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REsumo:

O trabalho analisa as prioridades do planejamento de investimento — planos trienais de investimentos e planos plurianuais — no
municipio de Florianépolis de 1965 a 2017, apontando possiveis razdes que as explicam. Partindo da trajetéria do planejamento
governamental brasileiro, examinam-se as prioridades na alocagio de recursos nos sucessivos instrumentos de planejamento
de investimento municipal. A pesquisa envolveu andlise documental e entrevistas semiestruturadas, combinando abordagens
quantitativa e qualitativa. Os resultados demonstram que de 1965 a 1988 priorizou-se infraestrutura e transporte, caracterizando
uma agenda desenvolvimentista; de 1990 a 2017, a énfase recaiu sobre satide, educacio e administracio, alinhada as agendas
gerencial e societal. Entre as razdes estio as diretrizes da Constitui¢iao Federal de 1988, a centralidade do governo federal no
delineamento de programas e projetos e o desenvolvimento de capacidade técnica e politica local. Embora o municipio alcance
bons indicadores socioecondmicos e aprendizagem social, hd fragmentacio da participacio e desarticulagio entre mecanismos de
planejamento e alocagio de recursos — setorial, entes federados, curto-longo prazo, governo-cidadania.

PALAVRAS-CHAVE: Planejamento para o desenvolvimento, Planejamento gerencial, Planejamento municipal.

ABSTRACT:

This paper analyzes the investment planning priorities — triennial investment plans and multiannual plans - in the Brazilian
municipality of Florianépolis, from 1965 to 2017, pointing out reasons that explain these priorities. Based on the trajectory of
Brazilian government planning, the article examines priorities in resource allocation, determined in the successive instruments of
municipal investment planning. The results show that from 1965 to 1988 the municipal planning emphasized infrastructure and
transportation and from 1990 to 2017, based on a managerial and social agenda, the emphasis was in areas like health, education
and administration. Among the reasons there is the Federal Constitution of 1988 determinations, the centrality of the federal
government in the design of programs and projects, and the development of local technical and political capacity. Although the city
hasachieved good relative results, in a social learning process, there are challenges such as the fragmentation of participation and the
disarticulation between planning and resource allocation mechanisms (sectoral, federated entities, short-long term, government-
citizenship).

KEYWORDS: Planning for development, Management planning, Municipal planning.


http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=351561601011
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=351561601011

ELAINE CRISTINA DE OLIVEIRA MENEZES, ET AL. PLANEJAMENTO MUNICIPAL EM DEBATE: TRAJETORIA E PRIORID...

RESUMEN:

Este trabajo analiza las prioridades de la planificacién de inversiones — planes trienales de inversiones y planes plurianuales
— en el municipio de Florianépolis, ubicado en el sur de Brasil, entre los afios de 1965 y 2017, ¢ identifica razones que las
explican. A partir de la trayectoria de la planificacién gubernamental brasilenia, se examina las prioridades de recursos en los
sucesivos instrumentos de planificacidn de inversiones municipales. La investigacion involucré anlisis documental y entrevistas
semiestructuradas, combinando enfoques cuantitativos y cualitativos. Los resultados demuestran que, de 1965 hasta 1988, se
priorizé infraestructura y transporte, caracterizando una agenda desarrollista; de 1990 hasta 2017, el énfasis fue sobre la salud, la
educacién y la administracion, alineada a las agendas gerencial y societal. Entre las razones estdn las directrices de la Constitucién
Federal Brasilefia de 1988, la centralidad del gobierno federal en el delineamiento de programas y proyectos y las capacidades
técnicas y politica local. Aunque el municipio alcanza buenos indicadores socioeconémicos y aprendizaje social, hay fragmentacién
de la participacién y desarticulacién entre mecanismos de planificacién y asignacién de recursos (sectorial, entes federados, corto-
largo plazo, gobierno-ciudadanta).

PALABRAS CLAVE: Planificacién para el desarrollo, Planificacidn gerencial, Planificacién municipal.

INTRODUCAO

A partir do final dos anos 1980, mecanismos gerenciais e participativos de planejamento ganharam espago
na agenda das reformas estatais brasileiras em lugar do planejamento para o desenvolvimento que havia se
conformado no paifs a partir dos anos 1930 e predominado até o final dos anos 1970. Esses novos mecanismos
estavam vinculados a expectativas democréticas de redugao das desigualdades sociais e de melhoria do
desempenho da administracio publica (Bresser-Pereira, 1998; 2008; Paula, 2005; Pagnussat, 2006; Costa,
2008; Abrucio, 2008).

Nos tltimos 30 anos, embora processos de gestao e relagoes de governo e governanga tenham se
transformado ¢ a coordenagio das politicas putblicas tenha avancado (Souza, 2018; Souza & Machado,
2018), o pais ainda se mostra distante de alcangar patamares razodveis em reducio das desigualdades sociais,
desempenho das instituicoes ¢ equilibrio econdmico e socioambiental (Cardoso Jr., 2014; Menezes et al.,
2015).

Um dos caminhos para responder aos desafios politicos, econdmicos, sociais ¢ ambientais do pais seria a
conformagio de mecanismos de gestao que articulem o planejamento de forma ampla e organica. Para tanto,
ha que se conformar uma governanga baseada na concertagao entre diferentes atores sociais e governamentais,
integrando o longo e o curto prazo, as diferentes politicas e servigos publicos, o nacional ao regional e local,
¢ os governantes aos cidaddos (Menezes et al., 2015; Souza, 2018; Souza & Machado, 2018).

Fo que se espera verificar, em especial, nos municipios, considerando a relativa autonomia que ganharam a
partir de 1988 ¢ o potencial de proximidade entre governo e cidadania nessa escala. Entretanto, a articulagao
entre diferentes dimensoes, horizontes temporais e instrumentos de planejamento e gestao constitui um
grande desafio para os municipios. Um dos caminhos para compreender esse processo pode ser analisar quais
sao as prioridades de planejamento e alocacio de recursos, as quais variam de um periodo para outro, por
razoes ainda pouco estudadas.

Antes da Constituicio Federal de 1988 (CF/88), o que era priorizado no planejamento dos municipios?
O que mudou ao longo dos anos nas suas prioridades, considerando seus instrumentos de planejamento e
a alocacdo de recursos? Quais as possiveis razdes para as mudangas? Como se verifica a vinculagio entre as
prioridades municipais e os dispositivos nacionais? Quais as possiveis condigdes que garantiriam maior grau
de autonomia?

Para responder a essas indagacdes, este trabalho analisa as prioridades do planejamento de investimento
(Planos Trienais de Investimentos — PT1Is — e Planos Plurianuais — PPAs) no municipio de Florianépolis,
de 1965 a 2017, ¢ identifica as possiveis razdes que explicam essas prioridades. Por meio dessa analise,
fundamentada em perspectivas do planejamento — desenvolvimentista, gerencial e societal —, ¢ em dados
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empiricos coletados entre 2015 e 2017, busca-se contribuir para o debate sobre planejamento municipal no
Brasil.

O municipio de Floriandpolis foi escolhido como foco da analise pois apresenta condigoes que
contribuiriam para maior grau de autonomia na defini¢ao de prioridades de planejamento e alocagao de
recursos. A capital do estado de Santa Catarina ¢ uma cidade de porte médio, que abriga o aparelho do
estado e institui¢oes de ensino superior. O municipio apresenta bons indicadores socioecondmicos, que o
posicionam entre os melhores do pais em rankings como os do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH)
¢ de Efetividade dos Municipios (IBGE, 2018; Atlas Brasil, 2018; REM-F, 2018). Isso contribui para atrair
servidores publicos qualificados e o coloca acima da taxa média nacional em crescimento populacional (Sinais
Vitais, 2018).

Na relagao governo-cidadania, hd iniciativas que se destacam positivamente, como a dos conselhos e
das conferéncias de saude, em meio a fragilidades e descontinuidades no uso de certos mecanismos, como
or¢amento participativo e plano diretor (Menezes et al., 2015). Entre as iniciativas recentes estio o projeto
Floripa Te Quero Bem, de 2012, liderado por segmentos da sociedade civil e articulado em conjunto com
uma rede na América Latina, que levou a aprovagao do Plano de Metas (Dahmer, 2014), e ainiciativa Cidades
Emergentes Sustentdveis (ICES), proposta pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), e pela
Caixa Econdmica Federal (CEF), em cinco cidades médias brasileiras (FloripAmanha, 2018).

Florianépolis, pelo que apresenta de similar a outros municipios, como os desafios de capacidade de
financiamento e de coordenagao federativa e fragmentagao da participagio (Paula 2005; Abrucio, 2008;
Souza, 2018; Souza & Machado, 2018), ¢ pelo que se distingue deles, como a capacidade técnica dos
servidores, permite supor que a analise das prioridades de seu planejamento ofereca pistas para compreender
as caracteristicas do planejamento municipal no Brasil.

O artigo ¢ subdividido em cinco se¢oes, incluindo esta introdugao. A segunda secio apresenta uma
revisao da literatura acerca do planejamento para o desenvolvimento gerencial e societal e das dindmicas
do planejamento municipal. A terceira ¢ dedicada aos aspectos metodoldgicos. Na quarta, mostram-se os
resultados da pesquisa, analisando o planejamento no municipio estudado, apontando suas prioridades e as
razdes que as explicam. Na tltima se¢ao, sao apresentadas as consideracoes finais, seguidas das referéncias.

DO PLANEJAMENTO PARA O DESENVOLVIMENTO AO PLANEJAMENTO DE CUNHO
GERENCIAL E SOCIETAL

De acordo com Pagnussat (2006), nao hd uma teoria sobre planejamento, mas um campo de pensamento
tedrico-critico sobre esse conceito, no qual as principais correntes de pensamento sio: i) Anélise de politicas,
que aborda o planejamento “como uma forma de tomada de decisao antecipada, um processo cognitivo
que utiliza a razao técnica para explorar ¢ avaliar possiveis linhas de agio” (Pagnussat, 2006, p. 10); ii)
aprendizagem social, que enfatiza os processos sociais na perspectiva dos agentes comprometidos com
a prética; iii) reforma social, que compreende o planejamento como “[...] a aplicacio do conhecimento
cientifico aos assuntos publicos, preconizando a forte presenga do Estado nesse processo, desempenhando
papel condutivo ¢/ou mediador (Pagnussat, 2006, p. 12); iv) mobilizagao social, que formula uma critica
radical “as condi¢oes impostas pelo capitalismo industrial, as suas contradigdes, as suas injusticas e a
exploragio da classe trabalhadora pelo modo de produgio capitalista” (Pagnussat, 2006, p. 13).

Tais correntes estao implicadas na forma de conceber e realizar o planejamento tanto em economias
capitalistas como socialistas. Nas economias socialistas predomina o planejamento centralizado e os meios
de produgio sao de propriedade ou coordenados pelo Estado. Nas economias capitalistas hd predominio
da economia de mercado, sendo o planejamento menos centralizado no Estado e voltado 4 promogao do
desenvolvimento (Pagnussat, 2006). A expansio do planejamento na esfera publica deu-se em ambas.
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Durante o século XX, alguns acontecimentos marcaram a histéria do planejamento publico, entre eles:
A revolugao bolchevique (1917), que introduziu préticas de planejamento governamental centralizado e de
médio prazo (planos quinquenais); a crise capitalista de 1929, que abriu espago para o intervencionismo
keynesiano (New Deal de Roosevelt, Plano Marshall e Comissariat au Plan); o pensamento latino-americano
para superacao do subdesenvolvimento, com esforgos tedricos e préticos apoiados pela Comissao Econdmica
para a América Latina e o Caribe (Cepal), incluindo técnicas de programacio de investimentos e difusio de
ideias da industrializagao; a crise do welfare state em paises centrais, a partir da década de 1970, e a crise do
nacional-desenvolvimentismo na América Latina, nas décadas de 1980 ¢ 1990, que motivaram reformas do
Estado e a introduc¢ao de um novo modelo de gerenciamento em diversos paises, reformas essas, em paises
latino-americanos, acompanhadas de ajustes estruturais pautadas no Consenso de Washington (Bresser-
Pereira, 2008; Paula, 2005).

D0 PLANEJAMENTO PARA O DESENVOLVIMENTO AO PLANEJAMENTO GERENCIAL E SOCIETAL
NO BRASIL

O quadro histérico da gestao publica brasileira contempla diferentes abordagens e fatos relativos ao
planejamento governamental. Para fins deste artigo, destacam-se duas perspectivas, a do planejamento
ancorado no modelo desenvolvimentista, no periodo de 1950 a 1980, voltado para o longo prazo,
com interven¢ao mais direta do Estado na economia, aproximando-se do pensamento da Cepal e do
intervencionismo keynesiano pds crise de 1929 (Cardoso Jr., 2014; Cepal, 2000a; Cepal, 2000b; Pagnussat,
2006; Cardoso, 1993) e a que focaliza as inovagoes estabelecidas a partir da CF/88 (Brasil, 2015), que mescla
o planejamento gerencial e os mecanismos de médio prazo, consubstanciados nos PPAs (Abrucio & Loureiro,
2005; Giacomoni, 2012), articulando com dinimicas de participagio social, préprias da abordagem societal
(Paula, 2005; Costa, 2008).

Outra forma de compreender distintos objetivos e mecanismos de planejamento governamental ¢ a
diferenciagao entre Planos de Governo e Planos de Estado. As caracteristicas que estariam no centro de cada
tipo sao sintetizadas no Quadro 1, a seguir:

Quadro 1: Diferencas entre planos de governo e planos de Estado

Objetivo Eealizacdo de agdes e Eealizacdo de investimentos
investimentos de medio setoriais e estratégicos de longo
praza. praza.

Duracio 4 anos, com foco no Acima de 10 anos, com foco no
rmandato. longo prazo.

Tipos de gastos De Capital e Correntes Fundarmentalmente de Zapital.
decorrentes.

Abrangéncia Alinhamento Com as Diversas areas setoriais e
diretrizes integragan das diferentes funcdes
econdrmico-financeiras. de governo; Integracdo dos

diversos planos setorials e
estratégicos.

Tipos de Planos Planos politico-gerenciais.  Planos politico-estratégicos.
Temas relevantes Agendas de manutencao da Infraestrutura, sustentabilidade 2

mAaquina publica e de desenvolvimento socioecondrrico.
demandas sociais.
Exemplos de FFPA, Plano de Metas Planos setoriais; Planos de Metas
Flanos rranicipal) (JE); FND I; FIND II; Planos de

estabilizagio econdrica.

Fonte: Adaptado a partir de Cardoso Jr., 2014; Giambiagi & Além, 2008; Céceres, 2014.
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Durante a Primeira Republica hd auséncia de planejamento governamental no Brasil, com exce¢ao
do Convénio de Taubaté, em 1906, ¢ a reagio a crise de 1929, demonstrando o cardter reativo do
Estado (Cardoso Jr., 2014). Apds a década de 1930, o Estado brasileiro orienta-se a transformagao das
estruturas econdmicas e sociais visando o desenvolvimento. As décadas de 1930 a 1970 foram permeadas
por planejamentos de longo prazo, ilustrados pelos planos setoriais, plano de metas e planos nacionais de
desenvolvimento, mais proximos de planos estatais ou planos politico-estratégicos. Na década de 1980 tem-se
a predominancia de planos de curto prazo, voltados a estabilizacao monetaria. Com base na CF/88, a década
de 1990 trouxe um modelo de planejamento governamental de cunho operacional-legalista e de curto e médio
prazo, caracterizado pelos PPAs, voltados a colocar em obra os planos de governo ou politico-gerenciais.

A CF/88, além de definir novas fungdes e certa autonomia para estados e municipios, determina que os
PPAs sejam alinhados aos planos e programas nacionais, regionais e setoriais (Brasil, 2015). Entretanto, as
demandas de longo prazo, dentre elas as relativas a sustentabilidade e infraestrutura, ficam em segundo plano,
bem como a integracio das fungoes de governo para além do horizonte temporal de quatro anos.

Em cada ciclo politico-econdmico, segundo a andlise de Cardoso Jr. (2014), certas dimensoes do
planejamento sio priorizadas, conforme detalhado no Quadro 2.

Quadro 2: Trajetdria do planejamento no Brasil

1889-1930 Primeira

Economia

Montagem do

g:spé‘:]blga.élemo ara éipgfl_ ica cafeeira - para Aﬁ?l?éﬁl?neto adparato estatal-  Patrimonialista
baih 5 1earqu fora pians) burocratico
fora
(132331';1\?;5:5;&} Nacional- Isncélef_ttr@l%zoagio; Planejamento Montagem do Patrirmornial-
nacgolnal— g o ! lista r::ll orltgl(:;:es - nao Sistérico - Sistena burocratica DASP
! . . populL 1ip & Planos setorials  corporativolil (1928)
desenvolvimentista bens de consurmo
iﬁg&;ﬁfggliﬁ Jél; " Estatal- Industrializagio gﬁgﬁﬁg&ﬁg _ Acomodagdo e Patrimonial-
P & democratica pesada crise do Modelo  burocratica,
eCondmica Flano Metas JK
1964-1979: Regime Estatal Indus;nahzagao PlaneJafmentO Qonlsoh.dagao Patr1mc3n_1a1—
Militar S II - milagre e burocratico- institucional- burocratica -
endividamento autocratico autoritaria PAEG
. Planos des
. Estagnacaoc; T S . .
1320-1953: Liberal- - a% & o('; ’ estabilizacac: Fedemocratizacao Patrirmornial-
Fedemocratizacao dermocratica e Cruzado, y € reconstituigdo  burocratica
EBresser, Werao
Consolidagao
1990-2010; o Flanos de dermnocratica, Patrimonial-

) = . Estagnagac; e L
Consolidagao da Liberal- Inflacio. estabilizagao: reforma Purocratica,
demccracia - reformas  dernocratica 590, Coller, Real e gerencialista e gerencialista e

. Endividarnento : - . . .
estruturals Fluriarnuais EXPErIMEentalismo  societal
societal

Fonte: Extraido de Cardoso Jr (2014, p. 30).

Observa-se que os planos setoriais e de metas (Plano Salte, Plano de Metas de Juscelino Kubitschek e Plano
Trienal de Celso Furtado) buscam o horizonte temporal do longo prazo. J4 os programas de trabalho dos
PPAs (1991-1995; 1996-1999; 2000-2003; 2008-2011; 2012-2015) sao de médio prazo.

O processo de transformagio social e econémica produzido entre 1950 e 1980 revelou-se frégil nas décadas
seguintes, com o endividamento externo, estagnagao e inflagao persistentes. A redemocratizagio, a partir da
década de 1980, foi limitada pelos severos constrangimentos da politica de controle do endividamento e da



ELAINE CRISTINA DE OLIVEIRA MENEZES, ET AL. PLANEJAMENTO MUNICIPAL EM DEBATE: TRAJETORIA E PRIORID...

inflacao. O planejamento governamental voltou-se para planos de estabiliza¢io econdmica de curto prazo,
iniciando o desmantelamento da fun¢io planejamento (Cardoso Jr., 2014).

Durante a década de 1990, verifica-se o esgotamento e desmonte da funcido e das instituigoes de
planejamento governamental, do modo como haviam sido delineadas a partir de 1930. Ganha for¢a o discurso
de cardter liberal, tanto econdmico como politico (Cardoso Jr., 2014), alinhado com as recomendagées do
Consenso de Washington para os paises latino-americanos e a agenda de reforma gerencial do Estado, em
paralelo com a agenda democrética (Bresser-Pereira, 2008; Paula, 2005).

Ao analisar o contexto da gestao publica brasileira nos anos 1990, Paula (2005) identifica dois projetos
politicos em disputa, ambos afirmando que buscavam contribuir para ampliar a democracia no pais, o
primeiro inspirado na vertente gerencial da gestao publica, que se constituiu no Brasil durante os anos 1990,
no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso; o segundo tem como principal referencial a vertente
societal, que se manifesta nas experiéncias participativas de gestao publica, sobretudo no 4mbito municipal,
como os conselhos gestores de politicas publicas e 0 orcamento participativo, e possui suas raizes no idedrio
das mobiliza¢oes populares contra a ditadura militar e pela democratizagio do pais, baseado nos movimentos
sociais iniciados na década de 1960.

A origem davertente gerencial esta no debate sobre a crise de governabilidade e a credibilidade do Estado na
América Latina durante as décadas de 1980 e 1990. Tal debate se insere no contexto internacional de reforma
do aparelho do Estado, iniciado na Europa ¢ nos Estados Unidos (Bresser-Pereira, 1998; Paula, 2005). A
reforma proposta em 1995 no Brasil foi denominada por Bresser Pereira (2008) como modelo estrutural de
geréncia publica, e teve como referéncia principal a experiéncia britdnica. O modelo surge em contraponto a
crise do nacional-desenvolvimentismo e as criticas ao patrimonialismo e ao autoritarismo do Estado brasileiro
(Bresser-Pereira, 1998; Paula, 2005).

Desta forma, o planejamento gerencial, por meio dos PPAs, apresentado pela CF/88, foi reforcado
pela perspectiva implantada na década de 1990 (Abrucio & Loureiro, 2005; Bresser-Pereira, 1998). Paula
(2005) observa, contudo, que ao longo dos anos 1990, as iniciativas de aliar o projeto politico & ampliagao
da participacio se desenvolveram de forma fragmentada. Na vertente gerencial, a énfase recaiu sobre
as dimensoes econdmico-financeira e institucional-administrativa. J4 as iniciativas de vertente societal
enfatizaram a participa¢io social e procuravam estruturar um projeto politico para repensar o modelo de
desenvolvimento brasileiro frente a crise nacional-desenvolvimentista, a estrutura do aparelho do Estado e
ao paradigma de gestao (Paula, 2005). Ambas as vertentes, gerencial e societal, influenciaram a dindmica do
planejamento governamental brasileiro a partir dos anos 1990. A fragmentagao de que fala Paula (2005) serd
visivel nos municipios, como detalhado adiante.

Abrucio e Loureiro (2005) observam que a fungio planejamento foi convertida, a partir dos anos 1990,
em PPAs sob dois principios: A proposta de processo continuo e pouco disruptivo, integrando o primeiro
ano de mandato ao tltimo ano planejado pelo governante antecessor e a compatibilizagio entre plano e
or¢amento (recursos financeiros), Lei Or¢amentaria Anual (LOA) e sua execugio/gestao propriamente dita
(metas fisicas) — com a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) —, responsével por definir as metas (fiscais)
¢ prioridades para o exercicio seguinte (Brasil, 2015). Para Cardoso Jr. (2014), como vimos, essa concepgio
de planejamento, priorizando o cunho operacional e a agenda gerencial e de reforma do Estado, acarretou o
esvaziamento da fungao planejamento como vital a formulacio de diretrizes estratégicas (de médio e longo
prazo) de desenvolvimento para o pais.

No ambito setorial, em dreas como satde, educacio e planejamento urbano, houve fortalecimento do
planejamento e da gestao nas ultimas trés décadas. Dentre as razdes para tal, estio os movimentos sociais
dos anos 1970, como os movimentos populares dos pobres urbanos em nivel local e 0 movimento sanitarista
por um Sistema Unico de Saude (Avritzer, 2012), que influenciaram a CF/88. A Constituicio estabeleceu
minimos de aplica¢ao de recursos para as areas de satide e educagao, concedeu mais autonomia aos municipios
na execucio das politicas e servigos, introduziu novos mecanismos de planejamento urbano, bem como
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mecanismos institucionais de participagio cidada na deliberagiao e no controle social, como conselhos,
conferéncias e audiéncias publicas (Brasil, 2015).

Houve também iniciativas de aproximacao entre Estado, mercado e sociedade civil no desenho e na
provisao de servicos. Satde e educagio tornaram-se prioritarias para o desenvolvimento da nagao, dados os
recursos investidos, o desenvolvimento de capacidade técnica estatal e de sistemas de planejamento e gestao.
Esses planejamentos contemplam, em certo grau, o horizonte de médio prazo e a articulagio entre niveis de
governo e destes com a sociedade civil e 0 mercado.

Cabe mencionar, ainda, iniciativas de planejamento para o desenvolvimento regional e para a
sustentabilidade, ocorridas no Brasil em fins da década de 1990 e inicio dos anos 2000. Na dimensio
socioecondmica do desenvolvimento, refletindo tendéncia verificada em paises europeus, tem-se iniciativas
voltadas 2 dinamizagio de sistemas produtivos locais (SPLs), denominados no Brasil de Arranjos Produtivos
Locais (APLs) (Lastres & Cassiolato, 2003; Lemos, 2003; Menezes, 2009). Na dimensio socioambiental, na
esteira do debate internacional do ecodesenvolvimento dos anos 1960 e do desenvolvimento sustentavel dos
anos 1980, o Brasil passa a incorporar instrumentos de planejamento e gestio ambiental, como a Agenda 21
(Sachs, 1993; 2007; Vieira, 2006; Vieira & Weber, 2000).

Como outras iniciativas, tem-se os féruns de desenvolvimento local, os comités de bacias hidrogréficas
e os consorcios publicos, que permitiram diversos arranjos de cooperagio intermunicipal para planejar de
forma integrada a regido (Casarotto & Pires, 2001; Frank & Vibrans, 2003). A partir de 2007, hd a tentativa
de retomada de algumas a¢oes de planejamento de carater desenvolvimentista, aproximando setor publico
¢ setor privado, no Plano de Aceleragiao do Crescimento (PAC) (Brasil, 2017). Algumas dessas iniciativas
persistem até hoje, como os consércios publicos e os comités de bacias, enquanto outras perderam vigor.

Em sintese, retomando os tipos de planos mencionados no Quadro 1, pode-se dizer que o planejamento
politico-gerencial ganhou destaque no pais a partir da década de 1990, incluindo elementos sociais e
democréticos, ainda que fosse limitado em termos de implementagio e resultados. J4 o planejamento politico-
estratégico perdeu for¢a como diretriz do planejamento brasileiro, ainda que tenha sido contemplado em
algumas iniciativas. Em alguns setores como satde ¢ educacio, houve énfase a planejamento e gestao, com
certo grau de articulagdo entre o curto e médio prazo, e entre niveis de governo e destes com a sociedade civil
e o mercado.

PLANEJAMENTO MUNICIPAL

O planejamento de investimento municipal anterior & implementagao da CF/88 era o denominado
Orcamento Plurianual de Investimento (OPI), definido na Lei 4.320/1964, mantido pela Constituicao de
1967 (Artigo 63) e regulamentado pela Lei Complementar n° 3, de 7 de dezembro de 1967, que estipulava a
claboragao de estimativas de investimentos para um prazo minimo de trés anos (Garcia, 2015).

Com mais autonomiaa partir da CF/88, ainda que limitada pela centralizagao de recursos e pelas exigéncias
para acesso aos mesmos, 0s municipios passaram a utilizar um conjunto de instrumentos de planejamento,
muitos deles prevendo participagao cidada na deliberagio e monitoramento da execugio, por meio de
conferéncias, conselhos e audiéncias publicas. Estao sintetizados na Figura 1, a seguir, os Planos Setoriais,
como ¢ o caso da saude e da educagao, de médio prazo, articulados com as diretrizes dos seus respectivos
ministérios, portanto, vinculados aos objetivos e propostas do governo central, além dos planos de governo
locais; os Planos de Ordenamento Territorial, ou Plano Diretor, de horizonte de médio e longo prazo; os
Planos de Desenvolvimento que, quando existem, costumam ser de longo prazo e podem ser protagonizados
pelo governo ou por segmentos da sociedade civil local; os Programas de governo, conjunto de propostas e
agoes discutidos durante o processo eleitoral, representando as expectativas e objetivos da sociedade local em
cada momento politico. Esse conjunto de instrumentos deve articular-se aos instrumentos de Planejamento
e execu¢ao orcamentdria, traduzidos nas leis PPA, LDO e LOA.
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Figura 1: Sistema de planejamento municipal brasileiro e sua relagio com participacao
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Em geral, envolve consulta a populagdo em
certas etapas

Fonte: elaborado pelos autores.

Cada governo pode utilizar, ainda, instrumentos adicionais, a depender de sua estratégia de gestao e
de busca de recursos, como or¢amento participativo, planos integrados setoriais por regiao metropolitana,
em dreas como mobilidade e saneamento, além de planos exigidos por financiadores de projetos, como os
vinculados a programas do governo federal ou agentes externos, como o BID. Os governos sio também
influenciados pelas diretrizes estabelecidas nos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio - ODM - ¢ nos
Objetivos do Desenvolvimento Sustentédvel - ODS (ONU, 2018).

Em algumas cidades, h4, ainda, iniciativas de segmentos da sociedade civil, como a do Plano de Metas,
adotado em cidades da América Latina, como Cérdoba, , Sao Paulo e Florianépolis (Caceres, 2014; Dahmer,
2014), exigindo dos prefeitos municipais a elaboracio de diagndsticos e planos, com metas ¢ indicadores que
permitam a prestagao de contas e 0 monitoramento mais direto pelo Legislativo e pela sociedade civil, durante
os mandatos.

Com base nesses referenciais, analisa-se, a seguir, as prioridades do planejamento de investimentos (PTIs e
PPAs) no municipio de Floriandpolis, de 1965 a 2017, buscando identificar possiveis razdes que as explicam.
Observa-se, ainda, como se d4 a articulagao entre tais planos e outros instrumentos de planejamento e
articulagao entre governo e sociedade nesse periodo.

ASPECTOS METODOLOGICOS

Este ¢ um estudo empirico, de cardter exploratdrio-descritivo (Trivios, 1987) e abordagem quantitativa-
qualitativa. O municipio de Florianépolis foi escolhido como foco da andlise pois apresenta condicoes que
contribuiriam para certo grau de autonomia na defini¢io de prioridades de planejamento e alocagao de
recursos, 20 mesmo tempo em que ¢ influenciado por caracteristicas gerais do planejamento e da alocagio
de recursos do Brasil. Entre essas caracteristicas, que afetam a autonomia dos municipios brasileiros, estao
os desafios de capacidade de financiamento, coordenacio federativa e articulagio entre os instrumentos de
planejamento, além da fragmentagio da participagio cidada (Paula 2005; Abrucio, 2008; Souza, 2018; Souza
& Machado, 2018).

Florianépolis, com populacio estimada de 485 mil habitantes (IBGE, 2018), apresenta o 3° maior Indice
de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) entre os municipios do pais (0,847 em 2010), e PIB per
capitaem 2015 de R$39.678,10 (IBGE, 2018; Atlas Brasil, 2018). Isso contribui para a atragio de servidores

publicos qualificados e para o crescimento populacional. A populagao de Florianépolis cresceu, entre 2000 e
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2010, a uma taxa média anual de 2,09%, enquanto a do Brasil cresceu, em média, 1,17% ao ano (Sinais Vitais,
2018).Ea segunda capital no Ranking de Eficiéncia dos Municipios em 2016, enquanto Santa Catarina é o
estado mais eficiente segundo o Ranking de Eficiéncia dos Estados em 2018 (REE-F, 2018; REM-F, 2018).

Na rela¢io governo-cidadania, ao longo do tempo, o municipio apresenta fragilidades e descontinuidade
no uso de mecanismos de participagao, como orcamento participativo, conselhos de politicas publicas e plano
diretor (Menezes etal.,2015). Ao mesmo tempo, hé conselhos e conferéncias que se destacam, como na satide,
bem como engajamento da sociedade em iniciativas diversas. Entre elas, o Floripa Te Quero Bem (FTQB),
de 2012, ligado a Rede Latino-Americana por Cidades e Territérios Justos, Democréticos e Sustentdveis
(RCTJDS), instituindo o Plano de Metas (Dahmer, 2014; Ciceres, 2014; Hernandez & Cuadros, 2014;
Menezes, 2015) ¢ a Iniciativa Cidades Emergentes Sustentdveis (ICES), proposta e coordenada pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), ¢ pela CEF, em cinco cidades médias brasileiras, a qual levou a
constitui¢ao da Rede de Monitoramento Cidadao, em 2017 (FloripAmanha, 2018).

O interesse pelas prioridades de planejamento e alocagao de recursos no municipio ocorreu no Ambito de
pesquisa anterior sobre participagao cidada, governanca e accountability em cidades latino-americanas, na
qual se focalizou a iniciativa Floripa Te Quero Bem ¢ os setores satde e seguranga publica, que apresentam
caracteristicas distintas em termos de estrutura de planejamento e gestdo, atribui¢des do municipio e
participacao cidada. No curso da pesquisa sobre o periodo recente, revelou-se necessario conhecer mais sobre
a trajetdria de planejamento nas décadas anteriores, definindo-se 0 ano de 1965 como ponto de partida por
ser o primeiro a ter dados sistematizados.

Os dados histéricos foram obtidos nos documentos disponiveis junto a Secretaria de Planejamento
Municipal ¢ ao Arquivo Histérico de Floriandpolis. Além disso, foram realizadas seis entrevistas
semiestruturadas com: Trés gestores do Executivo municipal, das secretarias de Planejamento, Satude e
Seguranca Publica; um representante do Poder Legislativo, membro da Comissao de Orcamento e Finangas
e dois integrantes de conselhos de politicas publicas, um da saude, outro da seguranga. As entrevistas
foram realizadas entre 2015 e 2016, indagando sobre as caracteristicas dos processos e instrumentos de
planejamento utilizados na cidade, as prioridades estabelecidas nos planos e as razdes para tal, bem como
desafios e perspectivas do planejamento na cidade.
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Quadro 3: Matriz tedrico-metodoldgica

Dimensties Conceitos Coleta de dados Analise dos OQuadro tedrico

dados

Descritiva  Flanos de Registros do Analise Glambiagi e
gOverno e arquivo histdrico  descritiva Alarm (20077;
instrumentos de  municipal; Dados Giacomoni
Orgamentacac; dos PPAS; Fortal (2012); Brasil
Trajetdria do da transparéncia. (2015).
planejamento
rrnicipal.

Explicativa Planejamento Entrevistas Analise de Giacomoni
para o sermiestruturadas  contendo (2012); Cardoso
deservolvimento;, <o Jr(2014); Cepal
Flanejarmernto representantes (2000a); Cepal

gerencial; Razdes
das prioridades

das secretarias
municipals de

(2000b) Abrucio
e Loureiro

do planejaments.  plansjamento, (2005); Abrucio
sande e (2008); Costa
seguranca (2008);
publica, do Bresser-Fereira

Legislativo e dos
conselhos de
politicas publicas

(19398, 2003),;
Faula (2005).

da sande e
seguranca
publica
Prospectiva Razdese Entrevistas Analise de Caceres (2014);
inovagdes no sermiestruturada contendo Faula (2005).
planajamento CorTL
governamental representantes
{abordagens das secretarias
gerencial e rmunicipais de
societal) planejarnento,
saude e
sSeguranca

publica, do Foder
Legislativo e dos
corselhos de
politicas pablicas
da sande e
Seguranca
publica

Fonte: Elaborado pelos autores.

A interpretagao dos dados se deu de acordo com as técnicas de analise descritiva dos dados quantitativos
e andlise de contetido dos dados das entrevistas (Trivifios, 1987; Richardson, 1985), relacionando-as com
o referencial tedrico assumido, conforme descrito no Quadro 3. A andlise deu-se em trés fases: i) anélise
descritiva dos achados histdricos do periodo de 1965 a 2017, com dados quantitativos obtidos junto ao
Arquivo Histérico Municipal entre 2014 ¢ 2015, sendo que os documentos foram PTTs ¢ PPAs; ii) andlise
explicativa dos achados histéricos e das entrevistas a luz do referencial tedrico mobilizado constante no
Quadro 3, por meio da técnica da andlise de contetido; e iii) andlise prospectiva, identificando possiveis razoes
das prioridades e inovagoes do planejamento em Floriandpolis, seus limites e potencialidades.
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ANALISE DO PLANEJAMENTO MUNICIPAL DE FLORIANOPOLIS

O planejamento nos municipios brasileiros ocorre por meio de um conjunto de instrumentos, conforme
destacado no item 2.2 e na Figura 1. Neste trabalho, focaliza-se a andlise dos PTIs e¢ do Plano de
Desenvolvimento Econdmico Municipal (Pladem) no municipio de Floriandpolis, no periodo anterior a
CF/1988. No pds 1988, focalizam-se as leis orcamentarias, particularmente o PPA, e iniciativas da sociedade
civil que influenciaram o planejamento.

Verifica-se que, no periodo de 1965 a 1981, o planejamento em Florian6polis esteve alinhado com
os Planos Nacionais de Desenvolvimento. O Pladem de 1965 convergia com a légica do planejamento
desenvolvimentista de inspiragao cepalina, na qual havia um apelo a4 melhoria de infraestrutura para a
industrializagao do pafs (Cepal, 2000a; 2000b; Cardoso Jr, 2014). Os recursos do Pladem para o exercicio de
1965 ¢ 1966 foram assim distribuidos: (a) 5% para investimentos em educagio supletiva; (b) 5% para a drea
de satde publica; (c) 20% destinados 3 instituicio de fundo relativo a pavimentagao de ruas e logradouros; (d)
40% para obras rodovidrias, execucio de grades e calcamentos e (¢) 30% para servigos ligados ao abastecimento
e distribui¢ao de géneros alimenticios. Verifica-se que o Pladem priorizava a execucio e o aperfeicoamento
de obras e servicos para o desenvolvimento econémico e social do municipio. Tais investimentos eram
considerados basilares para o desenvolvimento de longo prazo, ainda que o periodo de vigéncia do plano
possa ser considerado de médio prazo.

Os dados do Pladem e dos PTTs em Florianépolis, de 1969 a 1981, demonstram os maiores percentuais de
investimentos nas fun¢des de governo habitag¢ao e urbanismo e transportes, conforme Tabela 1, a seguir:

Tabela 1: Dados percentuais do investimento planejado do municipio de Florian6polis — 1965 a 1981

Periodo 65-66 69-71 73-75 74-76 75-77 76-78 T77-79 78-80 79-81 Maédia
Administragde 0,000 22,124 10,050 10,125 15770 17,184 14,507 7,476 9,023 11,807
Agricultura 30,000 0,137 2,837 2438 0512 1630 0375 1,575 0415 4,502

Assisténcia e
previdéncia 0000 0519 o0ely7 0,672 0000 1,18% 0530 0375 32521 0825

Educacio e

cultura 5,000 96E2 14,204 15,720 9521 10,154 158226 5,452 10,509 10,681
Habitacdo e

urbanismo 60,000 55,918 328,320 36,164 435,398 46,714 5,405 9843 11,577 34,383
Industria,

COIMETCio e

SETVIZOS 0,000 1,861 11,765 12,435 7,388 3,293 2,110 1,740 1,072 4,630

Saude e
Saneamento E,000 3,759 24941 4,299 10,488 2,081 10,922 20,902 20619 11,012

Transportes 0,000 0000 17,666 185046 11,367 15916 48263 42,322 43,193 21,865

Reserva de
contingéncia 0,000 Q000 0,000 0,000 0000 Q000 0000 0,000 0000 0,000
outros 0,000 0000 0000 0000 0995 0,232 0456 0,208 0,064 0,295

Fonte: Dados documentais obtidos no arquivo histérico de Floriandpolis.
* Os dados sao apresentados em termos percentuais em fungio das
diferentes moedas que existiram no Brasil nos perfodos pesquisados.

Os dados da Tabela 1 demonstram que habitagio e urbanismo, na década de 1960, apresentavam
percentuais de investimento superiores a 50% dos recursos. Ja a fungao transportes ganha prioridade no
final dos anos 1970, com aproximadamente 40% dos recursos investidos. As décadas de 1960 e 1970 foram,
portanto, marcadas por investimentos em infraestrutura de habitagao e urbanismo e em transporte, em
conformidade com o Programa de A¢io Econdmica do Governo (PAEG) no 4mbito federal (Cardoso Jr.,
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2014). Essa tendéncia deu-se em funcio das diretrizes do governo federal para transformar o Brasil, um pais
agrério-exportador, em industrial. Isso demandou estrutura urbana para receber a popula¢ao que migraria do
campo paraacidade, bem como infraestrutura de transporte para distribui¢ao da produgao industrial (portos,
aeroportos, estradas, etc.). No estado de Santa Catarina, este periodo foi marcado pelos Planos de Metas do
Governo Estadual (Plameg) I e II, sendo este ultimo ligado as dreas de energia, transporte ¢ industrializagio
(Goularti Filho, 2002). J4 as fung¢des satide e educagao oscilam nesse periodo, crescendo no final dos anos
1970 no municipio, com média de 11% dos recursos investidos.

No periodo de 1980 a 1988, os investimentos planejados por Florianépolis foram direcionados para as
dreas de transportes, com aproximadamente 55% do orcamento de investimentos e, para a administracio,
com aproximadamente 20%. Fo que mostra a tabela 2, a seguir:

Tabela 2: Dados percentuais do investimento planejado do municipio de Floriandpolis — 1980 a 1990

Periodo 830-82 81-83 82-84 83-85 §84-86 B85-87 B56-88 Maédia
Administragao £,380 10,707 15,237 13,371 16,825 37,124 35,02Y 19,953
Agricultura 0000 0,000 0000 0000 0000 0000 0005 0001
Assisténcia e previdéncia 1,150 3,141 1,347 2044 §£314 3243 1,711 2,707
Educagdo e Cultura 2,187 4,770 11,130 3,594 8Hesz 7,968 4606 6,276

Habhitagdo e urbanismo 17405 7,221 32,071 0478 0372 0,028 0,29 4,197
Indistria, Comércio e

SErvigo 0208 1,873 2856 0247 0014 0141 0,182 0,790
Sande e saneamento 15,089 17,047 7,437 4,937 85310 4303 1,655 8,555
Transportes 54,388 54,632 58,263 B5,914 53,928 41,808 56,025 54,994
Reserva de contingéncia 0000 0,000 0000 0000 50242 4638 2,172 1,680
Outros 0,194 0593 0,539 3366 5053 5386 2494 2,526

Fonte: Produzido pelos autores a partir de dados documentais obtidos no arquivo histérico de Floriandpolis.
* Os dados sao apresentados em termos percentuais em fungio das
diferentes moedas que existiram no Brasil nos periodos pesquisados.

Ocorre, portanto, nesse periodo, reducio significativa dos investimentos em habita¢ao e urbanismo e
aumento progressivo na drea de administragio. Esse direcionamento reflete a crise de endividamento do pais,
com a Uniao priorizando os planos de estabilizacio — Cruzado, Bresser ¢ Verio (Cardoso Jr., 2014).

A transicio entre os PTIs e os PPAs apresenta-se pouco clara nas leis municipais de Florianépolis. Os
PPAs de 1990 a 2000 mostram apenas objetivos e agoes. Em alguns poucos, constam os projetos e locais dos
investimentos. Entretanto, tais planos nao indicam dotagdes or¢amentdrias e valores a serem investidos entre
1990 a 2000 (Parecer ao PL 5.834/93).

JaaTabela 3, a seguir, apresenta os investimentos priorizados no periodo 2002-2017:
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Periodo 2002-2005 2006-2009 2010-2013 2014-2017 Média
Administragdo 23,972 28,992 13,753 23,068 22,446
Agricultura 0,263 0,004 0,000 0,000 0,067
Assisténcia e

previdéncia 2,373 7,437 8,943 8,073 6,706
Educagio e

Cultura 20,554 23,543 18,101 20,433 20,658
Habitagdo e

urbanismo £,145 8,516 19,055 16,793 12627
Indnstria,

COrmercio e

Servigo 1,400 0,265 1,259 0,682 0,901
Sande e

Sarearmento 26,258 21,942 26,661 17,560 23,105
Transportes 7,813 0,358 0,656 2,185 2,763
Reserva de

COntingéncia 0,2126 0,9517 0,2662 0,2397 0,443
cutros 11,222 7,944 11,533 11,206 10,726

Fonte: Produzido pelos autores a partir de dados documentais obtidos no arquivo histérico de Florian6polis.

* Os dados sao apresentados em termos percentuais em fungio das

diferentes moedas que existiram no Brasil nos periodos pesquisados.

Os dados indicam que as prioridades do municipio se invertem quando comparadas ao periodo entre 1965

¢ 1980. A partir de 2002, os m
23% do orcamento de investi
cerca de 20%.

aiores investimentos ocorrem em satide e saneamento, com aproximadamente
mento, seguidos por administragéo, com 22% dos recursos, e educag:io, com

Em sintese, a Figura 2, a seguir, ilustra as principais fun¢ées de governo no periodo de 1965 a 2017.
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Figura 2: Tendéncias das prioridades inseridas nos planos do municipio de Floriandpolis

Fonte: Produzido pelo

s autores a partir de dados documentais obtidos no arquivo histérico de Florianépolis.

Infere-se que as prioridades no planejamento de Florianépolis estiveram alinhadas com as do planejamento

nacional.

Na transi¢ao pol{tica entre o regime militar e o democratico, tendo como marco a CF/88, ocorrem a

estruturagao dos sistemas de garantia de direitos e mudangas no pacto federativo, incluindo novas atribuicoes

e fungdes aos entes federados,

além da alteragao na concepgao e nas prioridades do planejamento.
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Nessa concepgao, dé-se a passagem dos PTIs para os PPAs, os quais exigem programas de trabalho
indicando objetivos, metas ¢ indicadores de resultado, o que nem sempre ganha adesao efetiva nos municipios.
Nas prioridades, altera-se a énfase da infraestrutura para satide e educagao, que passam a ser consideradas as
bases para o desenvolvimento de longo prazo, e nas quais estados e municipios adquirem papel mais ativo.

Na economia, busca-se a estabilizagdo. As grandes obras de infraestrutura, antes financiadas pelo governo
militar centralizado, apds 1988, passam a ser negociadas por meio dos espagos federativos institucionais do
Executivo e do Legislativo, ainda sob a regulacio e coordenacao da esfera federal, por meio de transferéncias
voluntarias. Outra estratégia do pds-1988 para obras de infraestrutura sio as privatizagoes, concessoes,
permissoes e parcerias publico-privadas.

Em Florianépolis, o setor de transportes, por exemplo, prioridade até a década de 1980, com mais de 50%
dos recursos, passa a contar, nos anos 2000, com pouco menos de 3% dos investimentos previstos para o
periodo, o que demonstra tal inversao das prioridades.

A queda dos investimentos na drea de transporte ¢ acompanhada pelo crescimento nas dreas de
administracao, satude e saneamento e educagio e cultura, enquanto os investimentos nas outras areas
permanecem constantes, como ¢ o caso da industria, do comércio e servigo e da agricultura.

A pesquisa demonstrou, ainda, que os limites minimos de investimentos definidos na CF/88, 15% da
receita corrente liquida na saude e 25% na educagao, norteiam a alocagio de recursos no 4mbito municipal.
Porém, as crescentes expectativas sobre essas dreas fazem com que os recursos sejam vistos como insuficientes,
ainda que muito superiores ao que se investia no passado. Um dos entrevistados observa que as expectativas
da populagio em relagio aos investimentos publicos em saude e educagio cresceram nos ultimos anos,
assim como cresceu a infraestrutura de unidades e equipes de satde e educagiao no municipio. Essas duas
secretarias, juntas, concentram mais de 50% dos servidores. Entretanto, na satde, com o crescimento dos
custos com novos tratamentos, aumento da populagao na cidade e aumento da expectativa de vida, tem-se
como tendéncia a demanda crescente por recursos, deixando outras dreas desatendidas.

O entrevistado observa, ainda, que eventualmente ha recursos federais para construcio de novas unidades,
porém, o custeio dessas unidades exige o aporte de recursos adicionais pelos municipios, recursos esses que
nao estao disponiveis, quer seja por limites de arrecadagao, quer pelos tetos definidos pela LRF.

O custo do material [sic], uma policlinica para ser mantida ¢ R$1.500.000,00 por ano. E até ficil de construir, o governo
federal até ajuda a construir, mas depois ¢ a manutencio. A educagio sio 30%, nés temos uma educagio de qualidade, ¢ a
populagio exige cada vez mais [...]. Entdo, satide e educagio sio mais de 50%, e os demais? As demais secretarias? E bastante
dificil [...] o crescimento da nossa cidade, a cada dia que passa estio vindo muitas pessoas para nossa cidade (Representante
do Poder Legislativo Municipal).

Diante do quadro descrito até aqui, ¢ possivel identificar algumas razoes para a inversao verificada ao longo
do tempo nos investimentos e alocagio de recursos. Destacam-se inicialmente as de cardter mais geral, que
afetam o conjunto dos municipios:

- A determinagao da CF/88 de percentuais minimos de aplicagao de recursos por parte dos municipios,
particularmente em satide e educagio (Brasil, 2015);

- A influéncia da légica sistémica e coordenada de politicas setoriais nacionais, como saude, educagio
¢ assisténcia social (Souza, 2018), que obriga os municipios a investirem de determinada maneira para
receberem recursos federais, incluindo fundos especificos;

- A predominéncia de diniAmicas de investimento setoriais conformadas em programas ministeriais,
acessiveis aos municipios por meio de projetos especiﬁcos;

- O PPA consubstanciando-se em um modelo de planejamento que se aproxima dos Planos de
Governo, com énfase no médio prazo, priorizando as demandas mais prementes da sociedade, em lugar do
planejamento com énfase estratégica e de longo prazo (Planos de Estado) (Cardoso Jr, 2014; Giambiagi &
Além, 2008; Céceres, 2014).
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Para Giambiagi ¢ Além (2009), o modelo de descentralizagio adotado no Brasil a partir da CF/88 pode
ser visto como um misto entre o modelo de elei¢ao publica local, em que as decisdes partem do cidadio no
processo eleitoral, e o modelo do principal-agente, em que existe uma espécie de contrato entre o governo
central e os entes subnacionais que recebem transferéncias.

O entrevistado da Secretaria de Planejamento de Floriandpolis enfatiza a relevancia do processo eleitoral
na defini¢ao das prioridades do governante, se eleito:

O plano de governo de um prefeito, pelo préprio planejamento brasileiro, ele se d4 no transcorrer do processo eleitoral [...].
Entio, aquilo tudo que durante a campanha ele debateu exaustivamente, [...] construiu junto com a populagio, ele vai colocar
isso dentro de uma legalidade, ou seja, num instrumento de planejamento chamado de Plano Plurianual, porque assim a
Constituigio determina (Representante da Secretaria de Planejamento Municipal).

Essa vinculagio entre programa de governo e o PPA ¢ limitada pelo modelo principal-agente (Giambiagi
& Além, 2009). Os municipios tém, afinal, pouca autonomia para decidir a sua alocacio de acordo com as
expectativas dos cidadios (Abrucio & Loureiro, 2005) e responder a mudancas do ambiente, tais como as
demograficas.

Parte dos recursos da Unido ¢ entregue a estados e municipios por meio de transferéncias tributarias
constitucionais. Outra parte ¢ descentralizada por intermédio de transferéncias voluntérias, as quais limitam
a aplicacao desses recursos a programas definidos pela Unido e aumentam o peso da barganha politica nas
negociagdes (Souza, 2018; Souza & Machado, 2018). Quando os municipios buscam financiar-se, na maioria
das vezes, dependem de aval e garantia da Unido. De acordo com Soares e Machado (2018, p. 26), “aause#ncia
de recursos financeiros pro#prios cria uma situac#a#o de depende#ncia dos entes em relac#a#o a#queles que
controlam esses recursos, geralmente o centro”.

Em sintese, embora a CF/88 tenha fortalecido o federalismo brasileiro (fiscal e administrativamente),
aumentando a autonomia fiscal de estados e municipios e atribuindo-lhes novas competéncias e recursos, a
influéncia da Unido ainda é grande, tanto na defini¢ao de diretrizes e normas, como na alocagao dos recursos e
coordenagio das politicas ptiblicas (Giambiagi & Além, 2009; Souza, 2018; Abrucio & Loureiro, 2005; Souza
& Machado, 2018). Por outro lado, embora haja limites do federalismo brasileiro, a institucionalizac#a#o
de mecanismos de coordenagao e de arenas intergovernamentais para implementac#a#o das poli#ticas
sociais, com representac#ottes das tre#s esferas de governos, constitui-se como inovac#a#o no processo
de descentralizagio (Souza & Machado, 2018), algo que varia de uma politica para outra, em grau de
complexidade e resultados.

Tal tensao gerada pela descentralizagao de recursos brasileira, que combina os modelos da elei¢ao pablica
local e do principal-agente, ¢ visivel em Florianépolis, por exemplo, nas dreas de satde e seguranca.

Os instrumentos de planejamento e gestao em satde buscam conciliar as diretrizes, programas e recursos
nacionais com as especificidades, prioridades e recursos locais, incorporando a visao de profissionais, usuarios
e prestadores de servigos, por meio de conferéncias regionais e municipais e dos conselhos locais e municipal
de satde.

J4 na seguranga publica, dado o desenho institucional, o papel do municipio ¢ residual. Todavia, o tema
preocupa os cidadios. E apontado como prioritdrio por iniciativas sociais como o FTQB, o ICES ¢ os
Conselhos Comunitarios de Seguranga (Consegs), que pressionam o governo local. Sem recursos e politicas
claras por parte do municipio, suas respostas tém sido pontuais, a exemplo da criagao da Guarda Municipal
da Secretaria Municipal de Seguranga Publica, ainda frageis institucionalmente (FloripAmanhi, 2018; Sinais
Vitais, 2018).

Embora esse tipo de tensao se verifique em todos os municipios, devido a similaridade normativa e a
distribui¢ao de recursos entre os entes federados, hd diferencas nos seus efeitos, em fun¢ao de diversidades
regionais e de caracteristicas socioecondmicas, politicas, demogréficas e técnicas em cada local.

Embora os municipios sejam relativamente autdnomos para aderir as politicas e aos programas federais
(Giambiagi & Além, 2009), nio ¢é ficil implementar a gestao local e criar programas, pois muitos desses nao
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possuem quadro técnico capacitado para elaborar Projetos € CoNcorrer aos editais ministeriais. Nio é o caso
de Florian6polis, que conta com quadros qualificados, sobretudo em educagio e saude.

Esse ¢ um dos fatores particulares que influenciam o desempenho do municipio, junto a outros
identificados na pesquisa, a exemplo de:

- Capacidade técnica e qualificagdo continua dos servidores, aliada a capacidade de negociagao politica,
facilitando melhorias na gestao e acesso a recursos por meio de projetos;

- Papel do municipio como capital de estado ¢ sede de regiao metropolitana, coordenando redes regionais
e participando da definicao de politicas;

- Continuidade de um mesmo secretério e equipe de gestao da pasta sob mandatos de diferentes partidos,
priorizando no municipio pesquisado, no caso da satide, a Estratégia da Saide da Familia (énfase na atengio
priméria), por exemplo;

- Dindmica de conselhos municipais e locais de politicas ptiblicas, a exemplo da saude;

- Engajamento da sociedade civil por meio de iniciativas de planejamento, gestao ¢ monitoramento.

A pesquisa demonstrou que s3o grandes os desafios de articulagao entre os instrumentos de planejamento
na cidade, como o PPA, os planos setoriais, o Plano Diretor e os programas de cada governante. Diante
das fragilidades dos planos existentes, associada a dificuldade da sociedade civil em acompanhar a defini¢ao
de prioridades e sua execucio, segmentos da sociedade civil reuniram-se, em 2012, no movimento FTQB,
buscando articular mecanismos de participagao, planejamento e responsabiliza¢ao (Dahmer, 2014; Céceres,
2014). Além delevantar indicadores e desafios da cidade e discuti-los com especialistas, governos e candidatos,
propuseram o Plano de Metas, que prevé que os futuros prefeitos apresentem, no inicio do mandato, um
diagndstico detalhado, metas, responséveis e indicadores, prestando contas das mesmas ao longo dos quatro
anos.

Aprovado pelo Legislativo em 2013 como emenda a Lei Organica do Municipio, o Plano de Metas foi
elaborado pelo prefeito para o periodo 2013-2016. Embora tenha havido eventos de prestagao de contas ao
longo do mandato, ele foi pouco articulado aos instrumentos existentes, como o PPA ¢ os planos setoriais.
Seu uso foi descontinuado ao final do periodo.

O processo teve continuidade, em parte, quando Floriandpolis passou a integrar o programa ICES,
liderado pelo BID e pela CEF, em 2013. Foi realizado um diagnédstico detalhado, apontadas perspectivas para
o desenvolvimento da cidade e preparados projetos para futura captagao de recursos. Em 2017, formou-se a
Rede de Monitoramento Cidadio (RMC), que acompanha indicadores da cidade, envolvendo organizagoes
da sociedade civil (OSCs), universidades, midia e segmentos empresariais (FloripAmanhi, 2018).

Essas iniciativas demonstram articulagao entre as abordagens gerencial e societal (Bresser-Pereira, 2008;
Paula, 2005), estimulando a ado¢ao de metas e indicadores nas diversas dreas e sua divulgacio regular para
monitoramento pelo Legislativo e pela sociedade e promovendo aprendizagem social através da ampliacao
de possibilidades de envolvimento de cidadaos, OSCs e governantes no debate sobre os desafios da cidade.
Isso pode qualificar agdes e o debate eleitoral ao apresentar dados e indicadores que evidenciam desafios e
avancos, além de simplificar a linguagem do planejamento, definir prazos e responsaveis pela sua execugao e
facilitar o controle social (Menezes et al., 2015; Caceres, 2014). E também oportunidade para que diferentes
secretarias se reinam e conhecam a atuagio das demais, algo que ocorreu no periodo de 2013 a 2016 ¢ nao
era comum na cidade.

Entretanto, ha continuos desafios de articulac¢ao entre os varios segmentos da sociedade e desses com o
Executivo e o Legislativo municipal e os conselhos de politicas publicas. O FTQB, por exemplo, embora tenha
engajado diversos segmentos na discussao das prioridades e do primeiro plano, desarticulou-se pouco depois
de aprovada a Lei e elaborado o primeiro Plano de Metas. Alguns de seus membros se envolveram no ICES e
RMC, outros nio. De parte da gestao publica local, por sua vez, observou-se dificuldade de incorporagao de
uma légica gerencial e participativa, mais articulada e transparente em relagao ao planejamento.



ELAINE CRISTINA DE OLIVEIRA MENEZES, ET AL. PLANEJAMENTO MUNICIPAL EM DEBATE: TRAJETORIA E PRIORID...

Menezes et al. (2015), ao avaliar o contetido ¢ o processo do Plano de Metas 2013-2016, observam: i)
Auséncia de ligacao entre o curto ¢ o longo prazo; ii) pouca mengio a integracao entre a¢des no ambito
municipal, estadual e federal em resposta aos desafios apontados e pouca autonomia na aplicagao dos recursos;
iii) pouca integragao entre as fungdes ¢ atividades de governo no Plano, caracterizando-o por uma jungio
de propostas e metas desconexas entre si ¢ baixo grau de intersetorialidade, ¢ iv) participagio da sociedade
existente, embora fragmentada e embrionaria.

As avaliagoes de membros do Executivo e do Legislativo diante destas experiéncias de participacao cidada
sao positivas, embora haja problemas de sincronicidade com os instrumentos de planejamento existentes:

E sobre esse aspecto, ele [0 Plano de Metas] hoje merece uma reflexio também desses agentes externos, porque ele estd
totalmente descasado com [sic] as outras ferramentas de planejamento da prefeitura. [...] os prazos que vocé tem que entregar
o Plano de Metas, PPA, tudo isso: nio casa. Logo, eles nio tém sincronicidade. Se nio tem sincronicidade, a gestio disso
fica muito mais confusa, a auditoria fica muito mais dificil ¢ a transparéncia também fica muito nebulosa sobre esse aspecto.
Temos que avangar muito (Representante da Secretaria de Planejamento Municipal 2).

Outro instrumento relevante, o Plano Diretor, foi discutido na cidade por vérios anos. O processo
envolveu idas e vindas no desenho institucional para elaboragao e participagao cidada, com centralizagio no
Executivo, debate no Legislativo e intervenc¢io do Ministério Publico e Judicidrio (Floriandpolis, 2015).

No mandato 2013-2016, a Prefeitura iniciou o programa Or¢amento no Bairro, o qual nao alcangou
resultados significativos, inclusive por falta de recursos para implementagio. Foi retomado por iniciativa de
alguns vereadores na gestao 2017-2020. Alguns investimentos na cidade foram realizados por adesao ao PAC,
do governo federal. Mais recentemente, o municipio vem se engajando na elaboragio de planos com outros
municipios da regiio metropolitana, como os de Saneamento ¢ de Mobilidade (Plamus, 2018). Esses planos
foram uma exigéncia definida pelos ministérios e secretarias dessas dreas, aliada a uma estratégia do governo
do estado de priorizar atendimento a demandas de regides metropolitanas.

Em sintese, os principais achados da pesquisa no municipio sao:

- Transi¢ao do planejamento para o desenvolvimento ao planejamento gerencial e societal, no periodo
entre 1965 ¢ 2017, com primazia do planejamento de longo prazo até 1980 e primazia gerencial com
elementos societais ap6s 1980;

- Prioridades municipais influenciadas por diretrizes e programas nacionais, combinadas com o
desenvolvimento de capacidade técnica e politica que o levam a alcangar indicadores socioecondémicos acima
das médias nacionais;

- Dificuldade de articulagio entre os diferentes mecanismos de planejamento e alocagio de recursos
(setorial, curto e longo prazo, entes federados, governo-cidadao);

- Apés os anos 2000, iniciativas do governo e da sociedade civil local, gerando aprendizagem social sobre
planejamento e alocagao, porém enfrentando fragmentagao e descontinuidades.

Em didlogo com a literatura, o estudo desse municipio nos permite indicar dois grandes desafios para o
planejamento municipal:

i) Superar a dicotomia entre o planejamento para o desenvolvimento, o planejamento gerencial ¢ o
engajamento cidadio preconizado pela abordagem societal (Cepal, 2000a; Bresser-Pereira, 2008; Paula,
2005);

ii) O equilibrio ¢ a coordenagio entre os mecanismos de planejamento e gestio intersetoriais e
intergovernamentais, € destes com as leis or¢amentdrias.

Ainda que a coordenagio de politicas setoriais venha avangando no pais, ¢ ainda dependente da iniciativa
do governo central e das barganhas politicas (Souza, 2018; Souza & Machado, 2018), ¢ hd um descasamento
entre as expectativas expressas no planejamento € a sua execucao (Cardoso Jr., 2014; Abrucio & Loureiro,
2005; Pagnussat, 2006; Giambiagi & Além, 2009).
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CONSIDERAGOES FINAIS

Ao analisar as prioridades do planejamento de investimento — PTIs e PPAs — no municipio de Floriandpolis,
de 1965 22017, identificam-se algumas razdes que explicam essas prioridades e apontam-se elementos para
o debate sobre planejamento municipal.

No periodo de 1950 a 1980, o planejamento em Floriandpolis orienta-se para o longo prazo, priorizando
fung¢oes de governo como infraestrutura e transportes, em sintonia com a légica desenvolvimentista pautada
no modelo de reforma social, que influenciou a orientagao da Cepal para a industrializagio na América
Latina.

No segundo momento, a CF/88 instituiu os PPAs como planos de médio prazo e os planos setoriais, de
longo prazo, prevendo defini¢ao de objetivos, metas e indicadores de resultados e mecanismos de participagao
cidada e controles social e institucional interno e externo. A pesquisa demonstrou uma mudanga gradativa
de prioridades. Nos anos 2000, os maiores investimentos, em média, ocorreram nas fungoes de governo
saude e saneamento, administragao e educacio e cultura. Quanto ao enfoque do planejamento, observa-se a
combinag¢io dos modelos de reforma social e aprendizagem social.

Em termos do volume de recursos, o municipio reflete na sua alocagao as defini¢oes constitucionais e
a estrutura institucional das politicas do governo central. Ainda que se pudesse esperar mais autonomia,
dada sua capacidade técnica e politica e seus bons indicadores socioecondmicos, a pesquisa demonstrou que
predomina a alocagao definida centralmente. O bom desempenho relativo do municipio pode ser explicado
tanto por tais capacidades como pelas tentativas de articulagao entre governo e cidadania na definicao de
prioridades e sua execugao, a exemplo do Plano de Metas ¢ da Rede de Monitoramento Cidadao. Em areas
como a da satde, o conselho municipal e alguns conselhos locais desempenham papel relevante.

As iniciativas de inovagio institucional (Plano de Metas, Rede de Monitoramento Cidadio, etc.),
ainda que fragmentadas, tém buscado criar alternativas para identificar prioridades e acompanhar metas e
indicadores, gerando aprendizagem social em Florianépolis. Todavia, hd que avancar na coordenagio entre
agentes publicos e sociais para que estes possam participar na tomada de decisao de modo mais continuo,
menos fragmentado.

Verifica-se, ainda, fragilidades na articulagao entre os mecanismos de planejamento e gestao intersetoriais
e intergovernamentais, ¢ destes com as leis orcamentarias. Algo observado no ambito nacional, embora tenha
havido avangos em capacidade de coordenagao de politicas nos tltimos 30 anos.

No que se refere a relagao entre planejamento para o desenvolvimento e os modelos gerencial e societal, a
pesquisa reforga a necessidade de conciliar tais enfoques. O planejamento municipal se beneficiaria de uma
visao de longo prazo, com compromisso intergeracional no que tange a infraestrutura, saide e educagao,
articulado a mecanismos de gestao que visem a qualidade nos servigos publicos e o engajamento cidadao na
definicao de prioridades, em harmonia com a alocagao de recursos nas leis or¢amentdrias.

Para futuros estudos, faz-se necessirio avangar na analise comparativa com outros municipios € ha
investigacao de outras razdes que colocam o municipio estudado em uma boa condigao relativa no cenério
nacional, apesar dos limites na integra¢ao do planejamento e dos riscos decorrentes. Além disso, ¢ preciso
investigar em que medida o planejamento considera dados e demandas das diferentes dreas do municipio.
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NoTas

[i] O sistema corporativo ¢ considerado uma das marcas do Estado Novo (1937-1945), estabelecendo mecanismos de
reconhecimento dos direitos e das formas de representagio dos trabalhadores, de maneira autoritdria. A experiéncia
brasileira de pacto corporativista expressava uma tendéncia mundial verificada, também, em outros paises da América
Latina nas décadas 1930 e 1940 (Fortes, 2007; Costa, 2008).
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