-
manho e o numero de servidores da maquina governamental. O desmonte
do setor publico e o enfraquecimento do papel do Estado, feitos de forma
inadequada por esse governo, agravaram ainda mais os problemas existen-
tes. Apds o impeachment do presidente Collor, o governo Itamar procurou
promover a recomposicao dos salarios dos servidores, que haviam sido vio-
lentamente reduzidos.
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Com a eleicdo do presidente FHC (1994-1998/1999-2002), reinicia-se o pro-
cesso de mudanca organizacional e cultural da Administracao Publica, em-
bora coexistente com uma perspectiva neoliberal de Estado. A preocupacao
com a revitalizacao do Estado, também esta presente na agenda politica do
governo Lula (2003-2006/2007-2010).
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Palavras Finais

Parabéns, vocé conseguiu concretizar mais uma disciplina. Espero que tenha
desenvolvido seu conhecimento e agregado valor a sua formacao profissio-
nal.

Lembre-se que o processo de aquisicdo do saber ndo termina nunca.

VVamos em frente! Sucesso.
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