PLANEJAMENTO E

POLITICAS PUBLICAS

INTENCIONALIDADES, PROCESSOS

E RESULTADOS

ORGANIZADORAS

LUCIANA LEITE LIMA
LUCIANA PAZINI PAPI

jacartep



PLANEJAMENTO E
POLITICAS PUBLICAS

INTENCIONALIDADES, PROCESSOS

E RESULTADOS

ORGANIZADORAS

LUCIANA LEITE LIMA
LUCIANA PAZINI PAPI



PLANEJAMENTO E
POLITICAS PUBLICAS

INTENCIONALIDADES, PROCESSOS

E RESULTADOS

ORGANIZADORAS

LUCIANA LEITE LIMA
LUCIANA PAZINI PAPI

1° EDICAQ
2020

jacartee

-
LI\}-J?J)LTJ IS ﬂ,{i

NUPEGEM




© dos autores

12 edi¢do: 2020

Revisdo: Bruno Quevedo Sivelli, Giordano Benites Tronco
Projeto grafico e editoragio: Giordano Benites Tronco
Capa: Giordano Benites Tronco, Thiago Pereira Padilha

Edi¢io: Jacarta Produgdes Ltda.

Dados Internacionais de Catalogacao na Publicacéo (CIP)

P712 Planejamento e politicas publicas : intencionalidades, processos
e resultados [recurso eletronico] / Luciana Leite Lima, Luciana
Pazini Papi, organizadoras. — Porto Alegre : Jacarta, 2020.
323 p. ; il. color.

Bibliografia no final de cada capitulo.
ISBN 978-65-991391-0-9

1. Ciéncias sociais. 2. Ciéncia politica 3. Politicas publicas.
I. Lima, Luciana Leite. Il. Papi, Luciana Pazini. lll. Titulo.

CDU 351(816.5)

Deliane Souza dos Santos — CRB 10/2439




SUMARIO

capitulo 1

capitulo 2

capitulo 3

capitulo 4

capitulo 5

capitulo 6

PREFACIO
Leany Lemos

APRESENTACAO
Luciana Leite Lima
Luciana Pazini Papi

INTRODUCAO
André Marenco

PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E CICLO DE POLITICAS PUBLICAS:
QUANDO A SEMELHANGCA NAO E CORRESPONDENCIA

Luciana Leite Lima

Luciana Pazini Papi

O PLANO PLURIANUAL (PPA) COMO MANIFESTAQAO DA AGENDA
GOVERNAMENTAL DE POLITICAS PUBLICAS:

UMA ANALISE DO GOVERNO FEDERAL E UMA ILUSTRA(;AO

DE UM CASO ESTADUAL (RS)

Ivan Trizi Amorim

Fernando de Souza Coelho

Leonardo Queiroz Leite

PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO LOCAL: IDEIAS ANTAGONICAS?
UMA REFLEXAO SOBRE PLANEJAMENTO NAS GRANDES CIDADES

BRASILEIRAS

Luana Kohlrausch

Luciana Pazini Papi

ANALISE DOS INSTRUMENTOS DE MONITORAMENTO E AVALIA(;AO
DO PLANO ESTADUAL DE SAUDE DO RIO GRANDE DO SUL 2016-2019
Fernanda Melo Pesséa

Maria Paula Escobar Bins

PLANEJAR PARA IMPLENTAR DIREITOS SOCIAIS:

UM ESTUDO SOBRE CAPACIDADES ESTATAIS PARA O PLANEJAMENTO
NA ASSISTENCIA SOCIAL DE PORTO ALEGRE

Luciana Pazini Papi

Taciana Barcellos Rosa

DA SEGURANGA NACIONAL A SEGURANCA CIDADA E O RETORNO AO
ENDURECIMENTO PENAL:

UMA ANALISE DOS PLANOS NACIONAIS DE SEGURANGA PUBLICA NO BRASIL RECENTE
Kdlita Trindade

Ligia Mori Madeira

07

08

10

15

40

62

88

121

145



capitulo 7 DENSIDADE TATICA ESTRUTURAL DOS PLANOS PLURIANUAIS MUNICIPAIS 168
NA REGIAO METROPOLITANA DE PORTO ALEGRE:
ANALISE A PARTIR DOS PROGRAMAS DE ASSISTENCIA SOCIAL
Jacques Humberto Arboite Oliveira

Karina Pietro Biasi Ruiz

capitulo 8 FEDERALISMO E DESCENTRALIZA(;AO NO BRASIL: 193
A ADAPTAGCAO DAS INSTITUICOES DE SAUDE AO MODELO CONSTITUCIONAL
DE 1988
Maique Berlote Martins

capitulo 9 CONSTRUQAO DO PLANO MUNICIPAL DE EDUCAQAO DE 215
PORTO ALEGRE 2015-2025:
UMA ANALISE SOBRE A METODOLOGIA
Naiara da Rosa Ibarr
Luciana Pazini Papi

capitulo 10 PLANOS DIRETORES MUNICIPAIS: 239
O PROCESSO DE FORMULACAO E OS ATORES ENVOLVIDOS
Vitoria Gonzatti de Souza
Vanessa Marx

capitulo 11 A CONSTRUGAO DO PLANEJAMENTO SETORIAL NO AMBITO LOCAL: 257
UM ESTUDO SOBRE O CASO DA SAUDE EM CANOAS/RS (2009-2018)
Talita Jabs Eger
Luciana Pazini Papi
Vinicius Freitas

capitulo 12 ANALISE DO PROCESSO DE RETOMADA DAS CONCESSOES DE 279
RODOVIAS NO RIO GRANDE DO SUL:
CASO ESPECIFICO, IMPLICAQ()ES GERAIS
Luciano D'Ascenzi

capitulo 13 O PLANO NACIONAL DE CULTURA 304
Adriana Donato



PREFACIO

LEANY LEMOS

Doutora em Estudos Comparativos das Américas pela
Universidade de Brasilia (UnB). Secretdria do Planejamento,
Orcamento e Gestdo do Rio Grande do Sul.

Nunca foi tio importante planejar. Nunca foi tio importante compreen-
der os diferentes sistemas, mecanismos, métodos para o bom planejamento.
Nunca foi tdo importante compreender sua natureza mesma, explorar suas fa-
lhas, encontrar suas fortalezas, para que possamos melhor definir as diretrizes
da a¢do publica, seja para o desenvolvimento regional e nacional, seja simples-
mente para a saida de crises recorrentes em diferentes arenas, nos diferentes
niveis da federa¢io. O século 21 promete.

Este livro se propde, belamente, a explorar diferentes tomadas sobre o
planejamento, seja abordando estratégias de mais longo prazo, seja o olhar de
mais curto prazo. Ndo a toa os Planos Plurianuais - federal e subnacionais -
sdo analisados exaustivamente, em diferentes capitulos, e sob diferentes 6ticas,
inclusive do monitoramento. Também o planejamento setorial, na Educacio,
na Sadde e na Infraestrutura ganham espaco nessa bela coletinea. Ela traz o
resultado da formacio de redes de pesquisadores do pais conectados com as
politicas publicas. E, por isso, uma conjugacio feliz e oportuna. Uma contribui-
¢do essencial para a formagdo de novos gestores, para a atualizagdo dos nio téo
novos, e para a leitura informada de um numero cada vez maior de cidaddos
e cidadis que desejam entender como sdo formuladas as politicas publicas - e
nelas influenciar. Viva o planejamento!



APRESENTACAO

LUCIANA LEITE LIMA
LUCIANA PAZINI PAPI

Organizadoras

Quando iniciamos as atividades do Nucleo de Pesquisa em Gestio Muni-
cipal (NUPEGEM), em 2018, identificamos que a literatura sobre planejamen-
to governamental nos municipios era relativamente escassa. Verificamos uma
grande producido nos setores de politicas publicas, especialmente satude, gestio
urbana e educa¢io. Contudo, em geral, tais estudos também eram, em suas teo-
rias e conceitos, setorializados, marcados pelos campos disciplinares de origem.

Nos chamava igualmente a aten¢io a grande densidade de andlises no
campo do planejamento governamental centrada nas experiéncias do governo
federal, em especial sobre o PPA - seu desenho, limites e potencialidades. Esse
quadro da produgio tedrica nos instigou a levantar algumas hipéteses acerca do
fendémeno. A primeira foi que, da mesma forma que o planejamento foi um ins-
trumento de gestdo publica desenvolvido historicamente pelo governo federal,
em especial no contexto desenvolvimentista, mesmo ap6s a redemocratiza¢io
e com todas as mudancas em torno de uma maior descentralizacio e protago-
nismo municipal na implementacdo de politicas publicas, as experiéncias mais
expressivas de planejamento continuavam circunscritas a essa esfera de gover-
no. Tal centralizacio da experiéncia no governo federal se refletia no maior in-
teresse académico e, logo, nas publica¢des sobre o tema. Haveria uma espécie de
dependéncia de trajetdria no campo do planejamento, restando pouco espaco
aos novos atores governamentais que surgiram com forca apés a redemocrati-
zacdo? Nesse caso, os municipios?

De forma a colaborar para o avanco do conhecimento e incremento da
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gestdo publica, nossa intengdo no NUPEGEM é investigar o planejamento mu-
nicipal desde o olhar das politicas publicas e da administragdo publica. Este
livro é um esforco nesse sentido. Reunimos trabalhos que tomam como foco
o processo de planejamento e os planos derivados, discutindo: participacio,
capacidades estatais, promoc¢ao de desenvolvimento, agenda governamental,
consisténcia e coeréncia técnica e normativa, metodologias, implementacio e
avaliacgio.
Desejamos a tod@s uma boa leitural!



INTRODUCAO

ANDRE MARENCO

Professor Titular do Departamento de Ciéncia Politica e do
Programa de Pés-Graduagédo em Politicas Publicas da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).

Desde o paradoxo de Condorcet (1795), um espectro paira sobre modelos
de decisdo publica: a intransitividade das escolhas coletivas. Agentes racionais
promovendo escolhas entre diferentes alternativas, sob regras configuradas
por ciclos de maioria, tenderiam a gerar resultados intransitivos. Em outras
palavras, isto significa evitar que decisdes publicas efetuadas amanhi sejam in-
consistentes em rela¢io a escolhas promovidas hoje. Nada garante que o proce-
dimento mais democratico entre todas as alternativas possiveis esteja imune a
este paradoxo do voto.

No entanto, contrariando este sombrio augurio, poliarquias promoveram
nos ultimos 100 anos decisdes capazes de produzir bens publicos, desenvolvi-
mento e estabilidade social e politica. Como foi possivel conciliar a incerteza
propria de métodos de decisdo democraticos ("amas a incerteza, e serds demo-
crata", nos ensina Przeworski), com a continuidade e longevidade na execu¢io
de policies, muitas vezes necessaria para assegurar bem-estar, prosperidade e
reducdo da desigualdade? Como provocar a economia de escala exigida para
impulsionar desenvolvimento econémico com as forcas centrifugas préprias
do pluralismo social e politico? Planejamento é o nome do jogo. Planejamen-
to como artefato que envolve uma dimensao técnica — escolhas orientadas por
evidéncias e nio crencas, opinides ou profecias — como também a concertacdo
politica e social necessaria para administrar os tradeoffs gerados por prioridades
governamentais.

10 PLANEJAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS: INTENCIONALIDADES, PROCESSOS E RESULTADOS



Mas, nas dltimas quatro décadas, planejamento virou old fashion, diante
do mantra sobre a eficiéncia alocativa do mercado. Se é preciso trazer o Estado
de volta para promover bem-estar e desenvolvimento, é preciso reconhecer que
nio é qualquer Estado (Acemoglu e Robinson, 2019). O que implica em captar
a estrutura de oportunidades que habilita governos e institui¢des publicas para
o planejamento de suas a¢des. Quais os agentes, regras de decisio e procedi-
mentos administrativos mais aptos para criar um ambiente favoravel ao plane-
jamento governamental?

Pistas sugestivas nesta direcdo podem ser encontradas nos 13 capitulos
que compdem esta obra. Planejamento em perspectiva histdrica e comparada,
metodologias de planejamento, planejamento a partir do estudo de politicas
setoriais e de casos especificos, planejamento em governos federais ou subna-
cionais. Pesquisadores e policymakers encontrario nas piginas desta coletanea
um farto conjunto de elementos e anélises sobre os desafios para a planificagdo
das a¢ées governamentais.

Luciana Leite Lima e Luciana Papi abrem o livro apresentando um pano-
rama evolutivo do planejamento como atividade central em governos contem-
poraneos. Como mostram as autoras, a idade de ouro do planejamento provavel-
mente residiu entre o pds-II Guerra e o final dos anos 70, quando a ascensio do
keynesianismo, estados de bem-estar social, desenvolvimentismo em nacdes
periféricas e economia centralizada nos estados socialistas tiveram em comum
o planejamento governamental como peca central. A crise fiscal a partir do final
dos anos 70, declinio dos welfare states e colapso do socialismo marcaram o
ocaso do planejamento publico. Sob essas coordenadas, Lima e Papi se lancam
em busca do elo perdido do planejamento, rastreando, para isso, elementos seja
no Planejamento Estratégico Situacional, de Carlos Matus, como no modelo do
ciclo de politicas publicas, analisando como o planejamento pode integrar os
diferentes estagios nio necessariamente lineares do ciclo (formagdo da agenda,
decisio, implementacio, monitoramento, avaliacdo).

Na sequéncia, Amorim, Coelho e Leite dissecam Planos Plurianuais
(PPA) como expressdo da agenda governamental para politicas publicas. Para
isso, o capitulo emprega o modelo de multiplos fluxos de Kingdom como fer-
ramenta analitica para examinar os processos de formagio da agenda publica.
Apés reconstituir as caracteristicas do planejamento governamental no Brasil,
formado pelos Planos Plurianuais, Lei de Diretrizes Orcamentarias, Lei Orca-
mentdaria Anual e sua execugdo, os autores apresentam as linhas estratégicas e
os elementos de agenda-setting de todos os PPAs federais entre 1991-2019.

A relagido entre planejamento e desenvolvimento é abordada no capitulo
de Luana Kohlrausch e Luciana Papi. Para isto, as autoras tomam como pano de
fundo a perda do protagonismo estatal na promogao de politicas de desenvolvi-

11



mento e o deslocamento poder central > local observada nas tltimas décadas. O
texto apresenta uma anélise sobre a presenca de projetos de desenvolvimento
nos Planos Plurianuais (PPAs) de cinco grandes cidades brasileiras: Sdo Pau-
lo, Curitiba, Salvador, Manaus, Goiania. Foram consideradas trés dimensées,
desenvolvimento econdmico, atributos democraticos e orienta¢io da admi-
nistra¢do publica, considerando eficiéncia social ou econémica. Os resultados
mostraram uma fragilidade em projetos de desenvolvimento nestas capitais e
limitadas capacidades para o planejamento.

O capitulo de Fernanda Pesséa e Maria Paula Bins propde-se a analisar os
instrumentos de monitoramento e avaliacdo dos Planos Estaduais de Satude do
Governo do Estado do Rio Grande do Sul entre 2016 e 2019. Ap6s uma reflexio
sobre a criacido e desenvolvimento do SUS e a valorizacio de metas e indica-
dores de avaliagio a partir da implementacdo de pardmetros de administracdo
gerencial, o texto examina os objetivos, metas e indicadores do Plano Estadual
de Saude, constatando sua consisténcia em relagéo a legislacio do SUS e indica-
dores derivados dos principios de monitoramento e avalia¢io.

Na sequéncia, Jacques Oliveira e Karina Ruiz analisam o desenho estru-
tural de programas finalisticos na drea de assisténcia social, a partir do exame
de seis PPAs de municipios do Rio Grande do Sul (Canoas, Gravatai, Montene-
gro, Campo Bom, Triunfo e Sdo Sebastido do Cai). Suas conclusées destacam a
existéncia de estruturas diversificadas quanto a aspectos normativos legais e
aos desenhos finalisticos das politicas de assisténcia social.

Politicas municipais de assisténcia social também constituem o tema do
capitulo de Luciana Papi e Taciana Rosa, agora com o foco direcionado para o
caso de Porto Alegre. O ponto de partida do texto sdo as capacidades estatais e
administrativas requeridas para promover o planejamento, em especial no caso
de drea de politica apenas recentemente institucionalizada, cujo marco neste
sentido foi a criacio do Sistema Unico de Assisténcia Social, em 2004. Com base
em entrevistas realizadas junto a gestores em quatro Centros de Referéncia em
Assisténcia Social de Porto Alegre, o texto revela que, apesar de sua valorizacio,
existem grandes dificuldades e obstaculos para tornar o planejamento uma ati-
vidade permanente.

O capitulo apresentado por Kélita Trindade e Ligia Mori Madeira pro-
poe-se a analisar os Planos Nacionais de Seguranga Publica implementados no
Brasil ap6s a Constituicdo de 1988. Procedendo a uma anélise documental e
considerando ainda elementos contextuais de cada um, o texto procura verifi-
car em que medida cada Plano apresenta um diagnéstico de problemas, metas e
objetivos, prioridades de a¢io, previsdo de recursos financeiros e consideragdo
de consequéncias futuras a partir de sua execugido. As evidéncias encontradas
revelam fragilidade nos diagnédsticos e procedimentos de monitoramento e ava-
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liagdo previstos, bem como auséncia de consideracdes multicausais e alternati-
vas intersetoriais como elementos comuns a estes Planos.

Maique Martins desenvolve seu texto perguntando: como institui¢des
de satide se adaptaram ao modelo federativo desenvolvido pelo Sistema Unico
de Saiude? Para explorar esse problema, o autor recorre ao institucionalismo
evolucionario (IE), orientado para a reconstituicio de padrdes institucionais
adaptativos, considerando processos de variacio, selecio e retencio. Para o IE,
diferente da aleatoriedade bioldgica, a evolu¢do na vida politica implica neces-
sariamente em agéncia e intencionalidade. Partindo dessa ferramenta analitica,
Martins analisa os planos de satide do governo federal, do estado do Rio Grande
do Sul e do municipio de Porto Alegre.

Identificar a metodologia empregada na elabora¢io do Plano Municipal
de Educagio de Porto Alegre (2015-2025) é o propésito do capitulo de Naia-
ra Ibarr e Luciana Papi. A partir de uma discussio sobre diferentes modelos
de planejamento (tradicional, participativo) e dos legados do planejamento no
Brasil e na drea de educagio, as autoras procuram identificar elementos desses
modelos no Plano analisado. Para isso, foram consideradas trés categorias de
anélise: formulacio, discussio e consolidacdo do Plano. Baseando-se em fontes
documentais e entrevistas com integrantes do Conselho Municipal de Educa¢io
e da Secretaria Municipal de Educacéo de Porto Alegre, o capitulo promove uma
reconstituicdo do processo de elaboragio do Plano e dos atores nele envolvidos.
Os achados permitiram registrar um resultado hibrido, com elementos tradi-
cionais e participativos no plano elaborado.

A reconstituicio dos processos de elabora¢io de Planos Diretores da ci-
dade de Porto Alegre a partir dos atores que os formularam é o objetivo do
capitulo de Vitéria Sousa e Vanessa Marx. Considerados com um tipo de arena
regulatéria, segundo a conhecida taxonomia de Theodore Lowi, tomando em-
prestado o modelo do ciclo de politicas e fixando-se em sua etapa de formula-
¢do, as autoras propdem-se a mapear atores publicos (politicos e burocratas) e
privados, individuos ou organizag¢des, visiveis ou invisiveis que moldaram esses
planos. Seus resultados mostram que o Plano de 1979 teve o governo munici-
pal, a Metroplan e a UFRGS como atores principais, enquanto em 1999 ocorreu
uma multiplicidade de atores sem nenhum desempenhando papel central. Fi-
nalmente, a revisdo empreendida em 2010 foi centrada na sociedade civil, com
acdo importante desempenhada por sindicatos da drea da construgio civil.

O planejamento de politicas de saude locais, a partir de um estudo de
caso junto ao municipio de Canoas, Rio Grande do Sul, é o propésito do capi-
tulo de Talita Eger, Luciana Papi e Vinicius Freitas. O texto aborda as normas
federais para a 4rea, processos de implementacio do planejamento e a influ-
éncia do modelo de Planejamento Estratégico Situacional no plano municipal.
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Para analisar o planejamento de satide em Canoas no periodo 2009-2018 foram
realizadas entrevistas com atores locais e andlise documental. As conclusdes
mostram a complexidade nos processos de gestio de politicas sociais, assime-
trias regionais e os problemas decorrentes de indica¢des partidarias para cargos
de gestao, implicando em sobreposi¢io de pardmetros politicos sobre técnicos.

Em seu capitulo, Luciano D’Ascenzi procede a uma andlise do processo
de concessdes de rodovias no Rio Grande do Sul. Em um primeiro momento, o
texto aborda o aparato analitico utilizado para a analise deste caso. Utilizando
documentacio publicizada pela Secretaria de Logistica e Transportes, a analise
considera desde o procedimento licitatério aberto pelo Governo do Estado, em
2015, a aprovagio da Lei de Concessdes de Rodovias, pela Assembleia Legisla-
tiva (2016), o Decreto Regulatério editado pelo Poder Executivo, em 2017 e o
novo Decreto de Concessdes, de 2019. Por fim, o autor chama a atenc¢io para os
limites existentes 4 participacdo dos cidadios, decorrentes do formato adotado
nos processos de consulta publica.

Finalmente, o capitulo de Adriana Donato disseca a cria¢do do Plano Na-
cional de Cultura a partir de reestrutura¢io do Ministério da Cultura e de sua
instituicio, ap6s a aprovacdo da Emenda Constitucional 48, em 2010. O texto
oferece uma sintese das 53 metas fixadas pelo Plano e aborda os relatérios de
monitoramento de metas, gerados entre 2013 e 2017, considerando os avangos
e limites alcan¢ados com base nesse planejamento.

Nas dltimas décadas, a investiga¢io analitica desenvolvida no campo de
politicas publicas no Brasil concentrou-se em dois polos: de um lado, na forma-
¢do da agenda, compreendida sobretudo como a saliéncia publica adquirida por
temas a partir da ac¢io de atores e processos; paralelo, houve expressivo incre-
mento em estudos sobre a implementa¢io de politicas publicas, com destaque
para pesquisas sobre gestores de médio escaldo e burocracias de nivel de rua.
Nesse terreno entre atores sociais e burocratas na ponta do sistema, hd um
ponto cego, localizado na escassez de andlises focadas nos processos voltados
ao diagndstico, planejamento e decisdo de politicas governamentais. Planeja-
mento é o novo elo perdido para a policy analysis. E este livro representa um
instigante mapa para explora-lo.

REFERENCIA

ACEMOGLU, Daron; ROBINSON, James A. The Narrow Corridor: States,
Societies, and the Fate of Liberty. Nova Iorque: Penguin Press, 2019.

14 PLANEJAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS: INTENCIONALIDADES, PROCESSOS E RESULTADOS



CAPITULO 1

PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL
E CICLO DE POLITICAS PUBLICAS:
QUANDO A SEMELHANCA NAO E
CORRESPONDENCIA

LUCIANA LEITE LIMA

Doutora em Ciéncias Sociais pela Universidade Estadual de
Campinas (Unicamp). Professora do Programa de Pés-Graduagéio em
Politicas Publicas e da Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS).

LUCIANA PAZINI PAPI

Doutora em Ciéncia Politica pela Universidade Federal do Rio

Grande do Sul (UFRGS). Professora adjunta do departamento de Ciéncias
Administrativas da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).

INTRODUCAO

O planejamento no campo da gestdo publica logrou grande prestigio interna-
cional no periodo apés a Segunda Guerra Mundial, quando muitos paises langaram
maio de sistemas de planejamento centralizados para reconstrucdo de seus territ6-

rios, assim como para alavancar o desenvolvimento, no caso dos paises socialistas
(NOVE, 1989) e dos paises subdesenvolvidos (BIELCHOWSKY, 2004).
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Inicialmente sustentado por uma concep¢io epistemoldgica positivista
e evolucionista (FRIEDMANN, 2007), acreditava-se que o progresso das socie-
dades seria possivel a partir de diagnésticos técnicos e, logo, da programacio
setorial para atuar nos gargalos identificados, a partir de planos. Com a crise
de 1929 e, posteriormente, o pds-guerra, as teorias econémicas keynesianas e
desenvolvimentistas, que advogavam maior controle do mercado pelo Estado,
ganharam espaco. Em sua estrutura tedrica, defendiam a importancia do pla-
nejamento como mecanismo de gestio estatal. Dessa forma, ampliaram-se ndo
apenas as experiéncias empiricas, mas a literatura sobre o tema (GIACOMONI;
PAGNUSSAT, 2007).

Entretanto, no contexto dos anos 1980 e 1990 as publica¢bes perderam
folego, em consonancia com a perda de prestigio do modelo de Estado que o ge-
rou - o Estado keynesiano no centro e desenvolvimentista na periferia. A exce-
¢do de Carlos Matus, autor de referéncia na drea que lancou luz sobre o assunto
fazendo a critica de sua constru¢io na Ameérica Latina, o planejamento foi se
dissipando das discussées sobre gestdo do Estado. Paralelamente, dissemina-se
o modelo heuristico do “ciclo de politicas publicas”, que passa a substituir o
planejamento por uma teoria prépria e suas etapas.

Inimeras podem ser as razdes para o abandono do plano como ferra-
menta técnica e analitica: a transformacéo politica, econémica e social promo-
vida pela globalizacio que, entre outras questdes, trouxe o paradigma da Nova
Gestdo Publica e, com ela, a negacio das ferramentas utilizadas pelo antigo mo-
delo de Estado; a proliferacio de teorias sobre o ciclo de politicas que buscou
especificar e se afastar de teorias de gestio do Estado pré-existentes; e a amplia-
¢do de teorias pés-modernas que negam a ideia de planejamento e suas etapas,
defendendo a fluidez e a discricionariedade.

Em face a esse contexto, neste capitulo investigaremos o espago dado
ao planejamento no debate sobre a gestdo do Estado, buscando as conexdes e
desconexdes com o campo propositivo-analitico do ciclo de politicas publicas.
Fazemos isso cientes dos diferentes fundamentos dos modelos; nossa inten-
¢do é discutir a aparente semelhanca das ideias. Para isso, na primeira se¢do
apresentamos a emergéncia histérica e tedrica do debate sobre o planejamento,
buscando associar seus significados no campo da gestdo do Estado. Em seguida,
perseguimos as conexdes tedricas entre as etapas do ciclo de politicas publicas
com as etapas do planejamento em geral e da proposta de Matus, em especifico.
A aproximacio da concep¢io de Matus deve-se ao fato de que, além de ser um
autor destacado sobre o tema do planejamento na Ameérica Latina, o mesmo
formulou o Método PES — Planejamento Estratégico Situacional - como uma
ferramenta analitica e propositiva bastante diddtica para o gestor publico tor-
nar o planejamento mais aderente a realidade. Buscando superar o que o autor
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identificou como vicios origindrios do modelo “tradicional”, ou seja, um modelo
de planejamento rigido e distanciado das realidades vividas, o PES se apresenta
como uma proposta mais flexivel e democrética, tendo se difundido inclusive
na gestdo empresarial (RIEG et al., 2014; JUNGES; BARBIANI; ZOBOLI, 2015;
SILVA et al., 2017; RODRIGUES; SANTOS, 2016).

1. GENESE DO PLANEJAMENTO NA ESFERA PUBLICA: UMA APROXIMACAO
HISTORICA E TEORICA

A génese do planejamento como ocorréncia empirica se deu no inicio do
século XX com a revolu¢io bolchevista de 1917 na URSS, onde se fundou um
padrio de planejamento conhecido como planificagdo. Tal modelo se pautava
pelas préticas de planejamento centralizado, formulado por uma ctpula poli-
tica de “vanguarda” que tracava os objetivos para a sociedade e mobilizava re-
cursos e meios necessarios para alcancar tais objetivos (NOVE, 1989; LAFER,
1975). Priorizavam-se planos de médio e longo prazo, conduzidos por um Es-
tado forte que tinha como objetivo transformar a realidade de forma delibera-
da, numa velocidade histérica superior aos paises que fizeram a transicio para
o capitalismo e a industrializacdo de forma “natural”, ou seja, no percurso do
desenvolvimento das forcas produtivas®. Para tanto, o plano se tornou um ins-
trumento abrangente e detalhado que buscava abarcar as facetas produtivas,
econdmicas setoriais e sociais de forma geral. Conforme exemplifica Alec Nove
(1989), havia o objetivo de substituir o mercado pela planificacio. Dessa forma,
o controle central tornou-se uma necessidade objetiva.

O plano transformou-se numa intrincada multiplicidade de instrumentos
de producio e alocacdo. [...] o plano operacional corrente que os
russos chamavam de adrensny (uma ordem com nome e endereco), e
o plano de longo prazo muito mais geral e agregado. Assim o plano
quinquenal contém uma meta para, digamos, aco e calcados, mas ainda
nao é operacional. E inevitdvel que os planos de produgio sejam feitos
em outros 6rgios responsaveis pela alocagio de matérias primas [...]
consequentemente ha uma imensa tarefa de coordenacio, para garantir
que ao nivel operacional, microeconémico, os planos de produgio e
insumos sejam coerentes e consistentes (NOVE, 1989, p. 121).

Um Estado como esse, que pretendia o comando econémico e adminis-
trativo da realidade social, ndo poderia prescindir de uma estrutura burocratica

1 Sustentado nas premissas do socialismo cientifico de Marx e Lénin, supunha-se que para al-
cangar 0 comunismo era necessario superar o atraso feudal e desenvolver as forgas produtivas
por meio da industrializacdo conduzida/planejada pelo Estado. Assim seria possivel socializar
a riqueza entre a maioria da populacio e depois dar o passo adiante, rumo ao comunismo, que
pressupunha o fim do Estado (MARX, 2004).
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complexa, ndo sé para operacionalizar os planos, mas também para conectar
uma infinidade de decisées. Se, por um lado, o caso soviético fundou a primeira
experiéncia empirica de planejamento como um sistema organizado, do ponto
de vista do desenvolvimento de ideias sobre o tema, nas ciéncias sociais, mes-
mo que de forma difusa, pode-se situar a origem no século XVIII, concatenado
as teorias pré-positivistas de Saint Simon e positivistas de Augusto Comte.

Tais autores imbuidos em dotar as ciéncias humanas de legitimidade
cientifica, tal como as exatas e naturais, interpretavam a realidade social em
analogia com o corpo humano. Dessa forma, no “corpo social”, os médicos se-
riam os cientistas e técnicos que colocariam seu trabalho a servigo da humani-
dade. Caberia a esses técnicos, munidos de conhecimento cientifico, estabelecer
conscientemente os rumos futuros da sociedade a partir de um plano abran-
gente. O planejamento ganhava, assim, um status politico e administrativo im-
portante: um instrumento técnico (baseado na legitimidade do conhecimento
cientifico) para predizer o futuro e, assim, “calcular” as a¢bes presentes para
alcancar o tipo de sociedade desejada.

Com efeito, ndo se pode tratar o planejamento como uma teoria acaba-
da. Antes de tudo, seus conceitos e defini¢des refletem o contexto histérico e
as distintas elaboracdes tedricas feitas pelas ciéncias sociais no Ocidente. Dessa
forma, nessa fase inicial, o planejamento, inserido no contexto da industriali-
zagio e do positivismo, pode ser conceituado como uma estratégia técnica-cha-
ve para alcancar o progresso ordenado das sociedades, progresso esse entendi-
do como sinénimo de modernizacido e crescimento econémico (FRIEDMANN,
2007). Apesar das peculiaridades nas formas de operacionaliza¢do, tanto no
mundo desenvolvido como no subdesenvolvido, pode-se afirmar que o plane-
jamento ocidental, ao longo do século XX, carregou esse sentido ideoldgico de
mudanga e transformacio social.

Voltando o olhar a Histéria novamente, pode-se verificar outra caracte-
ristica que marca a noc¢io do planejamento no século XX: a rela¢io com o papel
e o tamanho do Estado, que utiliza essa ferramenta governamental para contro-
lar os rumos do mercado, a despeito de suas “livres forcas”. Assim, entendemos
que o planejamento guarda intrinseca relagdo com a amplia¢io da intervencéo
do Estado na economia (POLANY, 2012; GIACOMONI; PAGNUSSAT, 2007;
MATUS, 1996b).

Apés a crise de 1929, os argumentos liberais de que o mercado se autor-
regularia e alocaria os recursos com maior eficiéncia redistributiva comecam a
ser relativizados. Ganham aceitagio as propostas de ampliagdo da interferéncia
do Estado na economia e em diversas areas da vida social, movimento materia-
lizado em planos de governo como o New Deal, bem como na consolida¢do de
formula¢des como as de Keynes (no centro) e do desenvolvimentismo (na peri-
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feria). Em todas essas perspectivas, o planejamento ndo apenas ocupou papel
central, mas foi indispensavel para a estruturacio desse tipo de Estado (BIEL-
CHOWSKY, 2004).

Com a Segunda Guerra Mundial, o planejamento é alcado ao mais alto
patamar, sendo ferramenta primordial para a recuperagio dos paises devasta-
dos. O Plano Marshall fica conhecido por tracar um plano de médio prazo para
areconstru¢io da Europa e prospera ao alcan¢ar um grande crescimento econé-
mico ja nos anos 1950 e 1960 (GIACOMONTI; PAGNUSSAT, 2007). Inicia-se ai o
periodo chamado de anos dourados nos quais, na maioria dos paises capitalistas,
inclusive nos latino-americanos, vivia-se uma situacio de acesso a servi¢os uni-
versais de prote¢io social (com coberturas varidveis entre eles, por 6bvio), aces-
so ao mercado e ao consumo de bens duriveis e nao duraveis, e uma situacio de
desemprego contida.

Em todo esse contexto, o plano de carater cientifico-teleolégico vigorou
como um dos eixos principais do Estado interventor, seja ele welfare ou desen-
volvimentista. Com algumas distin¢ées ébvias entre os casos, pode-se afirmar
que ambos se sustentaram em um forte aparato burocréatico, formado por téc-
nicos dotados de conhecimentos cientificos (geralmente economia) em um sis-
tema organizacional centralizado. Os planos tinham carater de médio e longo
prazo, e programavam a transformacio da realidade por cima, ou seja, a partir
de dados econdmicos e estatisticos gerais, muitas vezes se distanciando das re-
alidades vividas em paises territorialmente amplos e com grande diversidade
social e cultural.

Com a crise econdémica iniciada nos anos 1970, que levou a uma impor-
tante crise fiscal dos Estados ocidentais (BRESSER-PEREIRA, 2009), o perfil
de Estado investidor em politicas de protecdo social e interventor na econo-
mia comeca a ser questionado pelo mainstream internacional (CHANG, 2004,
2008). Argumentava-se que ele era excessivamente dispendioso, ineficiente na
alocagdo de recursos e corrupto. Ademais, a face centralizadora e autoritaria
dos regimes deveria ser superada e substituida por uma forma mais “democra-
tica” e descentralizada. Por essas razdes, os Estados deveriam ser expostos a um
conjunto amplo de reformas.

Nesse contexto, que marca também a queda do bloco socialista, as teses
liberais que advogavam por um Estado minimo ganharam forca e o processo
reformista passa a incorporar a agenda governamental. Nela, o espa¢o para a
nova Gestdo Publica - em uma aproximag¢io com o modelo de gestio privado
- surge como um léxico importante (PETERS, 2005; DENHARDT, 2015; DE
TONI, 2016), a0 mesmo tempo em que o planejamento, como instrumento cen-
tral para o desenvolvimento, sofre um recuo. Nesse sentido, sustentamos que,
quando o modelo de Estado interventor entrou em crise, no novo contexto da
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ordem multipolar e globalizada, descartou-se o conjunto da obra sem distin¢gdes
sobre o que era ou nio eficaz em termos de ferramentas de administracio publi-
ca. Dessa maneira, paulatinamente, o planejamento vai se tornando uma peca
de menor importancia no setor publico, em comparagio com outras estratégias
gerenciais como a descentralizagdo, a regulacio e a terceiriza¢io, passando a ter
um papel indicativo, ao invés de um sentido propositivo que portara até entéo.

Paralelamente a esse processo de transformagdes econdmicas, politicas
e do pensamento social, surgem novas propostas para pensar a gestio publica.
E o caso dos estudos acerca do ciclo de politicas ptblicas, que crescem nos pai-
ses centrais, chegando no Brasil e nos paises periféricos nos anos 1990 e 2000
(FARAH, 2016). Com efeito, os novos tempos de redemocratizacio, descentra-
lizag4o e ajustes fiscais trouxeram para os governos demandas por eficiéncia na
estrega de servicos aos cidaddos com menos custos, motivando-os a compre-
ender as etapas do ciclo de politicas para implementar os esfor¢os segundo o
conhecimento cientifico aplicado.

Com essas mudangas de perspectiva, no campo teérico e na propria rea-
lidade social, o elo do planejamento como importante prética e instrumento de
administrac¢do publica vai se soltando da discussdo mais ampliada da gestdo do
Estado. Por um lado, tem-se a proliferacio de estudos sobre o ciclo de politicas
publicas sem grandes men¢bes ao termo planejamento; por outro lado, ha pu-
blicacbes sobre planejamento que pouco se referem ou se aproximam do debate
sobre o ciclo.

Entendendo que as ideias constituidas na academia nio apenas refletem
a realidade e os contextos sociais, mas incidem nela com poder simbdlico de
construgdo de agendas, defendemos que o planejamento deve ser resgatado e
valorizado teoricamente, dado que é um dos eixos centrais da capacidade buro-
cratica e administrativa do Estado, habilitando-o na tarefa de formular e imple-
mentar politicas para o desenvolvimento.

Carlos Matus, ja na década de 1970 e 1980, chamava a aten¢io a im-
portancia do planejamento para um Estado auténomo e capaz. Em que pese o
sentido do planejamento ter se modificado ao longo das décadas, ele continua
sendo um elemento central da gestio estatal, vinculado & maior competéncia
na oferta de bens e servicos qualificados a popula¢do. Com essas premissas em
tela, enfocamos as teses de Carlos Matus sobre o planejamento, assim como seu
modelo heuristico — a partir do Método PES —, que permite a interpretagio das
etapas do processo de planejamento, num esfor¢o de entender as semelhancas
e distin¢bes tedricas com o ciclo de politicas publicas.

20 PLANEJAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS: INTENCIONALIDADES, PROCESSOS E RESULTADOS



2. A PROPOSTA DE CARLOS MATUS E A CENTRALIDADE DO PLANEJAMENTO
NA GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS

Carlos Matus nasceu no Chile e participou do governo de Salvador Al-
lende como ministro da economia no periodo entre 1970 e 1973, assistindo
de perto a deposigio, por golpe militar, do governo que apoiara. A partir dai se
dedicou & compreensio das fung¢des politicas e administrativas do Estado, com
especial énfase 2 atividade de planejar, produzindo um importante corpo teéri-
co e metodolégico, amplamente difundido na América Latina.

O planejamento para Carlos Matus é um dos principais instrumentos
politicos do Estado. Entendendo que a Histéria possui um curso de aconteci-
mentos que levam a repeticio de seu modus operandi, os planos seriam a forma
de operacionalizar a mudanga, organiza-la, vencer uma for¢a que contradiz suas
intenc¢oes. Segundo essa concep¢io, o plano impregna um sentido de mudanca
social na sua origem. Assim define o autor:

Quando dizemos que planejar é submeter o curso dos acontecimentos
a vontade humana, nio deixar “que nos levem” e tratarmos de ser
condutores de nosso préprio futuro, estamos falando de um processo
social [...] em enfrentar a correnteza dos fatos para desviar seu curso em
direcdo a objetivos racionalmente decididos (MATUS, 1996b, p. 13).

Sendo um problema dos homens e governos a mudanca deliberada da re-
alidade, por meio do planejamento, o autor desenvolve uma metodologia para
operacionalizar a constru¢io dos planos, que foi intitulada mais tarde como
método PES - Planejamento Estratégico Situacional - (MATUS, 1996a, 1996b).
A construgido das teses que sustentam sua teoria e metodologia parte da critica
ao teor do planejamento executado no periodo desenvolvimentista na América
Latina. Esse tipo de planejamento, denominado tradicional ou normativo, es-
tava associado a um modelo especifico de desenvolvimento, e lhe foi atribuido
um conjunto de fracassos vividos pelos paises da regido entre os anos 1940 e
1980. Segundo Matus, isso aconteceu porque tal método produzia um instru-
mento rigido, elaborado e implementado por uma elite tecnoburocratica, cen-
tralizada e supostamente detentora do conhecimento sobre as necessidades de
toda a sociedade. Os planos se revestiam, assim, de certa legitimidade cientifica.
Tomados como pecas supostamente neutras, alcancariam o desenvolvimento e
a moderniza¢io pela via tecnocrética ao estilo top-down.

Buscando construir outra proposta, o autor subverte as teses sobre as
formas de planejar e a quem cabe essa tarefa, devido, sobretudo, a baixa aderén-
cia dos planos a realidade social e as dificuldades de implementacéo. Para tanto,
Matus parte de algumas teses que sintetizamos abaixo.

Primeiramente, o autor postula que o planejamento deve servir a todos
os individuos de uma sociedade, tornando-se necessério que o sujeito que pla-
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neja esteja incluido no objeto planejado. Sendo assim, o planejamento deve in-
cluir a diversidade de atores envolvidos no problema publico, pois, dada a atual
complexidade dos sistemas sociais, ndo se domina, controla e nem se conhece
as varidveis capazes de influenciar a tomada de decisio dos demais atores. O
segundo postulado é sobre como os governos devem assumir o planejamento
como parte da estratégia e da tatica de suas gestdes, devendo contar com a
participacdo de agentes do governo e societdrios dos mais diversos setores e
camadas sociais. O autor destaca que o planejamento nio pode ser visto apenas
como uma pega técnica, mas como um instrumento politico, pois se trata de
uma forma organizada de estabelecer a transformacio deliberada da sociedade
(HUERTAS, 1996).

Sua terceira tese é que os planos devem ter aspectos flexiveis, adaptaveis
as mudancas incessantes nos cendrios politicos e econdémicos e que alteram as
demandas societarias (MATUS, 1996b). Para Matus, a rigidez utilizada na apli-
cacdo do planejamento tradicional provocou o distanciamento do plano das re-
ais necessidades sociais, tornando-o uma peca burocrética de pouca aderéncia
e eficicia.

Para dar vida a esses postulados, Matus organizou o PES como um méto-
do maleavel, que permite trabalhar com a complexidade dos problemas sociais
em diversos contextos (MATUS, 1996a 1996b). Desse modo, reforca a relevan-
cia do planejamento como ferramenta central na construc¢io de um Estado que
possa promover mudancas e executar com eficicia politicas publicas que priori-
zem ao mesmo tempo o desenvolvimento econémico e social. Para tornar dida-
tica a implementacio, o PES foi dividido em quatro momentos.

O momento explicativo diz respeito & compreensio da situacio indesejada.
Tange a selecdo dos principais problemas e a discussdo de suas causas, sinto-
mas e efeitos, pois, para se aproximar de uma compreensio sobre a realidade,
é necessario entender as origens das questdes (causas) que levam a situagio
atual. O conceito de situacio é relevante aqui, correspondendo a um recorte da
realidade realizado por um dado ator considerando a dindmica local. Ou seja, o
PES assume que a existéncia de um problema depende de percepcio, sendo que
seus contornos e explica¢bes variam conforme a perspectiva do ator, o que in-
clui sua trajetéria, posicdo, interesses e sua relagio com os demais. Em seguida,
deve-se selecionar os nés criticos, que sdo as causas sobre as quais é possivel
atuar (HUERTAS, 1996), ou seja, que serdo foco de propostas de acdo. Dessa
maneira, o momento explicativo lanca as bases para o desenrolar do processo.
Seus produtos sio: um problema selecionado, sua caracteriza¢io por meio de
descritores, a identificacio das causas e os nds criticos.

O momento normativo tange ao processo de desenho do plano. Com base
na descricdo do problema feita previamente, é estabelecida a situagdo que se
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deseja alcancar. E, a partir dos nds criticos, sio elaboradas operagdes com vistas
a modifici-los de forma a atingir a situa¢do almejada. Trata-se da etapa propo-
sitiva do plano, quando se discutem as condi¢bes de implementacio das a¢des:
sdo identificados e quantificados os recursos necessarios, assim como, o cendrio
socioecondmico e as possiveis mudancas que podem ocorrer. Por essa razio,
Matus sugere trabalhar com cendrios e planos de contingéncia. Nesse momento
surgem e atuam diferentes atores presentes no jogo social, orientando o plano
para a mudanca desejada (HUERTAS, 1996).

O momento estratégico envolve a construgio da viabilidade politica da
execucdo do plano. Isso passa pelo convencimento dos distintos atores sociais e
governamentais. Devem ser considerados, portanto, os oponentes e os aliados
num movimento de constru¢io de apoio. Busca-se prever e atuar nos possi-
veis interesses e motivacdes de cada ator e no tipo de pressdo que é (ou serd)
exercida em relagio as a¢des planejadas. Com essa preocupacdo, Matus faz uma
grande contribui¢do para o debate sobre planejamento, comumente apartado
artificialmente do embate politico. Ele amplia a visdo do processo e engloba
a diversidade de atores, o que hoje chamamos de mecanismos de governance
(HILL; HUPE, 2014).

Por fim, o momento tdtico-operacional se refere a aplica¢io do plano, a
sua operacionalizacio e gestdo. Cabe salientar que a a¢do ndo é a mera execu-
¢do do plano, mas uma adaptacdo deste as circunstancias encontradas. Nesse
sentido, o autor propde instrumentos como a agenda do dirigente, tangendo
atividades voltadas & manutencio do foco nas questdes estratégicas, reconhe-
cendo a tendéncia dos agentes a se superocuparem com problemas imediatos e
de curto prazo. Também chama a aten¢io para a importéancia de um sistema de
responsabilizacio em rela¢io ao andamento das a¢bes, bem como para o moni-
toramento das opera¢des. Todos esses temas sdo preocupagdes atuais no campo
da gestdo de politicas publicas.

Como vimos, o Método PES desenha um processo de planejamento que
incorpora a abordagem sequencial elementos essenciais de contextos democra-
ticos. Isto é, considera a diversidade de atores nas decisdes e acdes. E parece que
pouco se avan¢ou no planejamento publico brasileiro em relagdo a ideia original
de Matus?. Avancemos a discusséo do ciclo de politicas publicas que, ao contra-
rio, estd em constante desenvolvimento, diversificagcio e fragmentacio.

3. CICLO DE POLITICAS PUBLICAS: SEQUENCIA OU DESESTRUTURA?

Uma das primeiras, e mais influentes, elabora¢ées do ciclo é creditada a

2 Ver, por exemplo, Dagnino (2014) e De Toni (2016).
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Harold Lasswell (1956), considerado o fundador das policy sciences, uma orien-
tacdo “explicitamente focada na rigorosa aplicagdo das ciéncias a questdes que
afetam a governanga e o governo” com vistas a “melhorar a pratica de demo-
cracia” (DELEON, 2008, p. 39 e 53, tradu¢io nossa). No esforco de construcio
deste campo de conhecimento, Lasswell (1956) delineou uma abordagem para
a analise das politicas publicas que propunha observa-las como um processo

Isto é, um conjunto inter-relacionado de estdgios por meio dos quais os
temas e as deliberacées fluem de forma mais ou menos sequencial, dos
inputs (problemas) aos outputs (politicas ptblicas) (HOWLETT, 2011, p.
18, tradugédo nossa).

Desde entio, o ciclo de politicas publicas é uma das abordagens mais
populares para investigar as politicas (MULLER; SUREL, 2002; ROTH DEU-
BEL, 2010; KNILL; TOSUN, 2012; HILL; HUPE, 2014). E, talvez por isso, tenha
recebido diversas criticas®. Contemporaneamente, as fases costumam ser deli-
mitadas em: formagdo da agenda, formulacio das alternativas, tomada de de-
cisdo, implementacio e avaliacdo. Interessante notar que, embora o ciclo tenha
sido delineado para ser uma abordagem sequencial, pontos de ruptura foram
sendo criados ao longo do desenvolvimento do conhecimento sobre cada uma
de suas fases, como veremos a seguir.

3.1 FORMAGCAO DA AGENDA

Do ponto de vista da gestdo de politicas publicas, a formacio da agenda
normalmente surge como um processo antecedente que prové o insumo para a
acio. Podemos verificar isso observando algumas defini¢des.

Kingdon (1995) entende a agenda como “a lista de assuntos ou proble-
mas que recebem muita aten¢io dos atores governamentais e de pessoas liga-
das a eles em dado momento” (KINGDON, 1995, p. 3, traducdo nossa). Desta-
camos duas questdes aqui. Primeiro, para o autor, os problemas sociais ndo sdo
fendmenos naturais; pelo contrario, sio construcdes sociais, empreendidas por
atores que percebem uma determinada situagdo como problematica. Para obter
sucesso na insercio de sua demanda na agenda governamental, os atores se
engajam em dindmicas com vistas a definir a situagdo como problema, de forma
que possa ser divulgado e, com isso, despertar o interesse e a preocupag¢io de
um publico mais amplo, tornando-o, assim, um problema propriamente social
ou publico. Segundo, a énfase na atencao, atraida pela persuasio, elemento fun-
damental das dindmicas apontadas.

Para Howlett, Ramesh e Perl (2013), a montagem da agenda “refere-se a

3 Ver Sabatier (2007) e Muller e Surel (2002).
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maneira como os problemas surgem ou ndo enquanto alvo de atencio por parte
do governo” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p.103). Neste caso, sobressai
a questdo processual, chamando atencio para o reconhecimento do problema
enquanto merecedor de intervenc¢do. Também aqui percebemos a centralidade
da atencio.

Nessas defini¢des nada é dito sobre as alternativas para lidar com os
problemas. Isso porque, segundo Capella (2007), nas abordagens mais dissemi-
nadas para a andlise da formacdo da agenda se aceita a inexisténcia de vinculos
causais entre os dois elementos. Isto é, o processo de defini¢cdo de problemas e
o de elaboracido de alternativas seguem caminhos préprios, sendo sua conexdo
obra da agdo de atores especificos, os empreendedores de politicas, em con-
textos propicios, as janelas de oportunidades (CAPELLA, 2016). No entanto,
isso ndo significa que problemas e alternativas sejam avaliados pelos decisores
de forma independente. A inter-rela¢io se torna explicita nos momentos de
escolha dos problemas que entrardo na agenda, ja que, sendo uma dinimica
altamente competitiva, aqueles que puderem ser ligados a repertérios de alter-
nativas (existentes e/ou vidveis e “aceitaveis”) terdo suas chances aumentadas.
Conforme Kingdon (2006), os decisores “filtram as suas escolhas a partir de um
amplo repertorio de alternativas”. (KINGDON, 2006, p. 220).

A formacio da agenda é, desta forma, um processo intrinsecamente
politico, envolvendo a construgdo social de problemas, a persuasio dos deciso-
res e do publico em geral, o embate entre diversos problemas e, também, entre
diferentes representacdes deles. Todas essas dindmicas relacionam uma miria-
de de atores, visées de mundo, em multiplos contextos institucionais e espagos
organizacionais. Das fases do ciclo, é provavelmente a mais aberta e pluralista;
talvez por isso receba o titulo de etapa mais imprevisivel.

3.2 FORMULAGCAO DAS ALTERNATIVAS

Comecemos novamente pelo exame de algumas defini¢ées. Para Jones
(1984) a formula¢io é a proposicio de meios para resolver uma necessidade
social conforme percebida por algum ator. JA Wu et al. (2014) destacam o as-
pecto processual: a formula¢io corresponde a producio/identificacio de “um
conjunto de escolhas politicas plausiveis para resolver problemas” e & “avaliacdo
preliminar da sua viabilidade” (WU et al., 2014, p. 52). Howlett, Ramesh e Perl
(2013) seguem o mesmo caminho: “a formula¢io da politica publica refere-se
ao processo de criacio de opgdes sobre o que fazer a respeito de um proble-
ma publico” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 123). Tal processo envolve
identificar, refinar e formalizar as op¢des de politicas percebidas como as mais
efetivas para lidar com o problema.
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Os autores indicam que as alternativas estdo vinculadas a algum pro-
blema, mas nio ressaltam relacées diretas de causalidade, afastando-se, des-
sa forma, de uma perspectiva sequencial intencional tipica do planejamento,
embora os elementos (problema e alternativas) estejam presentes; o que nos
leva ao exame das dindmicas envolvidas na producio das alternativas. Para isso
destacamos duas abordagens.

Em seu influente trabalho, Kingdon (1995) sustenta que as propostas
sdo geradas em comunidades de politicas publicas, formadas por atores (pes-
quisadores, staff politico, burocratas, grupos de interesse) especialistas em uma
dada area (saude, habitacio, meio ambiente etc.). Esses especialistas tém suas
concepcdes sobre a sociedade, suas no¢des sobre o futuro e propostas de politi-
cas especificas. Assim, estas ndo sio elaboradas, necessariamente, para resolver
um problema, como destacam Motta e Vasconcelos:

Atores sociais, de modo estratégico, a fim de valorizarem [...] as
habilidades e recursos que ja possuem, podem propor solu¢bes para
problemas que ainda estio sendo definidos; problemas podem ser criados
e propostos para implementar solu¢des que j4 estio disponiveis. (MOTTA;
VASCONCELOS, 2009, p. 112).

Apds o desenho, as propostas sdo difundidas em diferentes féruns, com
vistas a sensibilizar nio s6 os demais integrantes da comunidade, mas um pu-
blico mais amplo, numa tentativa de construir aceitacio e apoio (CAPELLA,
2007). Nesse processo, que Kingdon (1995, p. 19, tradu¢io nossa) denominou
policy primeval soup, as “propostas flutuam, entram em contato com outras, sio
revisadas e combinadas, e flutuam novamente”. A sobrevivéncia e a ascensio
nessa dindmica competitiva estariam relacionadas a alguns critérios, como: via-
bilidade técnica e financeira, conformidade com os valores sociais dominantes e
apoio politico.

De forma distinta, na segunda perspectiva as alternativas seriam de-
senvolvidas em resposta aos problemas; haveria uma rela¢io causal intencional
entre os elementos. Nessa acep¢io, a formula¢io envolveria quatro atividades
(THOMAS, 2001 apud HOWLETT, 2011). Em primeiro lugar, a identificagdo
e consideracdo de dados e evidéncias sobre o problema em foco. Em seguida,
atividades voltadas a facilitar a comunicacio entre os atores envolvidos, assu-
mindo suas diferentes perspectivas em rela¢do 4 temdtica e as possiveis solu-
¢bes. Em terceiro lugar, os formuladores analisam os dados e avaliam as op¢des
existentes e, a partir disso, fazem recomenda¢ées. Por fim, novamente um mo-
mento de didlogo e concerta¢io, no qual os atores produzem feedbacks sobre as
op¢des recomendadas. Temos aqui uma abordagem mais racionalista e sequen-

cial, mais aderente as defini¢bes convencionais de planejamento e mesmo ao

PES.
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Na literatura do campo das politicas publicas, o entendimento mais
disseminado sobre formula¢io segue a linha proposta por Kingdon (1995). Ou
seja, aceita-se que ha um nivel nio desprezivel de desconexio entre a constru-
¢do social dos problemas publicos e a elaboracio das alternativas de encami-
nhamento. Jones (1984), por exemplo, percebe o processo de formulagdo como
desordenado: as propostas sdo elaboradas em diversas arenas, por diferentes
atores, num contexto de competi¢do entre representa¢des dos problemas e de
consideracio de critérios de escolha diversos e, por vezes, contraditérios.

Vimos que a etapa de formulagio tange a identificacdo de alternativas
para a resolu¢do do problema. Tal relagio é, entretanto, foco de debate. Embo-
ra tenhamos encontrado aqui alguns elementos comuns ao planejamento, ndo
identificamos a intencionalidade na gerac¢do de alternativas para solucionar um
problema especifico, como no PES. Ou seja, a rela¢do entre fins e meios nio é
premeditada, mas condicional, emergente, dependente da sorte, do acaso. Mais
uma vez, encontramos um ponto de desconexdo em relacio a ideia de planeja-
mento de forma geral e ao PES de forma especifica.

3.3 TOMADA DE DECISAO

A tomada de decisdo é a fase da escolha entre as alternativas, na qual
“[...] uma ou mais, ou nenhuma, das op¢des que foram debatidas e examinadas
[...] é aprovada como curso oficial de agdo” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013,
p- 157). Se a formagdo da agenda é a mais pluralista das etapas, a tomada de
decisido é a mais aparente. Isso porque mobiliza os atores visiveis (CAPELLA,
2007), aqueles que recebem atenc¢do da midia e do publico, porque detém poder
institucional para decidir sobre as politicas (WU et al., 2014). Mas isso nio sig-
nifica que as decisGes nio sejam influenciadas por outros atores como os grupos
de interesse e as burocracias (ROURKE, 1976; HART; WILLE, 2012).
Kingdon (1995) ressalta trés fatores que exercem influéncia nesta fase:
o humor nacional, as mudanc¢as no governo, e o apoio/oposi¢io dos grupos de
pressdo. O humor nacional indica a disposi¢io do publico em relag¢io a determi-
nado problema e/ou alternativa. Capella (2007) destaca:

A percepgao, pelos participantes do processo decisério, de um humor
favorével, cria incentivos para a promocio de algumas questdes e, em
contrapartida, pode também desestimular outras. (CAPELLA, 2007, p.
93).

Na mesma linha, as mudancas de governo promovem algumas questdes
enquanto suprimem outras. Isso vale tanto para mudancas amplas (trocas de
governo, incluido a recondu¢io de um mesmo partido), quanto para alteracdes
especificas, como troca de funcionarios de alto escaldo. E o apoio/oposi¢io dos
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grupos de pressio aponta para os custos de trilhar determinado caminho.

Em relagdo aos processos de tomada de decisio, a literatura destaca trés
formas de compreensio. Em uma abordagem racionalista, pressupde-se que: os
individuos sio maximizadores de utilidade, as preferéncias sdo transitivas, a
informacio é completa, as op¢des podem ser ranqueadas segundo custo-bene-
ficio, e as consequéncias das escolhas podem ser previstas e sdo relativamente
estaveis (PETERS, 2015). A légica impressa aqui é sequencial, as alternativas
sdo criadas para resolver problemas e os atores conseguem escolher a melhor
op¢io com base em critérios objetivos.

Em uma perspectiva incremental, considera-se que, devido a constran-
gimentos cognitivos, informacionais, organizacionais, dentre outros, os atores
estdo limitados na tarefa de tomar decisGes abrangentes (PETERS, 2015). Além
disso, os decisores possuem diferentes interesses e preferéncias, que variam,
ainda, conforme o tema em foco e o contexto. Tudo isso produz um ambiente
de incerteza e conflito, pouco afeito a mudanga radical. A tendéncia, nesse qua-
dro, seria fazer escolhas préximas do que ja se conhece, daquilo que ja é feito,
como explicam Howlett, Ramesh e Perl (2013):

Como os custos e os beneficios dos arranjos atuais sdo familiares [...],
diferentemente das incertezas que cercam os novos arranjos, é mais dificil
chegar a um acordo sobre mudancas profundas. (HOWLETT; RAMESH;
PERL, 2013, p. 166).

Desse modo, as decisdes sdo apenas marginalmente diferentes das vi-
gentes, configurando um processo incremental de mudanca.

Ja a abordagem garbage can, segundo Motta e Vasconcelos (2009), tra-
balha com uma representacio menos ordenada do processo decisério: aqui, ele
é fluido e desestruturado. Problemas e alternativas sdo construidos em dife-
rentes arenas, por diferentes atores, e ndo surgem, necessariamente, aos pares.
Isso porque os atores, tentando valorizar suas habilidades e recursos, podem
propor solu¢des para problemas que ainda ndo foram “construidos”; e proble-
mas podem ser criados para mobilizar solu¢des que ji existem. Nessa visdo, as
organizac¢des sdo entendidas como “anarquias organizadas”, pois os processos
decisérios seguem fluxos ndo sequenciais e os problemas e solu¢des sio joga-
dos em latas de lixo 4 espera da oportunidade em que serdo casados com solu-
¢bes e problemas. Isso dependerd dos repertdrios de a¢do das coalizdes politi-
cas (apoiadores de problemas e solu¢des especificos), do contexto, da sorte, do
acaso... Assim, as decisdes sio, na verdade, encontros casuais entre problemas,
solu¢des e oportunidades.

Do ponto de vista do planejamento, esse também é um momento es-
tratégico no qual os atores que possuem competéncia decidem o que sera fei-
to. Como se viu, o processo de tomada de decisio pode operar com diferentes
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dinimicas e racionalidades, e a abordagem que mais se aproxima da légica do
planejamento é a racionalista. Com isso, pode-se pensar que esse tipo de pro-
cesso encontraria dificuldades em organiza¢des menos burocratizadas. Mais
uma vez, percebemos que a existéncia de diversas abordagens para as fases do
ciclo implica aproximacdes e distanciamentos da ideia sequencial. Nessas trés
primeiras etapas, encontramos processos que podem ser considerados estraté-
gicos, do ponto de vista da gestido, e que parecem pouco suscetiveis a planifica-
cao.

Por fim, as trés fases do ciclo de politicas publicas discutidas até aqui
conformam um bloco, cujos resultados funcionariam como insumos para a fase
mais propriamente relacionada com as concep¢des de planejamento: a imple-
mentacao.

3.4 IMPLEMENTACAO

Aimplementacdo é o momento em que ideias sdo transformadas em ag3o.
A primeira vista, pode parecer a fase menos politica do ciclo. Tal constatacio,
no entanto, ndo sobrevive se, como de praxe nas ciéncias sociais, procurarmos
diferentes olhares para a relacio entre a ideia e a acdo. Trabalharemos com duas
possibilidades.

Podemos assumir que a implementa¢io é um processo técnico (WALT,
1994; HUPE; HILL; NANGIA, 2014) de transmissio da politica as instancias
executoras, que se desenrolaria no 4&mbito da prética administrativa. Nesse es-
pirito, Sabatier e Mazmanian (1995) a definiram como execu¢io de uma decisio
de politica publica, normalmente expressa em uma norma formal. Hi aqui uma
ideia muito clara de anterioridade e rela¢do: “a implementacio se refere a ha-
bilidade de atingir as consequéncias previstas depois que as condi¢des iniciais
estiverem dadas” (PRESSMAN; WILDAVSKY, 1984, p. xxii, tradu¢io nossa). As
dindmicas de execugdo e seus atores especificos ndo caberiam questionamentos
sobre a relevincia dos objetivos e meios, ja que esses sio frutos da atividade
politica, levada a cabo pelos politicos eleitos e seu staff.

E nesse quadro que surge a preocupagio com os “problemas de implemen-
tacdo”, isto é, “quando uma decisio politica ndo é executada de acordo com as de-
terminac¢des do decisor” (LUNDIN, 2007, p. 630, tradu¢do nossa). Tal compreensio
éjustificada com base na teoria democrética normativa: na democracia moderna os
cidaddos elegem seus representantes, e os controlam via voto; os politicos eleitos
dependem da burocracia para implementar as politicas, mas esses atores nio estio
sujeitos ao controle cidadio por meio do voto; consequentemente, o funcionamen-
to da democracia depende da conformidade da a¢do dos burocratas em relacio as
decisdes dos politicos eleitos (LUNDIN, 2007).
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Em outra perspectiva, admite-se um descolamento entre a ideia (pla-
no) e a a¢do. Tal desconexdo é mais suave na definicdo proposta por Barrett e
Fudge (1981): a implementac¢io é um processo de intera¢io e negociagdo, que
ocorre ao longo do tempo, entre aqueles que procuram colocar a policy em a¢ido
e aqueles de quem a ag¢do depende. Essa acep¢ido atribui certa autonomia para
a agdo, que derivaria da autonomia relativa gozada pelas organizacdes execu-
toras, impregnadas por interesses, prioridades e objetivos préprios. E foca no
que poderiamos considerar uma relacio entre tatico e operacional, etapas, que,
nesse caso, seriam referenciadas as dinamicas e estruturas organizacionais.

Desta perspectiva, a implementa¢io pode ser considerada como uma
série de respostas: aos comprometimentos ideolégicos, as pressdes do
ambiente ou de outras agéncias que buscam influenciar ou controlar a
acdo. (BARRETT; FUDGE, 1981, p.13, tradugdo nossa).

Enfatizam-se as rela¢bes de poder e os aspectos contextuais. Bardach
(1979) proporciona uma visdo ainda mais contraintuitiva. Ele sustenta que,
embora a implementacio seja estimulada por uma norma formal, apds o inicio
do processo ela se torna incrivelmente independente, assim:

Aimplementacio é um processo de interacio estratégica entre numerosos
interesses especiais, todos perseguindo seus préprios objetivos, que
podem ou ndo ser compativeis com os objetivos da estrutura normativa
da politica publica. (BARDACH, 1979, p. 9, tradu¢io nossa).

A implementagio teria uma dindmica prépria definida pelos atores exe-
cutores, seus interesses, motivacdes, preferéncias; e pelas institui¢oes formais e
informais que conformam os cendarios da agio.

Nesta representacio, do ponto de vista do formulador, impera o caos
e a ingovernabilidade. Por outro lado, poderiamos insistir que, internamente
as organiza¢ées implementadoras e indiretamente ao processo compreensivo
de planejamento, hd uma série de elementos de programagdo. Estariamos, com
isso, sugerindo uma légica externa que permitiria a compreensio do processo,
na mesma linha do ciclo de politicas publicas e sujeita as mesmas criticas.

3.5 AVALIACAO

A avaliagido é a fase do questionamento em rela¢io aos processos da po-
litica. Toda avaliacio é, essencialmente, um exercicio motivado pela davida: os
objetivos foram cumpridos? O publico-alvo foi atingido? A mudanga social al-
mejada foi alcancada? Em virtude disso, é um estagio de produgdo de informa-
¢do sobre a politica.

De forma geral, o campo assume que qualquer avalia¢io envolve a atri-
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bui¢do de valor, um julgamento sobre diferentes aspectos da politica (MOKA-
TE, 2002; RAMOS; SCHABBACH, 2012; VEDUNG, 2015; CRUMPTON et al,,
2016). Além das questdes ligadas ao desempenho da implementac¢io e da ges-
tdo, a avaliacdo permite questionar a relevincia dos objetivos e instrumentos
de uma politica (VEDUNG, 2015); assim como a sua capacidade de garantir
direitos sociais e gerar equidade (JANNUZZI, 2016).

Avinculagio da avaliagido com a gestdo e com o planejamento é explicita
na literatura, e é dai que desponta sua importancia para as politicas publicas.
Enfatiza-se a contribuicdo da avaliacio para a melhoria da eficiéncia na aloca-
¢do dos recursos publicos e da eficicia no atingimento dos objetivos (COHEN;
FRANCO, 1993; RAMOS; SCHABBACH, 2012), bem como para assegurar a ge-
racdo de valor para a sociedade (MOKATE, 2002). Também é assinalado o po-
tencial para favorecer o controle social e o accountability (RAMOS; SCHABBA-
CH, 2012; PETERS, 2015), em articulagdo com a democracia (ARCOVERDE,
2014). Browne e Wildavsky (1984) destacam a importincia das informacdes
geradas pela avaliagdo para a melhoria dos processos de implementacio, alicer-
¢ando processos de aprendizagem, culminando na qualificacio da tomada de
decisio (CRUMPTON et al.,, 2016). Lea Rodrigues (2008) também afirma que
ela pode oferecer uma visio critica sobre a formula¢do e a implementagio.

Se incluirmos o monitoramento nesse ponto, teriamos um ponto de en-
contro com o Método PES, que indica a manuten¢io de uma estrutura voltada
ao acompanhamento do andamento das operagées. Isso porque o alinhamento
das a¢des ao plano é central nas perspectivas de planejamento. Sem isso, todo o
processo perde sua razdo de ser. Nesse sentido, a avaliacio e 0 monitoramento
sdo instrumentos essenciais para minimizar a tendéncia a dispersdo de objeti-
vos tipicas das organizag¢des complexas.

4. O PLANEJAMENTO NO CICLO DE POLITICAS PUBLICAS: EM BUSCA DO ELO
PERDIDO

O planejamento na gestio do Estado assume um cariter amplo, almejan-
do abarcar uma diversidade de atores, estruturas e dindmicas em prol de um
objetivo ambicioso: a mudanca social. Nesse caminho, a sua operacionalizag¢io
implica no esforco de mobilizar todos esses elementos para produzir a¢io, assu-
mindo que esta gerard os resultados e impactos que justificam a formula¢io do
plano. Todo o empreendimento do planejamento esta dirigido a transformacéo
de uma ideia em agdo, o que sugere uma estrutura de decomposi¢do que, por
sua vez, envolve coordenacio e alinhamento ao plano.

Essa légica contrasta com a do ciclo de politicas publicas, que, apesar
de perceber as politicas em fases, permite ndo reconhecer, internamente a elas,
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relacdes de causalidade. A abordagem do ciclo, diferentemente do que se costu-
ma afirmar, propiciou a expansio, via especializacio, do conhecimento sobre as
diferentes dimensées das politicas publicas, iluminando as especificidades; e ai
temos um primeiro ponto de desconexio com o planejamento.

Especificamente, e do ponto de vista do ciclo, encontramos tal distan-
ciamento nas fases iniciais: formacio de agenda, formula¢io da politica e toma-
da de decisdo. A formacio da agenda, sendo pré-deciséria, seria exdgena a ativi-
dade de planejamento, que tem seu ponto de partida nos problemas e objetivos
definidos a partir das demandas dos grupos sociais. A agenda corresponderia a
uma fase estratégica de definicdo do que é desejado e ofereceria ao planejamen-
to o seu propdsito, forjado na atividade politica, fonte da legitimidade social
dos objetivos de politica piblica. Matus, no momento explicativo do PES, tenta
englobar no processo de planejamento essa dinidmica politica. Contudo, hd um
grau nio desprezivel de condugio centralizada prevista no PES. H4 uma indu-
¢d0 na delimitac¢do dos atores que percebem a situacio indesejavel, bem como
na construcio de sua descricdo (BIRCHAL; ZAMBALDE; BERMEJO, 2012).

Ja na etapa de formulac¢io da politica, embora tenhamos encontrado al-
guns elementos comuns ao planejamento, nio identificamos a intencionalida-
de na gerac¢io de alternativas para solucionar um problema especifico. Ou seja,
a relagdo entre fins e meios nio é premeditada, mas condicional, emergente,
dependente da sorte, do acaso... Por seu turno, o processo de tomada de deci-
sdo pode operar com diferentes dindmicas e racionalidades, e a abordagem que
mais se aproxima da légica do planejamento é a racionalista.

Essas trés fases do ciclo conformam um bloco cujos resultados funcio-
nariam como insumos para as etapas mais propriamente relacionadas ao pla-
nejamento: a implementacio e a avaliacdo. A primeira é a fase na qual diversos
esforcos serdo articulados para transformar a ideia em a¢do. Contudo, também
aqui tal conexio dependera da defini¢io de implementacio que estd sendo ma-
nuseada.

Se tratarmos a implementa¢io com um procedimento técnico-adminis-
trativo, ela se assemelharia a execu¢io do planejamento. Tal etapa responde, e
é consequéncia, dos elementos provenientes dos estagios anteriores, nos quais
as decisdes politicas foram tomadas. De outra forma, se a percebemos como
um processo independente das decisées prévias, no qual ndo ha relag¢io entre
o plano e a a¢io e nem intencionalidade de executar o que foi decidido, ento
nos distanciamos das ideias mais disseminadas de planejamento. Somente na
primeira acepg¢do estariamos na presenca de um processo cldssico de planeja-
mento, de transmissio intencional, coordenada e controlada de uma politica
publica aos espacos responséveis por sua execugio.

Por sua vez, a etapa de avaliacdo é a que demonstra maior complemen-
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taridade, seja com a implementacdo ou com o planejamento. Se incluirmos o
monitoramento, teremos um ponto de encontro com o Método PES, que indica
a manutencio de uma estrutura voltada ao acompanhamento do andamento
das operagdes. Isso porque o alinhamento das a¢ées ao plano é central nas pers-
pectivas de planejamento. Nesse sentido, a avaliagio e 0o monitoramento sio
instrumentos essenciais para minimizar a tendéncia a dispersio de objetivos
tipica das organiza¢des complexas.

CONSIDERACOES FINAIS

Neste capitulo empreendemos um exercicio de reflexio acerca de duas
questdes que povoam e interessam a drea de gestdo de politicas publicas. Fi-
zemos isso sabendo que, essencialmente, planejamento e ciclo de politicas
publicas possuem fundamentos epistemoldgicos distintos. Desse modo, nos-
so movimento foi o de discutir os pontos que parecem semelhantes, tentando
contribuir para o incremento do rigor conceitual. E, como vimos, semelhanca
ndo é convergéncia.

Especificamente, a l6gica do planejamento nio é a mesma do ciclo. O
primeiro envolve planos, coordenagio, sistemas organizados, estruturas de de-
composic¢do. O segundo parte da ideia de que, embora haja relagio entre as fa-
ses das politicas publicas, internamente a elas pode ser que no encontremos a
tdo esperada sequéncia; e, mesmo entre as fases, o que percebemos é a existén-
cia de um elevado grau de contingéncia.

Outra questio relevante diz respeito 4 inclusdo de uma diversidade de
atores nos processos: enquanto no Método PES isso é feito de forma deliberada,
no ciclo isso é pressuposto das dindmicas. Ou seja, as fases sdo percebidas como
movimentos formados e animados por uma pluralidade de atores, visdo que
deriva do entendimento de que o desenvolvimento de uma politica publica en-
volve decisées sobre a alocagdo de recursos sociais e, assim, fomentam conflitos
entre 0s grupos.

Por fim, deve-se ter em mente o propédsito dos modelos. O PES foi dese-
nhado para instrumentalizar os Estados no sentido de alcancar objetivos sociais,
provendo um método de a¢io; o ciclo, para auxiliar a analise de politicas ptblicas.
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INTRODUCAO

Na Constituicido Federal do Brasil de 1988 (CF/1988), a integracdo das
pecas — em linguagem juridica — ou dos instrumentos (em linguagem adminis-
trativa) de planejamento governamental se tornou uma norma para a gestio
publica, em tese, levar a cabo suas a¢ées e atender as demandas da sociedade,
quantitativa e qualitativamente. De acordo com o Art. 165 da CE/1988, o pro-
cesso de planejamento-or¢amento organizar-se-ia, positivamente, pelo Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e a Lei Orcamenta-
ria Anual (LOA).

Para além da normatizagio pelo direito financeiro desse sistema de pla-
nejamento-orcamento governamental e de sua instrumentaliza¢io como um
modelo heuristico (PPA-LDO-LOA), pode-se, adicionalmente, refletir sobre tal
processo aluz da formulagdo de politicas publicas, interpretando como as ideias
se traduzem em orientacéo politica. Considerando as contribui¢ées do Multiple
Streams Framework, ou Modelo dos Multiplos Fluxos, de Kingdon (1984), como
referéncia para os estudos de Agenda-Setting, é factivel analisar como quaisquer
planejamentos (ou planos) estatais refletem as diretrizes de politicas publicas
de governos - oriundas, direta ou indiretamente, da agenda governamental.

A principio, pode-se interpretar que o sistema de planejamento-orca-
mento governamental é per se uma politica publica de gestdo, institucionaliza-
da pela CF/1988 e sujeita a distintas aplica¢bes/variagées administrativo-ge-
renciais e sociopoliticas a depender da metodologia (método, técnica e ferra-
menta) utilizada pelos gestores publicos. Neste caso, o planejamento apresen-
ta-se como um procedimento — com suas fases e/ou etapas - tal como o ciclo de
politicas publicas, subdividido em: formacio da agenda, formulac¢io da politica,
implementacdo das a¢bes, monitoramento do processo e avaliagdo dos resulta-
dos.

Outrossim, o PPA pode ser investigado, nos casos em que o plano é —
de fato - estratégico para as organiza¢des publicas e empoderado pelos atores
politicos, como uma representacio, total ou parcial, da agenda governamental,
no qual os problemas publicos sdo diagnosticados para se elaborarem as a¢des
governamentais sob a forma de programas, desdobrados em projetos e ativida-
des.

Neste capitulo discorreremos sobre essa perspectiva do PPA como ma-
nifestacdo da agenda governamental de politicas publicas. O texto, na sequén-
cia, a partir de uma revisdo da literatura, apresenta, nas secdes 1 e 2, os fun-
damentos do processo de formagdo da agenda e algumas notas sobre o sistema
de planejamento governamental brasileiro. Em seguida, a se¢do 3 analisa os
PPAs do Governo Federal como uma materializacio da agenda governamen-
tal, formada pela interpenetracio entre as pautas eleitorais com o seu ajuste a
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realidade (e de legitimac¢io perante os atores sociais) das ideias do nucleo es-
tratégico de governo. Ademais, a se¢do 4 ilustra — adicionalmente — o caso do
PPA do estado do Rio Grande do Sul (2020-2023) como uma concretizacio da
Agenda-Setting, alastrando tal argumento para um governo subnacional. Por
fim, as considerac¢des finais retomam essa relagio entre politicas publicas como
orienta¢io/diretriz com a a¢do governamental (planos, programas, projetos e
processos) como objeto de estudo para interpenetrar a public policy analysis com
a operacionaliza¢io da gestdo publica.

1. FUNDAMENTOS DO PROCESSO DE FORMAGCAO DA AGENDA
GOVERNAMENTAL

A concepgio de agenda, na drea de conhecimento (ou disciplina) de poli-
ticas publicas, é definida como o rol de questdes relevantes na midia, na opinido
publica, ou dentro do governo, durante um periodo de tempo. Trata-se de um
conjunto de ideias, problemas ou propostas de solu¢bes para ébices publicos
que captura a aten¢ido das pessoas, que é discutida pelo ptblico no cotidiano,
noticiada na imprensa, ou que se converte em um tema expressivo junto ao
governo, podendo ser objeto de formula¢io de politica publica. Nesse sentido,
o processo pelo qual as ideias competem para ganhar a aten¢do da midia, da
sociedade e dos atores politicos é denominado Agenda-Setting (traduzido como
formacgio da agenda). A agenda de politicas governamentais abrange a andlise
dos assuntos prioritarios relevantes para os “arquitetos” da agdo governamen-
tal. (CAPELLA, 2004).

Em Agendas, Alternatives and Public Policies, Kingdon (1984), examina
as razdes que levam algumas temadticas a tornam-se prevalentes na agenda de
politicas e outras nio, e explana por que algumas alternativas sio seriamente
consideradas enquanto outras sdo negligenciadas nesse processo. Em suma:

John Kingdon definiu seu modelo de montagem de agenda a partir de
seus estudos sobre o processo de definicdo das agendas de discussdo
no Congresso norte-americano. Quase trinta anos depois da publicagdo
da edi¢do original de seu livro, e passados quase quinze anos da revisio
de seu modelo de andlise por Zahariadis, o modelo ainda permanece
muito discutido, mas relativamente pouco aplicado em casos empiricos.
(ZAPELINNI, 2012, p. 14).

Capella (2010), por sua vez, esclarece o que sio as politicas publicas na
visdo de Kingdon, numa perspectiva mais ampla e completa — o que é primor-
dial para que se possa situar o argumento deste texto (relacdo entre agenda
governamental e o planejamento governamental):
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Kingdon considera as politicas puiblicas como um conjunto formado por
quatro processos que compreendem: o estabelecimento de uma agenda
de politicas; a especificagdo de alternativas a partir das quais as escolhas
sobre uma politica vdo ser realizadas; a escolha dominante entre o
conjunto de alternativas disponiveis e, finalmente, a implementacdo da
decisdo. Em seu modelo, o autor se preocupa especificamente com os dois
primeiros processos, denominados estdgios pré-decisérios: a formacido
da agenda (agenda-setting) e a especificagdo de alternativas. (CAPELLA,
2010, p. 25).

Assim sendo, problemas ou questdes sdo transformados em politicas
publicas apds constantes intera¢des, barganhas e conflitos entre Estado e so-
ciedade ou entre os diversos atores publicos e privados: mandatarios politicos,
burocracia estatal, parlamentares e interesses organizados; governos subnacio-
nais e comunidades epistémicas de politicas publicas; redes temdticas centra-
das em torno de tépicos especificos, entre outros stakeholders. Por conseguinte,
uma matéria passa a fazer parte da “agenda governamental” ou “agenda sisté-
mica” quando desperta a atencio/interesse daqueles que desenham as politicas
publicas.

Do reconhecimento de um problema ou questio para sua inclusdo na
agenda governamental, a literatura especializada aventa como substancialida-
de: o reconhecimento de um problema de politicas publicas; o problema estar
definido como tal; haver expressamente a necessidade de intervencéo estatal;
e, entdo, a entrada efetiva na agenda para acio publica ou governamental (FIS-
CHER; MILLER; SIDNEY, 2007).

Devido a complexidade e a quantidade de questdes de politicas publicas
que se apresentam aos policy markers, apenas algumas dessas sio consideradas
em um determinado momento, enquanto outras sio ignoradas. Estas podem
representar a outra face do poder, ou seja, a ndo-decisio sobre determinada
politica publica (BACHRACH; BARATZ, 1962).

As questdes consideradas importantes pelos tomadores de decisio
compdem a chamada “agenda decisional” ou “agenda institucional”, um sub-
conjunto da agenda governamental que contempla os problemas prestes a se
tornarem politicas publicas, isto é, a agenda em agio. Existem também as cha-
madas “agendas especializadas”, ou seja, as especificas ou setoriais das 4reas
de politicas publicas. Nesse sentido, segundo Cobb e Elder (1972), ha uma dis-
tin¢do entre a agenda publica (mais genérica e difusa, onde ha um excesso de
questdes e pressdes de todos os grupos sociais) e a agenda de politicas gover-
namentais propriamente dita, que é a agenda ja oficialmente estabelecida pelo
governo como prioritaria. Assim, os autores distinguem dois tipos de agenda:
uma agenda sistémica, que envolve todas as questdes consideradas pelo publico
num determinado momento; e uma agenda formal, composta pelo conjunto de
questdes que estdo no foco das aten¢des na ambiéncia governamental.
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Nesse enquadramento, em se tratando dos atores que movem tal proces-
so, segundo Kingdon (1984), no momento de especificagio de alternativas, ha
que se considerar também alguns atores que agem para que isso ocorra, a saber:
o(a) Presidente da Republica, juntamente com sua equipe da alta administra¢do
(ministros e secretdrios-executivos que perfazem o nucleo estratégico de go-
verno), é considerado o ator central no processo de definicio da agenda por po-
der influenciar e determinar as questdes nela presentes e por estar no topo da
hierarquia administrativa e de decisdo do Poder Executivo; (b) atores do Poder
Legislativo, senadores e deputados federais, que também exercem influéncia
sobre a agenda governamental, principalmente por meio de elabora¢io, aprova-
¢do ou veto de dispositivos legais ou normas especificas; (c) os participantes do
processo eleitoral, notadamente partidos politicos e a coalizio eleitoral cons-
truida durante a campanha e composi¢io do governo; (d) os grupos de interes-
se; e (e) a midia.

Em resumo, o processo de formacdo da agenda (ou Agenda-Setting como
é usualmente mencionado na literatura) é um processo pelo qual questdes pt-
blicas ganham ou perdem atencédo do publico e dos atores governamentais res-
ponséaveis por formularem e implementarem politicas pablicas. Em outras pa-
lavras, trata-se do processo através do qual os problemas publicos concentram
a atencio de agentes responsaveis pela producio de politicas publicas. E vital
salientar que essas varias defini¢des sobre a definicdo de agenda governamen-
tal realcam o processo competitivo entre diversos atores pela aten¢io gover-
namental como uma das caracteristicas basicas do processo de Agenda-Setting.
(CAPELLA, 2007).

Ainda que a deciséo final sobre uma politica pablica permaneca no seio
das instituicdes responsdveis — principalmente dos poderes Executivo e Legisla-
tivo -, mais recentemente no Brasil, a partir dos anos 2000, tal decisdo vem sen-
do precedida (ou influenciadas) por mecanismos de participa¢io politica, tais
como os conselhos de politicas publicas, as conferéncias temadticas e as audién-
cias publicas. Com rela¢ido ao Plano Plurianual, por exemplo, objeto de estudo
deste texto, observa-se essa inovac¢io — da participa¢io social - no ano de 2003,
durante a elaboragdo do PPA 2004-2007, referente ao governo Lula I (BRASIL,
2003).

Em adi¢do, hd também alguns atores especificos, na acep¢io de King-
don, que agem predominantemente sobre a gera¢io das alternativas e solu¢des
para as politicas publicas: servidores publicos, analistas de grupos de interes-
se, assessores parlamentares, académicos (professores e pesquisadores) e con-
sultores, ou seja, as denominadas “comunidades de politicas publicas” (policy
communities). Esse nicho é composto por especialistas em determinadas areas
de politicas publicas, tanto de dentro quanto de fora dos governos, que discu-
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tem questdes que demandam a¢do governamental, seja por determinagdo des-
tes como por vontade prépria, elaborando e oferecendo 4 apreciacio do publico
solu¢des para tais questdes; solugdes estas que podem ser traduzidas em politi-
cas publicas especificas.

E, para encerrar esta secio, vale ressaltar que o processo politico de
Agenda-Setting esta distante de se configurar como uma sele¢io racional ou
coerente de problemas e questdes (issues) em termos de sua relevancia para a
sociedade, podendo levar governos, no limite, a selecionar politicas publicas
contraditérias (FISCHER; MILLER; SIDNEY, 2007). Além da limita¢io cogni-
tiva e de recursos financeiros, materiais, de tempo, entre outros, hi também o
conflito de interesse (e valores) entre os atores, limitando a racionalidade das
escolhas.

2. NOTAS SOBRE O PPA COMO INSTRUMENTO DE PLANEJAMENTO
GOVERNAMENTAL NO BRASIL

Com a promulgacio da Constituicio Federal de 1988, o sistema de pla-
nejamento-orcamento publico se organizou - instrumentalmente - pela triade:
Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e Lei Orcamen-
taria Anual (LOA). Esse ordenamento juridico encontra-se no Titulo VI - Da
Tributagdo e Orcamento, no Capitulo II - Das Financas Publicas, na Se¢io II
- Dos Or¢amentos, compreendendo os artigos de 165 a 169 da Constituigdo
Federal de 1988.

Considerando a proposta de governo, obrigatoriamente registrada junto
a candidatura no Tribunal Superior Eleitoral (TSE) e apresentada durante o pe-
riodo eleitoral, o vencedor das elei¢des — para prefeito, governador e presiden-
te — utilizara tal documento, presumivelmente, como base para a elaboragio
do PPA de seu governo que, por sua vez, serd concretizado na LDO (metas e
prioridades anuais da gestdo publica) e operacionalizado pela LOA (or¢amento
publico anual).

Assim, o PPA, de acordo com a definicio constitucional (art. 165, § 1°),
consubstanciaria o planejamento governamental:

A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos ¢ metas da administracdo
publica federal [estadual ou municipal] para as despesas de capital
e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de
duracio continuada (grifo nosso).

Abaixo, o quadro 1 explica, pormenorizadamente, os termos (em negri-
to) mobilizados na conceitua¢io do PPA supramencionada.
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Quadro 1 - Definicio dos Termos Mobilizados no Conceito do Plano Plurianual (PPA)

Termos Definicao

Lei Lei Ordindria, que, no Legislativo, exige maio-
ria simples para aprova¢io
Macrorregies definidas pelo IBGE (Norte,
Regionalizada Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul); de for-
ma nacional; por estados; e/ou por municipios

Orientag¢bes gerais, indica¢des, guias, rumos

Diretrizes para o PPA nos préximos 4 anos
Objetivos Metas ou propésitos que se deseja alcancgar
Conjunto de 6rgios e pessoas juridicas cuja lei
Administracdo Publica atribui o exercicio da funcio administrativa do
Estado
Contribuem diretamente para a formagdo ou
Despesa de Capital aquisicdo de um bem. Ex: construcio de escola,

hospital, aquisicdo de equipamentos, amorti-
zagao, etc.
Despesas correntes que as despesas de capital
Outras dela decorrentes gerardo. Ex: despesas com pessoal, encargos
sociais, custeio, manutencao, etc.
Programas de Durac¢io Programas (organizam as a¢des governamen-
Continuada tais) que integram o PPA

Fonte: elaboragio prépria

Contudo, a auséncia de uma legislacio infraconstitucional que regulamente a
matéria deste entdo, acaba por permitir distintas compreensdes acerca das pecas (ou
instrumentos) de planejamento-orcamento publico, sobretudo o PPA. Assim sendo,
alguns dos termos presentes no conceito de PPA podem variar de acordo com a inter-
pretagdo de cada administracio/mandato nos trés niveis de governo, resultando em
diferentes planos em termos de forma, contetido e densidade — desde um mero texto
sem profundidade para cumprimento da lei (configurando um PPA procedimental), até
planos macroestratégicos que traduzem a agenda governamental.

Vale lembrar que cabera(ria) & referida lei complementar “dispor sobre o exerci-
cio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracio e a organizacio do plano plurianu-
al, da lei de diretrizes orcamentérias e da lei orcamentaria anual” (BRASIL, 1988b, art.
165, § 9°, inciso 1, grifo nosso).
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Os Projetos de Lei do Plano Plurianual (PL-PPA), da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (PL-LDO) e da Lei Orcamentéria Anual (PL-LOA) sdo de inicia-
tiva exclusiva do chefe do Poder Executivo nos trés niveis de governo (art. 84,
inciso XXIII, e art. 165, caput, da CF/1988). Essas trés leis sdo ordindrias, ou
seja, para se iniciar a sessdo de vota¢io necessita-se de maioria absoluta (mais
da metade presente do total de parlamentares); j4 para a aprovagio necessita-se
de maioria simples ou relativa (mais da metade dos legisladores presentes).

A vigéncia do PPA de um governo compreende um periodo de quatro
anos (médio prazo), sendo que em trés desses anos esta sob a sua administragio
(desconsiderando, nesse caso, a alternativa de reelei¢do). A vigéncia do PPA se
inicia a partir do segundo ano de gestio do Executivo, sendo elaborado (e apro-
vado), portanto, durante o primeiro ano. Essa periodicidade objetiva que o PPA
seja um instrumento de gestdo por resultados, que considere um ciclo de gestdo
publica (planejamento, execucio e controle) que interligue os mandatos — mes-
mo com alternincia de poder — sob o preceito da continuidade das politicas
publicas.

Na auséncia de lei complementar que regulamente os prazos de enca-
minhamentos, entre os poderes executivo e legislativo, assim estabelece o Ato
das Disposi¢des Transitérias (ADCT) da CF/1988 (artigo 35, §2°, inciso I):

O projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro
exercicio financeiro do mandato federal [ou subnacional] subsequente,
serd encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro
exercicio financeiro e devolvido para sanc¢do até o encerramento da sessdo
legislativa. (BRASIL, 1988b, art. 35).

Na Unido, em seu primeiro ano de mandato, até o dia 31 de agosto e a
cada quatro anos, o Chefe do Poder Executivo federal encaminhara o PL-PPA ao
Congresso Nacional, que o devolverd para sancio até o dia 22 de dezembro do
mesmo ano — ou seja, até o encerramento da sessio legislativa. Assim sendo, o
governo eleito possui oito meses (do primeiro ano do mandato) para elaborar
tal plano, podendo se utilizar de distintos arranjos organizativos e metodolo-
gias de planejamento.

No que diz respeito ao ciclo de gestdo do PPA, este pode compreender
as seguintes grandes fases (que nio sio lineares e se retroalimentam): plane-
jamento (prioridades estratégicas); implementacdo dos programas; execucido
dos projetos e atividades; monitoramento das a¢cdes governamentais; controle
(interno e externo) dos processos; revisio (ou atualiza¢io) do plano; e avalia¢io
dos resultados.

A Tabela 1 sintetiza didaticamente o ciclo do PPA, desde a apresenta-
¢do e discussdo da agenda no processo eleitoral, passando pela elaboragio — e o
imprescindivel didlogo entre as pautas do Executivo, Legislativo e da sociedade
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-, implementacio, monitoramento, avaliacio (incluindo controle) e revisdo do
plano, até a execugdo orcamentaria (baseada na LOA). Neste exemplo, consi-
derou-se o periodo de 2018 (elei¢des presidenciais), 2019 (elabora¢do do PPA
2020-2023) e o quadriénio 2020-2023 para a gestdo de tal plano.
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TABELA 1 - Da Agenda ao Plano: Elei¢ées, PPA, LDO, LOA e Execugdo Orcamentéria

Datas

1° de janeiro a 31 de
dezembro

15 de abril

17 de julho

15 de agosto

15 de agosto a
antevéspera do 1°
turno

31 de agosto

1° domingo de
outubro

Um dia apés
encerradas as
votagdes do 1°
turno a antevéspera
do 2° turno

Ultimo domingo de
outubro

22 de dezembro

Ultimo ano
de mandato
presidencial/
governamental e
periodo eleitoral
(2019)

Execucdo do PPA
(2016-2019), LDO
(2018) e LOA
(2018) elaborados
no mandato do
governo atual

Data limite para
concepgdo da
LDO (2019) pelo
Executivo e envio ao
Legislativo

Data limite para
discussao, votagdo
e aprovagio da
LDO (2019) pelo
Legislativo e reenvio
ao Executivo

Data limite
para registro de
candidaturas
perante a Justica
Eleitoral e
apresentacdo das
cartas-programa
dos candidatos ao
Executivo

Campanha eleitoral.
Discusséo das
cartas-programa dos
candidatos com a
sociedade

Data limite para
concepedo da
LOA (2019) pelo
Executivo e envio ao
Legislativo

Elei¢ées do 1° turno

Campanha eleitoral
- Discussao das
cartas-programa dos
candidatos com a
sociedade

Elei¢ées do 2°turno
e declaragdo dos
candidatos eleitos

Data limite para
discussio, votagio
e aprovagio da
LOA (2019) pelo
Legislativo e reenvio
ao Executivo

Fonte: elaboracio propria

Referéncia: 1° ano
de mandato (2019)

Execucdo do PPA
(2016-2019), LDO
(2019) e LOA
(2019) elaborados
no mandato do
governo atual

Data limite para
concepcdo da
LDO (2020) pelo
Executivo e envio ao
Legislativo

Data limite para
discussao, votagdo
e aprovagio da
LDO (2020) pelo
Legislativo e reenvio
ao Executivo

Data limite da
concep¢io do PPA
(2020-2023), com

base na carta-

programa do
candidato eleito, e
da LOA (2020) pelo
Executivo e envio ao
Legislativo

Data limite para
discussao, votagdo
e aprovagao do PPA

(2020-2023) e da

LOA (2020) pelo

Legislativo e reenvio

ao Executivo

2° ano de mandato
(2020)

Execugdo do PPA
(2020-2023), LDO
(2020) e LOA
(2020) elaborados
no mandato do
governo atual

Data limite para
concepcdo da
LDO (2021) pelo
Executivo e envio ao
Legislativo

Data limite para
discussio, votagio
e aprovagio da
LDO (2021) pelo
Legislativo e reenvio
ao Executivo

Data limite para
concepc¢do da
LOA (2021) pelo
Executivo e envio ao
Legislativo

Data limite para
discussio, votacdo
e aprovagio da
LOA (2021) pelo
Legislativo e reenvio
ao Executivo

Monitoramento, avaliag4o e revisdo do PPA

3°ano de mandato
(2021)

Execugdo do PPA
(2020-2023), LDO
(2021) e LOA
(2021) elaborados
no mandato do
governo atual

Data limite para
concepgio da
LDO (2022) pelo
Executivo e envio ao
Legislativo

Data limite para
discussio, votagdo
e aprovagdo da
LDO (2022) pelo
Legislativo e reenvio
ao Executivo

Data limite para
concepgio da
LOA (2022) pelo
Executivo e envio ao
Legislativo

Data limite para
discussio, votacdo
e aprovagio da
LOA (2022) pelo
Legislativo e reenvio
ao Executivo

4° ano de mandato
e periodo eleitoral
(2022)

Execugdo do PPA
(2020-2023), LDO
(2022) e LOA
(2022) elaborados
no mandato do
governo atual

Data limite para
concepgio da
LDO (2023) pelo
Executivo e envio ao
Legislativo

Data limite para
discussio, votagdo
e aprovagdo da
LDO (2023) pelo
Legislativo e reenvio
ao Executivo

Data limite
para registro de
candidaturas
perante a Justica
Eleitoral e
apresentacio das
cartas-programa
dos candidatos ao
Executivo

Campanha eleitoral.
Discussao das
cartas-programa dos
candidatos com a
sociedade

Data limite para
concepgio da
LOA (2023) pelo
Executivo e envio ao
Legislativo

Eleicées do 1° turno

Campanha eleitoral
- Discussao das
cartas-programa dos
candidatos com a
sociedade

Elei¢des do 2°turno
e declaragdo dos
candidatos eleitos

Data limite para
discussio, votacdo
e aprovagio da
LOA (2023) pelo
Legislativo e reenvio
ao Executivo
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Destarte, na fase de planejamento, a politica ptblica é constituida de
diagnésticos, andlise de cendrios e desenho de a¢des, explicitados por narrati-
vas e normas que se concretizam no plano (PPA). No Governo Federal, na atua-
lidade (2019), o Ministério da Economia (ME) é o responsével pela coordenac¢io
de todo o processo de planejamento-orcamento publico, que envolve a elabora-
¢do do projeto de lei do PPA (2020-2023) e a sua gestdo, a partir de 2020.

Pensando em atores do governo, na Unido, envolvidos no processo de
elaboracdo do PPA, temos: a Presidéncia da Republica, a Casa Civil, a Secretaria
de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI-ME), a Secretaria de Or¢a-
mento e Financas (SOF-ME), o Banco Central (Bacen), o Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (Ipea), a Secretaria do Tesouro Nacional (STN-ME), a Se-
cretaria da Receita Federal do Brasil (RFB-ME), a Secretaria de Politica Econé-
mica (SPE-ME), a Controladoria-Geral da Unido (CGU), o Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e o Congresso Nacional, além dos diversos Ministérios.

Enfim, o PPA configura-se como um dos principais, senio o principal,
instrumento de planejamento governamental no setor publico brasileiro, con-
siderando a sua periodicidade, a sua natureza multitematica e a sua amplitude
geografica. Ademais, a propria CF/1988 atribui tal centralidade a essa peca or-
camentdria, ao afirmar que

[...] os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta
Constitui¢do serdo elaborados em consonancia com o plano plurianual
e apreciados pelo Congresso Nacional. (BRASIL, 1988a, art. 165, § 4, grifo
Nnosso).

Isto é, cabe ao PPA ser o elo entre a orientacdo de Estado (planeja-
mento de longo prazo), as diretrizes das politicas de governo (planejamento
de médio prazo) e a instrumentaliza¢ido do or¢camento anual (planejamento
de curto prazo).

Relacionando a secdo 2 sobre Agenda-Setting com esta se¢io sobre
Plano Plurianual, pode-se afirmar que, se idealizado e elaborado estrate-
gicamente, o PPA traduz a agenda de governo em a¢des governamentais,
organizadas como programas que expressam, administrativamente (relagio
entre planejamento, orcamento e gestdo), as politicas publicas que sdo prio-
ritarias em tal quadriénio.

3. RELACIONANDO A AGENDA GOVERNAMENTAL COM O PPA NO GOVERNO
FEDERAL BRASILEIRO

A agenda governamental, para Kingdon (1984), conforme definida na
secdo 2, é o conjunto de assuntos sobre os quais o governo e seus atores con-
centram sua aten¢do num determinado momento. E, neste artigo, como ar-
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gumentado na ultima se¢io, compreendemos que o PPA constitui um tipo - ou
se apresenta como um artefato gerencial — da agenda de governo, manifestado
em diretrizes, objetivos, metas e programas de médio prazo (quatro anos) que
representam o Estado em a¢io, ou seja, as politicas publicas.

Diante da complexidade e do volume de questdes que se apresentam
aos policy makers no momento de formagdo da agenda governamental (e da ela-
boragdo do PPA), é inexoravel que tio somente uma parcela dos problemas seja
considerada no plano quadrienal e se torne objeto de intervencdo anual. Na
dindmica do ciclo de planejamento e orcamento governamental, cabe a LDO
definir, a partir do PPA, as prioridades/metas da gestdo publica federal para o
préximo ano (art. 165, § 2°, da CF/1988).

Em resumo, a cada quatro anos, o conjunto de assuntos ou problemas
publicos que permeiam a atencio dos atores publicos e privados, considerando
a elaboracdo do PPA, desvela a orienta¢do (policy) da agenda governamental.
Trata-se de um periodo — transi¢io de governo — que é assinalado por pressdes
diversas na inclusio de distintos interesses na Agenda-Setting: nas palavras de
Kingdon (1984), a ideia de “humor nacional”, isto é, “humores” do publico, em
larga medida influenciados pelas campanhas/pressdes de grupos de politicos,
pelos resultados das elei¢ées, pela ideologia dos partidos representados no Con-
gresso e, sobretudo, pela mudanca na gestio governamental — no caso de uma
alternincia de poder (KINGDON, 1984). Grosso modo, as pressdes de forcas
politicas organizadas mobilizam os formuladores de politicas publicas por meio
da indicacdo dos anseios/valores que segmentos importantes e/ou influentes
da populagdo defendem; uma préxis que implica em conflitos de interesse, ajus-
tes na distribui¢do de poder entre atores politicos e decisdes governamentais.

Se o PPA é resultado, de fato, de um planejamento estratégico empode-
rado pelos atores politicos, pode-se conjecturar que os problemas de politicas
publicas relevantes estardo expressos no plano - independente de se adotar um
modelo de PPA mais genérico, indicativo e sinéptico ou um padrio de PPA mais
detalhado, taxativo e extenso. Realizando uma consulta de todos 7 (sete) PPAs
federais entre 1991 e 2019, no portal do Ministério da Economia, elaborou-se
a Tabela 1, a seguir, para descrevermos as linhas estratégicas desses planos e,
assim, deduzirmos — pela estrutura de cada um — os elementos que manifestam
a formagdo da agenda governamental nas gestdes/mandatos que se sucederam

nesse periodo.
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TABELA 2 - Linhas Estratégicas e Elementos de Agenda-Settingnos PPAs Federais (1991-2019)

Periodo

1991-1995

1996-1999

2000-2003

2004-2007

2008-2011

2012-2015

2016-2019

Linhas estratégicas

Fundamentos macroecondmicos;

Novo papel do Estado e Reforma Administrativa;
Politica Agricola;

Politica do Meio Ambiente;

Politica de Desenvolvimento Regional.

Construcido do Estado moderno e eficiente;
Redugio dos desequilibrios espaciais e sociais;

Modernizagio produtiva.

Consolidar a estabilidade econémica com crescimento sustentado;

Promover o desenvolvimento sustentavel voltado 4 geracido de empregos
e oportunidades de renda;

Combater a pobreza e promover a cidadania e a incluséo social;
Consolidar a democracia e a defesa dos direitos humanos;
Reduzir as desigualdades inter-regionais;

Promover os direitos de minorias vitimas de preconceito e
discriminacéo.

Inclusio social e desconcentragio de renda com vigoroso crescimento do
produto e do emprego;

Crescimento ambientalmente sustentével, redutor das disparidades
regionais, dinamizado pelo mercado de consumo de massa, por
investimentos e por eleva¢io da produtividade;

Reducio da vulnerabilidade externa por meio da expansio das atividades
competitivas que viabilizam esse crescimento sustentado;

Fortalecimento da cidadania e da democracia.

Num pais democratico e coeso, no qual a iniquidade foi superada,

todas as brasileiras e brasileiros tém plena capacidade de exercer a

sua cidadania, a paz social e a seguranca publica foram alcancadas,

o desenvolvimento sustentado e sustentavel encontrou seu curso, a
diversidade, em particular a cultural, é valorizada. Uma nagio respeitada
e que se insere soberanamente no cenario internacional, comprometida
com a paz mundial e a unifo entre os povos.

Trabalharemos para que o Brasil seja um pais reconhecido:

1. Por seu modelo de desenvolvimento sustentavel, bem distribuido
regionalmente, que busca a igualdade social com educagio de qualidade,
produgio de conhecimento, inovagio tecnoldgica e sustentabilidade
ambiental.

2. Por ser uma Nagido democritica, soberana, que defende os direitos
humanos e a liberdade, a paz e o desenvolvimento no mundo.

Um Brasil que se reconheca e seja reconhecido como:

1. Uma sociedade inclusiva, democratica e mais igualitaria, com
educacio de qualidade, respeito e valoriza¢io da diversidade e que tenha
superado a extrema pobreza;

2. Uma economia sélida, dindmica e sustentavel, capaz de expandir
e renovar competitivamente sua estrutura produtiva com geracio de
empregos de qualidade e com respeito ao meio ambiente.

Fonte: elaboragio prépria
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Estrutura

Diretrizes e objetivos
gerais

Diretrizes e metas
setoriais

3 estratégias

25 diretrizes

20 areas tematicas
programas

acoes

6 diretrizes estratégicas
28 macro-objetivos

5 agendas

365 programas

3174 agoes

1 orientagdo estratégica
3 megaobjetivos

30 desafios

6 dimensoes

374 programas
objetivos

4300 agoes

1 visdo de longo prazo
10 objetivos

306 programas

5081 agoes

2 Visées de futuro
7 Valores

11 Macrodesafios
4 Areas tematicas
65 Programas
471 Objetivos
2402 Metas

2434 Iniciativas

2 Visoes de futuro
4 Eixos estratégicos
28 Diretrizes

4 Areas tematicas
54 Programas
Objetivos

Metas

Iniciativas



Observando a tabela 2, pode-se afirmar que, em cada um dos PPAs fe-
derais, as linhas estratégicas de governo (orientagdes, racionalidades e conteu-
do das politicas publicas), derivadas da Agenda-Setting (problemas prioritarios
e/ou relevantes), se manifestam em uma estrutura organizativa de plano que
emprega multiplos elementos (diretrizes/eixos/dimensées/visdo e objetivos/
desafios/metas/iniciativas) que, por sua vez, traduzem-se em a¢des governa-
mentais (programas/projetos/processos).

4. ILUSTRANDO UM PPA ESTADUAL: O CASO DO RIO GRANDE DO SUL (2020-
2023)

Para além da aludida relagio entre Agenda-Setting e PPA na Uniio, nes-
ta se¢do, como ilustragio do argumento para o nivel de governo subnacional,
tomamos o PPA 2020-2023 do Estado do Rio Grande do Sul: o oitavo plano
dessa unidade da federagio desde a CF/1988, elaborado no primeiro semestre
de 2019 pela administragdo publica estadual, eleita em 2018. A ideia é exempli-
ficar um PPA estadual que, de fato, reflete a orientagdo estratégica de governo
(agenda governamental) no instrumento de planejamento do Plano Plurianual.
Com esse fito, levamos a cabo uma analise documental do marco conceitual e da
metodologia de referéncia utilizada na sua elaborac¢io’.

O documento da Secretaria de Planejamento e Gestdo do Estado do
Rio Grande do Sul (SEPLAG/RS), de imediato, demarca que o PPA (2020-2023)
deve ser “um guia permanente (para além de um documento legal) capaz de
subsidiar a tomada de decisio e a gestdo publica, de maneira integrada, holisti-
ca e transparente” (SEPLAG/RS, 2019, p. 6). Para habilitar tal processo, antes
do inicio da elaborac¢do desse plano, foram oferecidos cursos e oficinas no for-
mato de Educacio a Distancia (EAD) e semipresenciais objetivando apresentar
conceitos e o método, com o objetivo de:

I - Integracdo dos processos de planejamento governamental estadual,
compreendendo os niveis estratégico, tatico e operacional;

IT - Incorporagio da perspectiva do cidaddo, com o design de programas
a partir de situagdes-problemas ou oportunidades verificadas a partir do
ponto de vista da populacio;

III - Transversalidade, ou seja, programas governamentais compostos

2 O marco conceitual e a metodologia de referéncia para a elaboracio do PPA (2020-2023) do esta-
do do Rio Grande do Sul foram considerados muito consistentes e qualificados como documento
por vérios especialistas de planejamento e orcamento brasileiros. O texto com tal conteudo esta
disponivel eletronicamente pelo link: https://planejamento.rs.gov.br/upload/arquivos/201906/
06172548-marco-ppa-2020-2023-05062019-site.pdf. Salienta-se que a ilustra¢io estd baseada
na tecnicalidade do método e nio, necessariamente, na concordancia (ou discordancia) com as
orientagdes politicas e agbes governamentais do plano.
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por conjuntos de a¢des intersetoriais a fim de tratar macroproblemas de
maneira integrada e compartilhada;

IV - Planejamento estratégico e gestio por resultados, com a tradugio dos
objetivos em indicadores de resultado para o monitoramento e avalia¢io;

V - Regionalizacdo, pois é no territério que se materializam as rela¢ées
entre individuos e grupos sociais por ele permite-se aproximar as a¢des
do Estado das regides, sendo utilizadas trés escalas para a regionalizacdo
das a¢des de governo: as 9 (nove) Regides Funcionais de Planejamento;
os 28 Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES); e os 497
municipios do estado;

VI - Anélise 4 luz da conjuntura de restri¢do fiscal, para o estabelecimento
de objetivos e metas factiveis. (SEPLAG/RS, 2019, p.7)

Sob a coordenacio da Secretaria de Planejamento, Orcamento e Gestéo
(SEPLAG), inicialmente, constituiu-se, no nivel estratégico, a orientacio estra-
tégica de governo, ou seja, as diretrizes do nucleo de governo que considera os
ajustes a realidade do plano de governo do governador, dos secretarios de Esta-
do e das suas assessorias. Nessa etapa se estabeleceu a visdo de futuro (2023)
e os objetivos estratégicos para alcanc¢a-la, organizados em eixos tematicos e
sintetizados em um mapa estratégico.

Essas diretrizes de governo (visdo e objetivos) devem ser baseadas nas
competéncias definidas em normas legais e infralegais, no programa de gover-
no legitimado no processo eleitoral, estudos e diagndsticos setoriais e conjun-
turais; andlises de cendrio internacional, nacional e regional; documentos da
sociedade; planos de longo prazo nacionais e estaduais (setoriais e transversais)
e planos regionais, entre os quais: Rumos 2015, RS 2030, Futuro RS; os planos
estaduais setoriais (educagio, satude etc.); os Planos Estratégicos dos Conselhos
Regionais de Desenvolvimento (COREDES); e os Objetivos do Desenvolvimen-
to Sustentével das Na¢oes Unidas (ODS-ONU).

Em uma aplica¢do sistémica do planejamento publico é fulcral que, na ela-
bora¢io do PPA, ferramenta edificadora do sistema de planejamento e orcamento
governamental, que todos os planos sejam harmonizados. Todavia, o documento
Marco Metodolégico para Elaboragéo do PPA 2020-2023 reconhece que “(...) a adogdo
de processos paralelos tem comprometido a efetividade do PPA como instrumen-
to de planejamento e gestio estratégica” (SEPLAG/RS, 2019, p. 46). Ademais da
multiplicidade de planos e de sua imperativa compatibiliza¢io, deve-se considerar,
igualmente, as capacidades estatais existentes e futuras, ou seja, os recursos politi-
cos, econdmicos, legais, humanos, de infraestrutura, e os atores envolvidos e afeta-
dos — direta ou indiretamente — pela a¢do governamental (stakeholders).

Na etapa subsequente, buscou-se integrar a estrutura do governo com
0s seus objetivos estratégicos e traduzi-los por meio das estratégias de imple-
mentacio, criando-se grupos temdticos para cada eixo estratégico, sendo com-
posto cada qual pelos respectivos representantes das secretarias e de seus 6r-
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gios publicos. As discussdes dos grupos temdticos se voltaram para a elaboragio
dos programas tematicos e das propostas de entrega de valor a sociedade (re-
sultados), por meio da andlise das forcas, fraquezas, oportunidades e ameacas
(Matriz SWOT), organizando, na dimensio tatico-operacional, a atuacgdo das
dreas setoriais. Em adi¢do, foram definidos os indicadores estratégicos como
elementos gerenciais para o acompanhamento do desempenho dos objetivos
estratégicos constantes no PPA.

Os programas temadticos, teoricamente, devem possuir as seguintes
caracteristicas: serem de natureza finalistica por resultarem em bens e/ou
servicos ofertados diretamente a sociedade; configurarem-se como conjuntos
articulados de esforcos intersetoriais; e organizarem e tratarem de situacdes-
-problema socialmente identificadas sob um foco temético comum (setor e
publico-alvo). Nesse sentido, questdes ou demandas identificadas socialmente
e reconhecidas e declaradas pela gestdo estadual como situa¢ées-problemas a
receber tratamento passam a configurar a agenda do governo do Rio Grande do
Sul. Assim, recursos sdo mobilizados para alterar ou aproveitar tais situa¢des-
-problema, visando entregar beneficios ou vantagens as populacbes afetadas
por elas.

Isso quer dizer, hipoteticamente, que programas temdticos retratam/
corporificam a agenda governamental, materializando as propostas de entre-
ga de valor 4 sociedade, perseguidas pelos objetivos estratégicos, com vistas a
alcancar a visdo de futuro da gestdo publica estadual. Os diferentes programas
temdticos abrangem diversas a¢des governamentais, cujas finalidades sdo mo-
dificar uma ou mais situagdes-problemas. Cada agdo (ou programa) retine um
conjunto de iniciativas para atacar uma ou mais causas de uma situacio-proble-
ma.

Além dos programas tematicos, ha os programas de gestio, manuten-
¢d0 e servicos ao estado (atividades-meio, tipicamente administrativas, com-
postas por bens e/ou servicos produzidos e ofertados ao préprio estado para
que colaborem na consecu¢do das atividades-fim); os programas de crédito
(instituicdes de concessdes de créditos aos beneficidrios dessas operacdes); e os
encargos especiais (de natureza financeira, incluindo outros encargos especiais
e servico da divida). No nivel operacional, para a implantacio ano a ano do PPA,
as iniciativas preveem, conforme o direito financeiro, instrumentos de progra-
macio or¢amentdria vinculadas e constantes na LOA a que se referem.

A figura 1, a seguir, ilustra todo esse esquema metodolégico de pla-
nejamento integrado para a elaboracdo do PPA (2020-2023) do estado do Rio
Grande do Sul, supracitado.
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Figura 1 - Esquema Metodoldgico de Planejamento Integrado na Elaboragdo do PPA/RS
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Fonte: SEPLAG/RS (2019, p. 9).

No que concerne ao monitoramento do PPA, o documento indica que ele
estd amparado na Rede SISPLAG, a partir do Sistema de Informag¢des de Plane-
jamento e Gestio do Estado do Rio Grande do Sul, de coleta de dados informa-
tizada que permite a gestdo de informagdes e geragdo de relatérios gerenciais.
E, finalmente, para completar o ciclo do PPA e retroalimenta-lo, a sua revisio,
necessaria para permitir que o plano (quadrienal) seja alterado e adaptado con-
forme mudancas ambientais — com a exclusio, alteracio ou a inclusdo de novos
programas —, atualmente é proposta pelo Poder Executivo, por meio de projeto
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de lei de revisdo ou lei especifica. A flexibilizacdo do processo de revisio de pro-
gramas, definindo-se quais partes/contetidos do PPA necessitam de lei para se-
rem modificados e quais poderiam ser alterados apenas por decreto (tais como
revisdes de programas que nio impliquem impacto financeiro) contribui, sem
davida, para torna-lo um instrumento estratégico em vez de um documento
burocrético (rigido/estanque).

Em conclusio, independentemente do nivel de aplicagido — concreto e
explicito — dessa prescri¢do durante a elabora¢io do PPA (2020-2023) sul-rio-
-grandense, buscou-se ilustrar, de maneira instrutiva, como o planejamento
governamental pode, estrategicamente, manifestar a agenda de governo, em-
basado em um documento que referenciou o design de um plano estadual.

Ainda, poder-se-ia descortinar, como exemplo e/ou extensdo do racio-
cinio, algum caso na gestido publica municipal que indique essa relagio entre
Agenda-Setting e PPA. Sem embargo, perante as limita¢cdes do texto, é mais
razoavel, a guisa de conclusio, tio somente referenciar alguns trabalhos que
corroboram essa asser¢io. Nessa perspectiva, citam-se as experiéncias de Plano
Plurianual dos municipios de Osasco (SP) e Niteréi (RJ), abordados na disserta-
¢do de mestrado e no working paper de Raphael Borella Pereira da Silva e Ingrid
Cristine Rodrigues Nascimento et al., respectivamente®.

Esses textos, a titulo de demonstracio, evidenciam PPAs em nivel local
que apresentam densidade macroestratégica e que, portanto, desvelam a agen-
da governamental. Desse modo, é crivel assinalar a rela¢do entre Agenda-Set-
ting e planejamento governamental - pelo plano plurianual —, como enuncia
este capitulo, nos trés niveis de governo do pais.

CONSIDERACOES FINAIS

Neste capitulo, intentamos uma aproximacio de uma temadtica tipica
da administra¢io publica (a fun¢io de planejamento governamental) com um
objeto de estudo tradicional da anélise de politicas ptblicas — o processo de
Agenda-Setting. Com essa interpenetra¢io conceitual, ensaiamos uma descri¢ao
e andlise de como o Plano Plurianual (PPA) no Brasil, se elaborado estrategica-
mente e empoderado politicamente, nos trés niveis de governo, manifesta a

3 A dissertacio de mestrado de autoria de Raphael Borella Pereira da Silva, intitulada Planeja-
mento Governamental com Densidade Macroestratégica em Municipios: um estudo multicaso sobre o
Plano Plurianual de Niterdi e Osasco, apresentada em 2018 na EACH-USP, esta disponivel pelo link:
http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/100/100138/tde-18072018-120105/pt-br.php. E o
artigo de autoria de Ingrid Cristine Rodrigues Nascimento et al., publicado nos anais do XXI
Seminarios em Administracio da FEA-USP (SEMEAD), est4 disponivel pelo link: http://login.
semead.com.br/21semead/anais/arquivos/1647.pdf.
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agenda governamental, total ou parcial, de politicas publicas.

Cotejando a definicio do PPA normatizada pela CF/1988 com a inter-
pretacio tradicional do planejamento publico pelo modelo racional-legal da bu-
rocracia, frequentemente a prdxis desse instrumento de planejamento gover-
namental na administragdo publica brasileira se caracteriza como um processo
formal, técnico, preditivo, rigido e, as vezes, cerimonial para o cumprimento
da legislagdo. Entretanto, o ambiente do Estado em a¢io é, inevitavelmente,
comportamental, politico, situacional, dindmico e requer da fun¢io de planeja-
mento um gerenciamento politico — tal como um ciclo de gestdo publica.

Nesse enfoque, o PPA se assume como um produto estruturante de
acoes governamentais de médio prazo, de alinhamento e sob exame multi-ins-
titucionais, o que, evidentemente, revela a formulagio estratégica do conjunto
de organizac¢bes publicas de um governo; e essa diretriz emana da Agenda-Set-
ting de problemas publicos, traduzindo a orienta¢io politica (policy) em um Pla-
no Plurianual cujas a¢ées tatico-operacionais se estruturam em 3Ps?, a saber:
programas, projetos e processos. (OLENSCKI; COELHO et al., 2017).

Afinal de contas, esse encadeamento da natureza politica da analise das
politicas publicas com o mecanismo gerencial da administracdo publica con-
tribui para a emergéncia de um prisma — tecnopolitico — de gestdo de politicas
publicas, cujo experimentalismo tedrico-empirico impele pela relagdo entre a
politica (polity, policy e politics) com a face tangivel da a¢do governamental pelo
binémio plano-programas.

E neste comenos que completamos, recentemente, 30 anos da CF/1988
(a partir da qual se consagrou o sistema de planejamento/or¢amento publico
baseado no PPA), estudar tal instrumento, assim como os planos setoriais de
longo prazo, é uma agenda de pesquisa oportuna para justapor policy e manage-
ment na andlise de politicas publicas nacional, abalizando um campo do saber
multi ou interdisciplinar de Public Policy and Management — designado no Brasil,
na atualidade, como “Campo de Publicas™.

4 No livro Politicas Publicas: conceitos, casos prdticos e questées de concursos (2019), os autores —
Secchi, Coelho e Pires — aventam a ideia de 8Ps em torno das politicas publicas, quais sejam:
problemas, polity, policy, politics, plano, programa, projeto e processos (p. 12).

5 Para uma defini¢do do Campo de Publicas, ver verbete no Diciondrio para a Formagio em Gestéo
Social, disponivel em: <https://issuu.com/carlosvilmar/docs/e-book_dicionario_de_verbetes>.
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CAPiTULO 3

PLANEJAMENTO E
DESENVOLVIMENTO LOCAL: IDEIAS
ANTAGONICAS? UMA REFLEXAO
SOBRE PLANEJAMENTO NAS
GRANDES CIDADES BRASILEIRAS

LUANA KOHLRAUSCH
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Grande do Sul (UFRGS). Professora adjunta do departamento de
Ciéncias Administrativas da Universidade Federal do Rio Grande do
Sul (UFRGS).

INTRODUCAO

A reflexdo sobre desenvolvimento remonta a uma longa trajetéria, que se
inicia com o Iluminismo e a ideia de progresso das sociedades associada ao act-
mulo de conhecimento. Segundo o dicionario®, “desenvolver” significa “a¢io ou
efeito de desenvolver; ato de se desenvolver; desenvolucio; Acdo de crescer ou
progredir; progresso”. Depreende-se, assim, que desenvolvimento pode signifi-

6 Ver verbete em https://www.dicio.com.br/desenvolvimento/.
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car tanto uma a¢do em direcdo a algo que seja diferente do momento presente,
quanto o préprio efeito da a¢do de desenvolver-se. J4 “planejamento”, segundo
o diciondrio, pode ser entendido como o ato de planejar, de elaborar um plano e
um conjunto de medidas ou providéncias a serem tomadas para atingir um de-
terminado fim. A partir dessas defini¢des é possivel entender a estreita relagdo
entre desenvolvimento — concebido enquanto a¢io em diregdo a algo diferente
do momento presente — e planejamento - entendido como uma forma de ope-
racionalizar o alcance desse fim almejado (FRIEDMANN, 2007). Essa estreita
relacdo entre os dois termos também se manifesta na histéria da Humanidade,
especialmente nos debates sobre a esfera publica e a func¢io dos Estados.

Em termos histéricos, o desenvolvimento passa a assumir conotagdo po-
litica de interesse publico a partir da formacio dos Estados-nagio, sendo que é
a partir da crise provocada pela quebra da bolsa de Nova York em 1929 e o fim
da 22 Guerra que o tema passa a ser uma preocupacio central dos governos no
mundo ocidental (NIEDERLE; RADOMSKI, 2016; SANTOS et al., 2012). Essa
maior preocupa¢do dos governos com o desenvolvimento se manifestou na
forma de uma série de politicas que tinham o Estado como o principal agente
responsével pela organizagio da economia e da sociedade, sendo que o plane-
jamento governamental, inspirado na experiéncia da URSS no inicio do século
XX, emerge enquanto instrumento por exceléncia para a operacionalizacdo das
mudangas.

Essa relagio virtuosa e intrinseca entre planejamento e desenvolvimento
capitaneada pelo Estado comecga a se deteriorar com a crise da década de 1970.
Caracterizada por algumas vertentes de pensamento como uma crise do mode-
lo do Estado - tido como excessivamente grande e ineficiente (BRESSER-PE-
REIRA, 2009; CARNEIRO; MENICUCCI, 2011) -, iniciou-se uma ampla agenda
reformista no mundo ocidental, que tinha como objetivos transferir as respon-
sabilidades pelo desenvolvimento do Estado para o mercado; e do &mbito cen-
tral para o local (PETERS, 2012). Apesar de ter se materializado em cada pais
de diferentes formas, em acordo com os contextos sécio-histéricos especificos,
uma série de movimentos gerais e tendenciais do processo reformista podem
ser percebidos, dentre os quais uma desvalorizagdo do planejamento governa-
mental.

Assim, se no periodo keynesiano/desenvolvimentista o planejamento
governamental era o mais importante instrumento a disposi¢do dos Estados
para a operacionaliza¢io da transformacéo social, portador de uma perspectiva
estratégica de longo prazo, a partir dos anos 1980 ele deixa te ter esse carater e
assume um estilo indicativo, voltado 4 gestdo orcamentdéria e focado em a¢des
de curto prazo.

Isso se deve em parte a uma importante alteracido na estrutura social
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dominante a nivel mundial ocorrida a partir dos anos 1970, que se manifesta
tanto sob o ponto de vista produtivo quanto politico-institucional, deslocando
o debate sobre o desenvolvimento dos Estados centrais para as instincias locais
em meio ao processo de descentralizacio (MELO, 2005; PETERS, 2012). Neste
interim, o local, antes considerado como espag¢o de reproducdo de oligarquias
e de ineficiéncia, passa a ser sobremaneira valorizado, visto que o avanco das
técnicas informacionais e dos meios de transporte, somado a politicas econé-
micas monetaristas e de abertura comercial, engendraram uma amplia¢do dos
mercados para além das fronteiras nacionais, conectando diretamente os ter-
ritérios aos fluxos e dindmicas produtivas internacionais. Nessa seara, o local
passa a ser visto como suficientemente auténomo e responsavel pelo seu pré-
prio desenvolvimento, prescindindo de acdes do &mbito central, que passa a ser
garantidor somente da estabilidade macroeconémica.

Dessa forma é possivel perceber que, em paralelo 4 retirada do Estado do
lugar de protagonismo na promogao do desenvolvimento, ha também um des-
locamento do locus de desenvolvimento do ambito central para o local. Assim,
se no periodo keynesiano/desenvolvimentista o planejamento governamental
era o principal instrumento do Estado para conduzir os processos de transfor-
macio social, cabe problematizar qual o espaco e as possibilidades de planeja-
mento governamental no ambito local, especialmente considerando que a pré-
pria emergéncia do local enquanto locus de desenvolvimento é signataria de um
contexto onde o planejamento governamental é desvalorizado.

Particularizando esse contexto para o Brasil, é possivel perceber uma sé-
rie de tangéncias entre esses movimentos internacionais e a trajetdria nacional.
Uma das bases do periodo desenvolvimentista iniciado na era Vargas (1930)
foi o reforco das capacidades do Estado para a promoc¢io do desenvolvimento
nacional, dentre os quais um préprio refor¢o do aparato de planejamento go-
vernamental. Com efeito, no periodo entre 1930 e meados da década de 1970
o desenvolvimento no Brasil foi promovido por um Estado atuante, que condu-
zia suas a¢des com base em grandes planos de desenvolvimento, como o Plano
Salte, Lafer, Plano de Metas e Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) (RE-
ZENDE, 2011).

Entretanto, a partir de meados da década de 1970, com a intensificacdo
da crise econémica, as preocupacdes se deslocam para a resolugio de proble-
mas emergenciais de curto prazo, o que fez com que o sistema de planejamento
brasileiro sofresse duros golpes e a perspectiva estratégica de longo prazo fosse
abandonada (REZENDE, 2011). E também nesse contexto que ocorre a transi-
¢do democratica brasileira e o processo de descentralizacio, consubstanciado
na Constituicdo de 1988, que nio sé delegou autonomia aos municipios, mas
também transferiu aos mesmos uma série de responsabilidades, dentre as quais
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a de planejar. Assim, a obrigatoriedade de elaboracio de Planos Nacionais de
Desenvolvimento (PNDs) é substituida pela obrigatoriedade de elaboragio do
Planos Plurianuais (PPAs) nas trés esferas da federacio. O plano deixa de ser
“nacional” para ser “federal”, “estadual” e “municipal”, numa clara fragmenta-
¢do do planejamento em uma federagio cujas capacidades estatais sdo desiguais
(PAPI; DEMARCO, 2018).

Passados mais de trinta anos da Constituicdo Federal, momento em que
os municipios assumiram um conjunto de responsabilidades na implementacéo
de politicas publicas e tiveram que construir planos locais, tais como os setoriais
e o proprio PPA, este trabalho tem como objetivo entender: como planejam as
grandes cidades brasileiras e para qual tipo de desenvolvimento? Buscando desvelar
o processo de planejamento local no Brasil, especialmente em grandes cidades,
e entender a concatena¢io do debate entre planejamento e desenvolvimento,
mapeamos os projetos de desenvolvimento manifestos em cinco capitais bra-
sileiras, através de uma anadlise dos Planos Plurianuais (PPAs) de cada uma das
capitais-casos: Manaus, Goiania, Sdo Paulo, Curitiba e Salvador.

Sob o ponto de vista metodoldgico e em acordo com as propostas da
analise documental (BARDIN, 1977), realizou-se uma analise de conteudo de
énfase qualitativa dos documentos a partir de trés grandes dimensdes: desen-
volvimento econ6émico, atributos democréaticos e orientacdo da administracdo
publica. Buscou-se, assim, conhecer a especificidade de cada um dos PPAs das
capitais-casos analisadas, de forma a descobrir o que hé neles de mais essencial
e caracteristico, sem intervir sob o objeto, e sim revelando-o como percebido
através do modelo de analise (FONSECA, 2002, p. 33, apud GERHARDT; SIL-
VEIRA, 2009).

Para atender aos objetivos, o capitulo estd organizado da seguinte forma:
iniciamos com um debate teérico que sustenta a relacio organica entre planeja-
mento e desenvolvimento e como essa relag¢io se alterou de acordo com o tempo
e os projetos de Estado vigentes. A partir dessa lente tedrica, na préxima se-
¢do sustentamos que o planejamento governamental e o desenvolvimento local
possuem em sua génese um antagonismo entre si e que, dadas as mudangas no
cendrio internacional, o local é situado em um novo patamar governativo, im-
putando-se a ele a obrigatoriedade de “desenvolver” e “planejar”. Dessa forma,
nas paginas finais do artigo nos propomos a analisar os projetos de desenvolvi-
mento formalmente manifestos nos PPAs, uma vez que tomamos ele como um
dos principais instrumentos de gestdo dos municipios e que, portanto, deveria
expressar o projeto politico para a sociedade.
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1. PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO: UMA RELACAO ORGANICA

Com a crise econdmica internacional que se iniciou com a quebra da
bolsa de Nova York em 1929 e a constatacdo das falhas e da insuficiéncia do
laissez-faire para a manutencdo da estabilidade econémica e do pleno em-
prego, a crenca no livre mercado e no progresso espontaneo das sociedades
(POLANY, 2012) é abalada. Nesse momento entram em disputa distintas
interpretacdes e prescri¢des para a solucio da crise, sendo que o resultado
da correlagdo de forcas a época pendeu em favor das ideias keynesianas, no
centro, e desenvolvimentistas, na periferia, que se tornaram hegemonicas e
legitimaram uma série de politicas adotadas pelos Estados a partir de ento.
Para essas matrizes de pensamento o Estado é eixo central na promocdo do
desenvolvimento e salvaguarda dos processos ciclicos de crise (idbem, 2012),
passando a intervir ativamente na economia e na prote¢io social. A época, 0s
Estados passaram a assumir tipicamente trés funcées:

Pelo lado da oferta, coube ao Estado o investimento em infraestrutura
para a amplia¢io da produgio e circulagio de bens de consumo duraveis,
carro chefe da industria tipicamente fordista. No investimento estatal
estiveram a constru¢ido da rede rodovidria e a expansio da oferta de
energia e dos canais de comunicagdo. Pelo lado da demanda, o Estado
assumiu sua caracteristica keynesiana ao adotar politicas expansionistas
para garantir uma demanda efetiva sempre préxima ao pleno emprego.
[...] Pelo lado do controle social, a regulacio dos conflitos se realizou
tanto pela garantia estatal a acordos corporativos que constituiram
um compromisso salarial de vincular aumento de salarios a inflagio e
produtividade, quanto pela ampliacdo da protecio legal ao trabalhador
dada pela legislacdo trabalhista e pela formacio de um sistema de
seguridade social ao trabalhador e em politicas sociais aos cidadios.
(ARIENTI, 2002, p. 12, grifos nossos)

Nesse contexto, pode-se afirmar que o planejamento governamental foi a
principal ferramenta utilizada pelos Estados para promover o desenvolvimento
e a transformacéo social. No centro, serviu como estratégia para reconstrucio
dos paises devastados pela II Guerra (o plano Marshall) e, na periferia, nesse
mesmo periodo, funcionou como uma alavanca para o desenvolvimento - en-
tendido como sinénimo de crescimento econémico e supera¢io do subdesenvol-
vimento (BIELCHOWSKY, 2004). Essa importancia atribuida ao planejamento
se deve, em parte, a premissas da matriz keynesiana e desenvolvimentista de
pensamento, para a qual a ideia de autointeresse e eficicia alocativa do mercado
para guiar o desenvolvimento é falha, como evidenciado nas crises do mercado.
Dessa forma, por se tratar de uma realidade de subdesenvolvimento, a alocagio
de recursos e a distribuicdo dos beneficios do desenvolvimento econémico nio
se da espontaneamente (FURTADO, 1961), justificando a interferéncia do Es-
tado na deliberacio do futuro desejado. O planejamento, portanto, é adotado
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como ferramenta central na transformacio das sociedades (BIELCHOWSKY,
2004), tomado como o “meio” dos Estados para identificar e operacionalizar as
mudangas sociais de acordo com os projetos vigentes.

Em se tratando de Brasil, o aumento da interven¢do do Estado na econo-
mia visando o desenvolvimento se manifesta a partir da era Vargas (1930) (RE-
ZENDE, 2011), momento em que o governo passa a atuar ativamente na indu-
¢do do processo de industrializacdo, urbanizacio e desenvolvimento econémico
a partir de um aparato governamental e de planejamento centralizado. Entre
os anos 1930 e meados dos anos 1970 o modelo de Estado brasileiro se pautou
pelo desenvolvimentismo, sendo o planejamento governamental o instrumen-
to-base de condugéo das a¢bes estatais, através de grandes planos de desenvol-
vimento (BIELCHOWSKY, 2004). Foi ainda com base no Plano Estratégico de
desenvolvimento (PED) que o Estado brasileiro investiu em &reas estratégicas,
como nas empresas estatais nas areas de siderurgia, petroquimica e geragio de
energia, estimulando o processo de industrializagdo do pais e conduzindo o pais
ao chamado milagre econdémico brasileiro.

Com os sinais de enfraquecimento do momento de pujanca vividos entre
0 p6s-guerra e o inicio dos anos 1970 e de crise nos padrdes de crescimento e
acumula¢io no mundo ocidental, a hegemonia do pensamento keynesianismo
passou a ser questionada. Assim, se na década de 1930 essa matriz de pensa-
mento saiu vitoriosa na disputa das ideias que subsidiaram as politicas imple-
mentadas nos anos dourados, apds a década de 1970 o péndulo se altera, sendo
que as criticas neoliberais ao Estado keynesiano se intensificam e passam a sub-
sidiar sua reestruturacio.

Segundo Hayek, um dos principais expoentes dessa escola de pensamen-
to, a crise iniciada em 1970 era consequéncia de um poder excessivo dos sin-
dicatos, que pressionavam as empresas por melhores saldrios e o Estado por
aumento de beneficios sociais (GROSS, 2003). Esta situa¢do geraria uma redu-
¢do das taxas de lucro, que provocaria uma queda na acumula¢io e inflacdo. A
solucio seria, assim, a implementacio de um conjunto de medidas “como a di-
minuicio dos gastos sociais e a restaura¢do da taxa de desemprego para quebrar
o poder dos sindicatos” e estabilizar a economia (GROS, 2003, p. 27). Derivado
de algumas premissas de pensamento dessa escola, a forma do Estado que ca-
pitaneou o desenvolvimento nos anos de ouro também passou a ser objeto da
critica neoliberal. Segundo essa perspectiva,

Os problemas defrontados pelo capitalismo sdo percebidos como manifestacio
do excesso de intervencionismo estatal na vida econémica e nas relacdes societais
em sentido amplo. Um liberalismo renovado, com forte sustentacfio na teoria
econdmicaneoddssica, desloca o consenso keynesiano construidono p6s-Guerra,
argumentando que o Estado havia se tornado muito grande e a administracio
publica ineficiente ou pouco eficaz (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011).
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Para o liberalismo econ6mico, o desenvolvimento de um pais é resultado
de forcas de mercado privadamente regulados (CARDOSO, 2011). Dessa forma,
é com base nessa matriz de pensamento que se justifica e legitima teoricamente
um conjunto de mudancas na forma de gerir a economia e a sociedade, dentre
as quais se propde a diminuicio do Estado em favor do processo de abertura e
globaliza¢io financeira, dos mercados e da produgido (GROS, 2003, p. 67).

Entre os principais axiomas que fundamentam a concep¢ido de mundo
neoliberal encontra-se aquele que sustenta que a sociedade sé existe através
de a¢des individuais, e que o fim dessas a¢ées é satisfazer seus préprios dese-
jos e necessidades. Assim, a cooperac¢do ndo se da por solidariedade, mas sim
para satisfazer a esses interesses, e sdo dessas intera¢des que resulta a vida em
sociedade’. Epistemologicamente, esta concepcdo de sociedade estd atrelada a
ideia de que o conhecimento é imperfeito e subjetivo, sempre vinculado as re-
alidades individuais. Sendo assim, os neoliberais questionam as possibilidades
de um conhecimento coletivo sobre o futuro e, por consequéncia, as pretensdes
de planejamento e intervencio estatal, considerando-as uma exacerbacio da
autoridade social sobre o individuo.

Essa perspectiva critica aplicou-se diretamente ao Estado keynesiano, ao
proprio socialismo e a experiencia da URSS, bem como, em ultima insténcia,
associou este modelo de Estado ativo e carreador do desenvolvimento a centra-
lizacdo e ao autoritarismo vigente na maioria dos paises ocidentais do século
XX. Dessa forma, as décadas seguintes a crise foram marcadas por uma ampla
agenda reformista que visava efetuar a transi¢do de um Estado intervencionista
e dirigista para um Estado regulador, pr6-mercado, visando a “reestrutura¢io
de seu aparato organizacional e dos mecanismos de que dispde para governar”
(CARNEIRO; MENICUCCI, 2011, p. 11), descartando o conjunto da obra sem
distin¢bes sobre o que era ou nio eficaz em termos de instrumentos de admi-
nistracdo publica (PAPI et al., 2019). Nesse contexto, o planejamento vai se tor-
nando uma pec¢a de menor importincia no setor publico, reduzindo-se ao papel
de projecdo orcamentdria e visdes/a¢des de curto prazo, voltadas a resultados.
Perdeu-se com isso muito do sentido estratégico dos planos e a visdo de longo/
médio prazo portados no modelo anterior.

No Brasil, com as crises do petréleo de 1973 e 1979 e a crise econémica
deflagrada a partir de entdo, a visdo de médio e longo prazo do planejamento
governamental perdem espaco para uma visdo de curto prazo, que objetivava
lidar com os problemas imediatos da economia (PAPI et al., 2019). A época, o
sistema de planejamento brasileiro sofreu duros golpes, perdendo a sua cen-

1 “Ao procurar o seu préprio interesse o individuo promove o interesse da sociedade mais do que
se realmente procurasse promové-lo. Tal mecanismo ficou conhecido pela imagem metaférica da
mio invisivel do mercado.” (SANTOS et al., 2012, p. 47)
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tralidade como guia das decisées de politica econémica e de coordenagio das
agdes do governo (REZENDE, 2011). Além da conjuntura econdémica, a prépria
influéncia das ideias neoliberais também fez com que o planejamento governa-
mental comecasse a ser desvalorizado:

No governo Médici [1969-1974], o debate econdémico e politico
apresentava certo grau de ceticismo quanto as virtudes dos planejamentos
governamentais de longo prazo. Delfim Netto, entio ministro da
Fazenda, considerava as tentativas de planejamento estatal como “uma
espécie de futurologia”. Defendia que se deixasse funcionar o mercado,
estimulando a concorréncia e criando as condi¢bes para que o sistema
de pregos refletisse a escassez relativa dos fatores de produgio. (SIDNEY,
2014, p. sn)

O que se pretende evidenciar com esse paralelo entre o contexto inter-
nacional e o caso brasileiro é que a relagdo orginica entre planejamento e de-
senvolvimento conduzida por um tipo de Estado de matriz desenvolvimentista
comeca a se alterar no contexto neoliberal, de forma que nio apenas o Estado
se reforma, mas o préprio modelo de planejamento. No Brasil isso se reflete na
prépria Constituicio de 1988, que substitui a obrigatoriedade da elaboragio
dos PNDs pela elaboracdo de planos plurianuais (PPA), de quatro em quatro
anos, em todas as esferas da federacdo. Em consonéncia com o processo de des-
centralizagdo que atribuiu protagonismo politico aos atores locais, a prépria
remocdo do termo “nacional” e “desenvolvimento” na nomenclatura do plano
ja denota uma alteracio em seu papel, deixando de ter uma visdo nacional e
omitindo a ideia de desenvolvimento (PAPI et al., 2019).

O PPA, desta forma, substitui o antigo sistema de planejamento centra-
lizado e de longo prazo, constituindo-se em um instrumento de planejamento
de médio prazo que deve conter as diretrizes, os objetivos e as metas da admi-
nistrac¢do publica para um periodo de quatro anos. Ele pode ser entendido como
uma peca de planejamento estratégico, que expressa uma dada visdo de futuro
- o futuro desejado de cada ente da federacio, e demanda um novo arranjo or-
ganizacional dos governos para a sua concretiza¢io, uma vez que tal tarefa ndo
era realizada previamente por muitos deles.

Nesse contexto, muitos municipios que antes nido realizavam planeja-
mento foram impelidos a atender a essa demanda em suas prefeituras. Entre-
tanto, em um contexto de crise econdmica e retirada do Estado dos processos
de coordenacio, somada as baixas capacidades estatais dos municipios, muitas
experiéncias de planejamento local se reduziram a producgio de meros docu-
mentos burocraticos e orcamentdrios para atender a legislacio, sem apresentar
um sentido estratégico de condugio a um futuro desejado e sem se relacionar
com os projetos de desenvolvimento locais.

Passado o contexto de crise que marcou os anos 1990, nos anos 2000 os
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governos de centro-esquerda se apresentaram como uma alternativa ao modelo
anterior de desenvolvimento e gestido do Estado — pautados nas matrizes neo-
liberais. Com efeito, os novos governos trazem de volta o debate em torno dos
sentidos do desenvolvimento e o papel do Estado na promo¢do do bem-estar
social, revalorizando para tanto o papel do planejamento (FIORI, 2007; DRAI-
BE; RIESCO, 2009, 2011; DINIZ, 2007), como fica evidente no primeiro PPA do
presidente Lula (2004 a 2007):

O objetivo deste planejamento é inaugurar a seguinte estratégia de
longo prazo: inclusdo social e desconcentra¢io da renda com crescimento
do produto e do emprego. Crescimento ambientalmente sustentével,
dinamizado pelo mercado de consumo de massa, por investimentos e pela
elevagdo da produtividade. [...] As politicas e programas que dario
substincia a essa estratégia distribuem-se em cinco dimensdes: social,
econdmica, regional, ambiental e democratica. (BRASIL, 2003, p. 15,
grifos nossos).

Nesse sentido, uma série de iniciativas foram realizadas para revalorizar
o planejamento enquanto instrumento de transformacio da realidade social,
numa retomada de sua trajetéria de valorizac¢io. A partir de entdo, intmeras fo-
ram as iniciativas do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio (MPOG)
e do préprio IPEA — um dos principais think tanks brasileiros — com o objetivo
especifico de ampliar a base de conhecimento técnico a disposi¢do do Estado
como subsidio para o planejamento. Destaca-se nesse contexto as iniciativas de
ampliacdo da participa¢do popular na constru¢io do plano (OLIVEIRA, 2013),
bem como a realiza¢io de capacitagio de apoio a estados e municipios no es-
forco do planejar (PAPI; DEMARCO, 2018). Percebe-se dessas iniciativas que a
retomada do planejamento buscou resolver algumas das vicissitudes associadas
ao periodo desenvolvimentista, tais como: (1) o desenho centralizado - formu-
lado por uma pequena elite tecnoburocréitica que buscava planejar a totalidade
da realidade social; (2) a baixa participagdo social; (3) o contetdo de progra-
mac¢io econdmica e orcamentdria; (4) o desenho setorial que desconsidera a
complexidade dos problemas sociais a serem enfrentados. A partir da critica, os
novos PPAs buscaram incorporar uma perspectiva mais democratica na cons-
trugdo do plano, um novo formato baseado nos problemas sociais e ndo apenas
em setores, e novos sistemas de desenho e gestdo do mesmo, no qual se insere a
perspectiva de monitoramento e avaliacio dos planos (COUTO, 2011).

Com esse processo de transformacio da forma de planejar no Brasil, muitos mu-
nicipios foram se capacitando para essa tarefa, de forma que, em tese, paulatinamente
nio apenas o documento deveria se aprimorar nos aspectos formais, mas também re-
fletir os projetos de desenvolvimento dos governos. Entretanto, cabe questionar: serd o
municipio realmente um ator promotor do desenvolvimento? Que tipo de desenvolvi-
mento e que margem de autonomia e capacidades os mesmos logram para promové-lo?
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E isso o que nos propusemos a refletir nas préximas paginas. Trazendo
um debate sobre a emergéncia do local como locus do desenvolvimento, preten-
demos observar esse fendmeno a partir de uma perspectiva critica e problema-
tizadora.

2. DO CENTRAL PARA O LOCAL: A EMERGENCIA DO LOCAL COMO LOCUS DE
DESENVOLVIMENTO

Apesar de uma consolidada trajetéria de pensamento que destaca as vir-
tudes do Ambito local, visto como locus naturalmente virtuoso para a promog¢io
de uma cidadania ativa e para a pratica democritica (TOCQUEVILLE, 1977;
JORDI BORJA, 2004), é possivel inferir uma progressiva redu¢ido da impor-
tancia das entidades subnacionais com a emergéncia do Estado moderno (AN-
DERSON, 1991), sobretudo com as centralizacdes burocratico-administrativas
caracteristicas do periodo keynesiano e desenvolvimentista.

Entretanto, a partir da década de 1970, como consequéncia de uma in-
ter-relacdo complexa entre as caracteristicas de um novo paradigma produtivo
e as reformas nos Estados nacionais, como mostramos anteriormente, ha um
impeto de valoriza¢io da instincia local, tornando-se esta essencial no debate
sobre desenvolvimento econ6émico e promocio do bem-estar social e na forma
de administrar o Estado.

Sob o ponto de vista produtivo, as possibilidades propiciadas pela emer-
géncia de um novo regime de acumulagio de carater flexivel, embasado nos
principios do Toyotismo, e pelos avancos tecnoldgicos e dos meios de comu-
nicagdo, engendraram uma nova dindmica produtiva que permitiu a fragmen-
tacdo e dispersdo da produgido sob os territérios, visto que “gracas as possibili-
dades técnicas do periodo, o trabalho pode ser repartido entre muitos lugares,
de acordo com a sua produtividade para certos produtos” (SANTOS; SILVEIRA,
2001, p. 141). Passa a haver, assim, uma maior seletividade na distribuicio
geografica das empresas, que, pensando na competitividade, buscam as loca-
liza¢bes mais favoraveis aos seus negécios. De forma articulada e viabilizando
politica e institucionalmente essa fragmentacio produtiva, a prépria alteracdo
do papel dos Estados nacionais, de promotor ativo do desenvolvimento para
outro, preocupado com a garantia da atua¢io do mercado de forma livre, ma-
nifesta nas politicas macroeconémicas de estabilidade monetaria e abertura de
mercados, possibilitaram a conexio direta e a integracdo das diferentes locali-
dades aos fluxos do capital internacional, sem a mediacio e/ou interferéncia do
ambito central (SANTOS, 2000).

Sob o ponto de vista estatal, é nesse contexto que ganha destaque aquilo
que Jessop (1993) chama de “deslocamento de poder para baixo”, da esfera cen-
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tral para as esferas regionais e locais. Com o deslocamento da prioridade do ple-
no emprego, caracteristica do periodo fordista, para a promogdo da capacidade
inovativa e sua difusio para as cadeias de produ¢io como forma de aumentar a
competitividade no mercado global (ARIENTI, 2002), passa a ganhar relevan-
cia o aproveitamento e desenvolvimento de vantagens comparativas locais e
regionais.

A materializacio desse deslocamento de poder é o processo de des-
centralizacdo de poder e das policies para as esferas subnacionais, que viabi-
liza essas novas relacdes tanto entre o central e local como também entre o
global e local. A descentralizacio foi um fenémeno internacional e, de forma
sintética, pode ser entendida como aquela que recolocou o governo local como
promotor da nova agenda de governabilidade mundial®. A época, produziu-se
um grande consenso em grupos de direita e esquerda em torno dos beneficios
da descentralizagio e das potencialidades dos governos locais, que passaram a
ser tomados como locus privilegiado da gestio publica por estarem préximos a
populacdo. Retomando os debates sobre os virtuosismos da comunidade e do
governo local presentes em Tocqueville, assume-se, por defini¢do, que formas
descentralizadas de prestacdo de servicos publicos seriam mais democréticas e
que fortaleceriam e consolidariam a democracia. Por consequéncia, a prestacgdo
de servicos publicos seria mais eficiente e elevaria os niveis de bem-estar social
da populacio (ARRETCHE, 1996).

Paralelamente a esse movimento, as formas centralizadas de gestio do
Estado foram associadas, especialmente nos paises da América Latina, ao auto-
ritarismo e a praticas clientelisticas e ndo transparentes de gestdo publica. Nes-
sa seara, a defesa da descentraliza¢io nio foi s6 uma pauta da agenda neoliberal
e conservadora, que localiza no governo central o objeto de seu antiestatismo
(MELO, 1996, p. 12), mas também do campo progressista, vista como um meio
de aprofundar a democracia.

A partir dos anos 1970, explicita-se o desgaste desse paradigma
centralizado e intervencionista, colocando na ordem do dia a questio
da descentralizagido do Estado. Tal imperativo, no entanto, é traduzido
no campo politico através de diferentes tintas ideolégicas e que portam
projetos politicos diferenciados no tocante ao formato e as func¢des que
o Estado deve desempenhar nesse novo estagio do desenvolvimento
capitalista. Nestes paises [latino-americanos], apés longos periodos de
regime autoritario, a descentralizacio é vista como estratégia tanto para

2 Com efeito a partir de 1980, de acordo com estudo citado por Arretche (1996, p. 63), de 75
paises em desenvolvimento, 63 implementaram reformas nas quais teria ocorrido um processo
de transferéncia de poder politico aos governos locais. Estudo citado por Abrucio (2006, p. 84)
aponta que a América Latina se destaca nesse contexto, onde existem 13 mil governos locais
eleitos contra menos de 3 mil na década de 1970. Federa¢bes como o México e a Argentina refor-
caram o poder das provincias e estados.
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uma nova reparticdo do poder politico entre os entes locais, regionais e
nacional, quanto também para expressar as demandas de diversos atores
sociais por instrumentos mais efetivos de controle sobre a agenda e as
politicas governamentais. Nesta perspectiva, a tendéncia é que cada vez
mais as cidades assumam func¢des antes da competéncia dos governos
centrais, conformando um nova hierarquia dos espacos sociais, mudanca
que é parte da transformacio da prépria natureza do Estado-nagio, onde
se abrem cada vez mais espacos a pluralidade cultural e 4 revalorizagdo
das tradi¢bes regionais e locais. (SOUZA, 2005, p. 25)

Na esteira dessa série de transformagdes estruturais inicia-se uma agen-
da de pesquisa na qual o dambito local figura enquanto importante nexo para
viabilizar o desenvolvimento econdmico e o bem-estar social da sociedade con-
temporanea, engendrando uma retroalimentacdo entre ideias e experiéncias

concretas. Como salienta Costa:

A evolugdo do pensamento social nio se d4 de forma continua e linear.
Muitas vezes, é fruto de interesses circunstanciais causados por eventos
especificos, ou por questdes que se impdem em determinados momentos
histéricos. (COSTA, 2010, p.90).

Apesar de inimeras abordagens, que comportam distintas perspectivas
tedricas e ideoldgicas sobre o desenvolvimento local, é possivel inferir um certo
otimismo em relacio as possibilidades de um desenvolvimento virtuoso, o que
pode ser exemplificado na afirmac¢do de que nio existiriam “regides condena-
das, e sim sem projetos” (DOCAMPO, 2007, p. 23). Atribui-se ao local - seja ele
circunscrito ao municipio ou regido — suficiente autonomia e responsabilidade
pela promocéo do seu préprio desenvolvimento®.

Assim, seja do ponto de vista do pensamento social, seja a partir da re-
alidade concretamente observada, é possivel inferir uma clara alteracio do lo-
cus de promocio do desenvolvimento em relagio ao periodo predecessor, do
ambito central para o local. Cabe destacar que a emergéncia do local enquanto
locus de desenvolvimento ndo veio acompanhada de um debate sobre o plane-
jamento, principal instrumento de promoc¢io do desenvolvimento do periodo
anterior, cabendo assim problematizar o papel desse instrumento nesse novo

paradigma.

3 Uma revisdo bibliogréfica critica aos debates sobre desenvolvimento local e sobre a autonomia
do local na promogio de seu préprio desenvolvimento pode ser vista na dissertacido de Kohlraus-
ch (2019).
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3. PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO LOCAL: IDEIAS POTENCIALMENTE
ANTAGONICAS

Partindo da premissa que: 1) a alternincia histérica entre valorizacio e
desvaloriza¢io do planejamento enquanto instrumento de promoc¢io do desen-
volvimento e transformacéo de realidades relaciona-se com a hegemonia de di-
ferentes matrizes de pensamento e formas de interpretacio da realidade; e que
2) a emergéncia do local enquanto locus de desenvolvimento é consequéncia
signatdria de uma série de politicas implementadas sob a égide do pensamento
neoliberal; entendemos neste artigo que ha um antagonismo axiomdtico entre
o planejamento governamental enquanto um instrumento de promocao do de-
senvolvimento e o desenvolvimento no dmbito local.

Esse antagonismo se localiza precisamente no fato de que a tomada do
local como o locus por exceléncia para a promogio do desenvolvimento é signa-
taria de um novo paradigma de entendimento do papel e fun¢ées do Estado,
no qual é central a desconcentracio de poder e a transferéncia de responsabili-
dades pela promocio de desenvolvimento do Estado nacional para o mercado
globalmente regulado. Sendo a nova fun¢ao dos Estados nacionais a garantia da
estabilidade macroeconémica, as entidades subnacionais emergem enquanto
mediadoras do desenvolvimento, conectando o local diretamente ao global, de
forma atomizada. Assim, se o planejamento governamental tem sua génese his-
torica vinculada a promogio do desenvolvimento por parte do Estado nacional,
que integra e coordena as a¢cdes ao longo de seu territério, ele perde sua fungédo
com a emergéncia desse novo paradigma, que transfere a operacionaliza¢io da
transformacio social para o mercado global.

Entretanto, esse antagonismo precisa ser matizado com o fato de que
esse processo global de cariter estrutural encontra resisténcia na agéncia de
cada pais e localidade. Desta forma, apesar das caracteristicas tendenciais deste
processo estrutural, a assimilacio local foi determinada em seu grau e intensi-
dade pelo carater especifico das distintas estratégias politicas adotadas em cada
sociedade, em acordo e como “resultado das condi¢ces de reproducédo das rela-
¢bes sociais de for¢a historicamente existentes” (HIRSCH, 2010, apud CASCIO-
NE, 2011, p. 63). Assim, entende-se que a relagdo entre planejamento e desenvol-
vimento no dmbito local é potencialmente antagénica, a depender das correlagbes
de for¢a locais e dos sentidos impressos nas iniciativas concretas de planejamento e
desenvolvimento.

E precisamente a partir desse arcabouco que ganha sentido os objetivos
empiricos deste trabalho. Uma vez que o planejamento governamental pode ser
entendido como uma forma de operacionalizar a mudanga social em dire¢do a
um futuro desejado e que os debates sobre desenvolvimento foram transferidos
para o Ambitolocal, busca-se mapear os projetos de desenvolvimento manifestos
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nos planos plurianuais de cinco capitais brasileiras, a fim de identificar o papel
desse instrumento na transformacio das realidades locais.

Este estudo possui abordagem qualitativa e se constitui em um estudo de
casos multiplos, operacionalizando-se através de uma anélise documental dos
PPAs de cada uma das capitais-casos: Manaus, Goiania, Sdo Paulo, Curitiba e
Salvador. A escolha destas cinco capitais se deve (1) a uma questio de represen-
tatividade — uma vez que cada capital situa-se em uma das cinco macrorregides
do pais; (2) a tentativa de criar uma homogeneidade externa entre os casos,
pela situacio de serem capitais; (3) pela suposi¢do — baseada em estudo explo-
ratério* — de que municipios maiores, com mais recursos financeiros e maiores
capacidades, teriam PPAs mais pr6ximos a previsdo constitucional, elencando
as diretrizes, objetivos e metas da administra¢do publica. J4 o modelo de anali-
se proposto parte de trés dimensdes:

Desenvolvimento econémico: visa identificar o alinhamento das es-
tratégias de desenvolvimento econémico local em relagio ao sistema produtivo
internacional, através de indicadores do papel do nivel nacional na promogio
do desenvolvimento. Considerando o novo paradigma produtivo, onde o local
se conecta diretamente ao global, sem a media¢do do nivel nacional, entende-se
que este é um indicador central para se medir proximidades e distanciamentos
em rela¢do ao sistema hegemoénico mundial.

Atributos democraticos: considerando o carater central que a partici-
pag¢do ocupa nas discussdes contemporaneas sobre as relagdes entre Estado e
sociedade, bem como a énfase dada ao protagonismo local por algumas verten-
tes tedricas do desenvolvimento local®, esta dimens&o visa mapear as formas e
meios de participa¢io na elabora¢do dos PPAs.

Orientacio da administracao publica: visa identificar os critérios que
orientam as a¢cdes da administracio publica: se orientada pela busca de uma
eficiéncia social (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011), relacionada com as escolhas
e prioridades coletivas; ou se embasada em uma racionalidade instrumental,
orientada pela busca da eficiéncia econémica e operacional.

Por fim, também sdo elencadas observacées sobre a forma dos PPAs e
sobre a qualificacio dos objetivos do desenvolvimento pretendido nos docu-
mentos.

4 Projeto em andamento no 4mbito do Nucleo de Pesquisa em Gestiao Municipal (NUPEGEM).

5 Ver mais em Kohlrausch (2019).
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3.1 PROJETOS DE DESENVOLVIMENTO DAS CAPITAIS BRASILEIRAS

Os PPAs analisados nesta pesquisa possuem formas bastante distintas,
seja no numero de paginas dedicadas ao conteddo politico e estratégico, seja na
descri¢do do processo de participa¢do da elabora¢io do plano e diagnésticos.
Em que pese a relevancia dos diagnésticos para o planejamento como um meio
para a identificagio dos problemas complexos e multidimensionais da realidade
social, cabe destacar que os PPAs pouco se dedicam a essa tarefa. A excecio de
Salvador, que o traz de forma detalhada, S4o Paulo e Curitiba nio fazem nem
mencio ao diagnéstico; Manaus menciona a existéncia, sem descricio, e Goia-
nia o faz de forma muito breve. Ainda, todos os PPAs fazem referéncia ao vincu-
lo do PPA com o plano de governo, sendo que somente Curitiba ndo menciona
a existéncia de nenhum outro plano paralelo.

Em relagio a descrigdo do futuro desejado, a qualificacdo do desenvolvi-
mento pretendido com a estratégia do plano, os PPAs sio relativamente gené-
ricos e enfatizam termos como “qualidade de vida”, “bem-estar” e “desenvolvi-
mento econémico”. Dentre as capitais, hd destaque para Salvador, que expli-
citamente reconhece a desigualdade social da cidade, ao afirmar que é preciso
“reconhecer que a capital baiana ainda é marcadamente desigual, sendo neces-
sérias politicas especificas para segmentos historicamente excluidos”. Sendo
assim, numa primeira aproximacio com os documentos de planejamento das
grandes cidades, percebe-se a reprodu¢io de um padrio nacional, em que os
PPAs possuem baixa qualidade formal, ou seja, ndo apresentam diagnéstico, e
a proposi¢io da estratégia é genérica e pouco articulada com objetivos e metas
(LIMA, 2019).

Em relacdo aos modelos de desenvolvimento manifestos em tais docu-
mentos foi possivel inferir que: 1) no que diz respeito a dimensio do desen-
volvimento econémico, em quatro capitais — Manaus, Sdo Paulo, Salvador e
Curitiba — houve um “deslocamento de poder para baixo”, visto que as capitais
manifestam tanto a intengéo de se tornar cidades globais e/ou ocupar posi¢ces
de protagonismo no cendrio mundial, quanto dio énfase ao papel da Unido na
garantia da estabilidade macroeconémica. Se hd uma unicidade das quatro capi-
tais em relagdo a esse indicador, as estratégias de desenvolvimento econémico
manifestas sdo bastante distintas.

Em S3o Paulo nédo hé contetdo que permita fazer dedu¢des e em Manaus
o conteddo limita-se a manifestar a intencao de “fomentar negécios” e fornecer
subsidios a producio rural. Considerando que ha maior articula¢io dos conte-
udos do PPA em Curitiba e Salvador, é possivel fazer maiores reflexdes sobre
0s casos. Ambas as capitais ddo destaque a necessidade do desenvolvimento
de vantagens comparativas locais, mas a estratégia para o aumento da com-
petitividade é distinta. Enquanto em Curitiba o foco é no desenvolvimento de
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uma cultura empreendedora e na criagio de um ambiente favoravel a inovacio,
em Salvador a estratégia passa pela constitui¢io de um ambiente de negdcios
favoravel. Infere-se um papel mais ativo da administracio municipal na pro-
mocdo do desenvolvimento econémico em Salvador; as estratégias elencadas
centram-se e sio dependentes de a¢bes da prépria administracio municipal,
como a constitui¢io de infraestrutura urbana, desburocratizacio, articulacio
de parcerias com a iniciativa privada, fornecimento de incentivos a setores es-
pecificos, desconcentracio e diversificagdo produtiva. J4 em Curitiba, apesar
de haver mencio da capacitagio de empreendedores e de incentivos a criagdo
de startups, o desenvolvimento econémico é menos dependente de acdes da
administra¢do e mais dependente do empreendedorismo local. Esse papel mais
ativo da administra¢io municipal em Salvador relaciona-se com a intencio ex-
plicitamente manifesta no documento de “contribuir para o processo de acele-
racdo do crescimento e desenvolvimento”, assumindo a “op¢do de dinamizar
sua economia”.

Essa énfase em um papel mais ativo da administracdo municipal em di-
namizar e catalisar o desenvolvimento também estd presente em Goiinia. Em
relacdo a Salvador, as capitais se diferenciam pelo fato de Goidnia mencionar
tanto o papel da Unido quanto do Estado de Goids na promoc¢io do desenvolvi-
mento, o que configura uma media¢io nas rela¢des entre o local e o global, para
além da garantia da estabilidade macroeconémica — que também é menciona-
da. Em relagdo as estratégias de desenvolvimento, o documento possui baixa
articulacio de contetudo, limitando-se a salientar a necessidade de diversificar
investimentos e criar infraestruturas de suporte.

Ja em relacio aos atributos democraticos, pode-se supor que trés ca-
pitais conservam entre si uma série de similaridades: Curitiba, Salvador e Sdo
Paulo. Nessas trés capitais é dedicado um espago préprio para a descricdo do
processo de participacio na elabora¢io e defini¢do das prioridades do PPA, com
especial destaque para Curitiba, que dedicou um capitulo inteiro do PPA para
tratar do tema. Em termos de metodologia, o processo de participagdo valeu-se
nas trés capitais tanto de encontros presenciais, onde houve didlogo e discussio
entre os presentes, conformando um elemento de deliberacio coletiva, quanto
do uso de ferramentas digitais.

O que distingue as trés capitais sdo as referéncias a participagio para
além da elabora¢io do PPA. Apesar de destacar a participagio como diretriz
do governo e mencionar o uso de ferramentas digitais, o PPA de Sao Paulo nio
esclarece como a participagdo se incorpora nas praticas do governo. J4 Curitiba,
que dedica grande espago para tratar do Programa Fala Curitiba e que explici-
tamente vincula sua gestdo ao modelo de governanca publica, colocando-se o
desafio de “promover a participacio da sociedade curitibana no planejamento
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e gestdo das politicas municipais”, também nio explicita como isso sera reali-
zado. Apesar da falta de clareza quanto a metodologia e periodicidade das con-
sultas publicas, Salvador é a nica capital que prevé de forma explicita a parti-
cipagdo para além do PPA, através da institucionalizagdo em lei do Programa
Ouvindo Nosso Bairro. J4 Manaus e Goidnia ndo ddo énfase a participacdo em
seus PPAs; Manaus sequer cita a participacdo no documento, e Goiania, apesar
de uma breve mencio, restringe-se A elaboragido do PPA e aparenta um carater
de pseudoparticipagido, conforme gradagio de Pateman (1992).

Em relacdo a dimensio da orientacido da administracio publica se
pode destacar que, se objetivamente ha em todos os documentos a indica¢io
do planejamento enquanto orienta¢io a uma visdo de futuro, é possivel inferir
que em Manaus, Goidnia e Sdo Paulo o PPA assume a fun¢io de planejamento
plurianual das despesas. Enquanto em S3o Paulo hé indicacio explicita de que
o conteudo estratégico se encontra no Programa de Metas, Manaus e Goiinia
mencionam a existéncia de outros planos paralelos. Ha de se observar que Sal-
vador também faz referéncia a existéncia de planos paralelos e de longo prazo,
mas nio deixa de apresentar no préprio PPA a base estratégica perseguida pela
administracdo municipal. Apesar do trecho analisado do PPA de Curitiba nio
possuir muitos indicativos da base estratégica, entende-se que isso estd rela-
cionado com a prépria estrutura do documento, uma vez que o PPA se organiza
em torno de trés grandes eixos transversais. A base estratégica estd presente
na descri¢do dos programas, que ficou fora da andlise empreendida, conforme
proposta metodoldgica.

Em relagio a caracterizacio da eficiéncia, todos os PPAs manifestam preo-
cupag¢io com a eficiéncia econdémica e operacional. Em relagio a eficiéncia eco-
noémica, o contetdo gira majoritariamente em torno da busca pelo equilibrio
fiscal. Nesse sentido, as capitais podem ser divididas em dois grupos: aquelas
que centralizam a busca pelo equilibrio fiscal no controle da despesa, como Ma-
naus, Sio Paulo e Curitiba, com especial énfase em Sdo Paulo e Curitiba; e aque-
las que dio mais énfase a arrecadagio, como Salvador e Goiania. E importante
destacar que todos os PPAs citam a¢des tanto no sentido do controle das despe-
sas quanto no aumento das receitas; a distin¢io aqui feita se refere a diferentes
énfases inferidas nos PPAs. No caso de Curitiba, por exemplo, é explicitamente
manifesto que a busca pelo equilibrio fiscal se centraliza “na despesa”. Ja o es-
paco dedicado as descri¢oes das despesas e as inumeras mengdes aos “ganhos de
eficiéncia” associados a reducio de custos também justifica a centralidade dada
a despesa no caso de Sio Paulo.

No caso de Goidnia, hd manifesto no PPA o entendimento de que o equi-
librio das contas ptblicas é consequéncia de um aumento da arrecadacio, sendo
que esta é dependente do crescimento econdémico. Considerando que também
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estd manifestado no documento o entendimento da necessidade de investi-
mentos por parte do Estado para catalisar e dinamizar a economia, pode-se
inferir uma correlacio entre essa énfase nas receitas e um papel mais ativo
do municipio na promoc¢io do desenvolvimento. Cabe destacar que o PPA de
Salvador, além do foco nas receitas, também destaca o papel da administra-
¢do municipal na dinamiza¢io da economia, o que pode indicar uma aparente
correlagdo entre o foco nas receitas e esse papel mais ativo da gestdo munici-
pal na promocgéo do crescimento econémico. Ha de se destacar, por fim, que as
trés capitais que focam a dimensio da despesa como central para o equilibrio
fiscal ndo destacam de forma explicita seu papel enquanto promotoras de de-
senvolvimento; no caso de Curitiba, pelo contrario, a énfase da estratégia de
promocio do desenvolvimento se localiza no empreendedorismo da sociedade.
Assim, considerando as premissas neoliberais de desconcentracio de poder e do
mercado como mecanismo racional para alocagdo de recursos, aparenta existir
uma maior reproducéo dessa légica nas capitais Manaus, Sdo Paulo e Curitiba,
e um aparente distanciamento em Salvador e Goiania.

A andlise dos PPAs sugere que o processo global de reestruturagio do
sistema capitalista iniciado em 1970, que colocou o dmbito local como locus
por exceléncia para a promocio de desenvolvimento, se materializou nos mu-
nicipios de diferentes formas, a partir de diferentes estratégias e énfases. Uma
evidéncia nesse sentido é o deslocamento da prioridade do pleno emprego para
0 aumento da competitividade local, seja da cidade ou das empresas, tomadas
individualmente. Depreende-se ainda dos dados que, 4 excecdo de Goiania, as
capitais se entendem enquanto relativamente auténomas em relacio a promo-
¢do de seu préprio desenvolvimento e, nesse sentido, cada localidade lanca mao
de um conjunto distinto de estratégias.

Desta forma, apesar da aparente similaridade entre Salvador e Curitiba, as
légicas e estratégias que subsidiam os PPAs sio significativamente distintas. Em
Curitiba hd uma maior importancia atribuida a desconcentra¢io do poder e ao mer-
cado como mecanismo para alocacdo de recursos, o que indica um maior alinha-
mento a matriz de pensamento neoliberal se comparado a Salvador. Ainda, a énfase
da participacdo em Curitiba estd embasada antes no valor de desconcentragio de
poder do que em um aprofundamento democrético, como manifesto em Salvador.
Essa énfase na desconcentragio de poder em Curitiba aparece também na dimen-
sdo do desenvolvimento econdmico, onde a estratégia é encabecada pelo empreen-
dedorismo da prépria sociedade, em um ressalte do mercado como mecanismo 6ti-
mo para alocagio de recursos. Corroboram estas afirmacdes duas outras reflexdes
complementares: as criticas & maquina publica e o foco no corte de despesas como
elemento central para a busca do equilibrio fiscal. A administra¢io municipal assu-
me antes um carater de regulacio do que de promogio do desenvolvimento.
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Ja Salvador possui uma légica subjacente distinta; a administracio se
coloca no centro da dinamizacio da economia e do crescimento econdémico,
conformando um papel mais ativo. Ainda, a institucionalizacdo do programa
Ouvindo Nosso Bairro e o entendimento manifesto de que a participagdo é es-
sencial para o aprofundamento democratico demonstram uma ldgica distinta
em relacdo a Curitiba, apesar dos mecanismos® serem muito semelhantes.

Ja Sdo Paulo constitui-se num caso bastante singular devido ao esvazia-
mento do carater estratégico do documento, assumindo o PPA um caréter bas-
tante descritivo dos aspectos operacionais do plano. Destacam-se: a intencéo
se tornar cidade global; a énfase na eficiéncia econémica e no corte de custos;
e o programa de desestatiza¢es, que visa transferir para a iniciativa privada a
oferta de bens e servicos que eram realizados por empresas estatais — justifica-
da, no caso de Sio Paulo, pela busca de eficiéncia. Ainda, é importante destacar
que a participacdo manifesta no PPA de Sio Paulo é constantemente associada
a transparéncia e fiscalizagdo das a¢des da administracdo publica, antes de uma
partilha de poder em processos de tomada de decisio.

Considerando a baixa articulacio dos conteidos do PPA de Manaus e o
carater estritamente descritivo do documento, nio existem muitas inferén-
cias possiveis além daquelas ja indicadas nas analises das dimensdes. Ja Goia-
nia, apesar de também possuir baixa articulacio de seu conteido, apresenta
algumas rela¢des causais como a importancia do dmbito central e do Estado
de Goids na realizacio de investimentos para a promog¢io do desenvolvimento,
bem como uma maior énfase na necessidade de crescimento econémico para
aumento de arrecadacio e saneamento das contas publicas.

REFLEXOES FINAIS

Este capitulo teve um objetivo claro: avancar sobre a compreensio do
planejamento local no Brasil no contexto de um novo paradigma de desenvolvi-
mento. Partindo da premissa de que a génese do planejamento esta relacionada
ao intento de promocio desenvolvimento, levado a cabo por um determinado
modelo de Estado, e que o planejar foi uma tarefa historicamente desenvolvida
em capacidades e técnicas pelo governo federal, interessou-nos desvelar esse
fendémeno em Ambito local, sob uma perspectiva critica. Para tanto, escolhemos
investigar o fen6meno em grandes cidades, com maquinas administrativas mais
estruturadas, partindo da hipétese de que, no contexto de extrema desigualda-
de da federagéo brasileira, elas tenderiam a apresentar planos mais qualificados
do ponto de vista formal e, portanto, o projeto de desenvolvimento estaria mais

6 Eleicdo de prioridades realizadas via audiéncias publicas e meios digitais.
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explicito para uma interpretacio dessa tendéncia no caso brasileiro.

Entretanto, a pesquisa empirica nos revelou achados distintos — as maio-
res capacidades das grandes cidades néo se traduziram em planos elaborados,
com projetos de desenvolvimento claros. Apesar de apresentarem, sob o ponto
de vista formal, maior detalhamento se comparado a outras cidades menores’,
os contetidos sdo vagos. Destaca-se neste sentido que a producio de diagnds-
ticos é falha, ndo identificando os problemas concretamente observados na
complexa realidade social local, de tal forma que ha pouco embasamento para
a definicdo dos problemas sociais que se pretendem transformar através da
estratégia do plano. Ainda, no que pese a afirmacgio formal dos PPAs de que
eles representam uma orientacido das agdes do governo em dire¢io a um futuro
desejado, o que se percebe é uma qualificacdo do desenvolvimento genérica,
cabendo assim o questionamento sobre o direcionamento das a¢des governa-
mentais.

O que se percebe da andlise dos planos é que mesmo no caso de Salvador,
que explicitamente se coloca no papel de dinamizar a economia, indicando a in-
ten¢ao de mitigar as desigualdades histéricas da cidade, hd uma reprodugéo das
l6gicas hegemoénicas, onde as cidades se entendem enquanto suficientemente
auténomas na promogio de seu proprio desenvolvimento, cabendo a adminis-
tragido municipal tornar a cidade competitiva no cendrio internacional. A tnica
capital onde ha indica¢io da necessidade de mediagdo de outras esferas da fede-
racdo na promocio do crescimento econémico é Goiinia, mas a baixa articula-
¢do de seu contetido nédo permite refletir sobre as estratégias adotadas. Chama
atencio, ainda, a pouca articulacio da participagido no contetido e estratégias
do plano, especialmente considerando que uma das virtudes do local é possibi-
litar a educagdo para a cidadania através de uma aproximagio entre os assuntos
de interesse publico e os cidaddos. Ficam também restritas as possibilidades
de protagonismo local, um dos elementos centrais para algumas énfases das
teorias do desenvolvimento local.

Dessa realidade empiricamente observada emergem algumas hipéteses.
A primeira delas é que essa auséncia de projetos claros de desenvolvimento res-
ponde a prépria contradicio entre o desenvolvimento no &mbito local e o plane-
jamento, que faz com que o planejamento reproduza as légicas do sistema he-
gemonico e o desenvolvimento seja creditado aos automatismos da regulacio
das dindmicas e fluxos do mercado global. Isso acaba por questionar a utilidade
do PPA enquanto uma pega de planejamento efetivo, com um sentido de opera-

7 Ainda em referéncia a estudo exploratério realizado no &mbito do NUPEGEM. No estudo, na
Regido Metropolitana de Porto Alegre, percebeu-se que a maior parte dos PPAs se limitava a apre-
sentar o texto da lei, junto a uma longa lista de tabelas indicando os programas e a¢ées previstos,
sem apresentar contedido estratégico.
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cionalizac¢do da transformacio social. Outra hipétese se relaciona com a falta de
trajetoria e capacidades para o planejamento no dmbito local, fenémeno que se
manifesta até mesmo nas grandes cidades. Nio havendo expertise acumulada
no ambito local para a constru¢io do planejamento, as pecas que o compde —
como o PPA - servem mais para atender as obrigacées legais do que para atuar
como um orientador do futuro.

A partir dos achados, entendemos que o planejamento governamental
com foco no dmbito local ndo pode ser pensado nas mesmas bases do planeja-
mento realizado no centro, demandando uma nova sintese, mais adequada as
realidades locais. O planejamento, ao reproduzir seu desenho de forma mimé-
tica no centro e no local, buscando abarcar a totalidade da realidade social sem
condi¢des para atender a tais demandas, pode acabar por ser um reprodutor de
légicas estruturais, omitindo-se da tarefa de operacionalizar o futuro desejado,
deixando-a a cargo de automatismos. Reconhecer tais limita¢ées implica em
buscarmos estratégias alternativas na forma de planejar o local: entre elas, des-
tacamos a necessidade de integragdo com outros niveis de planejamento, como
com politicas de desenvolvimento regional de carater nacional e com regibes
metropolitanas, de forma que os planos apresentem um cariter mais integra-
dor e resolutivo dos problemas sociais que nem sempre sdo produzidos nos mu-
nicipios e que, portanto, demandam uma escala maior de solug¢io. Outro ponto
a ser refletido é o potencial do planejamento a nivel local como um articulador e
vocalizador do protagonismo dos atores locais e outras escalas de planejamento
e producio de bens publicos.

REFERENCIAS

ABRUCIO, Fernando Luiz. Para além da descentralizacio: os desafios da coor-
denacdo federativa no Brasil. In: FLEURY, S. (Org.). Democracia, descentra-
lizacdo e desenvolvimento: Brasil e Espanha. Rio de Janeiro: FGV, 2006.

ANDERSON, Perry. Linhagens do Estado absolutista. Sio Paulo: Brasilien-
se, 2004.

ARIENTI, Wagner Leal. Uma analise regulacionista das reformas do estado ca-
pitalista: rumo ao estado pé6s-fordista?. Textos de Economia, Florianépolis,
v. 8, n. 1, p. 1-36, jan. 2002. Disponivel em: <https://periodicos.ufsc.br/index.
php/economia/article/view/6059>. Acesso em: 18 fev. 2020.

ARRETCHE, Marta. Mitos da descentralizacido: maior democracia e eficiéncia

82 PLANEJAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS: INTENCIONALIDADES, PROCESSOS E RESULTADOS



nas politicas publicas? Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sio Paulo, v.
11, n. 31, p. 44-66, 1996. Disponivel em: <http://www.anpocs.com/images/
stories/RBCS/rbcs31_03.pdf>. Acesso em: 18 fev. 2020.

BARDIN, Laurence. Anélise de conteudo. Tradu¢io de Luis Antero Reto e Au-
gusto Pinheiro. Lisboa: Edi¢des, v. 70, p. 125-132, 1977.

BIELCHOWSKY, Ricardo. Pensamento econdémico brasileiro de 1930 a
1964. Rio de Janeiro: Contraponto, 2004.

BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio, Secretaria de Pla-
nejamento e Investimentos Estratégicos. Plano Plurianual 2004-2007 -
Mensagem Presidencial. Brasilia: DF, 2003.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Construindo o Estado Republicano. Rio de
Janeiro: FGV, 2009.

CARDOSO JUNIOR, José Celso. Planejamento governamental e gestio publi-
ca no Brasil: elementos para ressignificar o debate e capacitar o Estado. Texto
para Discussio 1584, Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA).
Brasilia: IPEA, 2011. Disponivel em: <https://www.ipea.gov.br/portal/index.
php?option=com_content&view=article&id=9756>. Acesso em: 18 fev. 2020.

CARNEIRO, Ricardo; MENICUCCI, Telma Maria Gongalves. Gestdo publica no
século XXI: As reformas pendentes. Texto para Discussdo 1686, Instituto
de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA). Brasilia: IPEA, 2011. Disponivel
em: <https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_1686.
pdf>. Acesso em: 18 fev. 2020.

CASCIONE, Fabio de Souza Aranha. Teoria da regulacio francesa e o Siste-
ma Financeiro Nacional. Sio Paulo: Mackenzie, 2011.

COSTA, Eduardo José Monteira da. Arranjos Produtivos Locais, Politicas
Publicas e Desenvolvimento Regional. Brasilia: Mais Grafica Editora, 2010.

COUTO, Leandro Freitas. Sistema de planejamento federal: novas respostas
para velhos e novos desafios. Revista Brasileira de Planejamento e Orca-
mento, v. 1, n. 1. Brasilia, 2011. Disponivel em: <https://www.assecor.org.br/
files/3113/5886/3108/rbop_sistema_planejamento_federal.pdf>. Acesso em:
18 fev. 2020.

83



DAMMERT, Lucia. Jordi Borja (2003). La ciudad conquistada. EURE (Santia-
go), v. 30, n. 90, p. 124-126. Santiago, 2004. Disponivel em: <https://scielo.
conicyt.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=5025071612004009000009&l-
ng=es&nrm=iso>. Acesso em: 18 fev. 2020.

DOCAMPO, Manuel Garcia. El desarrollo local en el marco de los procesos de
globalizacién [Capitulo 1]. In: DOCAMPO, Manuel Garcia. (Ed.). Perspectivas
tedricas en desarrollo local. 1 ed. La Corufia: Netbiblo, 2007. Disponivel em:
<https://ruc.udc.es/dspace/bitstream/handle/2183/11874/9788497450331.
pdf?sequence=2&isAllowed=y>. Acesso: 18 fev. 2020.

DRAIBE, Sé6nia Miriam; RIESCO, Manuel. Estados de bem-estar social e es-
tratégias de desenvolvimento na América Latina: um novo desenvolvimentis-
mo em gestacdo? Sociologias, v. 13, n. 27, p. 220-254. Porto Alegre, 2011.
Disponivel em:  <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pi-
d=S151745222011000200009&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 18 Fev. 2020.

DRAIBE, Sénia Miriam; RIESCO, Manuel. El Estado de bienestar en América
Latina. Una nueva estratégia de desrrollo. Fundacion Carolina Documentos
de Trabajo, v. 31, p. 1-123, 2009. Disponivel em: <https://www.fundacionca-
rolina.es/wp-content/uploads/2014/08/DT31.pdf>. Acesso em: 18 fev. 2020.

FERRARI FILHO, Fernando. Globalizacio, estado e desenvolvimento: dilemas
do Brasil no novo milénio. Rev. Econ. Polit., v. 28, n. 2, p. 360-363. Sdo Pau-
lo, 2008. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttex-
t&pid=S0101-31572008000200011&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 18 Fev.
2020. https://doi.org/10.1590/50101-31572008000200011.

FIORI, José Luis. Olhando para esquerda Latino-americana. In: DINIZ, Eli
(org). Globalizacio, Estado e Desenvolvimento. Dilemas do Brasil no
Novo Milénio. Rio de Janeiro: FGV, 2007, p. 97-125.

FRIEDMANN, John. Dois Séculos de teoria do planejamento. In: GIACOMONI,
J.; PAGNUSSAT, J. L. (Org.). Planejamento e Orcamento Governamental.
Brasilia, ENAP, 2007.

FURTADO, Celso. Desenvolvimento e Subdesenvolvimento. Rio de Janeiro,
RJ: Fundo de Cultura, 1961.

GERHARDT, Tatiana Engel; SILVEIRA, Denise Tolfo. Métodos de pesquisa.

84 PLANEJAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS: INTENCIONALIDADES, PROCESSOS E RESULTADOS



Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2009. Disponivel em: <http://www.ufrgs.br/
cursopgdr/downloadsSerie/derad005.pdf>. Acesso em: 18 fev. 2020.

GROS, Denise Barbosa. Institutos liberais e neoliberalismo no Brasil da Nova
Republica. Teses FEE n. 6. Porto Alegre: FEE, 2003.

JESSOP, Bob. Towards a Schumpeterian workfare state? Preliminary remarks
on post-fordist political economy. Studies in Political Economy, n. 40 (1),
pp. 7-39. 1993. Disponivel em: <https://www.tandfonline.com/doi/abs/10.10
80/19187033.1993.11675409>. Acesso em: 18 fev. 2020.

JORDI BORJA. La ciudad conquistada. Alianza Editorial As, 2003.

KOHLRAUSCH, Luana. Sentidos do desenvolvimento local: uma andlise
dos projetos politicos manifestos no plano plurianual de cinco capitais
brasileiras (2017-2020). 2019. Dissertac¢do (Mestrado) - Programa de Pés-
-Graduacio em Politicas Publicas. Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas.
Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, 2019.

LIMA, Luciana Leite. Gestdo municipal: capacidade administrativa e pla-
nejamento. Palestra proferida no III ENEPCP, Natal/RN, 27 a 30 de agosto de
2019.

MATUS, Carlos. Politica, Planejamento e Governo. Tomo I. Brasilia, DF:
IPEA, 1993.

MATUS, Carlos. Politica, Planejamento e Governo. Tomo II. Brasilia, DF:
IPEA, 1993.

MELO, Marcus André. Crise Federativa, Guerra Fiscal e “Hobbesianismo Mu-
nicipal”: efeitos perversos da descentraliza¢io? Sdo Paulo em Perspectiva,
v. 10, n. 3, 1996. Disponivel em: <http://produtos.seade.gov.br/produtos/spp/
v10n03/v10n03_02.pdf>. Acesso em: 18 fev. 2020.

MELO, Marcus André. O sucesso inesperado das reformas de segunda gera-
cdo: federalismo, reformas constitucionais e politica social. Dades, vol.48, n.4,
p-845-889. Rio de Janeiro, 2005. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.
php?script=sci_arttext&pid=50011-52582005000400004 >. Acesso em: 18 fev.
2020.

85



NIEDERLE, Paulo André; RADOMSKI, Guilherme Francisco (Orgs.). Introdu-
cdo as teorias do desenvolvimento. Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2016.

OLIVEIRA, Valéria Rezende de. Participa¢io social nos planos plurianuais do
governo federal: uma histéria recente. Revista Brasileira de Planejamento
e Orcamento, v. 3, n. 1. Brasilia, 2013. Disponivel em: < https://www.ipea.gov.
br/participacao/images/pdfs/participacao%20nos%20ppas%20da%20unio.
pdf>. Acesso em: 05 fev. 2020.

PAPI, Luciana Pazini; KOHLRAUSCH, Luan; SANCHES, Paxuca; DEMARCO,
Diogo. O planejamento governamental e modelos de estado no brasil: uma
anélise bibliométrica de trés décadas de publicacdes do IPEA. In: CARDOSO
JUNIOR, J. C. Planejamento governamental para céticos: evidéncias his-
toricas e teédricas no Brasil. Sio Paulo: Editora Quanta, 2020.

PAPI, Luciana Pazini; DEMARCO, Diogo. Planejamento governamental nos
municipios brasileiros: um debate sobre a construcio das capacidades
estatais no RGS. In: Anais do 11° Encontro Associacido Brasileira de Ciéncia
Politica. Curitiba, PR: 2018.

PATEMAN, Carole. Participacdo e teoria democratica. Sio Paulo: Paz e Ter-
ra, 1992.

PETERS, Guy. Governing from the Center: The Search for Coordination
and Coherence. 10 RedGob Annual Meeting. Universidade de Brasilia. Brasi-
lia, 2012.

POLANY, Karl. A Grande Transformacao: as origens de nossa época. 2 ed.
Rio de Janeiro: Elsevier, 2012.

REZENDE, Fernando. Planejamento no Brasil: Auge, Declinio e caminhos para
a reconstrugdo. In: CARDOSO JUNIOR, José Celso. Didlogos para o Desen-
volvimento: A reinvencio do Planejamento Governamental no Brasil, v.
4, Brasilia, IPEA, 2011.

ROUSSEAU, Jean Jaques. Do contrato social: ou principios do direito po-
litico. Sio Paulo: Abril, Cole¢io os pensadores, v. XXIV, 1973.

SANTOS, Elinaldo; BRAGA, Vitor; SANTOS, Reginaldo; BRAGA, Alexandra.
Desenvolvimento: um conceito multidimensional. DRd - Desenvolvimento

86 PLANEJAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS: INTENCIONALIDADES, PROCESSOS E RESULTADOS



Regional em Debate, v. 2, n. 1, p. 44-61, 2012. Disponivel em: <http://www.
periodicos.unc.br/index.php/drd/article/view/215>. Acesso em: 18 fev. 2020.

SANTOS, Milton. Por uma outra globalizagio. Rio de Janeiro: Record, 2000.

SANTOS, Milton; SILVEIRA, Maria Laura. O Brasil: Territério e sociedade
no inicio do século XXI. Sao Paulo: Editora Record, 2006.

SIDNEY, Washington. Cinco Décadas de Histéria. Revista Desafios do De-
senvolvimento, ano 10, ed. 80. Brasilia: IPEA, 2014. Disponivel em: <http://

www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&view=article&i-
d=3048&catid=28&Itemid=39>. Acesso em: 18 fev. 2020.

SOUZA, Rosimary Gongalves de. Poder Local e Implementacio da Politica
de Saide: Dilemas da Gestido Descentralizada. Rio de Janeiro: ENSP-FIO-
CRUZ, 2005.

TOCQUEVILLE, Alexis. A democracia na América. Belo Horizonte: Itatiaia,
1977.

87



CAPITULO 4

ANALISE DOS INSTRUMENTOS DE
MONITORAMENTO E AVALIACAO DO
PLANO ESTADUAL DE SAUDE DO
RIO GRANDE DO SUL 2016-2019

FERNANDA MELO PESSOA
Bacharel em Politicas Publicas pela Universidade Federal do Rio
Grande do Sul (UFRGS).

MARIA PAULA ESCOBAR BINS
Mestre em Ciéncia Politica pela Universidade de Lisboa
(ULisboa).

INTRODUCAO

A gestdo publica brasileira passou por significativas mudang¢as nas ulti-
mas décadas. O declinio da administracido publica burocratica e a implemen-
tacdo da administracido publica gerencial (BRESSER-PEREIRA, 1998) trouxe
consigo novas concepgdes para a gestdo. Esse novo modelo, também conhecido
como Nova Gestéo Publica, “preconizava, em termos gerais, uma redefini¢do do
papel do Estado e a implantagdo de mecanismos de gestdo oriundos da iniciati-
va privada na administracio publica” (RAMOS; SCHABBACH, 2012, p. 1274).
Entre estes mecanismos estio o monitoramento e avaliacio das politicas publi-
cas (RAMOS; SCHABBACH, 2012; RUA, 2004a, 2004b), os objetivos, as metas
e os indicadores (BRESSER-PEREIRA, 1998; JANNUZZI, 2005).

Para Ramos e Schabbach (2012) a avaliacio e o monitoramento de pro-
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gramas consistem na verificagdo da adequa¢io do desenho a sua finalidade e
aos objetivos pretendidos, além da relagio entre os servicos prestados e as me-
tas definidas estrategicamente. Ainda para as autoras, sdo processos comple-
mentares e fases imprescindiveis do planejamento estatal, ocupando também
espago crescente nas pesquisas académicas (RAMOS; SCHABBACH, 2012). A
avaliacdo permite ao governante certo conhecimento dos resultados de um
dado programa ou projeto, informacio utilizada para melhorar a concepcdo ou
a implementacio das a¢des publicas e para fundamentar decisdes e a prestagdo
de contas (RAMOS; SCHABBACH, 2012).

Os indicadores, por sua vez, tém papel fundamental, pois quando bem
utilizados podem enriquecer a interpretacdo empirica da realidade social e
orientar de forma mais clara e competente a andlise, a formula¢io e a imple-
mentacio de politicas sociais (JANNUZZI, 2002). Jannuzzi (2002) salienta que
quando utilizados

[...] de forma responsavel, inteligivel e transparente podem estabelecer
parametros concretos para a discussio da natureza, conteudo e
prioridades das politicas governamentais, dos programas publicos e dos
projetos de agdo social. (JANNUZZI, 2009, p. 35).

A utilizagdo dessas ferramentas torna a gestdo publica mais moderna e
o0s servigos publicos de maior qualidade. Portanto, nesse contexto de afirmacédo
da supremacia da administracido gerencial, esta pesquisa verificou a penetra-
¢do desses principios e instrumentos no cotidiano da gestdo publica estadual,
analisando os objetivos, metas e indicadores do Plano Estadual de Saide do
Rio Grande do Sul, com énfase no processo de monitoramento e avaliagido dos
mesmos.

A escolha do tema estd relacionada com a importincia em analisar e es-
tudar esses mecanismos de gestdo, como o processo de monitoramento e ava-
liacdo e os instrumentos utilizados para tanto. O monitoramento e avaliacio
sdo fundamentais para aprimorar a gestdo publica. “O indicador social é, pois,
o elo de ligacdo entre os modelos explicativos da Teoria Social e a evidéncia
empirica dos fenémenos sociais observados” (JANNUZZI, 2009, p.15), além de
peca-chave para que se possa realizar uma boa analise de governo (JANNUZZI,
2002).

A pesquisa realizada foi de abordagem documental e utilizou documentos publi-
cos como objeto para a investigacdo. O método de anélise foi a técnica interpretativa,
fazendo uma comparacio entre o referencial tedrico e os docurmnentos analisados. A pes-
quisa tedrica foi realizada em livros, artigos e revistas para melhor apresentar o tema
proposto e cumprir com os objetivos. Os dados utilizados sdo qualitativos e para ana-
lisa-los foi realizada uma selecio de dados e de informagdes relevantes para a pesquisa,
apds uma conclusio sobre o que foi possivel inferir sobre 0 assunto.
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Sendo assim, o presente capitulo esta organizado em cinco se¢des, sendo
esta a primeira. A segunda secdo faz uma breve contextualizacdo do Sistema
Unico de Satde (SUS), do planejamento e do conceito de plano de satide e suas
principais atribuicdes. A terceira secdo trata do referencial tedrico utilizado
para esta pesquisa, com conceitos de ciclo de politicas publicas, monitoramento
e avaliagdo, objetivos, metas e indicadores. A quarta se¢io aborda a descri¢do
de dados e anilise propriamente dita, utilizando a teoria pesquisada. Por fim,
na quinta se¢io sio feitas as considera¢des finais e apresentadas as principais
constatagdes verificadas ao longo deste trabalho.

1 . O SISTEMA UNICO DE SAUDE

O Sistema Unico de Saude (SUS) surgiu como um modelo publico de
acoes e servicos de satide no Brasil (NORONHA; LIMA; MACHADO, 2008) na
Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 196. Neste, a saude é decretada
como direito de todos e dever do Estado, garantida mediante politicas sociais
e econdmicas que visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos com
acesso universal e igualitario as a¢des e servigos para sua promogao, protecio e
recuperacdo (BRASIL, 1988).

No artigo 198 da Constitui¢do Federal de 1988 também ficou determina-
do que as a¢bes e servicos publicos de saide integram uma rede regionalizada
e hierarquizada, com um sistema tnico e com as seguintes diretrizes: I — des-
centralizagdo, com dire¢do Unica em cada esfera de governo; II — atendimento
integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos ser-
vicos assistenciais; e III — participacdo da comunidade (BRASIL, 1988). Além
disso, no SUS as a¢des e servicos deveriam ser prestados por 6rgios e institui-
cbes federais, estaduais e municipais, mantidas pelo poder publico, sendo seus
principios e diretrizes vélidos em todo territério nacional (NORONHA; LIMA;
MACHADO, 2008).

A implementag¢io do SUS teve inicio nos anos 1990 com as Leis Organicas
de Satde n° 8.080 e n® 8.142. A Lei n° 8.080 regulamenta as condi¢ées para a pro-
mo¢io, protecdo e recupera¢io da satide, organiza¢do e funcionamento dos servicos
correspondentes, mostrando de forma clara os objetivos do sistema, suas compe-
téncias e atribui¢des, assim como as fun¢des da Unido, dos estados e dos munici-
pios (SOUZA; COSTA, 2010). Para mais, advém da Lei n® 8.080 o planejamento do
SUS, como trataremos em seguida mais detalhadamente. A Lei Orgénica de Saude
n° 8.142, por sua vez, discorre sobre a participa¢do da comunidade na gestio e so-
bre as transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na area da satde.

As leis organicas de satde também estabelecem os principios e as diretri-
zes que sdo norteadores do funcionamento do SUS, a saber: universalidade de

90 PLANEJAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS: INTENCIONALIDADES, PROCESSOS E RESULTADOS



acesso, em todos os niveis de assisténcia, para todos os interessados em obter
agdes e servigos de saude; igualdade na assisténcia a saide, sem preconceitos e
privilégios, ndo podendo haver discriminagdo no acesso; integralidade a assis-
téncia, com a¢des e servicos articulados e continuos, focados na prevencio e
cura; participa¢io da comunidade, por intermédio das entidades representati-
vas, para que todos possam participar do processo de formula¢io; e descentrali-
zagio politico e administrativa (NORONHA; LIMA; MACHADO, 2008).

No que se refere a descentralizacio do Sistema Unico de Satde, é impor-
tante ressaltar que as trés esferas governamentais tém participa¢do na gestdo,
formulacio e implementacido dos servicos. No ambito federal a gestdo fica a
cargo do Ministério da Satde e no ambito estadual e municipal é prerrogati-
va das Secretarias de Saide ou 6rgios equivalentes. A descentralizagdo busca
envolver todas as esferas do governo para que, juntas, funcionem no sentido
de promover melhorias na situacdo de vida e de satde da populacio (SOUZA;
COSTA, 2010).

A organizac¢io operacional do SUS, por sua vez, advém das Normas Ope-
racionais Basicas (NOB) decretadas em 1991, 1993 e 1996. A NOB 1991 tem
como principal ponto o estimulo & municipalizacio, consolidando o papel do
municipio como o principal executor das a¢bes de saude (SOUZA; COSTA,
2010). A NOB 1993 criou a transferéncia de recursos fundo a fundo, com o
repasse de valores, regular e automatico, diretamente do Fundo Nacional de
Saude para os estados e municipios. Por tltimo, a NOB 1996 define o SUS como
um instrumento de abrangéncia nacional, com énfase nos municipios e com a
participa¢ido dos Conselhos de Satude e das Comissées Intergestores como ins-
tancias de negociacio e articulagdo intergovernamental.

Outras legislagées importantes para a regulamentac¢do do SUS sio os
Pactos pela Satude: Pacto pela Vida, Pacto em Defesa do SUS e Pacto de Gestéo
do SUS. Estes foram implementados em 2006, quando a politica completava
uma década e meia de existéncia e ja parecia ser um modelo esgotado, pela di-
ficuldade de se impor normas gerais a um pais tio grande e desigual e pela sua
fixacdo em conteddos normativos de cardter técnico-processual, tratados, em
geral, com detalhamento excessivo e enorme complexidade (BRASIL, 2006a). A
implementagdo desses pactos teve como objetivo promover inovagdes na ges-
tio, visando maior eficiéncia e qualidade no SUS.

O Decreto n°® 7.508 de 2011, também considerado uma legisla¢io im-
portante para o fortalecimento do SUS, regulamenta a Lei Orgénica de Sau-
de n° 8.080 e dispde sobre a organizacdo do sistema, planejamento de satde,
assisténcia a saide e articulagio interfederativa. Em rela¢do ao planejamento,
pode-se ressaltar que é considerado um instrumento de extrema importancia,
porque é através dele que sdo observadas as necessidades da popula¢io, propos-
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tas as mudancas necessdrias e publicizados os avancos alcancados.

O SUS representa avancos e conquistas na saude de todos os brasileiros
(SOUZA; COSTA, 2010) e, apesar de ainda estar em construc¢io, é um sistema
consolidado e segue em constante aprimoramento e moderniza¢io. Na préxima
secdo analisaremos o planejamento do SUS, além do Plano de Sadde, objeto de
estudo deste trabalho.

1.1 PLANEJAMENTO DO SISTEMA UNICO DE SAUDE

O planejamento é umas das ferramentas de gestio mais importantes do
Sistema Unico de Saude. Planejar consiste, basicamente, em decidir com ante-
cedéncia o que serd feito para mudar as condi¢des insatisfatérias no presente
ou evitar que condi¢des adequadas venham a deteriorar-se no futuro (CHOR-
NY, 1998).

O planejamento do SUS possui sete principios (BRASIL, 2016): (1) o pla-
nejamento deve ser uma atividade obrigatdria e continua, desenvolvido de for-
ma articulada com os trés entes da federacio; (2) o processo de planejamento
deve ser integrado a Seguridade Social e ao planejamento governamental geral;
(3) o planejamento deve respeitar os resultados das pactuagdes entre os gesto-
res nas comissoes intergestores regionais, bipartite e tripartite; (4) o processo
de planejamento deve estar articulado constantemente com o monitoramento,
a avaliagdo e a gestdo do SUS; (5) o planejamento deve ser ascendente e integra-
do, garantindo a unicidade; (6) o planejamento deve contribuir para a transpa-
réncia e a visibilidade da gestio da saide; e (7) o planejamento deve partir das
necessidades da satide da populagio.

Os instrumentos que formam o planejamento do SUS sio: o Plano de
Saude (PS), a Programacdo Anual de Satde (PAS) e o Relatério Anual de Gestao
(RAG). O Plano de Saude versa sobre as intencdes e os resultados a serem bus-
cados no periodo de quatro anos, expressos em objetivos, diretrizes e metas. A
Programacido Anual de Satde operacionaliza as inten¢ées expressas no Plano
de Satide, apontando o conjunto de a¢des voltadas & promocio, protecido e recu-
pera¢io, bem como a gestdo do SUS. E o Relatério Anual de Gestido registra os
resultados alcancados com a execugdo da Programacdo Anual de Satide e orienta
eventuais redirecionamentos que se fizerem necesséario (BRASIL, 2010).

Esses instrumentos possuem os seguintes elementos basicos: anélise situ-
acional com base no mapa de satde e diretrizes, objetivos, metas e indicadores,
sendo a andlise situacional a identificacdo, formulacio e priorizacio dos problemas
e necessidades da saide da populacido (BRASIL, 2016); e as diretrizes, objetivos,
metas e indicadores os compromissos e as responsabilidades exclusivas do setor
saude (BRASIL, 2016). Sio as diretrizes, objetivos, metas e indicadores que irdo
nortear o processo de planejamento e posterior monitoramento e avaliacio.
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Segundo Brasil (2016), as diretrizes expressam as ideias de realizacio e
orientam escolhas estratégicas e prioritdrias; os objetivos sdo os resultados de-
sejados, refletindo situacdes a serem alteradas pela implementac¢io de estraté-
gias e a¢bes; as metas apresentam a medida de alcance do objetivo, podendo um
mesmo objetivo apresentar mais de uma meta em funcédo de sua relevancia; e
os indicadores sdo os pardmetros que permitem identificar, mensurar, acompa-
nhar e comunicar de forma simples a evolu¢io da interven¢do proposta.

Dentro deste conceito de planejamento do SUS e levando em considera-
¢d0 seus instrumentos, esta pesquisa analisa, como ja citado, o Plano de Satde,
um instrumento estratégico para o funcionamento do planejamento do SUS.

1.2 PLANO DE SAUDE

O plano de satde, além de ser uma exigéncia formal — determinado pela
Lei Orgénica de Satide n°® 8.142 — é um instrumento fundamental para a conso-
lidacio do SUS. Sua necessidade advém do sistema de satude e a elaboracdo da
rede regionalizada e hierarquizada (BRASIL, 1990b).

De acordo com a Portaria n° 2.135 de 2013, o plano de saide é:

O instrumento central de planejamento para definicdo e implementagio
de todas as iniciativas no ambito da saide em cada esfera da gestio
do SUS para o periodo de quatro anos e explicita os compromissos do
governo para o setor saude, refletindo a partir da analise situacional, as
necessidades de satide da populagio e as peculiaridades préprias de cada
esfera (BRASIL, 2013).

A elaboracio do plano deve ser compativel com o plano plurianual, obser-
vando os prazos do mesmo. Além disso, o PS é base para a execu¢io, acompa-
nhamento e avaliagdo da gestdo, contemplando todas as dreas de satude, garan-
tindo que seus resultados serdo utilizados na elabora¢do da Programagdo Anual
de Satde e posteriormente no Relatério Anual de Gestio.

Segundo o caput 3° da Portaria n® 2.135 de 2013, a elaborac¢io do Plano
de Saude é orientada pelas necessidades de satide de populacio considerando:
I) a analise situacional orientada por estrutura do sistema de satde, redes de
atencdo a saude, condi¢cdes sociossanitarias, fluxos de acesso, recursos finan-
ceiros, gestdo do trabalho e da educagdo na saude, ciéncia, tecnologia, produ¢io
e inovagdo em sadde e gestdo; II) a definicdo das diretrizes, objetivos, metas e
indicadores; e III) o processo de monitoramento e avaliagio. Esses elementos
tém que estar presente na sua estrutura (BRASIL, 2013).

Segundo Vieira (2009), os eixos norteadores do plano devem ser: con-
di¢ées de saide da populacio - vigilancia em satde, aten¢do bésica, assistén-
cia ambulatorial especializada, assisténcia hospitalar, assisténcia de urgéncia
e emergéncia e assisténcia farmacéutica; determinantes e condicionantes de
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saude; e gestdo em saude — planejamento, descentralizacio/regionalizacio, fi-
nanciamento, participa¢io social, gestdo do trabalho em saude, educagio em
saude, informac¢io em satde e infraestrutura. Para tanto, deve ser elaborado
através de um processo organizado, com participagdo e conexo.

Outrossim, o plano de saide deve ser a expressdo das politicas e dos com-
promissos dessa politica, sendo base a execu¢do do monitoramento, da avalia-
¢do e da gestdo do sistema.

2. MONITORAMENTO E AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

A avaliagdo é a fase do ciclo de politicas publicas em que a implementacio
e o desempenho da politica publica sdo examinados, com o intuito de conhecer
melhor o estado da politica e o nivel de redu¢io do problema que a gerou. Para
isso, sdo definidos critérios, indicadores e parametros que guiardo os julgamen-
tos acerca da politica.
Para Ramos e Schabbach (2012):

Além de aprimorar o processo de tomada de decisdo, vislumbrar a
alocagdo apropriada de recursos e promover a responsabilizacio por
decisbes e agdes (accountability) dos governantes perante o parlamento,
as agéncias reguladoras e fiscalizadoras e os cidad&os, a avalia¢io permite
aos formuladores e gestores de politicas publicas desenharem politicas
mais consistentes, com melhores resultados e melhor utilizacdo dos
recursos. (RAMOS; SCHABBACH, 2012, p. 1273).

J4 o monitoramento “é uma atividade gerencial interna, realizada sis-
tematicamente durante o periodo de execugdo e operagio, para se saber como
uma intervencéo evolui ao longo do tempo” (RAMOS; SCHABBACH, 2012, p.
1279). Através dele é possivel observar a implementa¢io da politica, os objeti-
vos alcancados e as necessidades de altera¢es. Um bom monitoramento, para
Ramos e Schabbach (2012, p. 1280), deve identificar os objetivos que o progra-
ma ou a estratégia busca alcancar; elaborar indicadores que possam monitorar
o progresso em relagdo as metas; e fixar metas quantitativas e temporais para
cada indicador. A relagio entre objetivos, metas e indicadores é a peca chave do
monitoramento e avaliacdo, como serd analisado na préxima subsecéo.

Ainda, é através do monitoramento que a avaliagio pode medir a eficién-
cia, eficicia e efetividade dos programas. Os dois processos se complementam,
uma vez que o acompanhamento — monitoramento — gera informagdes que se-
rio utilizadas na avalia¢do. Sdo os dois instrumentos responsaveis pela analise
do desenho da politica, como sua finalidade e seus objetivos, e se estes estio de
acordo com o que estd proposto (RAMOS; SCHABBACH, 2012).

Segundo Jannuzzi (2005), o monitoramento e avaliagido sdo processos
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analiticos organicamente articulados, sucedendo-se no tempo, com o propé-
sito de subsidiar o gestor publico com informacdes acerca do ritmo e da forma
de implementa¢io dos programas e dos resultados e efeitos almejados. Além
do mais, todo tipo de monitoramento e avaliacio se baseia no exame de indi-
cadores (RUA, 2004a, 2004b). Os indicadores apontam, indicam, aproximam,
traduzem em termos operacionais as dimensdes sociais de interesse, além de
possibilitar o monitoramento das condi¢cées de vida e bem-estar da popula¢io
por parte do poder publico e da sociedade civil (MILES, 1985), sendo ferramen-
ta-chave para uma boa avaliacio.

Além dos indicadores, os objetivos e as metas sdo essenciais no processo
de monitoramento, pois para medir a evolugio de um projeto ou programas sio
utilizados os “[...] dados da geréncia do projeto sobre metas iniciais, indicadores
e resultados associados” (RAMOS; SCHABBACH, 2012, p. 1279). Nos préximos
topicos esses itens serdo analisados.

2.1 OBJETIVOS E METAS

Objetivos e metas sdo elementos do planejamento que expressam o re-
sultado esperado, “[...] é a situacio que se deseja obter ao final do periodo de
dura¢io de um projeto, mediante a aplica¢io dos recursos e da realizacio das
acdes previstas” (COHEN; FRANCO, 2008, p. 88). As metas, por sua vez, sio
a mensurac¢io e a quantificacdo dos objetivos, oferecendo-lhes uma dimenséo
quantitativa e temporal.

Segundo Cohen e Franco (2008), os objetivos podem ser classificados em:
(1) resultado ou sistema; (2) originais ou derivados; (3) gerais ou especificos; (4)
Unicos ou multiplos; (5) imediatos ou mediatos; e (6) complementares, com-
petitivos ou indiferentes. Os objetivos resultado modificam alguma parcela da
realidade através do impacto do projeto; os objetivos sistema referem-se aos
interesses especificos da organiza¢io. Os objetivos originais constituem o pro-
posito central do projeto; ja os derivados sdo decorrentes deles. Os objetivos ge-
rais costumam ser vagos, de dificil execucido e avaliagdo; em contraponto, os ob-
jetivos especificos sdo mais facilmente avalidveis. Objetivos tnicos e multiplos
tratam da quantidade de objetivos que tem um projeto e os objetivos imediatos
ou mediatos versam sobre a natureza, caracteristicas, escalas e fins do projeto.
Por ultimo, os objetivos sdo complementares quando atingir um deles implica
na obtenc¢io dos demais; sdo competitivos quando atingir um deles acarreta
dificultar os outros; e sdo indiferentes quando a realizagdo de um nio altera o
outro (COHEN; FRANCO, 2008).

As metas sdo “[...] um objetivo temporal, espacial e quantitativamente
dimensionado” (BOISIER, 1976 apud COHEN; FRANCO, 2002, p. 88). Para
Cohen e Franco (2009, p. 152), entretanto, sdo a “[...] dimensionaliza¢io opera-
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cional dos objetivos especificos, que traduzem o significado correto da operagdo
que se realiza”. Metas sdo as etapas para se alcancar o objetivo e tém valor e data
especificados (SERRA; TORRES; TORRES, 2003). Em alguns planos e projetos
podem ser levados em consideragio para sua elabora¢do os desempenhos ante-
riores dos objetivos.

Dado o exposto, é necessério ressaltar que, para Cohen e Franco (2008),
o processo de avaliacio consiste em determinar o grau em que foram alcancadas
as finalidades do projeto. Para tanto, dimensiona-se o “[...] objetivo geral em
subconjuntos de objetos especificos, que por sua vez, determinario as metas,
cuja obtencio serd medida através dos indicadores” (COHEN; FRANCO, 2008,
p- 152). Na avaliacio, o indicador é que permite medir o alcance do objetivo e
das metas. Sendo assim, analisaremos a seguir suas classifica¢cdes e defini¢ées.

2.2 INDICADORES SOCIAIS
Entende-se por indicador social:

[...] uma medida quantitativa dotada de significado social substantivo,
usada para substituir, quantificar ou operacionalizar um conceito social

abstrato, de interesse tedrico (para pesquisa académica) ou programatico
(para formulacido de politicas). (JANNUZZI, 2009, p. 15).

Pode ser considerado um instrumento de monitoramento da realidade
social, uma vez que informa sobre as mudancas que estio ocorrendo nos fené-
menos sociais observados, e também um importante aliado nas atividades de
planejamento publico e formulacdo de politicas sociais nas diferentes esferas do
governo (JANNUZZI, 2009).

Para Jannuzzi (2002b):

Um indicador social deve ter um grau de cobertura populacional adequado
aos propoésitos a que se presta, deve ser sensivel a politicas publicas
implementadas, especifico a efeitos de programas setoriais, inteligivel
para os agentes e publicos-alvo das politicas, atualizivel periodicamente,
a custos factiveis, ser amplamente desagregivel em termos geograficos,
sociodemogréficos e socioecondmicos e gozar de certa historicidade para
possibilitar compara¢des no tempo. (JANNUZZI, 2002b, p. 03)

O autor classifica os indicadores quanto a natureza do ente indicado:
indicadores-insumo, indicador processo e indicador-produto. O primeiro re-
fere-se as medidas disponibilizadas de recursos humanos, financeiros e equi-
pamentos disponiveis para um processo ou programa. O segundo traduz em
medidas quantitativas o esfor¢o operacional de alocagdo dos recursos humanos,
fisicos e financeiros. O ultimo estd relacionado as dimensdes empiricas da rea-
lidade social, indicando avancos ou retrocessos das politicas sociais formuladas
(JANNUZZI, 2009). Em alguns contextos sio conhecidos como indicadores de
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esfor¢o (indicador-insumo e indicador-processo) e indicador de resultado (indi-
cador-produto).

Jannuzzi (2009) também classifica os indicadores como: (1) simples ou
compostos, (2) descritivos ou normativos, (3) quantitativos ou qualitativos, (4)
objetivos ou subjetivos, (5) performance ou estoque e (6) eficiéncia, eficicia ou
efetividade social. O (1) diz respeito & complexidade metodolégica na constru-
¢do: se foi utilizada uma estatistica social especifica (simples) ou se o indicador
foi construido a partir da aglutinacio de dois ou mais indicadores simples (com-
posto). O (2) descreve caracteristicas e aspectos da realidade empirica (descri-
tivos) ou descreve juizo de valor ou critérios (normativos). O (3) e (4) estdo re-
lacionados, sendo o quantitativo/objetivo relacionado a ocorréncias concretas
e o qualitativo/subjetivo construido a partir da avaliacdo dos individuos em
diferentes aspectos da realidade. O (5) trata sobre a temporalidade do processo
analisado, sendo o estoque em momento especifico e a performance em dois
momentos distintos. E o (6) diz sobre a avaliacido da eficiéncia dos meios e re-
cursos empregados, a avaliagdo da eficicia dos cumprimentos das metas e a
avaliacio dos efeitos do programa, respectivamente (JANNUZZI, 2009).

No que se refere ao ciclo de politicas publicas, os indicadores sdo insumos
bésicos e indispenséveis em todas as fases, auxiliando no encaminhamento do
processo. Segundo Jannuzzi (2009), na fase de diagnéstico, os indicadores-pro-
duto viabilizam retratar a realidade social, com uma caracteriza¢io empirica do
contexto socioespacial em questdo. Na fase de formula¢io, os indicadores-in-
sumo traduzem em termos quantitativos a dota¢io de recursos exigidos pelas
diferentes op¢des de programas sugeridos, orientando objetivamente a tomada
de decisdo. Ja na fase de implementacio os indicadores mais utilizados sio os
de processo, permitindo monitorar a aloca¢io operacional de recursos huma-
nos, fisicos e financeiros. Por fim, na fase de avaliacio, os indicadores mais utili-
zados sdo os indicadores-produto, para medir a eficiéncia, eficicia e efetividade
das solucdes (JANNUZZI, 2009).

Entretanto, Jannuzzi (2009) nos traz outra classificacdo, denominada
“propriedades desejaveis”. Sdo elas: a) relevancia social, b) validade, c) confiabi-
lidade, d) cobertura, e) sensibilidade, f) especificidade, g) inteligibilidade na sua
construgdo, h) comunicabilidade, i) factibilidade para sua obtencio, k) periodi-
cidade na atualizac¢io, 1) desagregabilidade e m) historicidade.

E através dessas propriedades desejaveis que Jannuzzi (2005) desenvol-
ve a avaliacdo de aderéncia dos indicadores. O autor destaca que:

A escolha de indicadores sociais para a formulacio e a avaliacio de
politicas publicas deve ser pautada pela aderéncia deles a um conjunto
de propriedades desejaveis e pela légica estruturante da aplicagio, que
definira a tipologia de indicadores mais adequada. (JANNUZZI, 2002a,
p- 139).
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Assim, estas determinam o uso ou ndo de determinado indicador para os
propdsitos almejados.

Portanto, através das propriedades e classifica¢bes acima analisadas po-
demos selecionar e utilizar indicadores mais confidveis e validos na formulacéo,
implementacio e avaliagio das politicas publicas. Com o uso dessa ferramenta
e também dos diagnésticos sociais, do monitoramento de a¢des e de avalia¢cdes
de resultados mais abrangentes podemos encontrar politicas com melhor res-
paldo e consequentemente melhores resultados (JANNUZZI, 2002a).

3. ANALISE DOS OBJETIVOS, METAS E INDICADORES DO PES 2016-2019

Neste tépico analisaremos os objetivos, metas e indicadores do Plano
Estadual de Satude do Rio Grande do Sul 2016-2019. A anélise desta pesquisa
concentra-se no segundo capitulo do PES, onde se encontram as diretrizes, os
objetivos, as metas e os indicadores definidos para o periodo (anexo A).

Sendo assim, a pesquisa sera realizada a partir desses dados, retirados
do Plano Estadual de Satde do Rio Grande do Sul 2016-2019. Eles podem ser
encontrados na pagina da internet da Secretaria de Satde do Estado.

3.1 OBJETIVOS E METAS

Os objetivos e as metas analisadas encontram-se no segundo capitulo
do Plano Estadual de Saude 2016-2019, como mostra o anexo A. Como vimos,
“objetivo” é a situacdo que se deseja obter ao final do periodo de duracio de um
projeto e “meta” é a mensuragio e a quantificacio deste (COHEN; FRANCO,
2008). Entretanto, é necessario um breve resumo das diretrizes, objetivos e
metas e o que se compreende a partir deles.

A primeira diretriz tem como foco a qualificacio da Rede de Atencio a
Saudde e versa sobre a ampliagdo e consolidagdo da mesma, integrando as a¢des
de satide e servicos da atencido primadria, secunddria e tercidria. Por conseguin-
te, os objetivos desta diretriz tém como foco consolidagido, fortalecimento, or-
ganizacio, implementac¢io e ampliacdo dos sistemas que envolvem a Rede de
Atengdo a Saude. As metas, em sua maioria, estio focadas em mensurar esses
objetivos, mas em alguns deles esta relagdo fica confusa, causando certa duvida.
Por exemplo, no objetivo 1 — “fortalecer a Atencdo Priméaria em Satde como
coordenadora de cuidados e ordenadora das Redes de Atencdo a Saude” -, que
tem metas relacionadas a questées de saide publica, como deter o crescimento
da taxa de prevaléncia de excesso de peso na populacdo adulta, no percentual
de 67,5%, e outras metas relacionadas a politica e suas organiza¢ées, como am-
pliar a cobertura de Estratégia Saide da Familia de 56% para 68% e construir a
Politica Estadual de Promoc¢édo da Equidade em Sauide.
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A segunda diretriz visa a consolidagio da governanca da Redes de Aten-
¢d0 a Saude na gestdo do SUS, consolidando o papel do gestor estadual na to-
mada de decisdo. Seus objetivos sdo direcionados para a qualificagio da gestéo,
fortalecimento da infraestrutura, da auditoria, das instancias de participacéo e
a promocio da pratica de planejamento, monitoramento e avaliagdo. Suas me-
tas estdo de acordo com os objetivos propostos, mas sdo moderadas se consi-
derarmos os objetivos pretendidos. Pode-se dar como exemplo o objetivo 15
- “promover a pratica do Planejamento, Monitoramento e Avalia¢io no SUS” -,
que tem como metas qualificar o monitoramento e avaliacdo no A&mbito da SES/
RS e apoiar o processo de elabora¢io dos planos municipais e regionais de satide
nas 30 regides de saude.

A terceira e ultima diretriz tem como foco o fortalecimento das acoes
de educagio, ciéncia, tecnologia e inovagio em satde através de uma educagdo
permanente. Seus objetivos tratam de fortalecer a politica de educagio, a tecno-
logia e a inovagio em satde, assim como promover a integracio entre pesquisa,
atencdo e gestdo. Suas metas estdo de acordo com os objetivos propostos, mas,
assim como supracitado, sdo moderadas e nio deixam claro como pretendem
alcancar os objetivos visados. Para mais, a maioria dos objetivos tem conceitos
mais genéricos, permitindo varias interpretagdes; suas metas, por consequén-
cia, nio ficam claras.

Sobre a anélise teérica dos objetivos, foi utilizada a classificagio proposta
por Cohen e Franco (2008), que distinguem os objetivos em seis tipos: resulta-
do ou sistema; originais ou derivados; gerais ou especificos; tinicos ou multi-
plos; complementares, competitivos ou indiferentes; e imediatos ou mediatos.
Aplicando essa abordagem aos objetivos do plano conclui-se que todos os ob-
jetivos se encaixam na mesma classificagdo, com excec¢do da classificacio entre
“resultado ou sistema” e “gerais ou especificos”. Portanto, todos os objetivos do
plano sdo originais, multiplos, indiferentes e mediatos. Originais porque inte-
gram o propésito central do plano (a saude publica); multiplos pela quantidade
de objetivos por diretriz; indiferentes, pois o alcance de um niao compromete a
execu¢io de outro; e mediatos pelo tempo de duragio do plano, que é de quatro
anos.

No que se refere a classificacdo entre “resultado ou sistema” e “gerais ou
especificos”, os objetivos foram numerados de 1 a 18, conforme a numeragio
do plano (anexo A). Os objetivos de 1 a 7 sdo de resultado, porque procuram
modificar alguma parcela da realidade através do impacto do projeto (COHEN;
FRANCO, 2008) - sendo, neste caso, a implementacio, qualificagdo e fortaleci-
mento da Rede de Atencdo a Saide nos seus diferentes niveis de atenc¢io (pri-
mdria, secundéria e terciria), da assisténcia farmacéutica e da vigilancia em
saide. Ja os objetivos de 8 a 15 sdo de sistema, porque expressam os interesses
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da organizagdo — nesse contexto, a Secretaria de Satide do Rio Grande do Sule o
Sistema Unico de Saude. Os objetivos de 16 a 18 sio de resultado, mas, diferen-
te dos primeiros, buscam o impacto do fortalecimento das politicas de educagdo
em saude e da ciéncia e inovacio.

Sobre a classificagdo entre gerais e especificos, os objetivos gerais cos-
tumam ser incompletos e, por isso, de dificil execucdo e avaliacio (COHEN;
FRANCO, 2008). Os objetivos especificos sdo executados com maior facilidade
e sua avaliacdo, consequentemente, torna-se mais acessivel. Dentre os objetivos
analisados foram encontrados dez objetivos gerais e oito objetivos especificos,
ou seja, mais de 50% dos objetivos do plano sio incompletos. Essa defini¢do vai
ao encontro ao ji anteriormente citado, quando os objetivos foram percebidos
como genéricos.

Isto posto, ainda é necessdrio abordar a andlise das metas. Estas cum-
prem com os propésitos previstos, uma vez que mensuram e quantificam os
objetivos do plano. Entretanto, como ja citado anteriormente, em alguns casos
a relag¢io entre as metas e 0s objetivos nio estd clara. Em outros, seu uso é mo-
derado, deixando questionamentos sobre como os objetivos mensurados serido
alcancados.

Normalmente, em instrumentos de planejamento, monitoramento e
avaliacdo, como os planos de satde, apés a quantificagdo das metas sio ela-
borados indicadores para o monitoramento e avaliacdo das mesmas. No plano
analisado, os indicadores nio estdo relacionados as metas e aos objetivos, como
demonstraremos mais adiante. Antes disso, sera realizada a andlise dos indi-
cadores em relacdo a teoria proposta. Analisar indicadores consiste em extrair
dos dados e resultados o seu mais amplo significado, para apoiar a avalia¢io do
progresso e as tomadas de decisées (TAKASHINA, 1999).

3.2 INDICADORES

Na andlise dos indicadores foram utilizados os conceitos de Jannuzzi
(2002a, 2002b, 2005 e 2009), tanto na avaliacio de aderéncia dos indicado-
res as propriedades desejiveis quanto na andlise da natureza do indicador. A
primeira andlise utilizou o quadro elaborado por Jannuzzi (2005) em relacédo
as propriedades desejdveis, analisando a aderéncia (+) ou nio as propriedades
encontradas nos indicadores, como previamente citado, determinando assim o
uso para os propoésitos almejados.

Entretanto, antes de iniciar a anilise propriamente dita, é necessario
ressaltar que os indicadores do plano de satde estudado estdo organizados em
um quadro, ja no final do capitulo II, como mostra o anexo B. Juntamente com
eles estdo elencadas quinze metas de indicadores de resultado, construidas com
o intuito de mensurar resultados para a sociedade (RIO GRANDE DO SUL,
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2016). Porém, nio foi encontrada nenhuma referéncia a esse tipo de meta, mas,
para fins de andlise e contextualizacdo dos indicadores, as metas de indicadores
serdo utilizadas.

A primeira propriedade estudada foi a relevancia social, que trata da per-
tinéncia da producio do indicador. No plano de saide estadual todos os indica-
dores s3o relevantes para a agenda politica e social, uma vez que tratam de as-
suntos de satde publica. Como exemplo, temos a taxa de mortalidade infantil
(10° indicador), que tem sido empregada tradicionalmente como um indicador
social representativo das condi¢es gerais de vida ou saide (JANNUZZI, 2009).

A segunda propriedade — validade - aborda a proximidade entre conceito
e medida, ou seja, se o indicador representa o conceito abstrato que estd opera-
cionalizando. Entre os indicadores analisados e também considerando as metas
de indicadores de resultado, a propriedade se aplica a todos os indicadores do
plano e de maneira muito similar. Como exemplo hd a 152 meta de indicador,
“reduzir o indice de ébitos por suicidio no Estado de 9,86 para 8 por 100.000
habitantes”, que possui como indicador equivalente o indice de ébitos por sui-
cidio.

A terceira propriedade trata sobre a confiabilidade na medida e sobre a
qualidade dos dados levantados. Os indicadores analisados utilizam como fon-
te: Sistema de Informacio de Vigilancia da Qualidade de Agua para Consumo
Humano (SISAGUA), Sistema de Informacio sobre Nascido Vivos (SINASC),
Sistema de Informacgédo de Agravos de Notificagido (SINAN), Sistema de Contro-
le de Exames Laboratoriais (SISCEL), Sistema de Controle Logistico de Medica-
mentos (SICLOM), Sistema de Informacio sobre Mortalidade (SIM) e Sistema
de Informac¢des Hospitalares (SIH). Essas fontes pertencem aos Ministério da
Saude e podem ser acessadas mediante solicitacio e aprovagdo dos responsa-
veis. Sendo assim, os indicadores do plano tém confiabilidade por terem suas
pesquisas amostrais realizadas por agéncias publicas, que estdo entre as medi-
das mais confidveis (JANNUZZI, 2009). A propriedade sobre cobertura popula-
cional (42 propriedade) também é contemplada por todos os indicadores, ja que
representam a realidade empirica analisada (satde publica).

Sobre a quinta propriedade - sensibilidade - Jannuzzi (2009, p. 28) a
define como “[...] a capacidade em refletir mudancas significativas, se as condi-
¢bes que afetam a dimensio social referida se alteram”. Nesta propriedade en-
contramos alguns indicadores com aderéncia e outros, ndo. Os indicadores com
aderéncia sio indicadores sensiveis e utilizados com maior frequéncia em ques-
toes de satde publica, sendo assim possivel concluir as mudancas significativas
que poderiam ocorrer. J4 os indicadores sem aderéncia sio mais complexos,
nio sendo possivel inferir quais mudancas significativas poderiam ocasionar. A
sexta propriedade, “especificidade”, é contemplada em todos os indicadores do
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plano, uma vez que trata das mudancas que ocorrem apenas na dimensio social
de interesse analisada. Nesse quesito, todos os indicadores analisados sdo bem
especificos e relacionados com a satde publica.

A sétima propriedade, sobre a inteligibilidade na construgio e trans-
paréncia metodoldgica, é uma das propriedades analisadas que possui ambi-
guidade. A boa pratica da pesquisa social recomenda que os procedimentos
de construcdo dos indicadores sejam claros e transparentes, que as decisdes
metodolégicas sejam justificadas, que as escolhas subjetivas - invariavelmente
frequentes — sejam explicitadas de forma objetiva (JANNUZZI, 2005). Nos in-
dicadores analisados, a forma de célculo, a fonte de dados e a data de apuragio
estdo empregadas de forma bem objetiva; entretanto, para ter acesso a algumas
das fontes de dados é necessario solicitar acesso e aguardar a aprovagio dos
responséveis. Portanto, foi acrescentado aderéncia nesta propriedade, uma vez
que a construcido dos indicadores esta descrita de forma transparente no plano.
Entretanto, é necessdrio ressaltar que o acesso a fonte de dados ocorre median-
te solicitacio e confirmacio.

A comunicabilidade - oitava propriedade — versa sobre o entendimento
dos critérios objetivos utilizados, ou seja, se informag¢des contidas nos indica-
dores sdo compreensiveis para o publico e para os agentes envolvidos. Esta pro-
priedade tem aderéncia em alguns indicadores, como a ja citada taxa de morta-
lidade infantil, que esta inclusa na lista dos indicadores sociais mais facilmente
compreendidos (JANNUZZI, 2005), mas ndo tem aderéncia em outros. Um
exemplo a ser citado é o primeiro indicador — “percentual de amostras de dgua
com presenca de Escherichia coli”, em “Solu¢des Alternativas de Coletivas” — que
sem uma pesquisa ou conhecimento prévio néo é de ficil entendimento.

A factibilidade operacional, a periodicidade na atualizacio e a desagrega-
bilidade, respectivamente a 92, 10 e 112 propriedade, sdo encontradas em to-
dos os indicadores analisados. “Factibilidade operacional” diz respeito a execu-
¢do e realizagdo do emprego do indicador para os propdsitos previstos; nestes,
a factibilidade est4 de acordo com as questdes de satde publica. Periodicidade
na atualizacio se faz necessaria para que se possa acompanhar a mudanca so-
cial, avaliar o efeito de programas sociais implementados e corrigir eventuais
distor¢des de implementacio (JANNUZZI, 2005). Os indicadores do plano sdo
atualizados quadrimestral e anualmente, sendo acrescentado aderéncia nesta
propriedade. Por ultimo, é possivel afirmar que a desagregabilidade esta pre-
sente, pois os indicadores selecionados se referem a grupos sociais de interesse
e populag¢des-alvo dos programas, como, por exemplo, gestantes, criangas e idosos.

A dltima propriedade analisada é a historicidade, que trata sobre

a propriedade de dispor de séries histdricas extensas e comparéaveis do

mesmo, de modo a poder cotejar o valor do presente em situa¢des do
passado, inferir tendéncias e avaliar efeitos. (JANNUZZI, 2009, p. 31).
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Esta propriedade nio pode ser analisada, uma vez que a fonte de dados
dos indicadores exige solicita¢do de acesso e aprova¢io dos responséveis. Logo,
nio foi possivel inferir sobre as séries histdricas extensas através destas fontes
de dados.

Portanto, a partir do conceito de avaliacio de aderéncia, pode-se inferir
que os indicadores do Plano Estadual de Satde do Rio Grande do Sul so ade-
quados para os propésitos almejados. “Na prética, nem sempre o indicador de
maior validade é o mais confidvel; nem sempre o mais confidvel é o mais inte-
ligivel; nem sempre o mais claro é o mais sensivel” (JANNUZZI, 2009, p. 31).
Logo, mesmo que nio tenham sido aplicados a todas as propriedades, devem
ser considerados bons indicadores e estdo aptos para serem utilizados no mo-
nitoramento e avaliacio deste plano no que se refere a qualidade dos mesmos.

A segunda avalia¢io realizada diz respeito a natureza do indicador, ou
seja, se sdo indicadores-insumo, indicadores-processo ou indicadores-produto,
conforme a teoria de Jannuzzi (2005; 2009). Esta avaliagdo permite aferir so-
bre o tipo do indicador e se sua natureza esta de acordo com o proposto para o
processo de politicas publicas, uma vez que os indicadores sociais sdo insumos
bésicos e indispenséaveis em todas as fases do processo de formulagio e imple-
mentacio das politicas publicas (JANNUZZI, 2009).

No PES foram identificados indicadores-produto, também conhecidos
como indicadores de resultados, como sdo descritos no plano. Os indicadores-
-produto sdo aqueles mais propriamente vinculados as dimensées empiricas da
realidade social, referidos as variaveis resultantes de processos sociais comple-
xos (JANNUZZI, 2009). Séo utilizados para diagnéstico da realidade e para a
avaliacido de programas, sendo no primeiro caso empregados para caracterizar
a realidade empirica e as necessidades que os servigos tém para atender, e no
segundo caso para medir a eficiéncia, eficicia e efetividade das politicas (JAN-
NUZZI, 2009). Os indicadores utilizados nos planos de satde tém como fun¢io
o monitoramento e a avaliacio destes, portanto, os presentes no PES analisado
estdo de acordo com a sua finalidade.

Entretanto, apesar de estarem de acordo com o proposto para indicado-
res sociais e serem considerados bons indicadores para monitoramento e ava-
liagdo, é necessario levar em consideracgdo o fato de apenas quinze indicadores
cumprirem esse papel em um plano de saide com a complexidade e a responsa-
bilidade que este representa. Para mais, os indicadores ndo estdo relacionados
com as diretrizes, objetivos e metas do plano, como analisaremos no préximo
topico, em uma comparag¢io entre estes instrumentos, a teoria e a legislagdo de
planejamento do SUS.
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3.3 RELAGCAO ENTRE OBJETIVOS, METAS E INDICADORES

Apés a andlise individual dos objetivos, metas e indicadores, faz-se ne-
cessdrio verificar a relagdo entre esses instrumentos e a maneira como foram
dispostos no PES/RS, além da sua relacio com as defini¢des de monitoramento
e avaliacio.

Como ja citado, os objetivos e metas estdo na primeira parte do segun-
do capitulo e os indicadores na segunda parte deste mesmo capitulo, apds as
metas de indicadores de resultado. Os trés tratam sobre a saide publica, mas o
enfoque é diferente em cada um deles. Os objetivos versam sobre questdes mais
gerais e até mesmo sobre a organizac¢io e a educagdo em saide. Os indicadores,
por sua vez, abordam dados mais usualmente utilizados quando o assunto é
saude publica, como mortalidade infantil e razio de mortalidade materna.

No texto que apresenta a meta de indicadores é informado que “com o in-
tuito de acompanhar as a¢des realizadas pelo estado na drea da saude, de acordo
com as Diretrizes, Objetivos e Metas estabelecidos no PES, foram elencadas
quinze metas que visam mensurar resultados para a sociedade” (RIO GRANDE
DO SUL, 2016, p. 202). Entretanto, aqueles ndo estio de acordo com os obje-
tivos e metas do plano, uma vez que tratam de diferentes enfoques da satude
publica, ndo existindo complementaridade. Ainda, é necessério ressaltar que
foram elaboradas quinze metas de indicadores e quinze indicadores para um
plano com dezoito objetivos e mais de cem metas. Portanto, ndo fica determi-
nado como esses indicadores poderiam mensurar para a sociedade um plano de
saude tdo complexo e com uma dura¢io de quatro anos.

A teoria analisada destaca que um bom monitoramento deve identificar
0s objetivos que o programa busca alcancar e elaborar indicadores que possam
monitorar o progresso em relacdo as metas (RAMOS; SCHABBACH, 2012).
Ainda menciona que na avaliacdo é preciso determinar o grau em que foram
atingidos os objetivos do projeto. Isso requer dimensionar o objetivo geral em
objetivos especificos, que terdo metas, cuja obtenc¢do serd medida através dos
indicadores (COHEN; FRANCO, 2008).

No plano analisado os objetivos possuem metas, mas nio possuem indi-
cadores para medir o seu alcance, como pode ser observado no anexo A. Os indi-
cadores de resultado elaborados possuem metas de indicadores, mas nio estdo
relacionados a nenhum objetivo, como mostra o anexo B. O planejamento do
SUS, segundo Brasil (2016), prevé o monitoramento como o acompanhamento
regular das metas e indicadores que expressam as diretrizes e os objetivos da
politica de satide em um determinado periodo. Entretanto, ao analisar o PES/
RS é nitido que essa relagdo nio existe. Logo, como serdo realizados o monito-
ramento e a avalia¢io do plano a partir desses objetivos, metas e indicadores?

Os objetivos do plano, assim com as metas, estdo de acordo com a legisla-
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¢do de planejamento do SUS, na qual objetivos expressam resultados desejados
e metas expressam a medida de alcance do objetivo. Os indicadores também
cumprem com seus propésitos, uma vez que identificam, mensuram, acom-
panham e comunicam de forma simples a evolu¢io da intervencio proposta
(BRASIL, 2016); neste caso, mensuram as metas de indicadores. Contudo,
como nio foi identificada a relacdo entre os objetivos, as metas e os indicadores,
o impacto da qualidade dos elementos se torna fragilizado, e o monitoramento
e avaliacdo, prejudicados.

CONSIDERACOES FINAIS

Como podemos verificar nesta pesquisa, o0 monitoramento e avaliagdo
sdo ferramentas imprescindiveis para a gestdo publica, sendo considerados
0 exame sistematico e objetivo de um projeto ou programa, finalizado ou em
curso, que contemple seu desempenho, implementac¢io e resultados (COSTA;
CASTANHAR, 2003). Além disso, sdo ferramentas de gestio fundamentais e
auxiliam a medir a eficiéncia, eficicia e efetividade dos programas publicos e
ainda o desempenho e a accountability (RAMOS; SCHABBACH, 2012).

Este artigo tinha por objetivo analisar os instrumentos de monitoramen-
to e avaliacdo do Plano Estadual de Saide do Rio Grande do Sul 2016-2019,
verificando se estes cumprem com os propésitos almejados. Os instrumentos
analisados foram os objetivos, as metas e os indicadores, considerados instru-
mentos essenciais para o monitoramento e avaliagio de politicas publicas.

Sendo assim, os objetivos e metas do plano estio de acordo com os requi-
sitos bésicos. Os objetivos, segundo Brasil (2016, p. 104), declaram e comuni-
cam os aspectos da realidade que serdo submetidos a intervencdes diretas, e as
metas expressam o alcance destes e os desafios a serem enfrentados (BRASIL,
2016). Entretanto, como foi concluido na anélise, os objetivos e as metas foram
elaborados, na sua maioria, de maneira mais geral, o que dificulta a avalia¢ido
desses instrumentos.

Os indicadores, por sua vez, possuem aderéncia as doze propriedades de-
sejaveis elencadas por Jannuzzi (2009), além da natureza do indicador estar de
acordo com os propésitos de monitoramento e avaliacio. No entanto, ao ser
levado em consideracdo que estes sdo os responsaveis pelo monitoramento e
avaliacdo de um plano de saide, com toda a complexidade que este representa,
pode-se concluir que, além de ser um nimero insuficiente de indicadores, estes
nio estdo de acordo com os objetivos, como considera o monitoramento e a
avaliacio.

A teoria destaca, ainda, que a avaliacio ndo pode ser concebida como
uma atividade isolada, visto que faz parte do processo de planejamento de
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qualquer politica publica e permite escolher entre diferentes projetos (COHEN;
FRANCO, 2008). Para Rua (2004a, 2004b), a avaliacio representa um potente
instrumento de gestdo e deve ser utilizada durante todo o ciclo da gestéo, sub-
sidiando desde o planejamento e formula¢io de uma intervencio até o acom-
panhamento de sua implementacdo e os consequentes ajustes a serem adota-
dos. Desse modo, no processo de elaboracido de um plano de satde, a avaliagdo
deve ser levada em consideracio e incluida no processo de maneira factivel. No
plano analisado, entretanto, como os objetivos, metas e indicadores nio estio
diretamente relacionados, o monitoramento e a avaliacdo acabam sendo preju-
dicados.

Portanto, levando em considera¢io que a Nova Gestao Publica preza pela
qualidade e moderniza¢io dos servigos publicos e a importincia do monitora-
mento e avaliacio para estes processos, o plano de satde analisado deveria ter
utilizado esses recursos de maneira mais objetiva. Tais recursos permitem uma
gestdo publica mais eficiente, eficaz e efetiva, além de melhores resultados e
controle para a sociedade.
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ANEXO A - DIRETRIZES, OBJETIVOS E METAS DO PES 2016-2019

Diretriz 1 - Qualificacio da Rede de Aten¢iio a Satide consolidando a regionalizacio da saide

Objetivo 1 - Fortalecer a Atencido Primaria em Saade (APS) como coord d do cuidado e
ordenadora das Redes de Atencio a Saide (RAS)

1.  Ampliar a cobertura da Estratégia Satide da Familia de 56% para 68%

2. Ampliar a cobertura populacional estimadas pelas equipes basicas de Saude Bucal de 47,7% para 52%

3.  Ampliar a cobertura de equipes de Atencio Bésica de Saude Prisional de 67,1% para 80%

4. Construir a Politica Estadual de Promogio da Equidade em Satide

5. Ampliar o nimero de familias atendidas pelo Primeiro Infancia Melhor de 36.000 para 40.000

6. Estender o processo das Oficinas de Panifica¢do da Atenc¢do Primaria em Saude para 100% das Coordenadorias
Regionais de Satude

7.  Ampliar o nimero de equipes de aten¢do primaria que utilizam as teleconsultorias do Telessatide Brasil Redes
(0800-6446543) de 1.131 para 1.583

8. Deter o crescimento da taxa de prevaléncia de excesso de peso, na populagio adulta no percentual de 67,5%

9.  Ampliar o nimero de usuarios com avalia¢io do estado nutricional acompanhados pelas equipes da Aten¢io
Primdaria em Saude de 643.664 para 700.000

10. Ampliar a proporg¢io de criangas menores de um ano com teste do pezinho realizado de 93,2% para 100%

11. Implementar a Politica Estadual de Atengao Integral a Satde do Adolescente nas 30 Regides de Satude

12.  Ampliar o nimero de municipios com cobertura da vacina Triplice Viral (12 dose > 95%) de 53% para 80%

13.  Ampliar a propor¢io de contatos intradomiciliares examinados, de casos novos de hanseniase, de 78,9% para
90%

14. Ampliar o percentual de Tratamento Diretamente Observado em tuberculose de 25% para 50%

15. Ampliar o nimero de municipios que realizam as testagens rapidas de hepatites B e C de 357 para 497

16.  Ampliar os municipios habilitados para implantagio de testes réapidos de HIV e sifilis na APS de 445 para 497

17. Ampliar o percentual de cobertura de acompanhamento das condicionalidades de saide do Programa Bolsa
Familia de 67,7% para 70%

18. Ampliar a razio do indicador de exames citopatoldgicos do colo do utero em mulheres de 25 a 64 anos e a
populacdo da mesma faixa etaria de 0,47 para 0,66

19. Ampliar a cobertura da Vacina Pentavalente em menores de 1 ano (32 dose) de 91,28% para 95%

20.  Atingir cobertura vacinal > 80% contra a gripe para o total dos grupos prioritirios

Objetivo 2 - Impl tar e lidar as Redes de Atencio a Saude
1.  Ampliar o nimero de Ambulatérios de Gestante de Alto Risco de 12 para 20
2. Habilitar o numero de leitos em hospitais de referéncia a gestante de alto risco de 49 para 254
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10.

11.

12.

13.

14.

Ampliar o numero de servicos especializados para atengio a interrupgio de gravidez nos casos previstos em lei
de 5 para 7

Ampliar o nimero de Unidades de Pronto Atendimento 24h de 15 para 30

Ampliar a cobertura populacional do SAMU no Estado de 90,4% para 95%

Implantar a Rede de Atencéo as Urgéncias e Emergéncias nas 5 Macrorregides de Satude restantes (Centro-
Oeste, Norte, Missioneira, Serra e Vales)

Implantar a Rede de Atencéo a Saude das Pessoas com Condi¢ées Cronicas
Ampliar os dispositivos da Rede de Atencio Psicossocial de 851 para 3.009

Manter 1.997 leitos de Saide Mental Integral na Rede de Atengio Psicossocial

Ampliar a oferta de primeiras consultas por ano nos servicos de reabilitacdo da Rede de Cuidados a Pessoa com
Deficiéncia de 21.840 para 26.863

Ampliar a oferta de tratamento em Estimulacio Precoce nos servicos de reabilitagio intelectual da Rede de
Cuidados a Pessoa com Deficiéncia de 59.685 para 71.622

Ampliar o percentual de cobertura da Triagem Auditiva Neonatal de 78% para 95%

Ampliar o numero de servicos especializados para atencio integral as pessoas em situacio de violéncia sexual de
16 para 20

Implementar a Politica Estadual de Atencao Integral as Pessoas com Doenca Falciforme e outras
Hemoglobinopatias

Objetivo 3 - Organizar Atencio a saide secundaria e tercidria sob a logica das RAS

10.

11.

Ampliar o namero de Centros de Especialidades Odontolégicas de 32 para 42
Ampliar o nimero de Laboratérios Regionais de Prétese Dentaria de 121 para 134

Ampliar os leitos clinicos em hospitais gerais para pessoas privadas de liberdade no sistema prisional de 54 para
74

Ampliar o percentual de amostras coletadas nas Unidades Sentinelas de Sindrome Gripal de 56% para 66% em
relagdo ao preconizado

Ampliar o nimero de leitos de internagio pediatrica, em hospitais com mais de 50 leitos, nas Regiées de Saude
com caréncia de leitos, atingindo 100% da estimativa de necessidade no cenario 3 da Portaria GM/MS n°
1.631/2015

Ampliar o namero de leitos de internagio clinico adulto nas Regides de Satde com caréncia de leitos, atingindo
100% da necessidade estimada no cenario 3 da Portaria GM/MS n° 1.631/2015

Ampliar o namero de leitos de internacao cirurgico adulto em hospitais com mais de 50 leitos, nas Regides de
Satide com caréncia de leitos, atingindo 100% da estimativa de necessidade no cenario 2 da Portaria GM/MS n°
1.631/2015

Implantar leitos de UTI Adulto, nas Macrorregiées de Saude com caréncia de leitos, 100% da estimativa de
necessidade no cendario 3 da Portaria GM/MS n° 1.631/2015

Implantar leitos de UTI Pediatrica, nas Macrorregides de Satde com caréncia de leitos, 100% da estimativa de
necessidade no cenério 4 da Portaria GM/MS n° 1.631/2015

Implantar leitos de Unidade de Cuidados Intermedidrios Convencional nas 7 Macrorregides de Saude
(Metropolitana, Sul, Norte, Centro-Oeste, Vales, Serra e Missioneira) de 200 para 297

Implementar o funcionamento do Hospital Regional de Santa Maria
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12.
13.

14.

15.

16.
17.

Implementar a Politica de Desinstitucionalizacio

Ampliar o acesso no Ambulatério de Dermatologia Sanitaria ao aconselhamento e diagnéstico de HIV, sifilis,
hepatite B e C (testes rapidos), favorecendo segmentos populacionais em situagio de vulnerabilidade de 3.630
para 4.356 ao ano

Ampliar o atendimento da populacio, em especial as pessoas em situa¢io de vulnerabilidade, em relacao
as estratégias de prevencio combinadas para HIV (teste rapido, tratamento e Profilaxia Pés-Exposi¢io) no
Ambulatério de Dermatologia Sanitdria de 134 para 188 atendimentos

Ampliar o atendimento de usudrios HIV+ no Servico de Apoio Terapéutico do Hospital Sanatério Partenon e em
uso de primeiro esquema de antirretrovirais com carga viral indetectavel ou menor que 50 cépias/ml de sangue
de 83% para 90%

Apoiar os municipios no processo de assuncio da gestio do sistema de satde

Apoiar a implanta¢do do Hospital Publico Regional de Palmeira das Missées

Objetivo 4 - Fortalecer os sistemas de apoio e logistico da Rede de Atencio a Saude

Reestruturar a Rede Estadual de Laboratérios
Ampliar a cobertura hemoterapica nos estabelecimentos da rede SUS de 71% para 80%

Ampliar o nimero de andlises de monitoramento de drogas de abuso em apoio & Rede de Atencao Psicossocial
de 2.000 para 3.000

Ampliar o numero de teleatendimentos de exposi¢ées téxicas provenientes de Unidades de Pronto Atendimento
de 2.000 para 3.000

Atender 100% dos diagnésticos complementares as doengas relacionadas no teste do pezinho, encaminhados as
FEPPS

Implantar a Politica Estadual de Laboratérios de Vigilancia em Saude

Implantar o Plano Estadual do Sangue

Objetivo 5 - Fortalecer a Assisténcia Farmacéutica nas RAS

Aprimorar a Politica Estadual de Assisténcia Farmacéutica

Avaliar 90% dos expedientes administrativos de solicitacdo de medicamentos em até 30 dias a partir da data de
abertura

Instituir o Programa Estadual de Plantas Medicinais e Fitoterdpicos

Objetivo 6 — Fortalecer as acoes de ambito coletivo da vigilincia em saiide e o gerenciamento de riscos
e de agravos a saude

w

SN IO RO N
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Ampliar a investigacio dos 6bitos infantis e fetais de 94,9% para 100%
Ampliar a proporgio de casos de dengue encerrados oportunamente de 83,8% para 85%

Encerrar 80% ou mais dos casos de Doengas de Notificacgdo Compulséria Imediata registrados no Sinan, em até
60 dias a partir da data de notificagio

Ampliar o percentual de municipios que notificam casos de Lesdo Autoprovocada de 47% para 95%
Ampliar o percentual de municipios que notificam casos de Violéncia Sexual de 34% para 95%
Ampliar a identificacio de sorogrupos dos casos de doenca meningocécica de 84,4% para 92%

Ampliar as conformidades das imagens mamograficas no Programa de A¢éio Permanente de Avaliacio da
Imagem Mamogréfica por Fantoma no Estado do RS de 56,6% para 75%

Ampliar o percentual de hospitais que notificam a ocorréncia de infecgao de sitio cirtrgico de 30% para 80%
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9. Ampliar o percentual de hospitais que notificam a ocorréncia de pneumonia associada a ventilacio mecénica,
infec¢do do trato urindrio e infec¢do primaria de corrente sanguinea laboratorial de 44% para 80%

10. Ampliar o percentual de hospitais com Nucleo de Seguranca do Paciente cadastrado no Sistema de Notificagées
de Vigilancia Sanitaria de 38% para 95%

11. Ampliar as Notificacées de Agravos (acidentes e doengas) relacionadas ao trabalho de 37 para 40 por 10.000
12. Ampliar a Notificagdo das Intoxicagdes por Agrotéxico de 1,33 para 6 por 100.000
13.  Ampliar as Investigagées dos Obitos por Acidentes de Trabalho de 20% para 100%

14. Ampliar a investigagdo de queixas técnicas de medicamentos produzidos por industrias farmacéuticas,
farmoquimicas, importadoras de medicamentos e fracionados de insumos no RS por meio do Sistema de
Notifica¢bes de Vigilancia Sanitéria de 50% para 85%

15.  Ampliar o percentual de municipios que atinjam, pelo menos, quatro ciclos de visitas bimestrais, dentre os
infestados por Aedes aegypti, de 22% para 40%

16. Ampliar o percentual de visitas semanais em Pontos de Armadilhas e quinzenais em Pontos Estratégicos em
municipios nio infestados por Aedes aegypti, de 71% para 90%

17. Ampliar o nimero de municipios atendidos através do Sub Programa Estadual de Melhoria da Qualidade da
Agua do PROSAN/RS de 13 para 45

18. Ampliar o percentual dos Postos de Informagio de Triatomineos que recebam insetos de interesse de satde
publica de 50% para 80%

19. Ampliar o nimero de amostras biolégicas de animais suspeitos de Raiva enviadas para diagnéstico laboratorial
de 60 para 600 por ano

20. Ampliar o percentual de municipios com coleta de insetos vetores da Leishmaniose Visceral, dentre os de
fronteira com a Argentina e municipios limitrofes daqueles com identifica¢io do vetor, de 80% para 100%

21. Ampliar o percentual de busca ativa dos casos de abandono de tratamento do atendimento antirrabico humano
de 64% para 80%

22. Implantar o Sistema de Informacio em Vigilancia Sanitaria para monitoramento e qualificacio das a¢des de
regulacio e fiscalizacio sanitaria de produtos e servicos de interesse 4 saide em 70% dos municipios

23.  Ampliar o percentual de servi¢os de hemoterapia que informam sobre doagées e transfusées de sangue/
hemocomponentes no Sistema de Controle Geral do Sangue, Outros Tecidos, Células e Orgios de 65% para
100%

24.  Ampliar o nimero de inspecdes sanitarias nos Sistemas de Abastecimento de Agua e Solugées Alternativas
Coletivas de 100 para 3.187 ao ano

25.  Ampliar o percentual de analises em amostras de 4gua para consumo humano pelos municipios de 79,3% para
95% conforme a diretriz nacional

26.  Ampliar o percentual de inspecdes das Estacées de Tratamento de Agua 47% para 100% por ano
27.  Ampliar a investiga¢io dos surtos de Doencas de Transmissao Hidrica e Alimentar notificadas de 41% para 80%

28. Implementar a Politica Estadual de Gestdo de Riscos a Satude relacionados a desastres ambientais

Objetivo 7 - Ampliar e Qualificar a regulacio em saiide como sistema de apoio das RAS

1.  Ampliar o nimero de regula¢des médicas dos chamados realizados através do link 192 para a Central Estadual
de Regulagio do SAMU de 277.000 para 312.000 por ano

2. Ampliar o nimero de potenciais doadores de érgios notificados a Central de Transplante do Rio Grande do Sul
de 650 para 681 por ano

3.  Ampliar o nimero de transplantes realizados no estado de 2.275 para 2.500 por ano

4. Monitorar a totalidade dos leitos de UTI contratualizados pelo SES, em tempo real, através de sistema
informatizado

5. Ampliar o numero de consultas especializadas e exames com acesso regulado de 650.000 para 750.000 por ano

6.  Ampliar o numero de protocolos de regulacio de 73 para 126
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10.
11.

Reduzir o absenteismo de consultas e exames registrados no sistema de regula¢io utilizado nas Centrais
Regionais de Regulagio de 29% para 25%

Repactuar referéncias de 5 especialidades de alta complexidade (neurologia/neurocirurgia, oftalmologia,
cardiologia, nefrologia e traumato-ortopedia)

Atualizar a Programacio Pactuada e Integrada da Assisténcia em Satde, conforme os valores financeiros no
Sistema de Controle do Limite Financeiro da Média e Alta Complexidade e pactuagio de gestio dos prestadores,
para integrar o Programa Geral de A¢bes e Servicos de Satde

Pactuar as referéncias especializadas de média complexidade nas 30 Regides de Saude

Implementar a Politica Estadual de Regulagao

Diretriz 2 - Consolida¢io da governanca da Rede de Atencfio a Satide na Gestdo do SUS

Objetivo 8 - Qualificar a gestio do financiamento de acordo com as necessidades de saide

Cumprir os 12% or¢amentérios, conforme a Lei Complementar n® 141/2012

Garantir o cofinanciamento estadual para a realizacdo das a¢des municipais

Implantar nova politica de cofinanciamento para os prestadores de servicos ao SUS no RS
Otimizar os gastos decorrentes das demandas judiciais

Implementar nova metodologia de fiscaliza¢io dos instrumentos normativos firmados pelo SES

Objetivo 9 - Fortalecer a estrutura do nivel central e regional da SES

Investir na infraestrutura fisica e organizacional da SES

Objetivo 10 - Consolidar a Governanca da Informagio em Saide

Ampliar ambientes colaborativos/ferramentas web para o SUS no estado de 1 para 3

Manter a proporgio dos registros de 6bitos no SIM e nascidos vivos nos SINASC em até 60 dias do final do més
de ocorréncia acima de 85%

Ampliar o quantitativo de usuarios que utilizam o portal Business Intelligence de 207 para 250 usuérios
Implantar 4 sistemas informatizados

Diminuir o tempo médio de respostas aos chamados de incidentes do suporte técnico de TIna SES/RS de 4 para
2 dias uteis

Instituir a Politica Estadual de Informatica e Informagio em Satude

Objetivo 11 - Fortalecer a auditoria do SUS

1.
2.
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Implementar a Auditoria Estadual em todas as Coordenadorias Regionais de Saude

Implantar o Sistema de Auditoria do SUS
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Objetivo 12 - Fortalecer as instincias de participacio social a pactuacio no SUS

1. Implementar 4 Comités Técnicos de Satude para Populacées especificas (LGBT, em situagio de rua, negra e

campo, floresta e 4guas) na SES
Fortalecer a participagio dos gestores nas instancias de pactuacio regional e estadual
Analisar e deliberar sobre 26 instrumentos de gestio e pecas orcamentarias

Realizar 94 eventos para o fortalecimento do controle social

I [ R

Deliberar sobre 1 proposta de nova lei para o Conselho Estadual de Satide e buscar sua aprovagio junto ao

Legislativo

6. Regularizar e reestruturar 7 Conselhos Regionais de Satide como instancias descentralizadas do Conselho
Estadual de Satde

Objetivo 13 - Fortalecer a ouvidoria do SUS

1.  Ampliar o nimero de Ouvidorias do SUS Municipais implantadas de 28 para 53

2. Ampliar a Taxa de Resposta da Ouvidoria de 70% para 85%

Objetivo 14 - Qualificar a Gestio do Trabalho em Saide

1. Formular Politica Estadual de Recursos Humanos no ambito da SES

2. Ampliar as a¢des de atencio e valorizagdo aos servidores

Objetivo 15 - Promover a pratica do Planejamento, Monitoramento e Avaliagio no SUS

1. Qualificar o monitoramento e avaliagio no 4mbito da SES/RS

2. Apoiar o processo de elabora¢io dos planos municipais e regionais de satde nas 30 Regides de Satde

Diretriz 3 - Fortaledmento das A¢des de Educagio, Ciénda, Tecnologia e Inovagio em Satide

Objetivo 16 —Fortalecer a Politica de Educacio em Satude

1.  Ampliar o nimero de Nucleos Municipais de Educac¢ido em Satde Coletiva de 79 para 100

2. Promover 242 a¢ées de Educagio Permanente em Saude destinadas a trabalhadores do SUS, gestores municipais
e Controle Social, descentralizadas para as Regides de Satude

8, Desenvolver 40 cursos de qualificagdo para trabalhadores na saude nas tematicas das Redes de Aten¢do em
Saude, Atencio Baésica, Vigilancia em Satde, Planejamento e Gestdo coordenados pelos Nucleos Regionais de
Educagio em Satde Coletiva

4. Garantir anualmente a destina¢do de bolsas para o Programa de Residéncia Integrada em Satude da Escola de
Saude Publica

5, Implementar a Rede de Educagio em Satde Coletiva: Colegiado e Escola de apoiadores

6. Formar trabalhadores em nivel de p6s-graduacio Latu Sensu em Satde Publica e Gestdo do Trabalho

7. Realizar curso Técnico em Satde Bucal, curso Técnico em Vigilancia em Saude, curso Introdutério de Estratégia

Satude da Familia e curso de Qualifica¢io dos Agentes Comunitarios de Saude
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10.

Certificar o Curso de Especializacdo em Saude Publica e os cursos técnicos junto ao Conselho Estadual de
Educacio/RS

Realizar 1 curso de Educagio a Distancia por meio de suporte pedagégico instalado

Capacitar 100% dos Nucleos Regionais de Educagio em Satude Coletiva sobre os fluxos e regulamentos do Comité
de Etica em Pesquisa da ESP

Objetivo 17 - Fortalecer a Ciéncia, Tecnologia e Inovacio em Saide

L,
2.

Implementar a Politica Estadual de Ciéncia, Tecnologia e Inovagio em Satude

Implementar a Politica de Pesquisa da SES

Objetivo 18 - Promover a integracio entre a pesquisa, a atencio e a gestio em saide

Disseminar as pesquisas cientificas em saude aos usuérios, gestores, pesquisadores e profissionais em saude
através de 4 eventos

Divulgar as produgdes cientificas visando a potencializacio da pesquisa alinhadas as necessidades do SUS
através de 33 publicaces

Fonte: Rio Grande do Sul (2016)

ANEXO B — METAS DE INDICADORES E INDICADORES DO PES 2016-2019

Metas de Indicadores de Resultado

L

N RSN NN Boi

10.
11.
12.
13.
14.

15.
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Reduzir o percentual de amostras de 4gua com presenca de Escherichia coli, em Solugdes Alternativas Coletivas,
de 12,78% para 2%

Ampliar o percentual de parto normal de 39,05% para 45%
Reduzir a propor¢io de recém-nascidos com muito baixo peso ao nascer de 1,42% para 1,40%

Reduzir a propor¢io de recém-nascidos com APGAR de 5° minuto de vida < 7 (método que mede a satde do
recém-nascido) de 1,10% para 1,06%

Reduzir o nimero de casos novos de sifilis congénita em menores de 1 (um) ano de idade de 1.675 para 1.099
Reduzir o numero de casos novos de Aids em menores de 5 (cinco) anos de 37 para 24
Reduzir o percentual de internagées por Condi¢des Sensiveis & Atencido Bésica de 27,05% para 24%

Reduzir a taxa de internacio hospitalar por fratura de fémur em pessoas idosas de 29,2 para 27,2 por 10.000
habitantes

Ampliar o percentual de cura de casos novos de tuberculose de 62,5% para 75%

Reduzir a taxa de mortalidade em menores de 1 ano de 10,66 para 9,5 por 1.000 nascidos vivos
Reduzir a taxa de mortalidade neonatal precoce de 5,25 para 4,9 por 1.000 nascidos

Reduzir a taxa de mortalidade neonatal tardia de 2,14 para 2,0 por 1.000 nascidos

Reduzir a razdo de mortalidade materna de 35,09 para 30,37 6bitos por 100.000 nascidos vivos

Reduzir a taxa de mortalidade precoce (de 30 a 69 anos) pelo conjunto das quatro principais Doengas Crénicas
Néao Transmissiveis (doencas do aparelho circulatério, neoplasias, diabetes melittus e doencas respiratérias
cronicas) de 362,82 para 345,86 por 100.000 habitantes

Reduzir o nimero de 6bitos por suicidio no estado de 9,86 para 8 por 100.000 habitantes
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Indicadores
de
resultado

Sit.
inicial

Percentual de

amostras de dgua

com presenca

de Escherichia 12,78
coli, em Solucées

Alternativas

Coletivas

Proporcéo de parto
normal

39,05

Proporgio de
recém-nascidos com
muito baixo peso ao
nascer

1,42

Proporgao de

recém-nascidos

com APGAR de 5°

minuto de vida < 7 1,10
(método que mede

a saude do recém-

nascido)

Meta

45

1,4

1,06

Fonte

SISAGUA

SINASC

SINASC

SINASC

Periodicidade

Quadrimestral

Quadrimestral

Quadrimestral

Quadrimestral

Férmula de
célculo

Numerador: Total
de Amostras

com presenca de
Escherichia coli

Denominador:
Total de Amostras
Analisadas

Numerador: nimero
de nascidos vivos
por parto normal
ocorridos, de mies
residentes em
determinado local

e ano

Denominador:
numero de nascidos
vivos de todos os
partos, de maes
residentes no mesmo
local e ano

Fator de
multiplica¢io: 100

Numerador: nimero
de nascidos vivos

de maes residentes,
com peso ao nascer
inferior a 1.500
gramas

Denominador:
numero total de
nascidos vivos de
maes residentes

Fator de
multiplicacio: 100

Numerador: Namero
de recém-nascidos
com APGAR de 5°
minuto de vida <

7, em determinado
local e periodo

Denominador: total
de recém-nascidos,
em determinado
local e periodo

Fator de
multiplica¢do: 100
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Numero de casos
novos de sifilis
congénita em
menores de 1 ano
de idade

Numero de casos
novos de Aids
em menores de 5
(cinco) anos

Propor¢éo de
internag¢ées por
Condi¢ées Sensiveis
a Atencao Bésica

Taxa de internacio
hospitalar por
fratura de fémur em
pessoas idosas

Percentual de cura
de casos novos de
tuberculose
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1.675 1.099 SINAN Anual
SINAN
SISCEL/
37 24 SICLOM Anual
SIM

27,05 24 SIH Anual
29,2 27,2 SIH Quadrimestral

62,5 75 SINAN Anual
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Numero de casos
novos de sifilis
congénita em
menores de 1

ano de idade em
determinado ano de
diagnéstico e local de
residéncia

Numero de casos
novos de Aids

em menores de 5
anos de idade em
determinado ano de
diagnéstico e local de
residéncia

Numerador: nimero
de internagées por
causas sensiveis
selecionadas a
Atencao Basica, em
determinado local e
periodo

Denominador: total
de internagées
clinicas, em
determinado local e
periodo

Fator de
multiplica¢io: 100

Numerador: nimero
de internacées
hospitalares por
fratura de fémur na
faixa etéria de 60
anos ou mais

Denominador: total
da populagdo com 60
anos e mais

Fator de
multiplica¢do: 1.000

Numerador: total
de casos novos de
tuberculose curados

Denominador: total
de casos novos
de tuberculose
diagnosticados

Fator de
multiplica¢do: 100



Taxa de Mortalidade
Infantil

Taxa de natalidade
neonatal precoce

Taxa de natalidade
neonatal tardia

Razdo de
mortalidade
materna

Numerador:

ntmero de ébitos
em menores de 1
ano de idade em um
determinado local de
residéncia e ano

Denominador:
numero de nascidos
vivos residentes
nesse mesmo local
e ano

Fator de
multiplica¢io: 1.000

Numerador:
numero de bitos de
residentes de zero a
seis dias de vida

Denominador:
numero de nascidos
vivos de mées
residentes

Fator de
multiplicagdo: 1.000

Numerador:
numero de 6bitos de
residentes de sete a
27 dias de vida

Denominador:
numero de nascidos
vivos de mies
residentes

Fator de
multiplica¢do: 1.000

Numerador:
numero de ébitos
de mulheres
residentes, por
causas e condi¢des
consideradas de
morte materna

Denominador:
numero de nascidos
vivos de mies
residentes

Fator de

multiplicagdo:
100.000
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Taxa de mortalidade
precoce (de 30

a 69 anos) pelo
conjunto das
quatro principais
Doengas Cronicas
Nao Transmissiveis
(doengas

do aparelho
circulatério,
neoplasias, diabetes
melittus e doencas
respiratérias
cronicas)

Indice de 6bitos por
suicidio

382,62 345,86 SIM Anual

9,86 8,03 SIM Anual

Fonte: adaptada e reduzida de Rio Grande do Sul (2016).
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Numerador: nimero
de ébitos (de 30 a
69 anos) por DCNT
registrados nos
cédigos CID-10-100-
199-C97; J30-J98;
E10-E14 - em
determinado ano
elocal

Denominador:
populacio residente
(de 30 a 69 anos) em
determinado ano
elocal

Fator de
multiplicagdo:
100.000

Numerador:
numero de ébitos
por suicidio, em
determinado local a
periodo

Denominador:

total de populagio
residente no mesmo
local e periodo

Fator de
multiplicagio:
100.000
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INTRODUCAO

O tema “capacidades estatais” tem ganhado cada vez mais espa¢o nas
andlises do campo de politicas ptblicas pois, crescentemente, compreende-se
o refor¢o do Estado como condi¢io para a concretizacio dos compromissos so-
ciais, tais como a promog¢io do desenvolvimento econdmico e social e a entrega
de servicos qualificados & populacio (CINGOLANI, 2013; GOMIDE; BOSCHI
2016; GOMIDE; PIRES, 2014; SOUZA, 2017). Geralmente posta como variavel
independente nos estudos empiricos, a literatura demonstra que as capacida-
des estatais como a burocratica, a fiscal e a relacional podem contribuir para a
formulacdo e a implementac¢io de politicas publicas (GOMIDE; BOSCHI 2016;
GOMIDE; PIRES 2014; SOUZA, 2017). Nessa seara, a capacidade administrati-
va ou burocratica, que se refere a existéncia de um corpo administrativo profis-
sional, dotado de recursos e de instrumentos proprios (CINGOLANI, 2013; SOU-
ZA, 2017, grifos nossos) tem sido colocada como essencial & implementa¢io
das politicas publicas, ou ainda, como uma condi¢io para qualquer Estado que
se pretenda auténomo e capaz nas suas tarefas de desenvolvimento.

Partindo da premissa de que capacidades estatais colaboram com a
implementacgdo de politicas publicas, entendemos o planejamento como um
elemento que compde a competéncia estatal administrativa, pois permite: 1)
projetar o futuro de forma sistemadtica, propondo objetivos estratégicos e meios
de viabilizacdo dos mesmos diante da realidade complexa; 3) organizar a imple-
mentacio de acordo com objetivos tracados pelos atores que participaram da
formulacdo dos problemas, concebendo a complexidade que envolve o cotidia-
no de execugio dos servicos, as mudangas de cendrio, e a agio dos implementa-
dores.

Dessa forma, investigar como o planejamento se estrutura nas variadas
politicas setoriais pode colaborar com a agenda de pesquisa que busca, basi-
camente, entender as capacidades desenvolvidas pelos distintos niveis de go-
verno na tarefa da implementacdo. Tendo em vista esse cendrio, este capitulo
propde-se a investigar o processo empirico de confec¢do do planejamento em
AS no municipio de Porto Alegre, no ano de 2017. Partindo do pressuposto
que Porto Alegre, por ser uma capital com 1.409.351 habitantes (IBGE, 2019)
e ter sido sede do Orcamento Participativo, deveria ter institucionalizado pro-
cessos mais ativos na construcdo de planos setoriais, propusemo-nos a analisar
no campo da AS: 1) a compreenséo e valorizacdo do planejamento pelos atores
executores, como instrumento que colabora com a implementacio da politica
de AS; 2) as estruturas institucionais construidas nos distintos niveis da gestao
em relagdo ao planejamento; 3) o envolvimento e capacitacido dos diversos ni-
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veis de burocracia' voltados a essa tarefa na AS.

A escolha de analisar a politica de AS se deve ao fato de que se trata de
uma politica publica recente, estabelecida como direito social em 1988, mas que
apenas em 2004, com o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), avanca em
seu processo de implementa¢io nacional. Por ser nova e descentralizada, tal
politica enfrenta um conjunto de desafios em sua implementa¢io a nivel local,
dentre elas a estruturagdo de espagos para a gestdo, onde se insere o tema do
planejamento em AS.

Com efeito, sabe-se que o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
estabeleceu um conjunto de normativas nacionais de apoio para a formulacio,
implementacéo e gestio das politicas publicas locais. Nesse processo, o planeja-
mento foi inserido como eixo central da gestdo, considerado como instrumento
estratégico para formular, implementar e acompanhar os resultados produzi-
dos pelos governos na entrega de servi¢os. De fato, desde a Norma Operacional
Bésica (NOB) de 1997, em conformidade com o art. 30 da Lei Organica da As-
sisténcia Social (LOAS), estabeleceu-se como prioridade a confecgdo dos planos
de AS para auxiliar em sua gestdo. Esse aspecto foi reforcado em cada uma das
NOBs seguintes, com especial aten¢do na de 2012, a qual indica o Plano como
um instrumento de planejamento estratégico que organiza, regula e norteia a
execu¢io da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), na perspectiva do
SUAS (BRASIL, 2012). Posto como responsabilidade dos trés entes federados,
os planos devem ser confeccionados a cada quatro anos, de acordo com os peri-
odos de elaboragdo do Plano Plurianual (PPA) e conter diagndstico socioterri-
torial; diretrizes e prioridades deliberadas; agdes e estratégias correspondentes
para a sua implementacdo; metas estabelecidas; resultados e impactos espera-
dos; indicadores de monitoramento e avaliagio; entre outros aspectos especifi-
cos.

1 Diversos estudos da literatura de burocracia iniciaram tratando dos burocratas de alto escaldo
nos processos que envolvem a etapa da formulacio (GOUVEA, 1994; SCHNEIDER, 1994; LOU-
REIRO; ABRUCIO; ROSA, 1998; LOUREIRO; ABRUCIO, 1999), pois se imaginava que fosse essa
a etapa mais importante, na qual se “pensa” quais decisdes serdo tomadas, tais como formacio da
agenda, formacdo de alternativas, formulacdo de dindmicas e fluxos de execucdo, dentre outras
a¢oes decisorias (HILL; HAM, 2002). Lipsky (1980) problematiza o papel dos trabalhadores que
interagem diretamente com os cidaddos no curso de suas tarefas, e defende que existe um subs-
tancial teor discricionario na execu¢io de seus trabalhos, os quais, de certa forma, modificam
0s objetivos descritos previamente. Em consonéncia com essa literatura, autores internacionais
(FLOYD; WOOLDRIDGE, 1992; BACON et a.l, 1996; HEIMER, 2013) comecaram a notar a im-
portincia-chave de um ator intermedidrio a essa clara divisdo entre alto escaldo e profissionais
de linha de frente. Ator esse que se assemelhava aos “gerentes” da teoria das organizacdes, o qual
denominaram burocrata de médio escalio. Este se coloca como o ator responsével pelas ativida-
des de gestdo das a¢6es nas politicas publicas, tais como o planejamento, fundamental para tracar
objetivos e implementé-los na realidade social.
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Entretanto, dada a necessidade de implementacdo de servi¢os atinen-
tes ao SUAS e & necessidade de estruturacio das redes de servicos, muitas vezes
o processo de gestdo — incluido ai o planejamento em AS - foi preterido ou ape-
nas confeccionado para cumprir as normativas federais que impde a necessida-
de desse documento para se ter acesso ao financiamento proveniente do Fundo
Nacional. Por essas razdes, planejar em AS muitas vezes tem se conformado
como um exercicio protocolar e sem serventia ao &mbito da implementacio,
sobretudo para os “burocratas de nivel de rua” (LIPSKY, 2019).

Com o objetivo de contribuir com pesquisa empirica sobre a producio
do planejamento setorial nos municipios brasileiros, pretende-se fomentar
uma agenda de estudo em torno do planejamento local e, em especial, de AS -
uma politica publica ainda em processo de institucionalizacio.

Em termos metodolégicos, partimos de um estudo de caso, dado que
ainda existem lacunas importantes a serem preenchidas no campo do entendi-
mento do planejamento local em AS. Pretendemos, assim, abrir novas questdes
investigativas para o campo. Para tanto, operacionalizamos a pesquisa a par-
tir da aplicagdo de entrevistas em profundidade com seis gestores de 4 CRAS
(Centros de Referéncia de Assisténcia Social), analisando os dados por eixos
tematicos. Inicialmente, intencionamos entrevistar a secretaria responsavel
pela gestdo da AS de POA, a FASC, assim como o numero total de Centros de
Referéncia de AS em POA - vinte e dois. Entretanto, por conta da troca de che-
fia dentro da Fundacio de Assisténcia Social e Cidadania (FASC), ndo nos foi
autorizado acesso a todos os CRAS, tampouco foi possivel estender a pesquisa
junto aos gestores da FASC. Dessa forma, foram realizadas entrevistas apenas
com gestores dos CRAS que se dispuseram voluntariamente a colaborar com
a pesquisa. Com isso, nos foi possibilitado acessar o nivel mais préximo entre
planejamento e implementacéo.

Para atender aos objetivos do trabalho, nas paginas que seguem traze-
mos uma reflexio sobre o papel do planejamento para os governos e por que o
mesmo pode ser compreendido como um eixo fundante de capacidade do Esta-
do. Néo pretendemos nos deter sobre o debate tedrico das capacidades estatais,
mas evidenciar como esses dois temas se tangenciam e podem ser explorados
conjuntamente na andlise de politicas ptblicas. Seguimos com a politica de AS
no Brasil, e em especial em Porto Alegre, para demonstrarmos, na sequéncia, o
caso da estruturagdo do planejamento e os usos de dados pelos trabalhadores
implementadores da politica publica.
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1. O PLANEJAMENTO COMO FUNDAMENTO DO CONCEITO DE CAPACIDADE
ESTATAL ADMINISTRATIVA-BUROCRATICA

Enquanto ferramenta estratégica para implementacio de politicas publi-
cas, o planejamento tem seu apogeu no inicio do século XX, quando os Estados
ocidentais lancam mao desse meio para conduzir a economia apds os contextos
de crises e guerras (BIELCHOWSKY, 2004). Na América Latina, e especialmen-
te no Brasil, o planejamento traduziu-se com parte central da constru¢io dos
Estados desenvolvimentistas que tinham como principal caracteristica a for-
te presenca do Estado na condugdo do crescimento econémico, tomado como
condicdo de subtracio do subdesenvolvimento?®. Nesse contexto, o modelo de
planejamento seguia uma légica centralizadora e programadora da economia,
restando as politicas setoriais, sobretudo as ligadas ao &mbito social, baixa prio-
ridade.

Com a crise econémica dos anos 1973 e 1979, desencadeada pelo au-
mento dos precos do petrdleo, os Estados entram em crise. Assim, abre-se uma
janela de “oportunidades” para a agenda liberal, vocalizada por paises como
Inglaterra e EUA - de Margaret Thatcher e Ronald Regan -, que passaram a
questionar o modelo de Estado até entdo vigente, alegando que a sua forma e
aparato de gestio foram os motivos da crise (CHANG, 2008). Nessa conjuntu-
ra, o planejamento associado ao antigo modelo de Estado passa a ser preterido
empiricamente e teoricamente pois, afinal de contas, vigia a ideia de que as for-
cas do livre mercado seriam melhores alocadoras de recursos, dispensando os
esforcos feitos pelo Estado. Dessa forma, ao contrario do prestigio logrado no
pés-guerra, o planejamento comeca a perder for¢a como ferramenta de gestéo
dos Estados, sendo mantido mais como peca indicativa do que propositiva e
orientadora do futuro.

Uma excecido a essa tendéncia é a contribuicdo de Carlos Matus sobre
a importancia do planejamento para os governos. Para o autor chileno, que ob-
servava especificamente a realidade da América Latina dos anos 1970 e 1980,
qualquer Estado que desejasse avan¢ar no desenvolvimento econdmico e social
nio podia prescindir do planejamento, visto como uma estratégia disponivel
aos governantes para definir o futuro desejado e néo ficar a mercé do fluxo dos
acontecimentos — leia-se: “das livres forcas do mercado”.

2 O debate sobre o subdesenvolvimento e o caminho do desenvolvimento foi marca do pensa-
mento econdmico brasileiro dos anos 1950. Encabecados pela Comissdo Econémica para América
Latina (CEPAL) e pelo Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB), discutiam-se as causas do
subdesenvolvimento e as melhores vias para o desenvolvimento, que passavam por maior ou me-
nor intervencio do Estado na economia. Entretanto, a defesa do planejamento como ferramenta
central do Estado para promover tais transformagées ndo era questionada nem em finalidades,
em metodologia e formato (BIELCHOWSKY, 2004).
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Segundo o autor, o modelo tradicional de planejamento desenvolvido
no contexto desenvolvimentista deveria ser totalmente substituido por outro
modelo mais democrético e aderente a realidade. O método anterior — confor-
me Carlos Matus —, portador de contetido econémico formulado por uma elite
burocratica centralizada, detentora dos saberes técnicos e supostamente “neu-
tros”, capazes de predizer as necessidades sociais, provocou uma baixa aderén-
cia/aplicabilidade social dos planos e, por consequéncia, o seu descrédito no
cotidiano da ac¢io publica. Isso levou, muitas vezes, os executores de politicas
publicas a pensar que os planos nio dao certo, que estdo descolados da realida-
de e, portanto, podem ser preteridos ante a necessidade de agdo cotidiana nos
servigos publicos. Diante disso, vigorou muitas vezes no dia-a-dia a improvisa-
¢do na implementacgdo dos servigos e nos seus processos de gestdo, tornando
mais distante o alcance de objetivos tracados. Tal cendrio de descolamento en-
tre o planejado e a realidade, a baixa aplicabilidade dos planos e seu descrédito
como um instrumento de gestdo, levou Matus a elaborar o que ficou conhecido
como Planejamento Estratégico Situacional (PES).

O PES parte do entendimento de que o planejamento é um dos princi-
pais instrumentos politicos de um Estado. Negando a pretensio de neutralidade
trazida pelo método tradicional, o autor defende que o plano é mais do que uma
peca técnica: ele contém componentes técnicos, mas trata-se prioritariamente
de uma pega politica, na medida em que é por meio dele que a sociedade define
0 que é prioritédrio para seu futuro (MATUS, 1996, 1993a, 1993b). A visio de
futuro, aonde se deseja chegar, qual projeto de desenvolvimento que norteia
um pais, cidade e/ou organizac¢do nio pode ser deixado a sorte das livres for¢as
do mercado, tampouco de uma elite que decide sobre a vida da coletividade.

O segundo postulado elaborado pelo autor é que o planejamento nio
deve ser restrito a uma elite, mas sim incluir e envolver a maior diversidade
de atores possivel para a tomada de decisdo. Considerando que os agentes so-
ciais carregam distintas visées de mundo, preferéncias e valores, a explicagio
da realidade se complexificaria e se aproximaria do mundo vivido, tendo, assim,
maior potencial de aplicabilidade. Através do conflito, da negocia¢io e do con-
senso entre tais atores se garantiria maior engajamento no processo de cons-
trugdo e aplicacio dos planos. Pode-se afirmar, portanto, que o PES carrega em
sium sentido democrético e de participacio no processo decisério.

O sentido do conceito “situacional”, por sua vez, refere-se a necessidade
de contextualizacio dos planos a realidade, seja na fase de montagem (a fase
1 do PES - explicagdo da realidade), quanto na sua implementa¢io, monitora-
mento e avaliacio. Partindo da nog¢do de que a realidade é fruto de um passado
construido e suas institui¢des, mas possui contingéncias que a modificam e di-
namizam, os planos devem ter aspectos adaptaveis as mudancas que estdo sem-
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pre ocorrendo nos cendrios politicos e econdmicos, e que alteram as demandas
societarias (MATUS, 1993a, 1993b). Ou seja, menos que uma camisa de forcas,
os planos devem ser orientadores da gestio, com aspectos flexiveis que estejam
em consonincia com essa compreensio de realidade.

Com a finalidade de contribuir concretamente com o avanco dessa peca
técnico-politica — o planejamento - e viabiliz4-la na prética, o autor elaborou
a metodologia dos quatro momentos® do PES, que chegou ao Brasil nos anos
1990, mas teve um impulso importante nas politicas publicas nos anos 2000.
Por meio dessa estratégia para explicar a realidade, encontrar seus nés criticos,
pensar na elabora¢io de programas e projetos para implementa-los e posterior-
mente monitora-los e avalid-los, muitos programas e entes governamentais
passaram a se orientar sobre o PES. Por meio de técnicas utilizadas no meio
organizacional, como a arvore de problemas e a matriz FOFA, a discusséo foi
ingressando no setor publico como um potencial resolutor de problemas.

Entretanto, quando analisado em seu conjunto, muito da gestdo pu-
blica, a despeito de conhecer as técnicas, ou até utilizd-las (de maneira inci-
piente), ainda carece de retomar o sentido fundamental do PES: a participacio
do maior nimero e diversidade de atores possiveis; a necessidade de pensar o
planejamento como peca politica, orientador da a¢io e minimizador da zona do
improviso e do voluntarismo na prestagio de servicos. Ou seja, como uma pe¢a
administrativa que colabora com a implementacdo de politicas e nio apenas
como um documento de cariter formal de pouca aplicabilidade. Resgatando os
postulados de Matus, defendemos que esse método significa um avanco na de-
mocratizacdo das decisées politicas, pois valoriza a interpretacio de cada par-
ticipante envolvido no jogo social — mediante a posi¢io que ocupa, seus valores
e concepgdes. Esse avanc¢o evidencia a importancia do planejamento como ins-
trumento na constru¢io de um Estado que promova o desenvolvimento social

3 O PES foi dividido didaticamente em quatro momentos. O primeiro momento (momento ex-
plicativo) diz respeito ao diagnoéstico da situacio encontrada. Neste momento, sio selecionados
os principais problemas e discutidas as suas causas, pois, ao compreender a realidade, podem
ser verificadas as origens e as causas da situa¢io atual, identificando também as consequéncias.
Posteriormente, pode-se selecionar os néds criticos, que sdo as causas sobre as quais é possivel
atuar para resolver os problemas O segundo momento (momento normativo) é quando se esta-
belecem as metas e as linhas de agdo para cada objetivo especifico identificado. Nesse momento
sio identificados e quantificados os recursos necessarios  realizacio das acoes. E onde atuam di-
ferentes atores presentes no jogo social, orientando o plano para a mudanca que se quer obter. O
terceiro momento (momento estratégico) é quando deve ser verificado se os objetivos, recursos,
tecnologia e organizacdo que estdo disponiveis se contradizem entre si e se é possivel contornar
os obstaculos politicos. Essas conclusées visam dar viabilidade as propostas de solugido j4 elabora-
das. O quarto momento (momento tatico-operacional) é o momento de monitorar as operacdes e
avaliar continuamente. E quando se executa o plano sob uma geréncia, com prestacio de contas,
supervisdo, acompanhamento e avaliacio (HUERTAS, 1996).
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em conjunto com o avan¢o econdémico, entregando politicas publicas qualifica-
das a populagio.

Tal debate dialoga diretamente com o tema das capacidades estatais,
que traz em sua discussdo origindria o interesse em compreender o papel do
Estado no desenvolvimento e as condi¢bes e estruturas necessarias para tan-
to. Partindo da ideia de que Estados capazes sdo aqueles dotados de recursos
para “implementar metas e objetivos sobre a real ou potencial oposi¢ao de gru-
pos sociais (EVANS, RUESCHEMAYER; SKOCPOL 1985, p. 9), um importante
numero de estudos avan¢ou na discussdo conceitual e operacional do termo
(CINGOLANI, 2013). Entretanto, por ser abordado por um conjunto amplo de
areas e subareas como a economia, a sociologia e a ciéncia politica, sdo variadas
as formas de analisar ou avaliar as capacidades estatais, sobretudo porque tais
competéncias ndo sdo atributos fixos de um Estado, mas algo desenvolvido his-
toricamente em distintas realidades (GOMIDE; BOSCHI, 2016).

No caso brasileiro, estudos sobre as capacidades estatais avancam com
a chegada dos governos de centro-esquerda, que reacendem o debate sobre o
papel do Estado nas tarefas de desenvolvimento econémico e social (PINHO,
2017). A partir de entdo, passou-se a revalorizar, no 4mbito dos governos, o pa-
pel protagonista do Estado e de suas capacidades na concep¢io, no planejamen-
to, na implementacéo e na avaliacio de politicas publicas. Ademais, agregou-se
nessas discussées o componente da inclusdo e desenvolvimento social.

Nessa seara, a academia, junto com 6rgios de pesquisa do governo
(tais como o IPEA), passaram a desenvolver estudos para entender como as
capacidades estatais afetam as a¢bes governamentais e politicas publicas, as-
sim como, quais fatores produzem capacidades estatais, tais como trajetérias
institucionais de politicas publicas (GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2017;
GRIN, 2016). Entendido como um conjunto de instrumentos e instituicdes de
que dispde o Estado para estabelecer objetivos, transforma-los em politicas e
implementé-los (SOUZA, 2017, GOMIDE; PIRES, 2014), avancou-se na opera-
cionalizac¢do do conceito, bem sintetizado por Celina Souza (2017):

Colocado sob a forma de componentes, o conceito incorpora quatro
grandes grupos: politico, legal, organizacional/administrativo e de politica
publica. O componente politico diz respeito as “regras do jogo” que
regulam o comportamento politico, societal e econémico. O componente
legal diz respeito as regras juridicas que regulam o comportamento dos
atores e das institui¢ées. O componente organizacional/administrativo
remete a capacidade de prover bens e servigos com eficiéncia. Por fim,
o componente de politicas publicas, objeto deste artigo, diz respeito a
institui¢des e estratégias que influenciam decisées sobre politicas, sua
formulagdo e execugdo. Esse componente incorpora, entre outros, a
construcdo de capacidade burocritica e o grau de profissionalizacdo da
burocracia para investigar as condi¢des em que politicas sdo formuladas
e executadas. Contudo, uma das mais importantes ressalvas sobre a
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capacidade do Estado é sua desigualdade ou variedade entre dreas de
politicas publicas (SOUZA, 2017, p. 31)

Neste trabalho, a capacidade administrativa ou burocratica que se refe-
re 4 existéncia de um corpo administrativo profissional, dotado de recursos e de
instrumentos préprios (CINGOLANI, 2013; SOUZA, 2017), foi situada como
essencial a implementacdo das politicas publicas — como uma condi¢do para
qualquer Estado que pretenda-se auténomo e capaz nas suas tarefas de desen-
volvimento.

E nesse escopo que se insere o papel do planejamento. Definido nesse
trabalho como um instrumento que viabiliza projetar o futuro de forma siste-
matica, propondo objetivos e meios de viabilizacdo do mesmo, entendemos o
planejamento como um mecanismo fundante da capacidade estatal, ao mesmo
tempo que demanda competéncias estatais administrativas para ser construi-
do, num processo dialético. E por esse meio que a administracio pode elaborar
e implementar politicas publicas atendendo ao interesse do conjunto da popu-
lagdo de forma eficaz e evitando improvisos.

2. A ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL E NO AMBITO LOCAL: A CONSTRUCAO
DE CAPACIDADES ESTATAIS PARA O PLANEJAMENTO

A assisténcia social nasce no Brasil em 1937 com a criagdo da Legido Bra-
sileira de Assisténcia — LBA, espaco onde as primeiras-damas atuavam no sen-
tido da ajuda social, ou seja, a partir de caridade aos pobres e desvalidos, sem
direito a protecio social garantida pelo Estado. Por nascer com tais caracteristi-
cas, a AS, apesar de ter avancado com o passar do tempo na constru¢io de novas
estruturas institucionais e politicas, vai repetir esse legado de tratamento dos
problemas sociais a partir da légica da caridade e do voluntarismo.

Entretanto, esse cendrio se modifica com a redemocratiza¢io. Impul-
sionada pelos movimentos sociais, a AS teve seu reconhecimento legal a partir
da Constitui¢ido Federal de 1988, quando foi algada ao status de politica pablica
no ambito da seguridade social, juntamente com a satude e a previdéncia social.
Com a edi¢io da Lei Orgénica da AS — LOAS, em 1993, d4-se um passo adiante
no reconhecimento da politica publica em dmbito nacional por intermédio da
formulacio de pardmetros estatais de garantia de direitos nessa area.

No entanto, do ponto de vista da implementa¢io, a AS nio obteve
avangos significativos nos anos 1990, em termos de amplia¢io e qualificagdo da
oferta de servigos. Isso aconteceu porque foram os municipios que ficaram res-
ponséaveis pela formulag¢do e implementacio das principais agdes, em um con-
texto de descentralizacio com baixo apoio federal, crise fiscal e corte de gastos
(PAPI, 2014). Dessa forma, as entidades da Sociedade Civil tornaram-se prota-

129



gonistas na prestagdo dos servicos assistenciais nos municipios, implementan-
do muitas vezes a¢des distantes dos objetivos da LOAS e reproduzindo o status
assistencialista anterior (BARCELLOS ROSA, 2016).

Esse desenho de implementac¢do permaneceu até 2003, ano da aprova-
¢do do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) na IV Conferéncia Nacional
de Assisténcia Social, que trouxe uma nova légica de prote¢io social para o pais
e transformou seus moldes operativos, seja pela instituicdo de novas regras de
prestacio de servicos ou pelo maior aporte de recursos para a drea. A partir
de tal movimento, a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) de 2004
deliberou pela criagio do SUAS em 2005 e retomou a necessidade de dar mate-
rialidade a politica de assisténcia conforme os preceitos da LOAS. A implemen-
tacdo do SUAS ap6s a PNAS 2004 e as Normas Operacionais Bisicas (NOBs) de
2005, 2006, 2010 e 2012 configuraram uma concep¢io de sistema organico da
politica publica de AS, em que a articulagdo entre as trés esferas de governo se
constitui como elemento fundamental, a exemplo do Sistema Unico de Satde
(PAPI, 2017).

Procurando uma melhor gestio da politica de assisténcia, foi proposto
o Pacto de Aprimoramento do SUAS, instrumento pelo qual sdo estabelecidas
as metas e as prioridades nacionais no &mbito do SUAS. Ele se constitui como
mecanismo de aprimoramento do Sistema como um todo nos estados* e mu-
nicipios®. A partir disso, a gestdo da Prote¢do Social no Brasil passou a se dar
de forma compartilhada, com cofinanciamento e cooperagdo técnica entre os
trés entes federativos. O Plano de AS, conforme consta no art. 30 da LOAS, é o
instrumento de planejamento estratégico que organiza, regula e norteia a exe-
cugdo da PNAS na perspectiva do SUAS, e tem como responsavel por sua elabo-
racdo o 6rgio gestor da politica, o qual precisa submeté-lo a aprovagio do Con-
selho de AS, na inten¢io de promover um principio democratico e participativo
(NOB, 2005). O Plano deve ser construido por todos os entes federativos en-
volvidos na implementacéo, isto é, Unido, Estados e Municipios, no periodo de
quatro anos, tendo que conter em sua estrutura aspectos como: (1) os objetivos
gerais e especificos; (2) as diretrizes e prioridades deliberadas nas conferéncias
dos trés niveis de pactuacgdo; (3) as a¢des e estratégias de implementacio; (4)

4 RESOLUCAO N° 32, DE 31 DE OUTUBRO DE 2013: Dispde sobre o Pacto de Aprimoramento
da Gestio dos Estados e do Distrito Federal no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social
— SUAS, estabelece a revisdo das prioridades e metas especificas para a gestdo estadual e do Dis-
trito Federal e os compromissos do governo federal, estabelecidos na Resolugdo n® 17, de 18 de
novembro de 2010, da Comissio Intergestores Tripartite — CIT, e d4 outras providéncias.

5 RESOLUCAO N° 18, DE 15 DE JULHO DE 2013: Dispoe acerca das prioridades e metas espe-
cificas para a gestdo municipal do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS, para o quadriénio
2014-2017, pactuadas pela Comissdo Intergestores Tripartite — CIT.
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as metas estabelecidas; (5) os resultados e impactos esperados; (6) os recursos
materiais, humanos e financeiros disponiveis e necessarios; (7) os mecanismos
e fontes de financiamento; (8) a cobertura da rede prestadora de servicos; (9) os
indicadores de monitoramento e avaliacio; (10) o espaco temporal de execucido
e demais particularidades territoriais (BRASIL, 2012).

O diagnéstico socioterritorial é outro aspecto obrigatério nos planos
de AS. Estes tém como objetivo o conhecimento das realidades a partir da lei-
tura dos territérios, microterritérios ou outros recortes socioterritoriais que
possibilitem identificar as dindmicas sociais, econdmicas, politicas e culturais
que os caracterizem, conhecendo suas demandas e potencialidades. A realiza-
¢do deste diagnéstico requer a¢des tais como o:

(I) processo continuo de investigacdo das situacdes de risco e
vulnerabilidades sociais presentes nos territérios, acompanhado da
interpretagio e analise darealidade socioterritorial e das demandas sociais
que estdo em constante mutacio, estabelecendo relagées e avaliacdes de
resultados e de impacto das a¢des planejadas; (II) identificacio da rede
socioassistencial disponivel no territério, bem como de outras politicas
publicas, com a finalidade de planejar a articulacio das a¢cdes em resposta
as demandas identificadas e a implantacdo de servicos e equipamentos
necessarios; (III) reconhecimento da oferta e da demanda por servigos
socioassistenciais e defini¢do de territérios prioritarios para a atuagdo da
politica de AS. (IV) utiliza¢do de dados territorializados disponiveis nos
sistemas oficiais de informag¢des (BRASIL, 2012, p. 25).

Ademais, destaca-se a necessidade da pactuagio das metas nacionais
e estaduais expressando o compromisso com o aprimoramento do SUAS em
todos os entes federativos em conjunto. Nesse sentido, valoriza-se:

As agbes articuladas e intersetoriais de apoio técnico e financeiro a gestio
descentralizada, capacitagdes, elaboragées de normas e instrumentos,
publica¢des de materiais informativos e de orienta¢do técnica, juntamente,
com o acompanhamento e assessoramento das a¢des. (BRASIL, 2012, p. 26).

E, por fim, o planejamento do financiamento da politica publica de
AS se da através dos instrumentos de programac¢io or¢amentaria na admi-
nistragio publica: o Plano Plurianual (PPA®), a Lei de Diretrizes Orcamenta-

6 Plano Plurianual — PPA, o qual expressa o planejamento das agdes governamentais de médio prazo e
envolve quatro exercicios financeiros, tendo vigéncia do segundo anos de mandato até o primeiro ano de
mandato do governo seguinte; (2) a Lei de Diretrizes Orcamentérias — LDO, a qual define as prioridades,
metas e estabelece estimativas de receita e limites de despesa a cada ano; e (3) Lei Orcamentéria Anual -
LOA, a qual explicita as prioridades e possibilidades de gasto em rubricas de receita e créditos a disposi¢io, a
qual é composta pelo Orcamento Fiscal, que compreende nos fundos, érgios e entidades da administracio
publica dieta e indireta e as fundagdes publicas; pelo Orcamento de Investimento das Estatais, nas empre-
sas em que o poder publico detenha maior capital social com direito a voto; e pelo Orcamento da Seguridade
Social, que congrega as Politicas de Satde, Previdéncia e Assisténcia Social (BRASIL, 2005, p. 40).
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rias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Apesar dessas disposi¢bes normativas para dar impulso a gestdo da AS
em Ambito nacional, sabe-se que a realidade municipal brasileira apresenta um
conjunto de constrangimentos estruturais, tais como a precdria arrecadagdo
tributaria somada as reduzidas condi¢ces socioeconémicas que se refletem no
conjunto de capacidades, ou baixas capacidades, para implementar politicas pta-
blicas.

O caso de Porto Alegre, entretanto, difere dessa situa¢io por se apre-
sentar como uma grande capital, ber¢co do Orcamento Participativo (OP), a qual
investiu nas praticas de planejamento ao longo de sua trajetéria de gestao.
Desta maneira, esperava-se encontrar uma pratica mais institucionalizada des-
sa tarefa. Entretanto, através dos achados das entrevistas, verificou-se que esse
cendrio se mostra distinto.

3. O PLANEJAMENTO NA POLITICA PUBLICA DE ASSISTENCIA SOCIAL DO
MUNICIiPIO DE PORTO ALEGRE - RS

Para compreender a construcdo das estruturas de planejamento em AS
no caso de Porto Alegre faz-se necessério contextualizar a criagdo do 6rgio ges-
tor (a FASC) que coordena a implementacio da politica ptblica.

A Fundacio de Assisténcia Social e Cidadania (FASC) é a instituicdo
gestora da politica de assisténcia social no municipio, responsavel pela oferta
de servigos, programas e beneficios que promovam a inclusio de cidadios, fa-
milias e grupos que se encontram em situacio de vulnerabilidade e risco social,
por meio de rede socioassistencial prépria e também conveniada.

A fundagdo tem origem no ano de 1977 com o nome de Fundacido de
Educacgdo Social e Comunitaria (FESC’), com direcio da Secretaria Municipal
de Educacio e Cultura. Em janeiro de 1993 foi implementado o Conselho Mu-
nicipal de Assisténcia Social (CMAS), no qual foi criado um grupo de trabalho
denominado Foro Municipal da Assisténcia Social com o objetivo de elaborar
o Plano Municipal de Assisténcia Social para Porto Alegre, sob a coordenagio
da FESC. O Foro era composto por entidades prestadoras de servico, 6rgios
publicos das trés esferas de governo, entidades de representagio dos usudrios,
dos trabalhadores e de representantes das regiées do Orcamento Participativo.
Apds seis meses de trabalho, o Foro e a Prefeitura Municipal levaram ao conhe-
cimento da populagdo a proposta de Plano Municipal da AS, culminando na

7 Ponte entre o Executivo municipal e a administracio dessas Unidades Operacionais, o que foi
solucionado com a institucionalizacio da Divisdo de Educacio Social, Lazer e Recreacdo (DIES-

LAR).
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realizacdo da I Conferéncia® Municipal da AS da Cidade (PREFEITURA MUNI-
CIPAL DE PORTO ALEGRE, 2017c).

No ano seguinte, pela Lei Municipal 7.414, a FESC comecou a formular,
promover e coordenar a politica de AS através das acdes de iniciativa publica
e da sociedade, visando prover beneficios e servigos para o atendimento das
necessidades basicas do individuo. Desta maneira, deixou de ser subordina-
da & Secretaria Municipal de Educac¢io e passou a ter um presidente nomeado
pelo prefeito. No ano de 2000, a FESC deu lugar a FASC, na qual as Unidades
Operacionais® passaram e ser designadas como Centros Regionais de Assistén-
cia Social e foram acrescidos Médulos de Assisténcia Social. Em 2007, a FASC
comegou o processo de avaliacdo para a implantacido do SUAS, instituindo 22
CRAS e 9 CREAS trés anos depois — conforme previsto na Tipificacio Nacional
de Servicos Socioassistenciais de 2009 (PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO
ALEGRE, 2017a).

No que tange a construg¢io das estruturas de planejamento e a adequa-
¢do das diretrizes e acdes do SUAS nos Planos e Leis de exce¢cdes do municipio,
cabe assinalar que quem orienta, coordena e acompanha o planejamento geral
do municipio, incluindo o da AS, é a Secretaria Municipal de Planejamento Es-
tratégico e Orcamento (SMPEO), que foi criada em dezembro de 2012 a partir
da unificagdo do Gabinete de Planejamento Estratégico (GPE) e do Gabinete de
Programacido Orcamentaria (GPO). A partir disso, a FASC, em conjunto com as
outras dreas setoriais, envia seus planos para a SMPEO, que tem por compro-
misso unificid-los de forma coerente na constru¢do de um planejamento gover-
namental que visa o desenvolvimento socioeconémico por meio da prestagdo
de servicos publicos de qualidade.

Essas fungdes tdticas de organizacio sdo de responsabilidade de ge-
rentes, dirigentes, supervisores e agentes encarregados de operacionalizar as
estratégias formuladas pelo alto escaldo da burocracia , isto é, pelas chamadas
burocracias de médio escalio (OLIVEIRA; ABRUCIO, 2011), as quais gerenciam

8 Teve as seguintes aprovagdes: (1) 1° Plano Municipal da Assisténcia Social de Porto Alegre; (2)
criagdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS); (3) criagdo das Comissées Regionais
de Assisténcia Social (CRAS, hoje CORAS), vinculadas ao CMAS; (4) criagdo do Fundo Municipal
de Assisténcia Social (FMAS); (5) elei¢do de 64 delegados para a 1* Conferéncia Estadual de As-
sisténcia Social do Estado, promovida de 15 a 17 de setembro de 1993 pelo Comité Interinstitu-
cional de Assisténcia Social (CIAS/RS) (PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 2017a).

9 Sao estes: (1) CECOPAM - Centro de Comunidade Parque Madepinho, no bairro Cavalhada;
(2) CEPRIMA - Centro Esportivo Primeiro de Maio, no bairro Passo D’Areia;
(3) CECORES - Centro de Comunidade Vila Restinga, no bairro Restinga; (4) CEVI - Centro Es-
portivo Vila Inga, no atual Eixo Baltazar; (5) CECOFLOR - Centro de Comunidade Vila Floresta,
no antigo Parque Florestal; (6) CECOVE - Centro de Comunidade Vila Elizabeth, no bairro Sa-
randi; (7) CEGEB - Centro Esportivo George Black, no bairro Medianeira; (8) Centro Social Vila
Mapa, no bairro Lomba do Pinheiro (PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 2017a).
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os burocratas de nivel de rua (LIPSKY, 2019), funcionando como o elo entre
esses implementadores e os formuladores — sendo essa funcio realizada pela
FASC no municipio de Porto Alegre, como citado anteriormente.

Descendo do planejamento na burocracia de médio escaldo para a bu-
rocracia de nivel de rua foi constatado, junto as entrevistas com os gestores e
trabalhadores dos CRAS, que o planejamento é valorizado como prética de ges-
tio unanimemente; entretanto, sua implementacdo ou “saida do papel” é um
processo tortuoso e complicado.

Sobre a valorizacio do planejamento, refere uma das entrevistadas:

Sem planejamento tu nio consegues lidar com as dificuldades, sem
planejamento tu ndo consegues enxergar o tamanho da situagdo. Tu tens
que ter planejamento, a afinacdo da entrada dos usudrios em relacio
aos servicos. Mais do que nunca diante desse caos nés precisamos ter
planejamento. A gente fica pensando que a gente planeja de acordo com
0 que a gente tem, porque, se eu ndo conseguisse planejar, seria o caos.
(Entrevista 1).

Sobre a pratica de planejamento, referem um conjunto de constrangi-
mentos que dificultam a sua implementac¢io. O longo processo de implementa-
¢d0 do SUAS no municipio e sua demora seria um fator agravante, como cita um
dos entrevistados:

O municipio levou oito anos (de 2005 a 2013) para a implementacio
do SUAS. Ele sentou em cima do recurso e ndo desenvolveu (a politica),
foi bem atrasado, a gente saiu de médulo e passa direto a ser CRAS.
(Entrevista 1).

H4 um conhecimento superficial sobre o conceito de planejamento en-
tre os gestores dos aparelhos de CRAS que atendem a populagdo. Nio se faz
referéncia a necessidade de montar os planos municipais de assisténcia com um
conjunto de atores, inclusive a populacdo beneficidria, simultaneamente com a
gestdo. Muitas vezes a compreensio de plano se confunde com a de reunides de
trabalho:

Entdo planejamento é para isso, para ndo marcar duas atividades para
o mesmo horéario e dia para que nio atrapalhe o andamento de todo o
servico. (Entrevista 3).

Os préprios técnicos dos CRAS reconhecem a dificuldade para planejar
e apontam a necessidade de um aporte do restante do sistema municipal para
que possam fazer um do atendimento:

nos somos as atividades fim, temos que ter uma retaguarda das atividades
meio, ou seja, dos gestores também da sede da FASC, que nos dé garantias
de questdes que a gente precisa executar na ponta. (Entrevista 1).
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Ademais, destacam que nio ha estrutura disponivel para que os res-
ponsaveis pela pratica do planejamento possam fazer o seu trabalho. O acesso
a internet e a linha telefénica sdo incertos, o que impede a comunicac¢do entre
0s CRAS, os gestores, e os usudrios para a obten¢io de informag¢des necessérias
para o planejamento de todo territério, como relata um entrevistado:

Ja ficamos mais de dez vezes sem internet neste ano, s6 neste més ja sao
duas vezes, o telefone também j4 foi cortado, assim eu deixo de trabalhar,
marcar reunides, eu ja fiz muito tempo em casa, mas vejo que hd um
descaso, nio faco mais isso. (Entrevista 4).

Referem que, muitas vezes, possuem apenas um computador para uso
coletivo, em mau estado de conservacio e, portanto, sem as condi¢des minimas
de trabalho, que incentivo h4 para planejar:

Né&o se tem nem computador ou impressora direito. Isso aqui (apontando
para o computador) é uma carro¢a velha. Quando nio falta material de
expediente, caneta, pano para o chio. (Entrevista 1).

Soma-se a esses constrangimentos estruturais para a realiza¢do do pla-
nejamento a dimensio e complexidade do municipio no que tange a sua “ques-
tao social”. Segundo dados divulgadas pelo IBGE, Porto Alegre é a 10° maior
cidade do pais em tamanho populacional, chegando a quase um milhdo e meio
de habitantes, ou seja, é considerada na Tipifica¢do dos Servi¢os do SUAS como
uma metrépole, apresentando 2,6% de popula¢io em extrema pobreza (IBGE,
2011). Isso tem efeitos diretos sobre o planejamento da politica, assim como
destacam os entrevistados:

“A gente planeja, mas nem sempre consegue executar o que a gente
planejou. Temos muitas situa¢des que nio temos controle.” (Entrevista
2).

“N6s temos aqui 23 bairros da cidade. E um territério bastante grande.”
(Entrevista 1).

A falta de recursos humanos para atender a prestagdo de servicos é ou-
tro fator crucial que impossibilita a realiza¢io de planejamento a longo prazo:

“Fiquei cinco meses tendo s6 um técnico, e para teres um planejamento a
médio ou longo prazo tens que ter recursos humanos. Se ndo os tém, tens
que trabalhar com o planejamento imediato.” (Entrevista 1)

Essa situacdo estd agravada no atual contexto de Porto Alegre (ano de
2017), em que faltam trabalhadores em fun¢io do encerramento de convénio
e 0 ndo chamamento para concurso publico, conforme previa a NOB-RH de
2006. De acordo com tal norma, o SUAS, a partir de 2006, incentivou, atra-
vés da disponibilizacio de recursos, a realizagdo de concursos especificos para
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trabalhadores da AS na intencio de promover a maior institucionalizacio do
sistema. Entretanto, Porto Alegre, apesar de assumir esse compromisso e rea-
lizar o concurso publico no momento em que aderiu a politica, permaneceu re-
novando o convénio da empresa terceirizada que prestava servigo ha sete anos
no municipio, sem chamar os aprovados: “nés temos aqui 10% quadro préprio e
90% terceirizado, que inclusive sdo instdveis: se ndo pagam, ndo vém.” (Entrevista
1). Os aprovados no concurso publico, atualmente, entraram com processo de
impugnacdo do convénio, 0 que ocasionou a saida de todos os trabalhadores
terceirizados, afetando diretamente o planejamento:

“A gente tinha ali as equipes técnicas dos CRAS e uma boa parte deles
era terceirizada” (Entrevista 2); “agora sem os terceirizados, somos sé eu
[coordenadora] e as duas técnicas, dai tenho que ficar aqui [na recep¢io]
atendendo telefone. Esse CRAS nunca teve a equipe completa.” (Entrevista 4).

“A gente tem reunides mensais sistematicas, onde faz o planejamento.
Mas hoje a gente consegue fazer o planejamento semanal, nio se consegue
fazer um planejamento de médio e longo prazo, a gente vem com a
construgdo de um planejamento, com alinhamento conceitual junto aos
territérios tanto de rede prépria quando de rede privada.” (Entrevista 1).

Diante dessa realidade, a cidade optou por adotar um sistema de aten-
dimento do Programa de Atendimento Integral a Familia (PAIF) junto as en-
tidades da sociedade civil que ja prestavam servicos para a AS antes da imple-
mentacdo do SUAS, com o chamado Servico de Atendimento Familiar (SAF).
Os SAFs nio estio tipificados na politica de AS, e o SUAS aponta que somente
a rede prépria (pablica) pode executar o servico de PAIE. Além disso, a Rede de
Atendimento Socioassistencial da Protecio Basica conta com entidades parcei-
ras que realizam o Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV),
este tipificado pelo SUAS e nio exclusivo da rede publica de atendimento.

Desse modo, o monitoramento do planejamento dessas entidades con-
veniadas e parceiras ocorre por meio de reunides sistemadticas — que variam de
mensais a semanais - chamadas de Reunides de Regionalizacio, com as coorde-
na¢oes dos CRAS de referéncia, nas quais, segundo os entrevistados, ndo tém
acesso aos espagos de constru¢io desse planejamento, mas procuram alinhar os
conceitos junto aos técnicos desses locais. Todavia, os entrevistados explicitam
que hé dificuldades de entendimento da mudanca de conceitos preestabeleci-
dos por conta da trajetdria desses locais, muitas vezes de cunho religioso e pau-
tado nas légicas de disciplina escolar:

“A AS em Porto Alegre foi construida por entidades de cunho religioso”
(Entrevista 2); “é muito dificil fazer eles entenderem que trabalhar

com espiritualidade é diferente que religiosidade. Muitos rezam antes
das atividades.” (Entrevista 4)
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“Eles ainda chamam de alunos, tém o caderninho amarelo de anotacées e
trabalham segundo o calendario escolar, mas SCFV é muito mais do que
alimentar as criancas e tentar deixa-las quietas.” (Entrevista 4).

Outra forma de planejamento citada pelos entrevistados foram as Reu-
nides de Rede Geral, com todos os servigos publicos possiveis da regido de co-
bertura do CRAS. Na prética, entretanto, apenas um aparelho (CRAS) estava
realizando essas reuniées mensalmente, juntamente com as reunides semanais
de equipe interna para a realizacio do planejamento de curto prazo, as quais
nio possuem uma orientacio padrio de quem sio as pessoas que devem parti-
cipar.

Ou seja, a ideia de planejamento que a maioria dos entrevistados reco-
nhece é a metodologia da reunido, onde muitas vezes pouco se encaminha de
acbes concretas a serem realizadas.

O objetivo de planejar e compor o plano municipal de AS como nor-
teador do futuro da politica publica nido aparece nas falas dos entrevistados,
tampouco as estratégias de participagio no planejamento setorial por meio do
PPA no municipio.

“Niao, nem se sabe o que é isso. Nés nio temos nem noticias disso. Mas
por vezes a Prote¢do Basica pede para darmos opinides sobre o que é
necessario.” (Entrevista 1)

“Eu nio sei, mas eu acho que nio. E muito mais um ‘nio, eu nio sei’ do
que um ‘definitivamente, ndo’. Talvez aconteca que la na PSB, se ndo me
falha a memoria, elas nos consultam em algum momento, elas montam e
nos consultam, do tipo ‘o que vocés acham?” (Entrevista 2)

Uma questdo importante referida pelos entrevistados para essa baixa
adesido coletiva ao planejamento e a reduzida (ou nenhuma) participagdo no
PPA foi o fato de a politica publica deixar pouco espago para a discricionarieda-
de do burocrata da “ponta”. Por se tratar de uma politica normatizada nacional-
mente, o desenho vem pronto, cabendo ao ente local apenas implementé-la. Ou
seja, o planejamento nesse caso é importante apenas para executar a politica
publica de acordo com as normativas, mas os esfor¢os criativos de formulacio
de objetivos estratégicos de médio e longo prazo ficam subtraidos nessa reali-
dade. Conforme revela a entrevistada:

“Como se executam as questdes técnicas, a partir das diretrizes nacionais,
que reescrevem isso dentro do municipio e se faz o planejamento das
acdes nos territérios.” (Entrevista 1)

Outra dimensio importante a se salientar é a presenca de um esfor-
¢o de planejamento seletivo. Ou seja, percebeu-se a tendéncia nos CRAS com
maiores equipes e infraestrutura de participa¢io de técnicos, apenas, nos pro-
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cessos decisérios. Isto é, a Coordenacio, com os assistentes sociais e psicélogos,
decidem e encaminham as principais a¢gdes nos CRAS. Em algumas situa¢bes
sdo realizadas reunides com o restante dos trabalhadores, geralmente com ob-
jetivo de informar o que ja foi previamente decidido.

Ja em locais com menor infraestrutura e que disponha de recursos hu-
manos reduzidos ha, geralmente, a participa¢do de todos os funciondrios do
local, desde o grupo administrativo até mesmo os trabalhadores de limpeza e
portaria, com a justificativa de que “o porteiro é o primeiro acesso do atendido, se
ele tem que saber o que estamos fazendo” (Entrevista 4). Mas isso é apenas uma
tendéncia, dado que, diante do observado, as coordenacdes do equipamento
publico tém ampla liberdade para decidir sobre como ocorrerd a construgio do
planejamento e das a¢ées cotidianas dos CRAS.

Diante do exposto, nota-se no caso da AS um conjunto de elementos
que interferem no conhecimento e pratica do planejamento setorial, que in-
cluem: a incipiéncia da implementa¢ido do SUAS em Porto Alegre; a falta de
estrutura de recursos humanos e inclusive de estabilidade e continuidade dos
servidores para atuarem em 4reas de gestdo; o fato da politica publica estar,
de certa forma, engessada — o que interfere nos esforcos de pensé-la e planeji-
-la de acordo com os interesses locais da popula¢io. As reunibes sdo tomadas
como sinénimo de planejamento e nio ha técnicas aplicadas para a realizacido
do mesmo. Ademais, hd que se referir que hd certa separagio e distanciamento
entre atores planejadores e executores da politica publica, mesmo no dmbito
dos servicos de “ponta”.

REFLEXOES FINAIS

O caso estudado revela que o planejamento como pratica que orienta o
rumo estratégico e a execugdo dos servi¢os analisados é ainda bastante inci-
piente. Em que pese os entrevistados revelarem ser de extrema importincia
o planejamento para entenderem os rumos que estio dando para as politicas
publicas, para visualizarem seus resultados e onde se acerta ou se erra, a pratica
pode ser sintetizada ainda como protocolar. De fato, conhece-se pouco sobre
a légica e o sentido estratégico do planejamento como orientador dos futuros
dessa politica publica, e muito do que se faz na prética responde a uma necessi-
dade formal. Ou seja, em grande medida as pecas de planejamento sdo exigidas
pelo governo federal, como no caso dos planos de AS pactuados no SUAS, em
que as metas vém estabelecidas pela prefeitura, ndo havendo uma anilise situ-
acional dos problemas em profundidade para o estabelecimento de préticas de
elaboracio nas préprias unidades (CRAS).

A partir dessa perspectiva e das discussdes feitas neste trabalho, pode-
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mos afirmar que a capacidade burocratica para o planejamento é central para
a conformacio de capacidades estatais municipais para implementar politicas
publicas federais, especialmente a de AS no Brasil — que tem na figura dos mu-
nicipios os principais responsaveis por sua implementacio.

Aproximando das teses de Matus, foi possivel perceber que ha uma
importante separacdo entre os atores que planejam e os que executam. Entre
unidades e intraunidades, percebe-se que hd um conjunto importante de atores
envolvidos com conhecimento da politica publica e dos territdrios, mas que ndo
tém espaco no planejamento — como os proprios trabalhadores do SUAS. Isso
pode derivar de intimeros fatores por eles levantados, tais como a falta de fun-
ciondrios e a alta rotatividade, que faz com que restem poucos servidores para
a tarefa de planejamento. Mas nio se pode deixar de considerar a cultura mais
elitizada do planejamento tradicional, que imputa este tipo de tarefa a apenas
alguns atores com “capacidade”. Retomando os pressupostos do autor, ressal-
tamos que as politicas publicas com maior capacidade de atender as demandas
cidadis precisam ser pensadas e elaboradas o mais préximo possivel desses
agentes. Para tanto, planos organicos e que atendam aos problemas da unidade
ou do territdrio precisam ser realizados de maneira coletiva, a comegar pelos
proprios trabalhadores das unidades. Se é certo que fatores estruturais pesam
sobre a pratica do planejamento, como a falta de estrutura fisica e de recursos
humanos e a prépria incipiéncia de algumas politicas publicas, como a de AS,
é notoria a falta de compreensio sobre o sentido e técnicas deste instrumento
para a gestdo de politicas publicas - um espago a ser preenchido pela literatura
de politicas publicas em suas etapas de formulagdo e implementacio.
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CAPITULO 6
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INTRODUCAO

Politicas publicas que causem impacto na sociedade envolvem diversos
fatores como, por exemplo, reconhecimento da existéncia de um problema pu-
blico, diagndsticos, formulagio de alternativas, um corpo técnico, implementa-
¢do que funcione de fato, monitoramento e avaliacdo constantes. Entretanto,
muitas vezes esses processos ndo acontecem da forma como deveriam e proje-
tos e programas propostos acabam fadados ao fracasso. Ao olhar para a drea es-
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pecifica da seguranca publica, revela-se um quadro ainda pior, uma vez que cada
governo tenta propor uma a¢io diferente (dada a falta de institucionaliza¢do do
setor e seus conflitos federativos) para resolver problemas que constitucional-
mente caberiam aos estados, mas que sozinhos ndo conseguem dar conta de um
cendrio tio complexo.

Segundo Mesquita Neto (2011), nas sociedades modernas e complexas o
conceito de seguranca publica passou a significar fun¢des de Estado a partir de
um conjunto de a¢des que assegurem a convivéncia ordenada, pacifica e tran-
quila. Ele salienta que em regimes democraticos a seguranca estaria voltada
principalmente a garantia dos direitos dos cidados, particularmente a vida, a
liberdade e 4 igualdade de todos perante as leis. Quando olhamos para o Brasil,
vemos que a seguranca publica esteve na pauta de todos os governos recentes
por se tratar de um assunto de interesse nacional e por afetar diretamente a
populagio. Ao longo da histdria brasileira, diversos fatores influenciaram a for-
mulagdo e implementa¢io dos Planos Nacionais de Seguranc¢a Publica. Enten-
der o contetdo e a politica publica proposta em cada plano é importante para
compreender o histdrico e as diferentes fases da seguranca publica no Brasil.

Para Lima, Steffen e D’Ascenzi (2018), um plano da politica ptblica apre-
senta a estrutura da intervencio, seus objetivos e os meios para alcan¢a-los.
Trata-se de uma estrutura normativa que expde a forma e os propdsitos de uma
politica publica. Além disso, um plano pode ser caracterizado como um artificio
para caracterizar certas decisdes, sendo ele um balizador de um curso de a¢ées
(JAMESON, 1963).

Partindo dessa definicio de plano, este capitulo buscou analisar todos
os planos nacionais de seguranca publica elaborados no Brasil p6s-Constituin-
te, sendo que desde o governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) todos os
governos imprimiram suas marcas na seguranc¢a publica, chegando até o go-
verno atual e seu projeto de lei, o Pacote Anticrime, que estd em tramitacio
no Congresso Nacional. Ao analisar esses planos, buscamos identificar se eles
correspondem ao que a literatura sobre politicas publicas considera como tal e
se estdo presentes os elementos fundamentais que devem estar contidos num
plano, como: anilise e identificacdo de problemas; consequéncias futuras das
principais varidveis; uma fixacdo de metas, objetivos e alvos; uma relagdo de
padrdes e prioridade de acdo; e um esboco com a distribui¢io dos recursos fi-
nanceiros (JAMESON, 1963).

No caso especifico deste trabalho, observar os planos de seguranca pu-
blica pode nos mostrar o contexto em que essas politicas foram formuladas e
como o problema da violéncia e da criminalidade foi enfrentado, seja via produ-
¢do de diagnésticos e indicadores, quais politicas publicas sdo propostas, suas
visdes, metas, meios de operacionalizacdo, e se incluem o monitoramento e
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avaliagdo como parte do processo. Analisar os planos significa compreender o
que essa estrutura normativa expde sobre a forma e os propoésitos da politica
publica proposta.

O capitulo adotou a seguinte estratégia metodoldgica: uma andlise qua-
litativa (documental) dos planos nacionais de seguranca publica com auxilio
do software Nvivo, buscando encontrar a visdo de seguranca publica, se ha a
realizagido de um diagndstico, quais as principais metas, os meios para opera-
cionaliza-las e se hd previsdo de monitoramento e avalia¢io.

O texto esta dividido em trés se¢cdes: na primeira, fizemos uma andlise
geral sobre politicas ptblicas na drea de seguranca publica. Apds, um breve apa-
nhado sobre a trajetéria da seguranca publica no Brasil e os seus paradigmas.
Por fim, na dltima secéo selecionamos os planos para anélise: o Plano Nacional
de Seguranca Publica (PNSP) do governo FHC, o Programa Nacional de Segu-
ranc¢a Publica com Cidadania (PRONASCI) do governo Luis Inécio Lula da Sil-
va (Lula), o Plano Nacional de Prevencdo e Reducio de Homicidios (PNPRH)
formulado no governo Dilma, o Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa
Social do governo Michel Temer e a proposta do Pacote Anticrime do atual go-
verno Bolsonaro. A escolha desses planos se deu pelo fato de que, em muitos
governos, sdo os Unicos formulados para a rea, e regem toda a politica publica
voltada para a seguranca no pais. Além disso, esses sdo todos os planos de se-
guranca existentes até agora, considerando o pais apds a sua redemocratiza-
¢do. Analisar os planos é um ponto importante para compreender quais sdo as
solucbes que os governos tém tentado dar para o problema complexo que é a
seguranca publica.

1. POLITICAS PUBLICAS NA AREA DE SEGURANCA PUBLICA

Para Lasswell (1936) as politicas publicas sdo o governo em ac¢io, sendo
quem ganha o qué, quando e como. Sapori (2007) afirma que ter uma politica
publica significa ter razdes ou argumentos que contenham nio sé a compre-
ensdo de um problema como também a sua solu¢io. Assim, a agdo do Estado,
segundo esse autor, é capaz de impactar em alguma medida a incidéncia da cri-
minalidade. Para Dias e Matos (2012) uma politica publica implica estabeleci-
mento de uma ou mais estratégias orientadas a solu¢io de problemas publicos.
Para que uma politica de governo se converta em politicas publicas é necessério
que esta se baseie em programas concretos, critérios, linhas de ac¢do e normas,
planos, previsées orcamentéarias (DIAS; MATOS, 2012).

H4 um processo por tras de toda e qualquer formula¢io e implementa-
¢do de cada politica publica. Alguns autores classificam como processo ou ciclo
de politicas publicas em que diferentes etapas acontecem até a formulacio da

147



politica propriamente dita. Kingdon (2003) divide em quatro fases: estabele-
cimento da agenda, considerac¢do de alternativas para a formulagdo, escolha
dominante entre o conjunto de alternativas disponiveis e implementacio da
decisdo. Howlett, Ramesh e Perl (2013) dividem o processo em cinco estigios
diferentes, sendo eles a montagem da agenda, a formulacio da politica, a toma-
da de decisdo, a implementacido e a avalia¢do. Algumas abordagens ja incluem
o monitoramento e a avaliagio como partes integrantes do processo, sendo es-
senciais para o desenvolvimento e acompanhamento das politicas ptblicas.

Aliteratura costuma distinguir as politicas de seguranca publica e as poli-
ticas publicas de seguranca. Segundo Oliveira (2002), enquanto as politicas pu-
blicas de seguranca englobam tanto acdes governamentais quanto nio gover-
namentais que causam impacto no problema da criminalidade e da violéncia, as
politicas de seguranca publica estariam mais focadas na atividade tipicamente
policial e suas atribui¢ées.

Filocre (2009) classifica as politicas de seguranca como minimalistas ou
maximalistas, gerais (abrangentes) ou locais, distributivas ou redistributivas,
reguladoras ou constitutivas, preventivas ou reativas, estruturais ou tdpicas,
multissetoriais ou especificas, de combate a criminalidade ou de combate a cri-
minalidades especificas e emergenciais ou continuas.

As minimalistas estariam voltadas para uma atuacio estatal fortemente
focada em um ou poucos tipos de a¢des estatais de controle & criminalidade,
sendo o objetivo dessa politica a criminalidade e nio as pessoas a ela expostas
direta ou indiretamente. As maximalistas propdem a melhoria da seguranca
publica equacionada com a redugido do medo e da inseguranca e melhoria da
qualidade de vida das pessoas na comunidade ou sociedade. A redugio da crimi-
nalidade é condi¢do necessaria, mas nio suficiente para a melhoria da seguran-
¢a publica, sendo o objeto da politica as pessoas. As politicas gerais sdo aquelas
que preveem a mesma estratégia para todo o territério e, em contraponto, as
locais estabelecem ac¢bes particularizadas de acordo com as necessidades de ma-
nutencio da ordem publica regional ou local.

Ainda segundo Filocre (2009), as politicas de seguranca distributivas se-
riam aquelas com interven¢des estatais de baixo grau de conflito, uma vez que
um grande numero de individuos se beneficia sem custos aparentes. J4 as redis-
tributivas focariam o deslocamento de recursos de toda ordem para beneficiar
certas camadas sociais ou grupos da sociedade.

Outras politicas descritas pelo autor sio as reguladoras e as constitutivas (estru-
turadoras). As primeiras trabalhariam com ordens e proibicdes: seus objetivos s3o evitar
comportamentos considerados negativos. J4 as constitutivas (estruturadoras) seriam
as que criam, modificam e modelam institui¢des, bem como determinam a configura-
¢d0 de processos de negociagio, cooperagio e consulta entre atores politicos.
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Existem ainda as politicas preventivas, que se dividem em primarias e se-
cunddrias, e as reativas. As primadrias seriam elaboradas com o objetivo de man-
ter a criminalidade em nivel condizente com a estabilidade social. As politicas
reativas repressivas visariam retornar a criminalidade ao patamar desejado; as
preventivas secunddarias evitariam que os indices de criminalidade novamente
ultrapassem o nivel de estabilidade. Politicas estruturais estariam focadas em
alcancar ou manter a ordem mediante a¢des sobre macroestruturas econdmicas
e pensadas a longo prazo. As tépicas seriam ag¢les sobre condi¢cdes imediatas
com o objetivo de manter a ordem publica, servindo a ocasiées de pronta-res-
posta a variacdo indesejada da criminalidade, com resultados colhidos no curto
prazo, mas sem efeitos que perduram além do tempo necessario ao reequilibrio
da criminalidade.

Filocre (2009) ainda fala nas politicas multissetoriais, que teriam a¢des
distribuidas por diversos segmentos, e nas especificas, em que apenas um setor
estaria envolvido. As de combate a criminalidade genérica e especifica, elabora-
das para combater a criminalidade e que podem alterar o equilibrio social. Por
fim, temos as emergenciais e as continuas. As emergenciais seriam elaboradas
com antecedéncia, prevendo instrumentos de pronta-a¢io em determinado
momento, sendo uma politica de implementacio em curto espaco de tempo e
com efeitos imediatos. As continuas trabalhariam com a ideia de processo, de
sistema social dindmico, especificando a¢des de longo tempo.

Em suma, politicas publicas envolvem mais do que simplesmente for-
mular programas soltos. H4 um processo até a formulagio de fato. Pensando
na 4rea da seguranca publica, essas sdo as principais classificacdes e distingdes
que temos. A préxima se¢io traz a trajetéria da seguranca publica no Brasil e os
paradigmas em torno dessa drea especifica de politicas publicas.

2. A TRAJETORIA DA SEGURANGA PUBLICA NO BRASIL E SEUS PARADIGMAS

Nos ultimos anos o Brasil teve um aumento nos indicadores de violéncia
e criminalidade, mostrando a necessidade cada vez maior de atencédo para esse
problema publico que afeta o pais. No ano de 2017, segundo o Atlas de Violén-
cia 2019, a taxa de homicidios no pais chegou ao patamar de 31,6% homicidios
por 100 mil habitantes, sendo a maior taxa registrada desde 2000. O grifico a
seguir mostra a evolugdo da taxa de homicidios no Brasil de 2000 até 2017.

1 Dados do Atlas da Violéncia 2019.

149



Gréfico 1 - Taxa de Homicidios no Brasil por 100 mil habitantes de 2000 até 2017
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Fonte: elaboragio prépria a partir de dados do Atlas da Violéncia 2019.

Entendemos que a violéncia e a criminalidade sdo multicausais e que ha
outros indicadores para se analisar a criminalidade e a violéncia. Entretanto,
observando a taxa de homicidios podemos ver que, ao longo dos anos, ela esta
sofrendo eleva¢des, uma vez que no ano de 2000 estava em 27,35%. Realizar
um diagndéstico e compreender que a seguranca publica precisa de aten¢io sdo
passos para a formulagio de politicas ptblicas que visem conter a criminalidade
e 0 aumento da violéncia no pais.

A trajetéria da seguranca publica no Brasil é marcada por diferentes pa-
radigmas (FREIRE, 2009). Esses paradigmas de seguranca seriam a forma de
entender quais fatores determinam a formulagio de politicas publicas de se-
guranca durante os diferentes periodos da histéria brasileira, desde a ditadu-
ra, passando pelo curto periodo democratico e chegando até os dias atuais. O
paradigma da Seguranca Nacional corresponde ao periodo da ditadura militar
(1964-1985), quando eram priorizadas a defesa do Estado e a ordem politica e
social. Nao havendo distin¢io entre seguranca nacional e seguranca publica, a
marca era a repressio em um contexto de direitos constitucionais suprimidos.
Freire (2009) destaca que a violéncia nessa época era conceituada como amea-
¢a aos interesses nacionais e a soberania e ordem publica. Nesse caso, o papel
do Estado era a elimina¢io de qualquer ameaca aos interesses nacionais tendo
como foco principal a atuac¢do das Forcas Armadas.

O segundo paradigma, da Seguranca Publica, vigente a partir da Consti-
tuicdo de 1988, é marcado pela separagio entre seguranca publica e seguranca
nacional, sendo a primeira voltada 4 manifestacio da violéncia no &mbito inter-
no do pais e a segunda referente as ameacas externas a soberania nacional e de-
fesa do territério (FREIRE, 2009). Esse paradigma destaca principalmente que

150 PLANEJAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS: INTENCIONALIDADES, PROCESSOS E RESULTADOS



a seguranca publica é um dever do Estado e direito e responsabilidade de todos.
Mesmo trazendo inova¢des em relacdo ao paradigma anterior, esse paradigma
ainda se mostrou muito centrado no Estado e no uso do seu aparato de justica
criminal, sendo esses os responsaveis por gerir questdes sobre seguranca publi-
ca (SALVARREY, 2018).

O terceiro e ultimo paradigma é pensado a partir do contexto histéri-
co da consolidag¢do dos direitos de cidadania e fortalecimento da participacio
social (FREIRE, 2009). Para o paradigma da seguranca cidad3 a criminalidade
e a violéncia sio vistas a partir de fatores multicausais e que envolvem outras
institui¢cdes para além do aparato policial. As politicas de seguranca cidada en-
volveriam diversas a¢des, como a inclusio social, a melhoria de contextos urba-
nos associados ao medo e ao perigo real, a facilitagdo ao acesso dos cidadios a
mecanismos institucionais e/ou alternativos a resolu¢io de conflitos e a cons-
trugdo de capacidades institucionais. A violéncia é entendida nesse paradigma
como um conjunto de fatores que ameacam o gozo pleno da cidadania por parte
dos individuos, sendo ela multicausal. Por isso, necessitaria de uma demanda
estratégica multissetorial de prevencdo e controle. O Estado aqui atuaria na
implementacdo de politicas setoriais articuladas nas trés esferas de governo
(FREIRE, 2009).

Os diferentes planos analisados foram formulados no 4&mbito desses pa-
radigmas. Foi durante o governo do entdo presidente Fernando Henrique Car-
doso (FHC) que surgiu o primeiro Plano Nacional de Seguranca Publica, marca-
do por passos importantes para a afirmac¢io de uma pauta significativa para a
seguranca publica regida por principios democraticos. Desde entéo, cada gover-
no democraticamente eleito tem imprimido suas marcas a seguranca publica.
A secdo a seguir, a partir da literatura sobre politicas publicas de seguranca,
apresenta a trajetéria e as caracteristicas dos planos nacionais de seguranca
pos-redemocratizacio, buscando realizar uma anélise comparada.

3. OS PLANOS NACIONAIS DE SEGURANCA NO BRASIL POS-
REDEMOCRATIZAGCAO: CONTEXTOS, CLASSIFICACOES, SIMILITUDES E
DIVERGENCIAS

A transi¢ido da ditadura para a democracia trouxe conceitos de grande
relevancia no que tange a percepgdo cultural associativa de momentos histdri-
cos, tais quais: pensar a “seguranca publica” em substitui¢do a “seguranca na-
cional” vigente no periodo anterior, contribuindo assim para uma mudan¢a no
paradigma vigente (SALVARREY, 2018). Entretanto, ao longo das décadas os
problemas com a criminalidade e a violéncia tornaram-se cada vez maiores e
as taxas comecaram a sofrer eleva¢des. Sapori (2007) destaca que o fenémeno
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se acentuou principalmente durante a década de 1990, concentrando-se nos
grandes centros urbanos.

Diversos acontecimentos comec¢aram a chamar aten¢io para a seguran-
¢a publica no pais, destacando-se eventos como o massacre do Carandiru em
1992, a Chacina da Candelaria e, j4 no governo Fernando Henrique Cardoso
(FHC), o Sequestro do Onibus 174. Assim, foi buscando dar resposta a esses
eventos tragicos desse contexto que no ano de 2000 foi criado o primeiro Plano
Nacional de Seguranca Publica (PNSP).

O PNSP implicaria no reconhecimento da importincia da prevencio da
violéncia e no mutuo fortalecimento dos programas sociais implementados
pelos trés entes federativos, assim como foi 0 momento em que a seguranca
publica passou a ser vista como um problema de ordem social. Uma das metas
desse plano era principalmente a diminui¢do do acesso a armas por parte dos
cidadios, incluindo, assim, medidas para o desarmamento da populag¢io.

Agir tanto no sentido de reforcar o controle de entrada e saida de armas
no Pais, dificultando e reduzindo ao maximo o seu acesso pelo banditismo,
como também desarmar completamente a sociedade brasileira, evitando
mortes por motivos banais. (PNSP, 2000, p. 9).

A solug¢io para o enfrentamento da violéncia e reduc¢io de seus indices
proposta no plano seria dada a partir da integracdo entre as trés esferas de
governo, trazendo ainda organiza¢bes da sociedade e civil e um forte apelo a
participacao.

A solugdo para a complexa e desafiadora questio da seguranca exige
o efetivo envolvimento de diferentes 6rgios governamentais em
todos os niveis, entidades privadas e sociedade civil. Busca-se, com o
estabelecimento de medidas integradas, aperfeicoar a atuagdo dos érgios
e institui¢des voltadas & seguranca publica em nosso Pais, permitindo-
lhes trabalhar segundo um enfoque de mutua colabora¢io. Somente

com essa participa¢do conjunta, este programa tera efetividade e criara
condi¢es para o desenvolvimento de a¢des mais eficazes. (PNSP, 2000,

p-4).

Entretanto, mesmo com uma nova visio de seguranca publica e trazendo
outras institui¢ées para o centro da questdo, o PNSP revelou algumas fraque-
zas, principalmente referentes a sua implementacgdo. Segundo Adorno (2003),
o governo FHC e o Plano Nacional de Seguranca Publica foram excelentes em
formular politicas publicas de seguranca, mas a implementacdo nio ocorreu:
“um ano apos a execu¢io do PNSP parecia que nada havia sido implementado”
(ADORNO, 2003). Outro ponto importante: o plano nio tinha uma concep-
¢do sistémica dos problemas, nem diagnéstico e estabelecimento de metas e
critérios, métodos e mecanismos de avaliacio e monitoramento. Um balanco
geral sobre o plano considera que nele a questdo da seguranca atingiu status
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politico superior, reconhecendo a importancia e gravidade do problema e a ne-
cessidade da responsabilizagio do governo federal, além de um compromisso
politico maior com a agenda de direitos humanos. Nao obstante, estava man-
tida a permanéncia das estruturas organizacionais e seus formatos obsoletos e
autoritarios.

Durante o governo FHC, outra constru¢io institucional que precisa ser
referida é a Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP), criada em
1997 e servindo como estabelecimento de condi¢des de cooperagio entre as
institui¢ées de seguranca publica, apoio a iniciativas de qualifica¢io policial, in-
vestimento em penas alternativas e desenvolvimento de perspectivas racionais
de gestao.

A questido da seguranca publica tornou-se cada vez mais forte nas dispu-
tas eleitorais. No ano de 2003, com a vitéria de Luis Inacio Lula da Silva (Lula),
houve a cria¢do de um novo plano voltado para a seguranca publica. Esse novo
PNSP trouxe o compromisso social e a¢des integradas para reduzir os indica-
dores de criminalidade no pais, tendo como programa basico o Sistema Unico
de Seguranca Publica (SUSP). O SUSP foi previsto no Projeto de Lei 1937/07,
visando a garantia da seguranca publica além dos direitos fundamentais, in-
dividuais e coletivos de cada cidadio (TRINDADE, 2018). Entretanto, o SUSP
nunca foi executado de fato, ficando apenas previsto no projeto de lei, voltando
a ser discutido mais adiante no governo Temer, que tentou implementé-lo com
modifica¢des. Os principios que iriam reger esse sistema seriam:

A prote¢io dos direitos humanos; respeito aos direitos fundamentais e
promocio da cidadania e da dignidade do cidadao; resolucio pacifica de
conflitos; uso proporcional da forga; eficiéncia na prevencio e repressio
das infra¢des penais; eficiéncia nas a¢bes de prevencdo e reducdo de
desastres; e participa¢do comunitaria. (Projeto de Lei 1937/07).

Alguns autores explicam que esse projeto pode nio ter sido levado adian-
te por questdes politico-institucionais da época (SALVARREY, 2018). O segun-
do mandato de Lula teve a seguranca publica marcada pela formula¢io e im-
plementacio do Programa Nacional de Seguran¢a Publica (PRONASCI). Esse
programa foi desenvolvido juntamente com o Ministério da Justica e teve como
objetivos a prevencio, o controle e a repressio da criminalidade, atuando em
suas raizes socioculturais, além de articular a¢bes de seguranca publica com
politicas sociais por meio da integra¢io entre Unido, estados e municipios. O
publico-alvo do programa foram os profissionais de seguranca publica e jovens
de 15 a 24 anos a beira da criminalidade. O trecho a seguir mostra essa preocu-
pacdo do PRONASCI principalmente em integrar e articular as a¢des e a centra-
liza¢do na prevencio a violéncia.
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Seguranca Publica com Cidadania destina-se & Prevencdo, Controle e
Repressdo da Criminalidade. Atuagdo Articulagio de A¢des; Raizes socio-
culturais da criminalidade; seguranca publica; politicas sociais; por meio
da integracdo entre: Unido Estados Municipios. (PRONASCI, 2007, p.
s/n).

O PRONASCI articulava politicas sociais e politicas de seguranca e con-
tava com grande participa¢ido da sociedade civil. Os projetos do programa en-
volviam os profissionais da seguranc¢a, com policiais que recebiam a Bolsa For-
macio, a formacio policial que visava dar aos policiais uma qualificacio que
incluisse a seguranca cidada. Também faziam parte do programa as mulheres
das comunidades que, através de projetos como as Mulheres da Paz, eram ca-
pacitadas para atuar onde estavam dispostos os Territérios da Paz (TRINDA-
DE, 2018). O programa tinha um foco na juventude, principalmente na faixa
etaria dos 15 aos 29 anos. Madeira e Rodrigues (2015) destacam que o Projeto
de Protecdo dos Jovens em Territério Vulneravel (Protejo) prestou assisténcia,
por meios de programas de formacio e inclusio social, a jovens adolescentes
expostos a violéncia doméstica ou urbana que viviam nas ruas. As principais
metas do programa eram: melhorar o sistema de seguranca publica e prisio-
nal e valorizar seus profissionais; ressocializar as pessoas com penas restritivas
de liberdade e egressos, por meio da implementagdo de projetos educativos e
profissionalizantes; promover o acesso aos adolescentes; promover os direitos
humanos, considerando as questdes de género, étnicas, raciais, de orienta¢io
sexual e de diversidade cultural; enfrentamento a corrup¢io policial e ao cri-
me organizado; a¢des estruturais; entre outras metas. Para Santos (2014), foi a
partir de 2009 que se fez no Brasil uma seguranca publica mais democratizada.

Durante o governo da presidenta Dilma, o PRONASCI comecou a per-
der forga e a sofrer cortes orcamentarios. A visdo sobre o papel da Uniio na
formulacdo e implementacio de politicas publicas também comecou a sofrer
altera¢des, uma vez que, para a presidenta, a seguranga publica seria papel dos
estados. Durante o primeiro periodo de governo da presidenta, alguns progra-
mas pontuais para a drea foram elaborados, como o Brasil Mais Seguro.

Com a questdo da seguranca publica voltando ao debate nas elei¢ées de 2014
e com a reeleicio da presidenta Dilma, um novo plano voltado para a seguranca
publica foi formulado. O Pacto Nacional de Preven¢io e Redugio de Homicidios
(PNRH) tinha trés eixos de atuacio: i) novos mecanismos de fomento e financia-
mento de politicas, programas e a¢des; ii) conhecimento, informagio e prestacio de
contas; e iii) fortalecimento de capacidades institucionais. Nesse plano, houve uma
proposta de a¢bes mais articuladas, mas com os recursos centralizados na Unido.
As ag¢des seriam desenvolvidas no 4mbito dos estados que apresentassem taxas de
homicidios superiores ao dobro da taxa nacional. Para Godinho e Lima (2015) seria
ndo apenas um plano com sugestdes e sim com estratégias.
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Nao apenas um conjunto de sugestdes, mas, sobretudo uma estratégia
para que essarota comece a ser percorrida. Em torno do que denominamos
um Pacto Nacional pela Redu¢io de Homicidios, articulamos algumas
propostas de a¢io coordenada entre ministérios, entes federados e entre
Estado e sociedade civil, dando conta das varias dimens&es teoricamente
associadas crescente onda de violéncia letal no Brasil — uma das formas de
violéncia que mais preocupam os cidaddos em seu cotidiano. (GODINHO;
LIMA, 2015 apud SA E SILVA, 2017, p.23).

O PNRH trazia como objetivo promover a interdisciplinaridade e inte-
gracdo dos programas, a¢des, atividades e projetos dos 6rgios e entidades pu-
blicas e privadas de prevencio, repressio, pesquisa, estatistica e controle de
ocorréncias e fatores concernentes as causas e efeitos de homicidios e outros
eventos que resultassem em morte. Entre as metas do plano estavam a busca
da reducio constante das taxas de homicidio, o estimulo ao exercicio da so-
lidariedade federativa e a promoc¢do do respeito & vida humana em todos os
niveis, entre outros. Todavia, no dia 31 de agosto de 2016 a presidenta sofreu
um processo de impeachment e deixou o cargo, assumindo a presidéncia seu
vice, Michel Temer.

Com Temer no poder em um contexto de crise politica, financeira e social
no pafs, diversos cortes foram anunciados e inimeras politicas publicas des-
continuadas. Em janeiro de 2017 uma crise no sistema prisional nos estados
do Norte e Nordeste mostrou novamente a fragilidade da seguranca publica no
pais. Buscando dar resposta a esse terrivel acontecimento, o presidente anun-
ciou um novo Plano Nacional de Seguranca Publica. O plano entendia como
fundamental para implementa¢io eficaz da politica de seguranca publica a
articulagdo com os entes subnacionais e com érgdos que compdem o governo
federal. A estrutura de governanca do plano era dada a partir de quatro instan-
cias estratégicas, duas permanentes e duas tempordarias, sendo as instancias
permanentes: 1) o Conselho Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social; 2)
o Comité Executivo de Governanga do PNSP; e as instincias temporérias: 3) a
Camara de Articulacio Federativa; e 4) a Camara de Coordenacio entre Poderes
e Orgaos de Estado.

Para S4 e Silva (2017), o plano ja nasceu fadado ao erro, pois repetia o
mesmo modus operandi de alguns planos anteriores.

Em janeiro de 2017, em meio a grave crise no sistema prisional nos
estados do Norte e do Nordeste, Temer e Moraes lancaram um novo
Plano Nacional de Seguranca Publica. No seu conjunto, o plano repete
erros (e, muito provavelmente, estd fadado & mesma sina) da maior
parte de seus antecessores. Entre a¢des: i) gerais; ii) visando a redugéo de
homicidios dolosos, feminicidios e violéncia contra a mulher; iii) visando
a racionaliza¢io e A modernizacio do sistema penitenciério; e iv) visando
ao combate integrado a criminalidade organizada transnacional, suas
frentes de agdo sdo intmeras e desarticuladas. (SA E SILVA, 2017, p- 24).
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Em 2018, quase no fim de seu mandato, o Plano Nacional de Seguranca
Publica e Defesa Social é decretado contendo quinze objetivos, entre eles redu-
zir os homicidios e os demais crimes violentos letais; reduzir todas as formas
de violéncia contra a mulher, em especial as violéncias doméstica e sexual; pre-
venir e reprimir situa¢des de exploragdo sexual, independentemente de género;
aprimorar o atendimento a cargo dos 6rgios operacionais do Sistema Unico de
Seguranca Publica (SUSP) nos casos envolvendo popula¢des vulneraveis e mino-
rias; promover o enfrentamento as estruturas do crime organizado; aprimorar
os mecanismos de prevencio e de repressio aos crimes violentos patrimoniais;
elevar o nivel de percepg¢do de seguranca da populacio; fortalecer a atuacio dos
municipios nas a¢des de prevencio ao crime e a violéncia, sobretudo por meio
de a¢des de reorganiza¢io urbanistica e de defesa social; etc.

O plano trouxe uma visio de seguranca publica com gestio e governanca,
articulando as trés esferas de governo. Outro ponto destacado foi a forte visao
de atuagdo incisiva no combate a corrupg¢do, como mostra o trecho a seguir:

O Brasil precisa atuar de forma incisiva no combate ao crime organizado,
aos fluxos de sua alimentacio, dentre os quais o comércio ilegal de
mercadorias e a corrupg¢io. (PNSP, 2018, p. 13)

O SUSP voltou a ser discutido como um meio de operacionalizar o plano.
O trecho a seguir mostra como o SUSP encontrado no Conselho Nacional de
Seguranca Publica iria atuar com sua capacidade.

O Susp tem capacidade de desenvolver essa governanca através da
padronizacdo de dados, integracio tecnoldgica, de inteligéncia e
operacional, encontrando no Conselho Nacional de Seguranca Publica um
colegiado com competéncia para debater e validar uma politica nacional
para o setor e promover o acompanhamento social das atividades de
seguranca publica e defesa social, respeitadas as instincias decisérias e
as normas de organizacio da administracio publica. (PNSP, 2018, p. 7-8).

O ano de 2019 é marcado pela troca de governo e a chegada a presidéncia,
em 1° de janeiro de 2019, de Jair Bolsonaro, apds uma elei¢io marcada por uma
grande polariza¢io ideolégica no pais. Em seus primeiros meses de governos,
com algumas questdes polémicas em pauta, o governo iniciou diversas mudan-
¢as em ministérios, reformas como a da previdéncia e altera¢des em diferentes
politicas publicas, como reducdes em conselhos e diminui¢do da participacio
da sociedade civil. Na seguranca publica, um novo ministro foi nomeado para o
reorganizado Ministério da Justica e Seguranca Publica, sendo ele Sérgio Moro,
juiz federal que atuava anteriormente na 13.2 Vara Criminal Federal de Curiti-
ba, responsével pelos processos da Opera¢io Lava Jato. Assim, com a posse do
ministro um novo plano, agora intitulado como “pacote”, foi pensado para a
seguranca publica: Pacote Anticrime.
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O Pacote Anticrime segue em tramita¢do, sendo analisado pelo grupo
de trabalho destinado na Cdmara para cuidar da matéria®. Sua implementacéo
ainda ndo aconteceu e ndo sabemos se de fato serd implementado integralmen-
te ou quais pontos serdo alterados. No dia 29 de agosto de 2019 o governo lan-
¢ou um novo programa voltado para seguranca publica, intitulado “Em Frente,
Brasil”. Esse programa tem como objetivo enfrentar a criminalidade violenta
com medidas conjuntas entre Unido, estados e municipios.

O projeto-piloto comecard a ser desenvolvidos em cinco municipios bra-
sileiros que ndo sdo os mais violentos do pais, mas registraram nimeros abso-
lutos de homicidios consideraveis nos ultimos anos. O critério de selecio das
cidades considerou a média dos nimeros de homicidios dolosos ocorridos em
2015, 2016 e 2017, além da situagéo fiscal do estado e do comprometimento
das gestdes nos estados e municipios para a adesio ao projeto (MINISTERIO
DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA, 2019). Nio sabemos se o programa
realmente serd implementado em outros estados e quais outros municipios re-
ceberio a proposta ou se foi lancado uma vez que o Pacote Anticrime ainda estd
parado e ndo é uma das prioridades do governo.

Entretanto, analisando o pacote em tramita¢io, nota-se uma proposta
focada mais em propor alteracdes no sistema de justica criminal, ou seja, mu-
dangas de leis no Cédigo de Processo Penal, na Lei de Execu¢io Penal, medidas
contra a corrup¢io, o crime organizado e os crimes praticados com grave violén-
cia & pessoa, do que a proposta de uma politica publica seguindo um diagnésti-
co, metas, operacionalizacdo, monitoramento e avaliacio e as demais partes in-
tegrantes do processo de elabora¢io de uma politica publica. Lemgruber (2001)
mostra em seu estudo as limitacdes do sistema de justi¢a criminal enquanto
inibidor da criminalidade dada a taxa de atrito, sendo essa a diferenca entre o
numero de crimes cometidos e o numero de crimes cujos autores sdo condena-
dos a pena privativa de liberdade. Assim, muito mais crimes acontecem do que
aqueles que realmente chegam a ponta resultando em condenagdes e em penas
de prisées. O que o Pacote propde é apenas medidas para conter essa “ponta” e
nio o contexto integral.

O Pacote Anticrime estd baseado principalmente em medidas e altera-
¢Oes. Entre essas medidas estio aquelas relacionadas a legitima defesa, medidas
para endurecer o cumprimento das penas, para alterar conceito de organizacéo
criminosa, para elevar penas em crimes relativos a armas de fogo, para aprimo-
rar o perdimento de produto do crime, para permitir o uso do bem apreendi-
do pelos 6rgios de seguranca publica, para assegurar a execugdo proviséria da
condenagido criminal apés julgamento em segunda instancia, para aumentar a

2 Dado referente ao dia 14/08/2019, quando o pacote estava em discussao.
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efetividade do Tribunal do Juri. Essas medidas, juntamente com mudangas nas
legislacbes, seriam as principais metas do Pacote. O meio para operacionalizar
o Pacote seria justamente a mudanga da lei.

Mas, afinal o que temos feito? Partindo dos conceitos de Lasswell (1936),
Sapori (2007), Dias e Matos (2012) e as classifica¢ées de Filocre (2009) sobre
politicas publicas e politicas publicas de seguranca, buscamos a seguir identifi-
car em um panorama geral o que os planos tém a nos mostrar sobre as politicas
publicas que estdo sendo elaboradas e planejadas a partir deles. Cada governo
tem elaborado suas politicas a partir de uma determinada visdo sobre a segu-
ranca publica, ou seja, o que essa significa e a forma como deve ser enfrentada.
E a partir dessa base que se pensa nas metas e meios para por o plano em prati-
ca. O quadro a seguir apresenta uma andlise comparativa dos Planos Nacionais
de Seguranca Publica desde o presidente FHC até o Pacote Anticrime do gover-
no Bolsonaro.
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Quadro 1 - Comparativo dos Planos Nacionais de Seguranca Puiblica de FHC até Bolsonaro

FHC (PNSP)

Lula (PRONASCI)

Dilma (PNRH)

Temer (Plano Na-
cional de Seguranca
Puablica e Defesa
Social)

Bolsonaro (Pacote
Anticrime)

Visdo de

Preventiva e
repressiva

Seguranga publica
como um problema de
ordem social

Preventiva

Agdes integradas de
seguranga pblica e
politicas sociais

Preventiva e
repressiva

Acdes focadas nos
estados com altas
taxas de homicidios

Preventiva e
repressiva

Atuagio de forma
incisiva no combate
a0 crime organizado,
aos fluxos de sua
alimentagio

A seguranca, o que
nunca tivemos

Repressiva

Medidas contraa
corrupgio, o crime or-
ganizado e os crimes
praticados com grave
violéncia & pessoa

Metas

Desarmamento e
controle de armas

Combate ao narco-
trafico e ao crime
organizado

Promover o acesso a
justica para a popu-
lacéo dos territérios
de descoesao social

Intensificar e am-
pliar as medidas de
enfrentamento ao
crime organizado e &
corrupeao policial

Promover os direi-
tos humanos

Promover a inter-
disciplinaridade e
integragdo

Busca da redugio
constante das taxas
de homicidio

Definico de metas,
objetivos e estra-
tégia compativel
com as diretrizes

e objetivos da
Estratégia Nacional
de Desenvolvimento
Econémico e
Social para o Brasil
(ENDES)

Mudangas no
Cédigo de Processo
Penal

Mudangas na Lei de
Execugio Penal

Medidas para
alteragdo das regras
do julgamento
dos embargos
infringentes
Medidas relaciona-

das alegitima defesa

Medidas para endu-
recer o cumprimen-
to das penas

Meios
e
operacio-
nalizar

Atuagio de diferen-
tes 6rgdos em todos
os niveis.

Execucdo no ambito
federal, estadual e
municipal

Resgate de jovens
em situagio de desa-
gregacio familiar

Foco territorial,
social e etério

Programas voltados
aos jovens, as
mulheres, aos

policiais

Territérios da Paz

Forte atuago dos
entes federados

Governo federal tem
funcio de apoio aos
governos (estaduais)
na produgio e na
gestdo das agoes

Federalismo
compartilhado, em
nome da vida e da

seguranca e contra a
violéncia em todos

os niveis

SUSp

Criagao de delega-
cias especializadas
em homicidios e
outros crimes
Nticleos de analise
criminal nas Unida-
des da Federagio

Alteracées legis-
lativas

Fonte: Elaboragio prépria a partir de cada plano®.

Sim

Porcentagem da

populagio com

idade entre 15 e
29 anos

Taxa de Homicidios
por 100 mil hab.

Taxa de Homicidios
na faixa etdria entre
15 e 29 anos por
100 mil hab.

Sim

Taxa de homicidios
por 100 mil hab.

Sim

Taxa de Violéncia
Letal

Taxa de Homicidios
por 100 mil hab.

Taxa de mortes
violentas inten-
cionais

Mapa das fac¢bes

Indicadores de vio-
léncia doméstica

Néo prevé

Prevé

Gestao de Monitora-
mento e Avaliacio

(Gabinete de Gestao
Integrada nas 11
regiGes metropo-

litanas)

Prevé
MJ
CSPCCO
cay
Senado Federal
CNJ

Prevé

SINAPED

Nao prevé

Foco na atuagio
policial

Individuos como be-
neficidrios da politica
de seguranca

Paradigma da Segu-
ranca Piblica

Politicas setoriais
(foco territorial, social
e etario)

Politicas sociais

Fomento a partici-
pagio do cidadio
(Mulheres da Paz,
Territérios da Paz,
Proeja)

Paradigma da Segu-
ranca Cidada

Acbes com jovens

Papel central dos
estados

Paradigma da
Seguranca Pablica/
Seguranca Cidada

SUSP

Articulagio entre os
estados

Controle e prevencio
da violéncia

Paradigma da Segu-
ranca Pablica

Papel preponderante
das instituicoes
policiais
Servicos de infor-
magio e inteligéncia
para a identificacio de
agdes potencialmente
ameacadoras

Paradigma da Segu-

ranga Pablica/ com

tragos da Seguranca
Nacional

3 Elencamos as principais metas e meios para operacionalizar, para mais detalhes, ver separada-
mente BRASIL, 2000, 2008, 2018.
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Ao analisar os planos, percebe-se que, ao longo dos anos, o pais vem os-
cilando ora para politicas com o viés mais repressivo, ora mais preventivo, e em
grande parte repressiva e preventiva. As metas tém sido diversificadas confor-
me as prioridades de cada governo. Um ponto importante a se observar é que
durante o governo FHC uma das metas contidas em seu plano era o desarma-
mento e o controle das armas, fato totalmente diferente do que vimos atual-
mente com a volta da discussdo sobre o armamento da populagéo.

Considerando os meios para operacionalizar, nota-se que grande parte
dos planos propde uma a¢io integrada entre os entes federados, entendendo
que a seguranca publica é dever e papel de todos. Entretanto, a sociedade civil
e a participacio de instituicdes, além do aparato policial, tem maior atuacio
a partir do PRONASCI, mas, no governo Dilma, com o entendimento que os
estados deveriam atuar mais incisivamente na seguranca publica, essa partici-
pacido comeca a diminuir. No Pacote Anticrime nio é citada a participa¢io da
sociedade civil.

Quando olhamos para o que os autores caracterizam como o ciclo ou pro-
cesso de formulacio das politicas publicas, observa-se que apenas trés dos cin-
cos planos analisados preveem diagnéstico, monitoramento e avalia¢io, sen-
do essas partes importantes para a formulacio e implementacio de politicas
publicas. O diagnéstico contribui para que se formulem programas e projetos
que vido ao encontro do que os indicadores estio apontando como principais
problemas publicos. Ao formular uma politica ptblica sem um diagnéstico ex-
-ante, corre-se o risco de se ter um programa que no contribua para a resolu¢io
do problema, uma vez que nio se terd um publico especifico, um indicador que
mostre realmente qual ponto é o mais critico e necessario para ser enfrentando.
Nesse sentido, formulam-se programas circulares e abrangentes.

Além disso, em nenhum dos planos ha uma descri¢io sobre as despesas
orcamentdrias e o valor total de recursos que o plano ira investir. No PRONAS-
CI (Governo Lula) foi criado um nucleo de Gestdo Orcamentdria e Financeira e
no Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social (Governo Temer) foram
citadas as despesas prioritarias, mas sem valores especificos.

A avalia¢io, segundo Dias e Matos (2012), é um processo transversal a toda a
politica e implica a definicdo da finalidade, metodologia e como o processo de andli-
se pode produzir informacdes validas sobre o desempenho da politica e, consequen-
temente, para a tomada de decisio em relagio a possiveis modifica¢des, continui-
dades ou exclusdes de um programa. Pode-se sustentar a avaliagido como requisito
da gestdo publica: resultados do curso de agio, subsidios para novas intervencoes
e aprimoramentos, prestacio de contas e responsabilizacio de agentes estatais. O
monitoramento contém avalia¢bes pontuais de a¢des, ou seja, um processo conti-
nuo que visa corrigir os rumos da implementacio (DIAS; MATOS, 2012).
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Ao olhar os planos, nota-se que, num primeiro momento, o monitora-
mento e a avaliacio ndo eram previstos. A partir do PRONASCI o monitora-
mento e a avaliagdo foram incluidos e ganharam setores especificos para realizar
esse processo. No PRONASCI foi criado um Comité Gestor de Monitoramento
e Avaliacio integrado com regides metropolitanas. No PNRH (governo Dilma)
o cumprimento das metas seria submetido a avalia¢des continuas e mais de um
6rgdo seria responsavel por monitorar e avaliar: Ministério da Justica (MJ),
Comissdo de Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado (CSPCCO),
Camara dos Deputados e Comissio de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ)
do Senado Federal e Conselho Nacional de Justica (CNJ). No governo Temer,
o0 setor responsavel previsto para exercer o monitoramento e a avaliagio era o
Sistema Nacional de Acompanhamento e Avaliagdo das Politicas de Seguranca
Publica e Defesa Social (Sinaped). No Pacote Anticrime nio ha qualquer refe-
réncia a monitoramento e avaliacdo.

Quando olhamos o que os autores classificam e descrevem sobre o que
sdo politicas publicas, podemos classificar as propostas de cada plano como
uma politica publica. Seguindo a classificagdo de Filocre (2009) para as politicas
de seguranca publica podemos classificar as propostas dos planos dos gover-
nos FHC e Dilma como reativas, com propostas repressivas visando retornar
a criminalidade ao patamar desejado e preventivo (secundaria) no sentido de
evitar que os indices de criminalidade novamente ultrapassassem o nivel de
estabilidade desejado. O PRONASCI seria uma politica preventiva (priméria)
elaborada com o objetivo de manter a criminalidade condizente com a estabili-
dade social.

A proposta contida no plano do governo Temer pode ser vista como uma
politica mais estrutural, uma vez que o plano propunha uma demanda de longo
prazo e a¢des sobre macroestruturas socioeconémicas, embora tivesse também
tracos de uma politica reativa, considerando suas a¢des. O Pacote Anticrime é,
considerando os outros planos, o mais dificil de enquadrar em uma perspectiva
analitica e tedrica sobre politicas publicas de seguranca publica pelo fato de que
é uma estrutura totalmente normativa que expressa altera¢ées legislativas e
processuais e nio apresenta nenhuma das etapas consideradas na formulacio
de politicas publicas. Por isso, trata-se de uma proposta mais reguladora, traba-
lhando com ordens e proibi¢cées, decretos e portarias, considerando a classifica-
¢oes de Filocre (2009) para politicas de seguranca publica reguladoras.

Ao analisar algumas altera¢des propostas, nota-se um retorno ao endu-
recimento penal, em que leis sio endurecidas e penas sdo aumentadas. Quando
olhamos para o nosso sistema prisional, notam-se inimeras falhas e diversos
pontos que precisam de mudancas. Nos dltimos anos, vivenciamos diferentes
tragédias relacionadas as prisées, como Altamira, em julho de 2019, as do Com-
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plexo Penitencidrio Anisio Jobim, Pedrinhas e tantas outras que demonstram a
fragilidade do nosso sistema. Além disso, o pais apresenta taxas consideraveis
de reincidéncia.

Sapori, Santos e Maas (2017) tentam encontrar fatores que expliquem a
reincidéncia de alguns presos e outros ndo. Em sua pesquisa, a partir de dados
quantitativos e andlise estatistica, eles mostram que a reincidéncia criminal au-
menta em criminosos que come¢am cada vez mais cedo a cometer crimes e que
homens tendem a reincidir mais do que mulheres e os jovens tendem a reincidir
mais. Isso nos mostra que, para além de altera¢des legislativas e no sistema
de justica criminal, é necessaria uma politica publica que envolva os jovens de
comunidades carentes e vulneraveis a criminalidade para que o acesso ao crime
nio aconteca. Por isso, um ponto a se pensar e analisar futuramente é em que
medida o Pacote contribuira para a redu¢io nos altos indicadores de criminali-
dade e violéncia vista no pais nos tltimos anos.

Entendemos que é necessério analisar a longo prazo e que a violéncia
e a criminalidade possuem contextos multicausais. Por essa razdo, politicas
publicas que integrem os diversos setores precisam ser pensadas, nio apenas
consistindo em propostas de alteracdes no sistema de justica criminal, mas en-
tendendo que a educagio, a saude, a assisténcia e a integralidade dos individuos
sdo parte integrante do processo para se ter politicas publicas que realmente
funcionem e nio apenas contribuam para o encarceramento em massa. En-
quanto dermos solu¢des rapidas para problemas complexos, continuaremos a
ver a criminalidade, violéncia e o trafico dominando as regides periféricas do
pais. Onde o Estado é ausente, a criminalidade se torna presente.

Em suma, pensando na definicdo de Lasswell (1936) de que as politicas
publicas sdo o governo em agédo, sendo quem ganha o qué, quando e como, no-
ta-se que os planos estdo centrados principalmente em reducgdo das taxas de
homicidios, com exce¢do do Pacote Anticrime. Além disso, as maiores a¢cdes dos
governos tém sido baseadas na repressdo dos crimes para depois se pensar na
prevencio. Kopittke (2017) salienta que é fundamental passarmos das inten-
¢bes para a pratica, ndo lancando planos e operacdes pontuais, mas criando
capacidade estatal de fato, por meio de estruturas institucionais permanentes,
com recursos humanos e financeiros, para formular e induzir as mudangas que
o pais precisa.

O “como” de cada governo varia, e conforme salientam Beato Filho e Pei-
xoto (2005), as politicas de seguranca publica sdo frequentemente concebidas
em um movimento pendular, que ora oscila na direcio de reformas sociais, ora
pende para o uso intensivo de estratégias policiais, repressivas e punitivas. Nes-
se sentido, passamos do paradigma da seguranca nacional para o da seguranca
publica; apés, tentamos criar politicas mais proximas da seguranca cidadi; a
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partir do governo Dilma, retornamos para a seguranca publica com alguns res-
quicios de seguranca cidadi, que com a chegada do governo Temer chega ao
fim. Com o novo governo em curso estariamos nés retornando ao paradigma
da seguranca nacional com um forte endurecimento penal? Somente analises
futuras poderio nos mostrar para qual paradigma estamos indo ou se esta sur-
gindo algo novo, ja que novos planos e politicas publicas tém sido formuladas
e implementadas.

CONCLUSAO

Formular politicas publicas que sejam eficientes, eficazes e efetivas nio é tare-
fa fadl, pois exige uma construgio estruturada com diagndsticos, tomada de decisdes,
implementacio, monitoramento e avaliagio. Assim, partindo dos Planos Nacionais de
Seguranca Publica formulados desde o governo FHC até o governo Bolsonaro vimos
que a questdo da seguranca publica vem oscilando consideravelmente e cada governo
constréi seu plano baseado em sua visio e propostas para combater a violéncia e a cri-
minalidade.

Nio obstante, a andlise desses planos nos mostra que ha certa dircularidade na
questido da seguranca publica, uma vez que estamos retornando para um viés repressivo
em que nio h4 a participacio da sociedade civil, j4 que o Pacote Anticrime nio contém
nenhuma proposta que inclua essas entidades. Além disso, ha um retorno ao endureci-
mento penal mesmo com diversas pesquisas mostrando que o maior encarceramento
nio resulta em taxas de criminalidades mais baixas, considerando a taxa de reincidéncia
criminal e os diversos problemas que afetam o nosso sistema prisional atualmente.

Outro ponto importante é que em dado momento houve uma preocupagdo em
se ter diagndstico, monitoramento e avaliacio incluidos nos planos e agora, como foi
inicialmente quando o primeiro plano foi formulado, essa questdo nio parece importar
mais no novo pacote proposto.

Por fim, o que temos feito sio planos focados principalmente na taxa de homi-
cidios e na taxa de homicidio por faixa etaria. Entretanto, mesmo com a literatura e
pesquisas baseadas em evidéncias mostrando o que funciona e o que nio funciona na
seguranca publica, estamos voltando a discutir questdes que criam polarizagio da so-
ciedade. Entendemos que a seguranca publica é uma drea complexa e que a violéncia e
a criminalidade s3o multicausais e necessitam de politicas publicas que envolvam solu-
¢bes intersetoriais. Ainda estamos longe de alcancar esse patamar e s6 a longo prazo e
com a contribuicio cada vez maior de estudos académicos saberemos o que realmente
é eficiente, eficaz e efetivo. Ndo obstante, um fato é certo: enquanto tentarmos por em
prética solu¢bes sem embasamento em diagndsticos e visando resolver um problema
complexo com solugdes tautoldgicas estaremos fadados ao retrocesso e ao retorno “as
trevas”.

163



REFERENCIAS

ADORNO, Sérgio. Lei e ordem no segundo governo FHC. Tempo soc., Sio
Paulo, v. 15, n. 2, p. 103-140. Sao Paulo, 2003. Disponivel em: http://www.

scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=5010320702003000200005&In-
g=en&nrm=iso>. Acesso em: 01 mar 2020.

BEATO FILHO, Claudio; PEIXOTO, Betania Totino. H4 nada certo. Politicas sociais
e crime em espagos urbanos. In: SENTO-SE, Joio Trajano (org.). Prevencdo da
violéncia: o papel das cidades. Rio de Janeiro: Civiliza¢io Brasileira, 2005.

BRASIL. Lei n. 13.964, de 24 de dezembro de 2019. Pacote Anticrime. Dis-
ponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/lei/
L13964.htm>. Acesso em: 17 fev. 2020.

BRASIL. Ministério da Justica. Programa Nacional de Seguranca Publica
com Cidadania (PRONASCI). Brasilia, 2008. Disponivel em: <http://www.
mj.gov.br.pronasci>. Acesso em: 29 set. 2009.

BRASIL. Ministério da Seguranca Piblica. Plano Nacional de Seguranca Pu-
blica e Defesa Social. Brasilia, 2018. Disponivel em: <https://www.justica.
gov.br/news/collective-nitf-content-1546269936.75>. Acesso em 17 fev. 2020.

BRASIL. Plano Nacional de Seguranga Publica. Brasilia, 2000. Disponivel
em: <http://www.observatoriodeseguranca.org/files/PNSP%202000.pdf>.
Acesso em: 17 fev. 2020.

BRASIL. Projeto de Lei n. 1937/2007. Disciplina a organizacdo e o funcio-
namento dos érgios responsaveis pela seguranca publica, nos termos do § 7°
do art. 144 da Constituicio, institui o Sistema Unico de Seguranca Publica -
SUSP, dispbe sobre a seguranca cidadd, e dd outras providéncias. Disponivel
em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?cod-
teor=499577&filename=PL+1937/2007>. Acesso em: 17 fev. 2020.

DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas Publicas: principios, propdsi-
tos e processos. SP, Atlas, 2012.

FILOCRE, D’ Aquino. Classifica¢bes de Politicas de seguranca publica. Revis-
ta Brasileira de Seguranca Publica, ano 3, ed. 5, pp. 146-158. Sdo Paulo,
2009. Disponivel em: <http://revista.forumseguranca.org.br/index.php/rbsp/
article/download/57/55/0>. Acesso em: 22 jun. 2019.

164 PLANEJAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS: INTENCIONALIDADES, PROCESSOS E RESULTADOS



FREIRE, Moema. Paradigmas de Seguranca Publica no Brasil: da ditadura aos
nossos dias. Aurora, v. 3, n. 1. Sdo Paulo, 2009. Disponivel em: <http://www?2.
marilia.unesp.br/revistas/index.php/aurora/article/view/1219>. Acesso em:
18 jul. 2019.

GARLAND, David. A Cultura do Controle: Crime e ordem social na socie-
dade contemporanea. Trad. André Nascimento. Rio de Janeiro. Revan, 2008.

GODINHO, Leticia; LIMA, Renato Sérgio (orgs.). Considerag¢des sobre a for-
mulacio e implementacio de um Pacto Nacional de Reducido de Homici-
dios. [s.1.]: [s.n.], 2015. Apresentacdo de Power Point.

HOWLETT, Michael; RAMESH, M; PERL, Anthony. Politica Pdblica: seus
ciclos e subsistemas: uma abordagem integral. Rio de Janeiro: Elsevier,
2013.

JAMESON, Haig Samuel. Planejamento. Antologia coligida V. VIII. Rio de
Janeiro. Fundacdo Getulio Vargas, 1963.

KINGDON, John Wells. Agendas, alternativas and public policies. 2. ed.
Ann Arbor: University of Michigan, 2003.

KOPITTKE, Alberto. A (In) Capacidade Institucional do Governo Fede-
ral na Seguranca Publica. Boletim de Analise Politico-Institucional,
n. 11. Brasilia, 2017. Disponivel em: <http://repositorio.ipea.gov.br/bits-
tream/11058/8072/1/BAPI_n11_Incapacidade.pdf>. Acesso em: 17 fev. 2020.

LASSWELL, Harold. Politica: Quem ganha o que, quando, como. Universi-
dade de Brasilia, 1984.

LASWELL, Harold. Politics: Who Gets What, When, How. Cleveland: Meri-
dian, 1936.

LEMGRUBER, Julita. Revista Think Tank: Controle da Criminalidade:
mitos e fatos. Rio de Janeiro: Instituto liberal do Rio de Janeiro, 2001. Dis-
ponivel em: <https://www.ucamcesec.com.br/wp-content/uploads/2011/06/
Controle-da-criminalidade_mitos-e-fatos.pdf>. Acesso em 17 fev. 2020.

LIMA, Luciana Leite; STEFFEN, Marina Willmersdorf; D’ASCENZI, Luciano.
Capitulo 2: Politicas Publicas. In: LIMA, L.L; D’ASCENZI, L. Politicas Publi-

165



cas, Gestio Urbana e Desenvolvimento Local. 1 ed. Porto Alegre: Meta-
morfose, 2018. pp. 35-72.

LIMA, Renato; RATTON, José Luiz; AZEVEDO, Rodrigo Ghinghelli de. Crime,
policia e justica no Brasil. 1 ed. Sio Paulo: Contexto,2014.

MADEIRA, Ligia Mori; RODRIGUES, Alexandre Ben. Novas bases para as poli-
ticas publicas de seguranca no Brasil a partir das praticas do governo federal no
periodo 2003-2011. Revista de Administracao Publica, v. 49,n. 1, p. 3 - 22.
Rio de Janeiro, 2015. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.
php/rap/article/view/42957>. Acesso em: 17 fev. 2020.

MESQUITA NETO, Paulo. Ensaios sobre Seguranca Cidada. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2011.

MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA. [Site]. 2019.
Disponivel em: <https://www.justica.gov.br/news/collective-nitf-con-
tent-1567102301.36>. Acesso em: 17 fev. 2020.

OLIVEIRA, Ana Sofia Schmidt. Politicas Publica de Seguranca e Politicas de Se-
guranca Publica: da teoria a pratica. In: ILANUD (org.). Das politicas de se-
guranca publica as politicas publicas de seguranca. Sio Paulo, 2002. pp.
57-76.

PNUD [Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento]. Las politicas
de seguridad publica. Outubro de 2005. Disponivel em: <http://www.oas.
org/atip/documentos/lecturas_sugeridas/Politicas%20de%20Seguridad %20
Publica-PNUD.pdf>. Acesso em: 19 jun. 2019.

SA E SILVA, Fabio de. Barcos contra a Corrente: a Politica Nacional de Seguran-
¢a Publica de Dilma Rousseff a Michel Temer. In: INSTITUTO DE PESQUISA
ECONOMICA APLICADA. Boletim de Anilise Politico-Institucional, n. 11,
jan./jun. Brasilia, 2017. Disponivel em: <http://repositorio.ipea.gov.br/han-
dle/11058/8069?mode=full>. Acesso em: 22 jun. 2019.

SALVARREY, Gabriela. A mudang¢a do Paradigma de Seguranca Publica:
Uma andlise Orcamentaria da Politica Nacional de Seguranca Publica
(2005-2015). 2018. Dissertacio (Mestrado em Politicas Publicas) - Instituto
de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
Porto Alegre, 2018.

166 PLANEJAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS: INTENCIONALIDADES, PROCESSOS E RESULTADOS



SAPORI, Luis Flavio. Seguranca publica no Brasil: Desafios e perspecti-
vas. 1°. ed. Rio de Janeiro: FGV, 2007

SAPORI, Luis Flavio; SANTOS, Roberta Fernandes; MAAS, Lucas Wan Der.
Fatores Sociais Determinantes da Reincidéncia Criminal no Brasil: O Caso
de Minas Gerais. Rev. bras. Ci. Soc., Sio Paulo, v. 32, n. 94, e329409, 2017.
Disponivel ~ em:  http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pi-
d=S0102-69092017000200509&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 20 jul. 2019.

TAVARES DOS SANTOS, José Vicente; BARREIRA, César. Paradoxos da se-
guranca cidada. 1°. ed. Porto Alegre: Tomo Editorial, 2016.

TRINDADE, Arthur Costa; LIMA, Renato. Seguranca Publica. Crime, Poli-
cia e Justica no Brasil. Contexto, 2014.

TRINDADE, Kailita. A insercido do Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento (BID) enquanto ator na formulacio de politicas publicas de se-
guranca no Rio Grande do Sul. 2018. Trabalho de Conclusdo de Curso (Gra-
duac¢io em Politicas Publicas) - Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Uni-
versidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2018.

WACQUANT, Loic. As Prisées da Miséria. Trad. André Telles. Rio de Janeiro:
Jorge Zahar, 2001.

167



CAPiTULO 7

DENSIDADE TATICA ESTRUTURAL DOS
PLANOS PLURIANUAIS MUNICIPAIS NA
REGIAO METROPOLITANA DE PORTO
ALEGRE: ANALISE A PARTIR DOS

PROGRAMAS DE ASSISTENCIA SOCIAL

JACQUES HUMBERTO ARBOITE OLIVEIRA

Bacharel em Politicas Publicas pela Universidade Federal do

Rio Grande do Sul (UFRGS). Chefe do Departamento de Recursos
Humanos da Prefeitura Municipal de Cachoeirinha (RS).

KARINA PIETRO BIASI RUIZ

Bacharel em Relagées Internacionais pela Universidade Federal

do Rio Grande do Sul (UFRGS). Pesquisadora do Ntcleo de Pesquisa
em Gestdo Municipal (NUPEGEM).

INTRODUCAO

O planejamento de médio prazo dos entes federativos brasileiros — mu-
nicipios, estados e Unido - é instrumentalizado através dos planos plurianuais
(PPAs). Elaborado durante o primeiro ano de cada gestdo e valido pelos qua-
tro anos seguintes — ou seja, até o primeiro ano da gestdo seguinte —, o PPA
estabelece e organiza os recursos e esfor¢cos compartilhados entre governo e
sociedade, a fim de viabilizar programas, objetivos e metas vislumbrados para
o0s anos seguintes. Ao lado da Lei de Diretrizes Orcamentdarias (LDO) e da Lei
do Or¢camento Anual (LOA), o PPA permite incluir politicas voltadas aos grupos
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sociais mais vulneraveis, com destaque as politicas que asseguram o direito a
saude individual e coletiva, educacio, assisténcia e previdéncia social.

Aqui, propomos estudar o desenho estrutural da dimensio tatica dos
planos plurianuais, mais especificamente dos programas finalisticos em as-
sisténcia social, drea primordial ao desenvolvimento e efetivagido dos direitos
sociais no pais. A dimens3o tatica do PPA se relaciona a organiza¢io da agdo
governamental visando os objetivos definidos no plano. Abarca, portanto, os
programas propostos, bem como a defini¢do de processos de monitoramento e
avaliacdo (GARCIA, 2015b; BRASIL, 2013). Programas finalisticos, por sua vez,
sdo aqueles cuja implementacio gera a oferta de bens e servicos diretamente a
sociedade, com resultados passiveis de afericio por indicadores (GIACOMONI,
2017, p. 102).

A fim de analisar se o modelo estrutural expresso no planejamento das
politicas publicas de assisténcia social, no &mbito dos planos plurianuais, é efi-
ciente nas localidades estudadas, investiga-se a presenca (ou nio) de elemen-
tos formais bésicos nos programas (objetivos, a¢des, metas e indicadores) e as
caracteristicas qualitativas de seus atributos, retratando também a capacidade
de alinhamento com as diretrizes dos respectivos planos. Ainda, busca-se des-
crever sinteticamente o modelo estrutural dos planos plurianuais e identificar
os elementos essenciais previstos na Constitui¢io Federal (diretrizes, objetivos
e metas), comparando os resultados encontrados.

Para isso, fez-se um recorte dos planos plurianuais de seis municipios
da Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA). Para a defini¢do da amostra
foram considerados os 33 municipios da RMPA, excluida a capital Porto Alegre,
e definidos como pardmetros de selecdo as varidveis populacio estimada para o
ano de 2016 e Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) (OLIVEIRA,
2019). Ap6s organizar os municipios do mais ao menos populoso, eles foram di-
vididos em trés grupos: do 1°a011°,do 12° a0 22° e do 23° a0 33°, colocados em
populagio estimada (2016) - respectivamente, os grupos 1, 2 e 3. Na sequéncia,
foram selecionados dois municipios de cada grupo com base na melhor posi¢io
destes na variavel “IDHM” em rela¢do ao candidato subsequente, partindo da
ordem preestabelecida.

Assim, foram selecionados para a anéalise os PPAs 2018-2021 dos muni-
cipios de Canoas e Gravatai (Grupo 1), Montenegro e Campo Bom (Grupo 2) e
Triunfo e Sdo Sebastido do Cai (Grupo 3). Os pardmetros definidos permitiram,
portanto, a selecio de municipios de portes distintos, enquanto a inclusio do
IDHM qualificou a amostragem, nio mais dependente de uma sé variivel e ca-
paz de refletir os desafios e potencialidades para o desenvolvimento humano
dos municipios brasileiros.

Na sequéncia, apresenta-se um panorama sobre a politica de assisténcia
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social no Brasil, especialmente no que se refere ao Sistema Unico de Assistén-
cia Social (SUAS). Posteriormente, é apresentada a fundamentagio tedrica da
pesquisa, com conceitos sobre planejamento governamental e plano plurianual;
seguida da andlise do desenho estrutural dos planos plurianuais a partir da dos
seus elementos formais bésicos. Por ultimo, sdo apresentadas as consideragdes
finais.

1. A POLITICA PUBLICA DE ASSISTENCIA SOCIAL E O SUAS

A assisténcia social como politica publica caracteriza-se pela agdo do Es-
tado orientada para a promoc¢io da cidadania, da justica e da equidade social.
Esta acdo é articulada através de um conjunto de projetos, programas, servicos
e a¢bes, devendo envolver nos seus processos de tomada de decisdes, de ela-
boragdo e implementacido, diferentes organismos e agentes que estejam a ela
relacionados e envolvidos (HOFLING, 2001). No Brasil, a assisténcia social foi
institucionalizada como politica publica com o advento da Constituicio Federal
de 1988, que a tornou um dever do Estado e um direito essencial dos cidadios,
além de considera-la um meio de enfrentar a desigualdade e vulnerabilidade
social (CORDEIRO, 2018).

Segundo Cordeiro (2018), o texto constitucional levou a cria¢io de ins-
trumentos de formulacgdo e gestdo das politicas socioassistenciais. Em 1993 foi
estabelecida a LOAS (Lei Organica de Assisténcia Social), que, apesar de apre-
sentar uma expansdo de conceitos e principios, nido foi exitosa, dado o con-
texto politico e econémico desfavorivel a época. Outro marco significativo foi
aprovagio da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) em 2004. Gomes e
Menicucci (2018) destacam que através da PNAS foi instituido o Sistema Uni-
co da Assisténcia Social (SUAS), implantado em 2005 em meio a processo que
envolveu a cria¢ido do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome
(MDS). Para Cordeiro (2018), a PNAS possibilitou a supera¢io do “assistencia-
lismo” e da “caridade” que marcaram a trajetéria das politicas de protecio social
até entdo, resgatando a natureza normativa da LOAS, que estabelece a protecdo
social como uma politica ndo contributiva.

No aspecto estrutural, o SUAS deve ter como base as necessidades sociais ba-
sicas da populacio, com um olhar s iniquidades que excluem e impedem o acesso
aos direitos sociais e aos contextos locais. Desta forma, os municipios sio o espago
onde os detalhes da realidade social sdo mais visiveis e, também, onde h4 mais ade-
réncia para a identificacio de prioridades (COUTO; SILVA, 2009). Nesse caminho,
Gomes e Menicucci (2018) definem o SUAS como o sistema que organiza a execu-
¢do e financiamento dos servicos de assisténcia social no escopo da PNAS, articu-
lando esfor¢os e recursos advindos das trés esferas de governo.
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No 4mbito do SUAS, as a¢des sdo realizadas em dois niveis de comple-
xidade assistencial: a Prote¢do Social Bésica (PSB), sob responsabilidade dos
municipios, e a Prote¢do Social Especial (PSE), viabilizada pelos estados e muni-
cipios de médio e grande porte (GOMES; MENICUCCI, 2018). O primeiro inclui
agdes de baixa complexidade, executadas através dos Centros de Referéncia da
Assisténcia Social (CRAS). A PSB inclui, assim, a gestdo do Programa Bolsa Fa-
milia (PBF), bem como o Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos
(SCEV), o Servigo de Protecio e Atendimento Integral & Familia (PAIF) e o Ser-
vico de Protecdo Social Basica no Domicilio para Pessoas com Deficiéncia e Ido-
sas (CRUZ, 2009; BRASIL, 2016). Nesse caso, os indicadores socioeconémicos
sd0 a base para delimitar os territdrios de atuacgio e estabelecimento dos CRAS.

Ja a PSE atua nos niveis de média e alta complexidade e destina-se ao
atendimento de familias ou individuos que tenham sofrido viola¢io de seus
direitos ou estejam em situac¢io de risco pessoal ou social (GOMES; MENICUCCI,
2018). O Centro de Referéncia Especializado em Assisténcia Social (CREAS) é o
equipamento publico que promove, articula e coordena os programas e projetos
da PSE, realizando servicos como o acolhimento de criancas e adolescentes,
erradica¢do do trabalho infantil e protecio em situa¢bes de emergéncia e
calamidade publica (CRUZ, 2009). Ha, ainda, como equipamentos da PSE,
os Centros de Referéncia Especializados para Populacio em Situagido de Rua
(Centros POP), os Centros-Dia de Referéncia para Pessoa com Deficiéncia e
suas Familias e as Unidades de Acolhimento (BRASIL, 2016).

O financiamento das politicas de assisténcia social, conforme a Consti-
tuicdo Brasileira, deve advir de recursos constantes no orcamento da seguridade
social. Neste cendrio, de acordo com o artigo 2° da NOB/SUAS (BRASIL, 2012,
p- 16), o SUAS tem como um de seus objetivos consolidar o cofinanciamento,
a cooperacdo técnica e a gestdo compartilhada com os demais entes federados.
Ainda que o desenvolvimento da politica de assisténcia social tenha recebido
um novo enfoque durante as duas ultimas décadas (do assistencialismo residual
a universalizagido da prote¢io social), permanecem os desafios a sua institu-
cionalizag¢do e consolida¢io enquanto politica de Estado, independentemente
das diferentes gestdes e do grau de comprometimento de municipios e estados
(RODRIGUES, 2013; GOMES; MENICUCCI, 2018).

2. PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL E O PLANO PLURIANUAL

A Constituicdo Federal, em seu Art. 165 (I, § 1° e § 4°), prevé o plano plu-
rianual como instrumento de planejamento das politicas publicas, responsavel
por estabelecer e organizar as diretrizes, metas e objetivos dos governos por um
periodo de quatro anos. Duas outras leis associam-se ao PPA na instrumenta-
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lizagdo orcamentdria dos entes federativos: a Lei de Diretrizes Or¢amentarias
(LDO - Inciso IT e § 2° do art. 165) e a Lei dos Orcamentos Anuais (LOA - Inciso
I1I e §5° do art. 165). De acordo com Torres (1995 apud. MACHADO; REZEN-
DE, 2012)*, o sistema or¢camentario estrutura-se no fluxo processual a partir da
integracao dos trés elementos, devendo a LOA orientar-se pelos parametros da
LDO e ambas as leis convergirem para os compromissos do plano plurianual,
formando o chamado principio do planejamento.

Conforme Giacomoni (2017), mesmo que o texto constitucional por ve-
zes se refira & Unifo no que versa sobre a matéria orcamentdria, este possui
carater de norma geral, devendo ser seguido, quando aplicével, pelos demais en-
tes da federac¢io. Para o autor, o PPA surge como importante referéncia juridica
para o planejamento, mas nio sem impor obstéculos para a sua institucionali-
zagdo, pois o art. 165, § 1° da Constituicido Federal determina que a lei do PPA:

[...] estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas
da administragio publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragio continuada.
(BRASIL, 1988, art. 165).

Na auséncia de lei complementar que trate da organizacdo do PPA e de
outros temas, como define o § 9° do art. 165 da Constituicdo Federal, torna-se
desafiador interpretar de modo correto tais componentes, principalmente pela
complexidade em dimensionar o planejamento as diversas realidades locais e
respectivas capacidades fiscais.

Analisando a fun¢do do PPA para o planejamento da Unido, Garcia (2015)
entende que:

[...] este plano é concebido com evidente cariter coordenador das despesas
governamentais e tem o poder de subordinar a seus propoésitos todas as
iniciativas que ndo tenham sido inicialmente previstas. (GARCIA, 2015a,
p-56)

Para o autor, ao criar esse instrumento os constituintes objetivavam do-
tar de organizacio, coeréncia e visibilidade os gastos do governo, suas a¢des
no periodo imposto e a atuagdo dos parlamentares ante o orcamento. Em sua
critica, o PPA no texto constitucional foi idealizado como uma programacgio
plurianual de despesas, com teor mais fiscalista, e nio exatamente como um
plano, ignorando os progressos nas teorias e praticas de planejamento estraté-
gico governamental e as complexas novas realidades politicas, culturais e socio-
econdmicas.

Diante dessas prerrogativas, cabe trazer defini¢cdes dos elementos e dis-
positivos basicos que constituem um plano plurianual. Conforme Paludo e Pro-

1TORRES, R. L. O or¢amento na Constitui¢do. Rio de Janeiro: Renovar, 1995.
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copiuck (2011, p. 108), um PPA possui, além da etapa de elaboracio, as fases
de “[...] discussdo/votagdo/aprovacio, implementacio, monitoramento e ava-
liagdo e revisdo”. Para os autores, a etapa de implementacdo nio contempla na
pratica o PPA, pois ocorre através dos orcamentos anuais, caracterizando a sua
fragmentagdo. Quanto ao momento de elaboracio, eles ainda consideram que
compde-se, em linhas gerais, por dois médulos: a base estratégica e a organiza-
¢do dos programas.

Segundo o Ministério de Planejamento, Or¢camento e Gestdo (2013), em
seu programa de apoio a elaboragio e implementacio de PPA municipal, a di-
mensao estratégica refere-se ao conjunto de elementos que explicita de forma
mais organizada a estratégia que o governo pretende desenvolver para atingir
seus objetivos e cumprir com suas propostas. E dela que resultam as diretrizes,
objetivos e metas do PPA, de forma que a organiza¢io em programas é uma
consequéncia dessas decisées (PALUDO; PROCOPIUCK, 2011).

De acordo com Paludo e Procopiuck (2011), a defini¢do de programas para
o periodo do plano tem por propédsito instrumentalizar a a¢do governamental
no enfrentamento aos problemas identificados pelo governo ou no aproveita-
mento de alguma oportunidade vislumbrada. Ainda conforme os autores, insti-
tuir programas pode “[...] oferecer maior visibilidade aos resultados e beneficios
gerados para a sociedade, garantindo objetividade e transparéncia a aplicacio
dos recursos publicos” (PALUDO; PROCOPIUCK, 2011, p. 115).

Seguindo o que consta na norma legal, através da Portaria MOG n°
42/1999, em seu art. 2°, alinea a, tem-se a seguinte defini¢io para programa:

[..] o instrumento de organizacio da agdo governamental visando
a concretizagdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por
indicadores estabelecidos no plano plurianual. (BRASIL, 1999, art. 2°).

De acordo com seu art. 3°, serdo estabelecidos em atos préprios em cada
ente da federagdo. Além da defini¢io de programa, a Portaria define ainda ou-
tros dois elementos que dele se desdobram: projetos, ou o conjunto de ope-
racdes limitadas no tempo, servindo ao propésito de expandir ou aperfeicoar
a agdo de governo; e atividades, ou o conjunto de opera¢ées desenvolvidas de
modo continuo e permanente, necessarias para a manutencio da a¢io governa-
mental (BRASIL, 1999).

A criagio de programas é das tarefas mais essenciais para o processo de
planejamento municipal, conectando o PPA 3 LOA (ANDRADE et al., 2008). Ou
seja, no seu aspecto estrutural, o PPA termina no programa e a LOA inicia-se
nele. A normatiza¢io e a construc¢io da estrutura formal de um plano plurianu-
al nos municipios, impé&e desafios para a defini¢io e elaboragio dos conceitos
que devem comp6-lo, pois estdo condicionadas ao ambiente das rela¢des insti-
tucionais e administrativas presente em cada localidade. Ainda, na auséncia de

173



regulamentac¢io conceitual metodolégica para a elaboragdo de planos (GARCIA,
2015b), as orienta¢des constantes no artigo 165 da Constitui¢io Federal e na
Portaria MOG n°® 42/1999 formam a base formal que deve constar no instru-
mento, o que também esta sujeita a interpretacio dos formuladores quanto as
orientacgdes.

Os programas tém a func¢io de organizar os recursos disponiveis através
da articulagido de a¢bes e iniciativas governamentais, setorialmente, visando
o enfrentamento de problemas sociais identificados na dimensio estratégica
do plano, devendo apresentar instrumentos de aferi¢io de seu desempenho
e informac¢des que indiquem quais resultados sio esperados (BRASIL, 2007).
Nio obstante, reforca-se que os desafios nesse sentido permanecem constan-
tes, pois a consolida¢do de um sistema de planejamento estratégico passa por
reconhecer os préprios limites e potencialidades da triade PPA/LDO/LOA. Ade-
mais, no ambito do PPA, passa também por organizar e integrar os diferentes
objetivos e prioridades de governo em um movimento transversal e multisseto-
rial de gestdo, sintonizando contexto sociopolitico, demandas publicas e a ga-
rantia dos direitos sociais (PFEIFFER, 2000; DE TONI, 2003; GARCIA, 2015b).

Desta feita, a andlise do desenho estrutural dos programas finalisticos
em assisténcia social dos seis PPAs municipais estudados pretende apresentar
um retrato sobre a utilizacdo desse instrumento normativo de planejamento
em tais localidades, a partir do que expressam tematicamente nos programas.
As determinacdes estabelecidas nos dispositivos legais constituem assim a di-
mensio analitica do presente capitulo: a) diretrizes; b) objetivos; c) metas; d)
acdes; e e) indicadores. Na sequéncia, busca-se apresentar uma compreensio
quanto a adequacio do plano aos elementos formais e a harmoniza¢io com sua
dimenséo tatica.

3. DESENHO ESTRUTURAL: ANALISE DOS ELEMENTOS FORMAIS BASICOS DO PPA

Esta se¢do analisa, a partir das propostas programéticas elaboradas para
a drea de assisténcia social de cada municipio, os desenhos estruturais dos PPAs
dos seis municipios selecionados — Canoas e Gravatai (Grupo 01), Montenegro e
Campo Bom (Grupo 02) e Triunfo e Sdo Sebastido do Cai (Grupo 03). Na sequén-
cia, apresenta-se uma andlise descritiva dos desenhos estruturais com o intuito
de disponibilizar um retrato do instrumento de planejamento, identificando pos-
siveis potencialidades e fraquezas da formula¢io de programas finalisticos em
assisténcia social nas localidades pesquisadas, além de verificar o alinhamento
dos programas com a dimensio estratégica dos planos plurianuais com base nas
diretrizes propostas.
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CANOAS

O plano plurianual de Canoas foi promulgado pela lei n® 6.106, de 10 de
agosto de 2017. Nele, a area de assisténcia social é contemplada no programa
multissetorial “Viver Canoas com Bem-Estar”, pertencente ao eixo estruturan-
te “Viver — Desenvolvimento Social e Econémico”. Como érgio responsavel e
executor das a¢des de assisténcia social, foi definida a Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Social (SMDS), ao mesmo tempo em que outras cinco secre-
tarias se responsabilizam por a¢des do programa relacionadas a outros campos
de atuacdo. Do total de 45 a¢des que compdem o programa, a SMDS tem sob sua
gestdo oito delas, sob as quais o estudo se concentra.

Considerando o recorte da assisténcia social, o programa estrutura-se a
partir dos seguintes elementos (além do objetivo): 6rgio executor, coédigo iden-
tificador e a¢io, descri¢do da agdo, meta fisica, produto e indicador de desem-
penho. Vé-se, portanto, que atende aos requisitos normativos legais quanto a
presenca dos elementos formais basicos em seu desenho: objetivo, a¢io, meta
e indicador. No entanto, as a¢des ndo possuem classificacdo em projeto ou ati-
vidade.

Sobre o elemento indicador, foram estabelecidos 23 para a aferigdo do
nivel de desempenho do programa, sendo apenas um direcionado a assistén-
cia social e 17 voltados para as acdes da politica de satide. Nesse ponto, consi-
dera-se que a defini¢do de apenas um indicador de desempenho é insuficiente
para indicar as tendéncias e as dinidmicas observaveis dos amplos e complexos
fenémenos sociais sobre os quais se planeja atuar no campo da assisténcia so-
cial. As metas fisicas definidas acabam por representar o principal instrumento
de verificagido da atua¢do governamental, e ndo das trajetdrias e transforma-
¢Oes geradas nos publicos-alvo através das politicas publicas, relacionando-se a
quantidade ofertada de produtos durante o periodo de implementacéo.

O programa dispde de um objetivo para o conjunto de suas a¢des, for-
mado pelas dreas de atuacgdo das seis secretarias. O objetivo constréi-se numa
narrativa que busca incluir todas as dreas vistas como necessdrias para atingir
o propésito do programa: “gerar bem-estar”. Sdo apresentados os conceitos e
finalidades para as 4reas de educacio, saude, cultura, esporte, lazer e turismo,
bem como a intencionalidade de diminuir a desigualdade social mediante o de-
senvolvimento de a¢des para a inclusdo social e de politicas sociais de emprego
e renda.

O PPA de Canoas estd ancorado num grupo diversificado de diretrizes,
oito ao total, que vdo da busca por uma gestido publica mais qualificada ao fo-
mento da qualidade de vida na cidade. As a¢des de assisténcia social do progra-
ma convergem com a diretriz que propde promover a inclusdo e a insercio so-
cial, bem como disposto no préprio objetivo. A inclusio social como meio para
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reduzir a desigualdade apresenta-se como o foco do plano para a 4rea. Assim,
diretriz, objetivo do programa e a¢des se encontram conceitualmente. Em con-
sonancia com orienta¢des de diversos manuais técnicos e metodoldgicos para a
elabora¢io de programas (BRASIL, 2007, 2013, 2015b; MARANHAO, 2011), o
PPA de Canoas, a partir do recorte analisado, consegue formular os elementos
programdticos com certo grau de detalhamento, principalmente na composi¢io
dos atributos das ac¢des. Destaca-se, por exemplo, a indica¢do da finalidade de
cada a¢io: “2274 — esta a¢do visa promover a¢cdes socioassistenciais com fami-
lias em situagdo de vulnerabilidade social, inclusdo e emancipagéo [...]”, “2105
- esta a¢do visa a implantacio da rede de equipamentos de seguranca alimentar
(restaurantes populares, cozinhas comunitarias e hortas)”; ou seja, o objetivo
da agdo, que deve auxiliar no alcance do objetivo geral do programa.

No entanto, nio é visivel como as a¢des serdo implementadas, a ndo ser
nas situa¢des em que define o repasse de recursos como forma de alcancar o ob-
jetivo de apoiar financeiramente institui¢ées ndo governamentais (agées 2108,
2278 e 2287). Por fim, ressalta-se que as medidas adotadas na programagio
para a assisténcia social satisfazem o propésito finalistico do programa, evitan-
do que o instrumento tenha se voltado para a articulacio de atividades-meio
da prépria organizac¢do. O ponto visto como critico no modelo adotado para o
desenho do programa permanece sendo a insuficiéncia de indicadores, seja para
a assisténcia social ou para as demais 4reas que compdem o tema ‘bem-estar’,
exceto a saude publica.

GRAVATAI

Em Gravatai, terceiro municipio mais populoso da RMPA (apés Porto
Alegre e Canoas), o PPA do quadriénio foi instituido pela lei n® 3.915, de 06 de
novembro de 2017. Em sua estrutura constam 24 programas tematicos organi-
zados em quatro eixos estratégicos, ndo havendo mengdo as diretrizes. A progra-
macio finalistica para a assisténcia social esté alocada no eixo estratégico “Cui-
dar das Pessoas”, sendo representada por um programa (“Assisténcia e Inclusio
Social”), sete objetivos e 12 a¢des. Os 6rgios responsaveis pelo programa sio a
Secretaria Municipal da Familia, Cidadania e Assisténcia Social (SMFCAS) e o
Gabinete da Primeira-Dama (GPD), este uma unidade vinculada ao Gabinete do
Prefeito e de funcio protocolar.

Em seu desenho, o programa apresenta uma descrigio que informa o seu
campo de atuacio, os seus principais pablicos-alvo, além de definir um objetivo
geral que expressa o que se pretende como resultado da sua implementacio -
“desenvolver a¢bes e projetos que proporcionem inclusdo social e garantia de
direito aos cidadaos de Gravatai”. A descrigdo/objetivo traz uma orienta¢io ge-
nérica para a agdo da gestdo municipal, pois declara conceitos amplos, tais como
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os niveis de atenc¢io adotados pelo SUAS. Todavia, essa caracteriza¢io menos
objetiva da descri¢io/objetivo geral reflete a escolha por um modelo de progra-
ma temadtico, que faz a articulacio de diversos objetivos e acdes que, neste caso,
necessitam que suas informacées sejam mais especificas e concisas.

De modo geral, os objetivos propostos conseguem expressar o que pre-
tendem enfrentar de situacdes vistas como problemas sociais no municipio - o
risco e a vulnerabilidade social de diferentes grupos, o desamparo familiar, a
inseguranca alimentar e o desemprego. Assim, na relacdo com o exposto na
descricdo do programa, trazem escolhas que refletem a orientacio geral de pro-
mover a inclusio social e a cidadania, principalmente através da rede de equi-
pamentos e servicos do SUAS. Na relacio “objetivos — a¢bes”, observa-se que
estas expressam o que seré feito para corresponder ao objetivo definido, como
“construir CRAS Moradas [...]”, “criar o Centro Dia [...]”, “instalar restaurante
popular [...]”, entre outros exemplos. Porém, as descri¢bes das acdes que tra-
tam de criar, construir e ampliar equipamentos e servicos do SUAS, sdo pouco
detalhadas e ndo descrevem como o processo sera percorrido, ou seja, quais as
etapas necessdrias para efetivi-las. Ainda, apesar de demonstrarem o que serd
realizado em seus dmbitos, falta clareza para identificar como o “amparo social”
serd proporcionado efetivamente aos respectivos publicos-alvo, uma vez que
essas acdes (que representam a metade das operagdes do programa) estdo vol-
tadas para a formacgio da infraestrutura da rede de equipamentos da politica.
Ademais, as a¢des ndo sdo classificadas em projetos ou atividades.

O programa tematico ndo informa indicadores e metas. Essa auséncia im-
possibilita a mensurac¢io dos resultados quanto a efetividade, eficicia e eficién-
cia, e enfraquece a capacidade da gestdo do programa em monitorar todo o seu
ciclo e, consequentemente, em realizar mudancas de rumo de modo coerente e
exequivel.

MONTENEGRO

No municipio de Montenegro, pertencente ao grupo intermediario dos
municipios da RMPA quanto a popula¢io, o PPA 2018-2021 foi instituido pela
Lei n°® 6.398/2017, distribuindo seus 74 programas entre 12 Secretarias e ou-
tros trés 6rgaos municipais. Ndo hd diretrizes expressas no documento, porém os
17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) foram incorporados de
forma interdependente em cada secretaria ou 6rgio como norteadores de suas
respectivas atua¢des. A Secretaria Municipal de Habitac¢io, Desenvolvimento
Social e Cidadania (SMHAD) responsabiliza-se por 20 programas, sendo 15 de-
les relacionados ao eixo “desenvolvimento social e cidadania”, que concentram
15 objetivos e 27 a¢des.

Na apresentac¢io dos programas da SMHAD, o plano faz referéncia a 11
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dos ODS. A programacio tem por escolha central ofertar servigos que visem
a garantia de renda, a socializagdo, a integra¢do e a autonomia de individuos
e familias, bem como da protecdo em casos de viola¢des de direitos — o que,
conforme Menicucci e Gomes (2018), integra a assisténcia social a um princi-
pio mais abrangente de prote¢io social. Os programas analisados apresentam a
seguinte constitui¢do: cédigo identificador, descri¢io, objetivo, agdo, produto,
func¢io, subfuncio, classificacio em projeto ou atividade e meta. As metas apre-
sentadas sio fisicas, isto é, representam a quantidade a ser ofertada de produ-
tos das a¢bes dos referidos programas, tais como vagas adquiridas, atividades
realizadas, metros construidos, entre outros. Tal linguagem sistematizada pode
facilitar a andlise da relagdo existente entre os atributos, bem como da conso-
nancia (ou ndo) dos conteidos com suas funcdes (BLIACHERIENE; RIBEIRO,
2013). Assim, no aspecto conceitual, os programas conseguem apresentar os
elementos formais, exceto pela auséncia de indicadores.

Os objetivos, de modo geral, conseguem expressar o resultado esperado
com a implantacio dos respectivos programas, oferecendo informagdes sobre
as circunstancias a serem modificadas. Sdo também assertivos na medida em
que tais informacdes sdo concisas e claras, evitando que a interpretacdo seja
tomada por referéncias genéricas, o que dificultaria por exemplo, a constru¢io
de indicadores harménicos aos objetivos. Quanto a relagcdo “objetivo — a¢io”,
observa-se que, para o atendimento do que os programas propdem, os esforcos
se direcionam através, principalmente, da disposicido de recursos humanos e
materiais aos equipamentos municipais, bem como da destina¢io de verbas a
entidades nio governamentais. Do total de a¢des, uma é tipificada como “pro-
duto”, duas como “projeto”, e o restante é enquadrado como “atividade”. Con-
siderando as sete a¢des do programa, seis preveem o mesmo produto — pessoas
ou entidades beneficiadas - e quatro destas se referem a compras ou aquisi¢do
de vagas, incluindo as tipificadas como projetos. Conceitualmente, as classifica-
¢des das acdes foram assertivas.

No entanto, permanecem lacunas na construcdo das a¢des, por estas ndo
demonstrarem como os objetivos podem ser alcancados além de iniciativas pro-
cessuais, como a criagdo e/ou compra de vagas em abrigos/albergues e a con-
tratacdo de servidores, por exemplo, deixando em segundo plano referéncias
sobre as atividades-fim, que seriam capazes de demonstrar as dinidmicas e as ca-
pacidades de politicas socioassistenciais planejadas para o municipio. Ou seja,
essa reproducio indica a centralidade do enfoque burocratico nos processos, a
despeito de toda a aceitagdo da penetragio da Nova Gestio Publica na adminis-
tracio publica brasileira.

Sob a perspectiva do alinhamento entre as diretrizes e a dimenséo tati-
ca, em razdo do modelo organizacional adotado para o PPA, dificulta-se a com-
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preensido sobre como e em que aspectos os ODS influenciam o desenvolvimento
dos programas (inclusive se a adogio deles foi realizada apenas como encaixe ao
que ja estava previamente delimitado para a Secretaria de maneira geral). Con-
forme mencionado anteriormente, a auséncia de indicadores é outro importan-
te aspecto evidenciado e que impacta na qualidade da medi¢do de desempenho
e de resultados. Ainda que se perceba tais discordancias, o plano consegue orga-
nizar satisfatoriamente objetivos, a¢des e metas fisicas, com provéveis outputs
referenciais para a tomada de decisdes e o controle social.

CAMPO BOM

O PPA 2018-2021 de Campo Bom foi instituido através da Lei n° 4.641,
de 29 de agosto de 2017. E formado por 140 programas distribuidos em 13 se-
cretarias. Em seu texto, no art. 4°, constam oito diretrizes para o plano, sendo
a primeira delas a “a redugdo das desigualdades sociais”. Nos artigos seguin-
tes (6°, 7° e 8°) sdo apresentados principios e compromissos da gestio do PPA
2018-2021, que, entre outros aspectos, tratam do monitoramento e avaliacio
de programas, incluindo, no acompanhamento desse processo, o uso de indica-
dores, que, de acordo com o texto, deverdo ser periodicamente apurados. Sob
a gestdo da Secretaria de Desenvolvimento Social e Habita¢cdo (SDSH) se en-
contram ordenados 11 programas, sendo que sete deles se enquadram como
finalisticos, voltados para a drea-fim da assisténcia social. Os programas se des-
dobram em 18 a¢des, as quais, por sua vez, foram atribuidos 21 objetivos. Néo
foram estabelecidas metas, indicadores e nem a classificagdo das agées.

De modo geral, as ag¢es referem-se as atividades de manutencio e im-
plantacdo de servicos voltados aos grupos de criancas, adolescentes, idosos,
mulheres e pessoas com deficiéncia, principalmente daqueles que estejam em
situagido de vulnerabilidade. H4 um esfor¢o em desenvolver iniciativas de ca-
rater equitativo e universal e, nesse sentido, identifica-se uma concordancia
com a diretriz de redu¢io das desigualdades sociais e com o argumento central
apresentado para a gestio do PPA: articular meios que viabilizem o éxito das
metas priorizando o acesso as politicas publicas pela popula¢io mais pobre e
vulnerével.

Na descri¢do dos objetivos das agbes, ha casos em que sio lancadas inicia-
tivas de natureza distintas ao conceito de objetivo e pouco direcionadas 4 sua
funcdo. Nessas circunstincias os formuladores indicaram que esperam, como
resultados das a¢des planejadas, gerar e promover “conjuntos de a¢des”, “pro-
gramas”, “politicas publicas”. Ou seja, percebe-se que tais objetivos se voltam
para alguma atividade meio, ndo havendo conformidade com o conceito de “fi-
nalistico”, quando deveriam refletir as situacdes que se espera serem alteradas
pela implementacao do programa (MATIAS-PEREIRA, 2012). E situacio seme-
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lhante a identificada nos programas do PPA de Montenegro, descrita anterior-
mente.

Como consequéncia, nio é possivel verificar se os mesmos estabelecem
uma relagdo clara de causalidade com alguma dimensio da vida dos benefici-
arios. Novamente, a constru¢io conceitual de um atributo com elementos di-
fusos dificulta orientacdes sobre decisdes a serem tomadas, a visualizacdo de
bases organizacionais e o préprio delineamento do programa. [lustrativamen-
te, no caso da a¢do “Atendimento as Pessoas com Deficiéncia” o objetivo se-
ria: “conjunto de a¢des de prote¢io social a pessoas portadoras de deficiéncia,
objetivando o bem-estar fisico, social e ocupacional. Manutencio dos Servicos
PCD/PSE. Aquisi¢do de um (01) veiculo”. Nesse caso, ndo ha a especificacio
descritiva de “conjunto de a¢bes”, seja quantitativa ou qualitativamente, impos-
sibilitando inclusive que se faga a conexio e a aferi¢cido com a finalidade (objeti-
vo) citada. Em resumo, as a¢des carecem de objetivos claros e determinantes e
de um conjunto de informac¢des que simplifique e oriente o processo de anélise
e de monitoramento da politica.

A existéncia de objetivos finalisticos, que de fato expressem o que deve
ser feito para se alcancar os resultados esperados, sio preponderantes para que
o foco nio seja prevalente sobre os processos e meios da agdo governamental,
reproduzindo assim uma disfun¢do do modelo burocratico (légica racional we-
beriana). Conforme pondera De Toni (2017, p. 5), “o ‘plano’, mais que a organi-
za¢do ingénua e neutra de meios, deve definir falar sobre os fins [...]”, o que para
o autor, estaria no contexto de um planejamento governamental que nio é pro-
duzido apenas por um grupo de técnicos dedicados, mas por uma abordagem
transdisciplinar e centralizada na participagdo e controle social, entre outros
aspectos. Assim, um plano que apresente uma estrutura de programas volta-
dos para dentro da organizac¢io, para a expansio da prépria burocracia, pode
resultar em implica¢des como a deslegitimacio das politicas e dos governos,
uma vez que nio traduzem satisfatoriamente as necessidades da populacio.
Em tal ponto, é possivel que ocorra a inefetividade no uso dos recursos sociais,
visto que os efeitos esperados tendem a ndo serem produzidos externamente
a organizac¢do. Além disso, nota-se que os programas nio possuem um ou mais
objetivos que possam facilmente expressar, de modo unificado, o que se busca
concretizar com a sua implementacio.

TRIUNFO

O PPA 2018-2021 de Triunfo, municipio com menos de 30.000 habitan-
tes, contém 23 programas com um objetivo cada, desdobrando-se ao total em
268 ag¢oes, tendo sido estabelecido através da Lei n° 2.868/2017. Néo constam
diretrizes no documento. Para a drea de assisténcia social, o plano define o pro-
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grama “Assisténcia Social Geral”, composto por 10 a¢cdes e um objetivo, mas
nio indica o seu érgio responsavel. Assim como Montenegro, o programa pos-
sui uma estrutura formada pelos seguintes elementos: cédigo identificador,
descrigdo, objetivo, a¢io, produto, funcdo, subfuncio, classificagio em projeto
ou atividade e meta fisica. A ado¢do desse modelo programatico oportuniza
condi¢bes de gerenciamento do programa, pois define classificacbes, descreve
atributos e deixa clara as informacées para a equivaléncia com o instrumento
LOA (cédigo identificador/fun¢io/subfungdo). Aqui, como nos programas de
assisténcia social de Canoas e Montenegro, as metas fisicas representam quanti-
tativamente a oferta dos produtos de suas a¢des, porém nio sio o instrumento
para mensurar o alcance dos objetivos. No entanto, no programa “Assisténcia
Social Geral” o elemento indicador, responsavel pela funcio, inexiste.

As 10 ag¢des formuladas para o programa devem concorrer para a efeti-
vagdo do seu objetivo, determinado como “assisténcia social geral”. Todavia, o
objetivo apenas repete a nomenclatura do programa, nio expressando concei-
tos que sirvam para fundamentar a verificagio de desempenho do mesmo. Ou
seja, o objetivo é falho na funcio de indicar que problemas pretende-se comba-
ter e quais sdo as demandas a serem atendidas. Em relagdo as agées, sete delas
direcionam-se a manutencio e/ou ampliacio de a¢des e reaparelhamento, uma
define especificamente a constru¢io de um equipamento e as outras duas tra-
tam da implantacéo efetiva de programa habitacional e da inser¢do ao mercado
de trabalho através da qualificacio profissional. Sobre as primeiras, é possivel
identificar as suas finalidades, considerando o que revelam nas descri¢des.

Apesar da generalidade do termo “manutencio e/ou amplia¢do” para a
constituicdo dessas acdes, o que poderia torné-las in6cuas pela falta de defi-
nicio de escopo, em seguida apresentam o que efetivamente é esperado delas:
ampliar prédio do CRAS, construir o primeiro CREAS e disponibilizar estrutura
e capacidade de funcionamento para o mesmo, aquisi¢io de materiais de con-
sumo, servicos terceirizados e obra de ampliagdo para o abrigo municipal, além
de prever atividades culturais e de lazer para os seus beneficidrios, etc. Todas as
ag¢Oes que foram classificadas como projetos relacionam-se as obras de infraes-
trutura, indicando corretamente que sio limitadas no tempo e que servem ao
proposito de expansio da politica de assisténcia social do governo. Por ltimo,
as debilidades do desenho do programa, como o objetivo tecnicamente disfun-
cional (ndo expressa o que pretende modificar, transformar e nem como orien-
tard a tomada de decisdes) e a inexisténcia de indicadores de desempenho (as acdes
convergem apenas para a consecuc¢do de metas fisicas), aliadas a indisponibilidade de
diretrizes na estrutura do plano, oferecem limites para a capacidade de acompanha-
mento da execugio e da avaliagio de resultados do programa.
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SAO SEBASTIAO DO CAI

No municipio de Sdo Sebastido do Cai, o PPA 2018-2021 foi instituido
pela Lei n® 3.979/2017. No documento constam 206 programas para o Poder
Executivo, com um objetivo cada, distribuidos em 16 4reas de atuagio. A lei,
em seu artigo 3°, dispde de quatro diretrizes que buscam incorporar no planeja-
mento a participagio social no ciclo processual das politicas publicas, com agdo
focalizada no desenvolvimento sustentavel e na qualificacdo da gestio gover-
namental. A programacio para a drea pesquisada estd sob a responsabilidade
da Secretaria Municipal de Assisténcia Social, realizando a gestdo de 10 progra-
mas, aos quais se associam um objetivo cada. No entanto, nédo hd a presenga de
agdes, indicadores e metas. O documento informa que os programas e as a¢des
orcamentarias estardo discriminados na LOA anualmente, todavia, os atributos
mencionados deveriam estar organizados e expressos na prépria estrutura do
plano conforme também determina a lei regulamentadora n® 3973/17. No con-
junto dos programas, sio apresentadas propostas que se direcionam a atender
0s grupos que apresentam maior grau de vulnerabilidade, como criancas e ado-
lescentes, idosos e familias em situa¢do de risco. Nesse sentido, é perceptivel a
aproximacdo da programacdo com a diretriz do PPA voltada para o desenvolvi-
mento humano.

No entanto, ao ndo ser demonstrado como o municipio implementara o
plano, ou seja, como os objetivos serdo alcan¢ados (pois nio divulga as a¢des,
as metas, os indicadores ou mesmo outros atributos no desenho dos progra-
mas), ha a percepcdo de que o instrumento é subaproveitado, pois nio reflete
satisfatoriamente os problemas a serem enfrentados e as caracteristicas socio-
espaciais da localidade. Essa prética é visivel na descri¢do dos objetivos, em que
sdo comuns termos como “ampliar”, “garantir”, “manter”, “desenvolver” a¢cdes
e beneficios, sem que sejam especificadas as condi¢cdes e métodos nos quais o
programa serd executado e nem aponta os instrumentos de aferi¢do que opera-
cionalizem o seu monitoramento e avalia¢io.

4. DIAGNOSTICO COMPARATIVO ENTRE OS DESENHOS ESTRUTURAIS DOS
PPAS

Conforme verificado, os seis planos plurianuais estudados apresentam
estruturas diversificadas quantos aos aspectos legais normativos e aos dese-
nhos dos programas finalisticos em assisténcia social. No quadro a seguir,
apresenta-se um resumo com as principais caracteristicas identificadas.
Quadro 1 — Resumo analitico sobre os programas finalisticos em assisténcia social
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PPA

Canoas

Gravatai

Montenegro

Campo Bom

Triunfo

Sio Sebastido
do Cai

Elementos formais
bésicos presentes

Diretrizes para o PPA;
Objetivo (programa);
Acoes;

Metas fisicas;

Indicadores de
desempenho.

Objetivos (acdes);
Acdes.

Diretrizes para o PPA (ODS
da ONU);

Objetivos (programas);
Acoes;

Metas fisicas.

Diretrizes para o PPA;
Objetivos (agdes);
Acoes.

Objetivo (programa);
Acgdes;

Metas fisicas.

Diretrizes para o PPA;

Objetivos (programas).

Fonte: OLIVEIRA (2019, p. 72-73).

Desenho estrutural
- principais
caracteristicas

Objetivo expressa resultados
pretendidos, categérico, além
de convergir e articular os
temas do programa;

Acées indicam finalidade
(objetivo) e o que sera
ofertado;

Relagio diretriz/objetivo com
a politica de AS - existente;

Um indicador de desempenho
para a AS - insuficiente.

Objetivos das agdes —
expressam o que pretendem
enfrentar/realizar;

Descrigdo do programa —
expressa objetivo geral e
resultado pretendido.

Objetivos — de modo geral,
expressam o que pretendem
enfrentar e os resultados
esperados; evitam a
generalidade;

Acbes — iniciativas
Pprocessuais; poucas
referéncias sobre as
atividades-fim (enfoque
burocrético nos processos);

Realiza a classificacdo
das a¢ées em projeto e/ou
atividade.

Objetivos das agdes — pouco
claros e determinantes,
enfoque burocratico nos
processos;

Relagio diretriz/objetivo com
apolitica de AS - existente.

Objetivo do programa
inexpressivo;

Acées, de modo geral,
indicam a finalidade;

Realiza a classificacdo
das a¢ées em projeto e/ou
atividade;

Relagio diretriz/objetivo com
a politica de AS - existente;

Objetivos abrangentes, nio
delimitados.

Outros destaques

Dimensio tatica do PPA
organizada por eixos
estruturantes, sendo trés
deles com programas
estratégicos — declara o
que é primordial para a
gestao;

Propésito finalistico do
programa perceptivel;
Programacio de carater
multissetorial.

Dimensio tatica do PPA
organizada por eixos
estratégicos, sendo quatro
deles com programas
temdticos — declara o que
é primordial para a gestio;
Construgao concisa e
coesa dos elementos;

Propésito finalistico do
programa perceptivel.

Gerenciamento do
programa facilitado pela
presenca de diversos
atributos e elementos no
desenho;

Néo declara diretrizes
elaboradas pela prépria
administra¢do.

Texto do PPA nio declara
as nomenclaturas dos
elementos (defini¢ées
trazidas pela LDO 2018).

Gerenciamento do
programa facilitado pela
presenca de diversos
atributos e elementos no
desenho;

Desenho estrutural
ineficiente; instrumento
subaproveitado.
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Em relagio ao estabelecimento de diretrizes, os municipios de Canoas,
Campo Bom e Sio Sebastido do Cai foram os Ginicos que definiram tais orienta-
¢Oes estratégicas para seus planos plurianuais, inclusive com mencées diretas
ao escopo das politicas sociais e do desenvolvimento humano. No plano pluria-
nual de Montenegro, os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel elaborados
pela ONU séo citados no documento, indicando uma tentativa de convergir o
planejamento da agdo governamental com tais norteadores. No entanto, ndo ha
de modo explicito a disposi¢io de diretrizes préprias da administracio munici-
pal, o que também é verificado nos documentos de Gravatai e Triunfo, que ndo
formularam esse elemento.

Considerando os demais elementos essenciais, o objetivo é aquele que
esté presente em todos os planos plurianuais, sendo articulado de modo dife-
rente em cada contexto: ora voltando-se apenas ao programa (S4o Sebastido do
Cai, Montenegro, Triunfo), ora as a¢ées (Campo Bom) ou, ainda, compondo as
informacgdes de ambos (Canoas e Gravatai). No que se refere ao papel que o obje-
tivo desempenha no programa, nos planos de Canoas, Gravatai e Montenegro,
tal elemento expressa mais assertivamente caracteristicas que se direcionam ao
propésito de cada programa e agdo a que se vincula, como clareza e concisio de
ideias, e a declaracdo de iniciativas, transformacdes e resultados ante a situacio
social que pretende enfrentar e modificar (VELOSO, 2009; BLIACHERIENE;
RIBEIRO, 2013; BRASIL, 2013).

No quesito ag¢do, o tnico plano que ndo define essa opera¢io para os pro-
gramas finalisticos em assisténcia social (e para o restante da programacio) é
o do municipio de Sio Sebastido do Cai. Alias, este apenas dispde de objetivos
para seus programas, apesar de estar previsto na lei de cria¢do que eles seriam
compostos ainda por indicadores, metas e iniciativas. Os planos de Canoas e
Gravatai podem ser considerados aqueles que melhor construiram suas a¢des
quanto a coeréncia da descricio e do uso de verbos, ao teor objetivo e sucin-
to e a expressio do que efetivamente se pretende implementar (MARANHAO,
2011; PALUDO; PROCOPIUCK, 2011; BRASIL, 2013, 2015b). No caso do PPA
de Canoas, ainda hd a defini¢do clara de produtos, elementos que representam
os bens ou servicos oriundos da execugdo das agdes. Em seguida, destacam-se
as acbes dos programas finalisticos dos planos de Montenegro e Triunfo, que
conseguiram descrever produtos, realizar a classificagio em projetos ou ativi-
dades e até mesmo apresentar a func¢do e a subfuncio ao qual estio vinculadas
nas despesas das respectivas administra¢es. Todavia, como se constatou, na
generalidade as descri¢des das agdes nio foram claras, concisas, delimitadas e,
principalmente, direcionadas a propésitos finalisticos.

Num panorama sobre os seis desenhos estruturais dos programas finalis-
ticos em assisténcia social, destacam-se os provenientes dos planos de Canoas,
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Gravatai e Montenegro como aqueles que mais habilmente elaboraram, de for-
ma coesa e coerente, os seus elementos constitutivos. Em Canoas, o programa
“Viver Canoas com Bem-Estar” (que é multissetorial e agrega um conjunto de
atividades assemelhadas) estd estruturado a partir de objetivo, a¢des, produtos,
metas fisicas e indicadores de desempenho, sendo o mais completo em relagdo
a presenca de elementos e seus atributos internos. Além disso, integra um eixo
estruturante do plano plurianual do municipio que, acompanhado de outros
dois eixos, servem como suporte para os temas de politicas publicas que o com-
poem, delimitando o que é entendido como assunto primordial no instrumento
de planejamento (BRASIL, 2013; 2015a; 2015b).

Completando o cenario em Canoas, a definicdo de diretrizes permite ana-
lisar a aproximacio da dimenséo estratégica com a tatica do instrumento, o que
é possivel no plano do municipio, visto a amplitude temdtica presente nessas
orienta¢des estratégicas e a correspondente expressio nos programas dos de-
safios que propdem, considerando ao menos o programa analisado. J4 no plano
de Gravatai também ocorre a organizacio de programas (temdticos) em eixos,
aqui nomeados como estratégicos; porém, sem a demonstracdo de diretrizes
é pouco viavel realizar a mesma correla¢io entre as dimensées, como no de
Canoas. Ainda, ao nido cumprir com outras premissas no desenho do progra-
ma tematico “Assisténcia e Inclusio Social”, como a defini¢io de indicadores e
metas, a avaliacdo e o monitoramento de seus resultados sdo prejudicados. Em
contrapartida, as caracteristicas dos elementos e atributos do programa que
foram destacadas na andlise indicam que a metodologia adotada pela gestdo
apresenta aspectos positivos que permitem a compreensdo da finalidade do
programa (pela prépria organizagdo e pela sociedade), mas que se torna enfra-
quecida pelas auséncias mencionadas acima.

No plano plurianual de Montenegro, identifica-se como potenciais recur-
sos empregados na elabora¢io dos programas finalisticos estudados a prestagdo
de intimeros elementos, tais como objetivos, agdes com as respectivas classifi-
cacdes, metas fisicas e produtos. No entanto, como se verificou, as principais
limitaces e/ou deficiéncias se encontram na construcio, descri¢do e linguagem
desses elementos e no enfoque por vezes burocratico nos processos.

Como explicitado na introdug¢io, a escolha de dois municipios de cada
grupo foi definida a partir de suas posi¢des na varidvel “IDHM” (dentro de seus
respectivos agrupamentos), considerando inicialmente a organizacio dos mu-
nicipios pela varidvel “populagido” em ordem decrescente. Assim, na relacio dos
critérios que formaram os grupos com os argumentos desenvolvidos neste es-
tudo, algumas percep¢des podem ser apontadas. Os trés planos plurianuais que
melhor estruturaram o desenho de seus programas finalisticos em assisténcia
social, e mesmo quanto aos aspectos gerais dos documentos, pertencem aos
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municipios mais populosos da andlise: Canoas, Gravatai (Grupo 1) e Montene-
gro (Grupo 2). Canoas e Montenegro ainda registram os mais altos IDHM entre
os seis selecionados (0,750 e 0,755, respectivamente). Em seguida, aparecem
Campo Bom (Grupo 2 - 0,745), Gravatai (0,736), Sdo Sebastido do Cai (Grupo
3-0,739) e Triunfo (Grupo 3 - 0,733).

O fator populag¢io, ou o préprio porte do municipio, demonstrou ser um
diferencial que impacta nas capacidades destes em elaborarem de maneira com-
preensivel, coerente, orientadora e abrangente, sobretudo, a dimenséo titica de
seus planos plurianuais, dado, obviamente, o recorte definido para este estudo.
O municipio de Sdo Sebastido do Cai, por exemplo, é o menor em populagio e
possui o segundo pior IDHM dentre os pesquisados e, na pesquisa, verificou-se
que sua programacido possui as fragilidades mais expressivas (além de definir
apenas os elementos “diretrizes” para o PPA e “objetivos” para os programas,
com suas as caracteristicas ja analisadas, sequer determina a responsabilidade
pela execuc¢io destes). No outro extremo estd Canoas (maior populagéo e se-
gundo melhor IDHM). Apesar de Canoas e Sao Sebastido de Cai representarem
bem as implica¢cdes dos fatores populacio e IDHM, o dltimo nédo é percebido
como um diferencial tio marcante quanto o primeiro, visto que os municipios
apresentam posi¢oes distintas em IDHM que nio compatibilizam diretamente
com o diagnéstico dos planos ante a qualidade dos desenhos estruturais.

Destaca-se, ainda, como uma caracteristica comum aos programas ana-
lisados, a fraca instrumentalizacio para o monitoramento e a avaliacio de suas
respectivas a¢des. Apesar das leis regulamentadoras dos planos plurianuais
preverem a presenca de indicadores de desempenho e de metas nos desenhos
estruturais, o primeiro aparece somente no PPA de Canoas (com um indicador
apenas para a area de assisténcia social), e o segundo, na metade deles (consi-
derando que no plano de Gravatai as metas nio constam em seus programas
temadticos). Sob tal aspecto, fica prejudicada a capacidade de reformular e/ou
corrigir as etapas do processo de implementacdo de cada programa e agdo e de,
ao final, estabelecer um resultado eficiente e eficaz de acordo com os objetivos
propostos (GARCIA, 2015b). Garcia (2015b) ainda enfatiza dois pontos que sio
primordiais para a construcdo do sistema de monitoramento e avaliacdo dos
programas: a defini¢do de um indicador-sintese para cada programa como um
todo, capaz de expressar o problema ao qual este intenciona enfrentar, sendo
representativo das agdes que o compdem.

Nas palavras de Hellmann e Schabbach (2016, p. 37, grifos das auto-
ras), “gerir o desempenho nio significa somente monitorar os resultados, mas
também otimizar os esforcos para atingir os resultados esperados”. Para as
autoras, no entanto, existem obstdculos para a implantacio de um sistema de
monitoramento de desempenho, como o incomum desenvolvimento da pratica
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de avaliacio institucional, o tabu existente quanto 4 publicidade de indicado-
res e mesmo pela deficiéncia dos sistemas de informacio. Portanto, percebe-se
que as dificuldades expostas pelas autoras podem ser representativas sobre a
realidade das organiza¢des aqui estudadas, nido sendo tampouco incomum em
outros ambientes que realizam a gestio de servigos publicos.

CONSIDERACOES FINAIS

Neste capitulo buscou-se analisar os desenhos estruturais de programas
finalisticos em assisténcia social de seis planos plurianuais de municipios da
RMPA, investigando a presenca (ou ndo) de elementos formais basicos e as ca-
racteristicas qualitativas de seus atributos, retratando ainda a capacidade de
alinhamento com as diretrizes dos respectivos planos e um breve contexto da
politica de assisténcia social nesses municipios. Constatou-se que a programa-
¢do para a area estd formulada de modo variado nos instrumentos, ndo padro-
nizado, com situacdes em que hd a auséncia de relacio coesa entre elementos
(objetivos/ac¢des), de adequacio conceitual (na descricdo de objetivos e a¢des,
principalmente), de propdsito finalistico e mesmo da disposi¢do nos planos e
programas de elementos basicos previstos na Constituicdo Federal de 1988 e
nas proprias leis municipais regulamentadoras dos PPAs.

Os municipios maiores, Canoas e Gravatai, demonstraram relevante ca-
pacidade de elaborar programas finalisticos em intera¢do com eixos estratégi-
cos, que organizam e declaram as principais linhas de atua¢io para o quadriénio
(BRASIL, 2015a). No geral, suas potencialidades referem-se a construgio te-
mdtica de programas que prioriza as informagdes sobre os bens e servigos que
pretendem entregar a populagdo. Tal situacio pode estar ligada as capacidades
de planejamento nas administracbes municipais dessas localidades, inclusive
quanto a consolidac¢io e sistematizacio de amplas propostas advindas de toda
a organizacgdo e de outros atores sociais. Nos municipios menores, é provavel
que exista maior dificuldade em dispor de pessoal qualificado e com condi¢des
de dinamizar o processo. No entanto, o presente capitulo ndo se debrucou so-
bre esses aspectos (estrutura administrativa das prefeituras, modelos de gestéo
para o planejamento etc.), podendo ser tema para uma pesquisa futura.

Por fim, refor¢a-se a necessidade de que os programas dos planos pluria-
nuais municipais sejam capazes de cumprir com critérios minimos de visibilida-
de e transparéncia dos resultados que pretendem alcancar, definindo indicado-
res para que o governo e sociedade possam acompanhar e avaliar o desempenho
das a¢bes governamentais. Como consta no Programa de Apoio a Elaboragdo e
Implementacido de PPAs Municipais (BRASIL, 2013, p. 13), “sé um bom siste-
ma de monitoramento e avaliacdo pode garantir um processo de aprendizagem
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coletiva com erros e acertos, melhorando a eficiéncia na aplicagdo dos recursos”.
O plano plurianual, como o principal instrumento de planejamento governa-
mental nas trés esferas, ainda requer que seja visto como um verdadeiro roteiro
para a gestdo (GARCIA, 2015b), ndo apenas como uma publicagio de obras por
obrigatoriedade legal. Para isso, conforme também Garcia (2015b), talvez seja
necessario reformular o texto constitucional sobre o tema, dando forma e con-
teddo a um sistema de planejamento estratégico governamental.
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CAPITULO 8

FEDERALISMO E
DESCENTRALIZACAO NO BRASIL:
A ADAPTACAO DAS INSTITUICOES
DE SAUDE AO MODELO
CONSTITUCIONAL DE 1988

MAIQUE BERLOTE MARTINS
Mestre em Ciéncias Sociais pela Universidade Federal de Santa
Maria (UFSM).

INTRODUCAO

A Constitui¢do Federal de 1988 redesenhou a estrutura do Estado bra-
sileiro, dando-lhe um carater de federac¢io descentralizada (ALMEIDA, 2001).
Uma das caracteristicas desse redesenho é a redefini¢io de competéncias e
atribui¢des das esferas de governo no dmbito das politicas sociais. O modelo
federativo esteve presente na histéria das constituicdes brasileiras do século
XX; entretanto, em 1988 o carater de federacio ganha outras propriedades con-
cernentes a descentralizacio de poder nas trés esferas de governo e o retorno a
democracia traz como um dos principios-base a distribui¢io do poder politico
no territério nacional.

Maior autonomia e interdependéncia aos estados e municipios, distri-
bui¢do mais igualitdria de recursos e nos efeitos das politicas sociais eram argu-
mentos favoraveis ao federalismo e a descentralizacio politico-administrativa
no Pais. O Brasil adotou o federalismo voltado a um processo de desconcentra-
¢do de poder da Unido para os estados, entretanto, a implementa¢io desse mo-
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delo tem apresentado politicas publicas federais que se impdem as instancias
subnacionais (SOUZA, 2005), o que gera algumas controvérsias em rela¢io ao
grau de autonomia e interdependéncia dos estados.

Este debate é relevante e bastante presente nas discussées sobre politicas
publicas de satde. O Sistema Unico de Saude (SUS), garantido constitucional-
mente através do dever do Estado em universalizar o acesso a satde, demandou
profundas transformacdes no arranjo institucional responsavel pela execucio
de politicas publicas neste &mbito. Conforme Arretche (1998), na fase de imple-
mentacao os governadores e prefeitos afetam a execug¢io das politicas conforme
as suas preferéncias, ou seja, apesar de haver uma regulacio da politica no nivel
nacional, as decisées sobre planejamento e implementagdo das politicas estdo
ligadas a autonomia de poder das unidades subnacionais.

Desta forma, o debate sobre centralizacio e descentralizacio nas politi-
cas de saude gera inumeras discussdes. Uma das especificidades das politicas
de saude, que ainda é pouco explorada por cientistas politicos, diz respeito a
énfase na descentralizagdo dessas politicas passar por um processo de regiona-
lizagdo. O modelo de aten¢io a saide proposto pelo SUS implica a defini¢cio de
servicos distribuidos em niveis de atencio (bésica, média e alta complexidade) e
na sua disposi¢io geograficamente, o que, conforme Menicucci e Gomes (2018,
p. 107), exige a articulacdo de diferentes atores politicos “para promover a in-
tegracido da rede de servicos que transcenda o espago politico-administrativo
de um municipio ou estado”. De acordo com essa previsio de uma gestdo regio-
nalizada, a descentralizacio transcende as trés esferas de poder e cria outros
mecanismos institucionais para operacionalizar os servicos de saide, que por
sua vez sio regulados por politicas formuladas no governo federal.

E sobre essas dimensdes do federalismo e da descentralizacio do poder
que este artigo pretende se debrugar. Afinal, a literatura sobre o tema admite
profundas transformacdes nas politicas desse dmbito (ARRETCHE, 1998;
GERSCHMAN, 2004; MENICUCCI; GOMES, 2018), o que nos leva ao seguinte
questionamento: como as instituicées de saide se adaptaram ao modelo federativo
adotado pelo Sistema Unico de Satide? O problema apresenta dois pressupostos:

1) a perspectiva do institucionalismo evoluciondrio serd adotada para
analisar a adaptacido das institui¢des. Segundo essa perspectiva, pressdes evolu-
tivas formam genes, tracos comportamentais e caracteristicas de governo. Uti-
lizando uma légica andloga ao evolucionismo darwinista, o institucionalismo
evoluciondrio considera que as institui¢ées passam por processos adaptativos
pressionados pelo ecossistema politico a que pertencem (ALFORD; HIBBING,
2004).

2) Ocorreu, de fato, um processo de adaptacdo nas instituicdes que
atuam nesse setor. As mudancas decorrentes do federalismo proposto pela CF,
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somadas ao modelo de descentralizagdo e regionalizagdo apresentado pelo SUS,
levou o Estado brasileiro a atuar em outras esferas e assumir comportamentos
distintos no que se refere a oferta de servicos publicos de satde.

O estudo se caracteriza enquanto descritivo, pois busca detalhar como se
deu o processo de adapta¢io nas politicas de satde através de uma abordagem
qualitativa em pesquisas bibliograficas e em planos de satde que possibilitam
uma compreensio histérico-politica do objeto. Para isso, o ponto de partida
serd a discussdo sobre o federalismo e as politicas de satde no Brasil, onde se
busca explicar a légica de descentralizacio de poder considerada para a gestio
do SUS e as responsabilidades definidas para cada esfera de governo. Em se-
guida, uma discussdo sobre a heuristica evolucionaria permitird compreender
os conceitos utilizados por essa abordagem e adotados nesta pesquisa para en-
tender o processo adaptativo das institui¢des de satude, identificando, assim, os
conflitos, as estratégias de cooperagido e quais recursos sdo escassos. Por fim,
serdo apresentadas andlises de trés planos de satde, considerando a légica de
implementa¢io em uma direcio tnica?. Foram analisados o Plano Nacional de
Saude (2016-2019), o Plano Estadual de Saude do Estado do Rio Grande do Sul
(2016-2019) e o Plano Municipal de Satde de Porto Alegre/RS (2018-2021). A
escolha por estes planos se deu na inten¢io de compreender a l6gica de descen-
tralizacdo em uma dire¢do Unica e a relacdo que se apresenta no planejamento
e execucdo das politicas nos trés niveis de governo e nas subdivisdes regionais
incluidas no processo adaptativo.

1. FEDERALISMO E O SISTEMA UNICO DE SAUDE

O modelo federativo existente no Brasil durante o regime militar era con-
siderado por Abrucio (1998) como “unionista-autoritirio” no que compete aos
aportes financeiro, administrativo e politico. No que se refere ao aporte financeiro,
centralizava as receitas tributarias do Executivo federal, dando controle completo
das transferéncias de recursos paras as esferas estadual e municipal. Em termos
administrativos, buscava uniformizar a atuacio administrativa nas trés esferas de
governo, tendo como base o planejamento central na esfera federal. No sentido po-
litico, havia um controle integral do governo federal sobre as elei¢cdes estaduais.

Arretche (2012) ainda contribui com estas classificacdes sobre o federalismo
com trés importantes distin¢des conceituais para a descentralizagio em um modelo
federativo:

2 Este termo é utilizado no Capitulo II da Lei no 8.080/1990, em rela¢io aos principios e diretrizes do SUS,

estabelecendo que a sua operacionalizacio se dard por meio da descentralizagdo politico-administrativa, com
direcio unica em cada esfera de governo (BRASIL, 1990).
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1) Descentralizagio politica (relativa a possibilidade de que os governos
locaissejam eleitos diretamente e tenham um mandato préprio e, portanto,
irrevogavel pelos niveis superiores de governo; 2) descentralizagdo fiscal
(relativa a participacdo das receitas e gastos dos governos subnacionais
sobre o gasto agregado) e 3) descentralizacdo de competéncias (relativa a
responsabilidade pela execucdo de politicas pablicas (ARRETCHE, 2012,
p. 147).

Essas dimensdées da descentralizacdo obviamente se entrecruzam pelos
interesses politicos nacionais, porém, a titulo de recorte analitico, neste artigo
pretendo focar na descentralizacio de competéncias. Convém destacar que até
1988 o modelo federativo aplicado no pais consistia em extrema centralizac¢io
de recursos e decisGes, com alguma desconcentragio na gestido de programas
(ALMEIDA, 2001). Esse modelo vigente no Brasil durante o periodo do regime
militar, com grande concentracio de poder em uma esfera de governo e maxima
autoridade do governo federal sobre o territério, demonstra o tipo de compor-
tamento politico sobre o qual surgem os principios de um arranjo federativo
calcado na justica social.

Segundo Elazar (1991), os fundamentos de uma alianca federativa sdo
baseados em uma ideia de justica e de direito natural ao delinear que néo exis-
tem maiorias ou minorias simples, mas que todas as maiorias sdo compostas
de congéneres. Portanto, quando se busca um arranjo federativo como solu¢io
de problemas de integragido politica, este deve se enquadrar em uma forma de-
mocrética de garantir as liberdades de cada uma das subunidades nacionais de-
limitadas (ELAZAR, 1991). Contemplando esses principios democraticos, um
dos papéis do federalismo, segundo Arretche (2012) é criar um sentimento de
pertencimento a uma unidade nacional, o que justifica a formulacio de politicas
publicas sob um principio normativo que engloba as mesmas regras para todas
as unidades constituintes.

A partir disso, podemos entender o federalismo com uma forma de divi-
sdo do territério nacional, seguindo uma hierarquizagdo politica e administra-
tiva, porém sem excluir a liberdade e autonomia de cada subunidade. Em sis-
temas federativos, as estratégias de indu¢io com incentivos adequados, imple-
mentadas pela esfera de governo que transfere atribui¢ées — federal ou estadu-
al, conforme o caso —, sdo fundamentais para a adesdo da esfera de governo que
recebe a responsabilidade transferida. Nesse sentido, Almeida (2001) destaca
que os estudos sobre federalismo na ciéncia politica s6 tém sentido para os que
consideram o peso das instituicdes no processo politico, pois sdo elas que ope-
racionalizam os mecanismos de induc¢io de a¢des e atribuicdes em cada esfera.

Apesar da CF/88 reduzir consideravelmente a interferéncia federal nas
unidades estaduais, no que se refere a politicas nacionais, estas devem ser im-
plementadas de acordo com a regulamentagio nacional (SOUZA, 2005). Ou
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seja, os estados possuem autonomia sobre seus territérios regionais, podem
legislar politicas préprias, mas as constitui¢ées estaduais devem seguir a Cons-
tituicio Federal e dar seguimento as politicas formuladas em nivel nacional. No
que se refere as competéncias de cada esfera de governo, Souza (2005) explica
que os constituintes optaram por uma divisdo institucional de trabalho entre
os entes federativos claramente compartilhada, sinalizando que o federalismo
brasileiro teria um cariter mais cooperativo do que dual ou competitivo. Porém,
a autora critica o cardter cooperativo do federalismo na pratica das politicas
sociais, primeiro pelas distintas capacidades dos governos subnacionais de im-
plementarem as politicas publicas, devido a grandes desigualdades financeiras
entre os estados; segundo, pela auséncia de mecanismos institucionais ou cons-
titucionais que estimulem a cooperagio.

A redemocratizacio, entre outras demandas, trouxe como uma das suas
principais reivindica¢bes a descentraliza¢io politica no pais como uma forma de
distribuir melhor os recursos financeiros, ampliar o alcance das politicas e res-
saltar a autonomia politica dos estados e municipios. A descentralizacdo, nesse
sentido, vem agir sobre a reducgdo de desigualdades regionais. Ela também vem
possibilitar, no caso de politicas de satide, um melhor planejamento das a¢des
de enfrentamento aos agravos a sadde, pois distribui fun¢des as institui¢ées
de saude e faz com que o foco de atuagio seja regional, o que, segundo Teixeira
(1990), era a principal demanda da época.

O modelo federativo de gestio, definindo uma descentraliza¢do do po-
der, tornou constitucional uma série de regras e direitos e ampliou o leque de
politicas publicas com o objetivo de universalizar direitos sociais até entdo de-
sassistidos, como a satde publica, com a criagio do SUS (SOUZA, 2005). Para
compreender o processo adaptativo das politicas de satde p6s-SUS é preciso
voltar um pouco na histdria e identificar as altera¢ées criadas por esse modelo
de saude universal e descentralizado.

Antes do SUS, operava no Brasil um tipo de assisténcia a saide que Arre-
tche (1998) chama de uma politica dual e seletiva: O Ministério da Saide (MS)
desenvolvia a¢des de satide puiblica, de maneira ndo muito abrangente, focaliza-
da em servicos de especialidades e urgéncia/emergéncia, e ofertava esses servi-
¢os de forma ndo-contributiva; por outro lado, havia o sistema de seguro satude:
as CAPS (Caixas de Aposentadorias e Pensées) e os IAPs (Institutos de Aposen-
tadorias e Pensées), unificados no inicio do periodo militar no INPS (Instituto
Nacional de Previdéncia Social), que capitalizava contribui¢cées de trabalhado-
res formais de distintos setores da sociedade. A unifica¢io das contribui¢ées no
INPS gerou o INAMPS (Instituto Nacional da Previdéncia Médica Social), que
prestava servicos de atencdo a saude para os contribuintes do INPS, excluindo
grande parcela da populacio que ndo contribuia com o Instituto, entretanto
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representando a maior parte do acesso a saude que se tinha naquele periodo.

Além do aspecto contributivo condicionante ao acesso, é importante en-
tender o modelo de atengio a satde aplicado: Em 1949, 13% dos investimentos
eram em medicina curativa’ e 87% em medicina preventiva®. Nos anos 60 essa
dimensio se inverte, e ao final da década de 80 os investimentos eram 78% em
medicina curativa e 22% em preventiva (ARRETCHE, 1998). Essa mudanca a
partir dos anos 60 se justifica principalmente pela natureza dos investimentos:
0 MS, com os escassos recursos que eram divididos entre as demais politicas so-
ciais, ndo investia em unidades basicas de satide, e o INPS, com uma volumosa
contribui¢ido das caixas e dos institutos de aposentadoria, investia no que trazia
maior retorno financeiro — no caso, hospitais e especialidades médicas.

Com essa breve contextualizacdo é possivel compreender por que a Re-
forma Sanitaria Brasileira reivindicava por maior descentralizacio e universa-
liza¢io do acesso a saide. As intimeras epidemias que se alastravam no final
da década de 80 demandavam maior acido do Estado, mais acesso a satide, um
acesso descentralizado que permitisse a articulagio entre esferas de governo e
regides de satide na realizacdo de um planejamento favoravel as politicas publi-
cas voltadas ao modelo preventivo proposto pelo SUS.

Ao governo federal caberia a formulagdo e condugio da politica nacional
de saude; aos estados, as fun¢des de gestio, coordenacgio, controle e elabora-
¢d0; aos municipios caberia o planejamento, a gestdo e a coordenagio do plano
municipal de satide, bem como a execuc¢io de servicos e a¢des basicas (GERS-
CHMAN, 2004). O SUS é regulamentado pela Lei Federal n° 8.080/1990, que
estabelece o funcionamento, regulacdo e gestdo dos servigos de saide nas trés
esferas de governo e, também, pela Lei complementar n°® 8.142/1990, que rege
os principios da participa¢io popular no SUS através das conferéncias e conse-
lhos de saude.

Em seus primeiros anos de funcionamento, a falta de fluxos regulares de
recursos para a efetivacido das politicas publicas do SUS gerou a Emenda Cons-
titucional n° 29/2000, que definiu recursos minimos para o seu financiamento,
sob a vinculagdo de recursos orcamentérios dos estados (12%) e dos munici-
pios (15%) (MENICUCCIL; GOMES, 2018). A maior parte das responsabilidades
sobre a execugido dos servigos fica a cargo dos municipios, compartilhada, em

1 A medicina curativa consiste em a¢des de satude voltadas a patologia: o foco nesse tipo de servigo é na
doenca e em como tratd-la. Os servicos que operam nesse modelo de atencio a satde sdo fundamentalmente
hospitais e clinicas médicas. As a¢des sdo centradas no profissional médico, possibilitando pouca atuagao de
outros profissionais da satde.

2 A medicina preventiva tem uma proposta totalmente diferente da curativa: os cuidados sio centrados no
individuo e em seu contexto familiar e social, buscando desenvolver acdes que possibilitem compreender as
causas da doenga para, assim, agir de forma preventiva. Nesse modelo de atencio a saude os hospitais nio sao
o centro da rede de cuidado: o foco é em centros de satide, unidades basicas, medicina familiar e comunitaria.
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alguma medida, com os estados, ficando sobre a Unido a fun¢io principal de
formular a politica e avaliar a sua operacionalizacio.

2. A HEURISTICA EVOLUCIONARIA NAS POLITICAS DE SAUDE

Até aqui analisamos um pouco sobre o federalismo brasileiro e sobre a
descentralizacdo politica, especialmente a descentralizacio aplicada as politicas
de satude. Partimos, entdo, & abordagem cientifica considerada para analisar o
processo adaptativo das institui¢des de satude: o institucionalismo evoluciona-
rio (IE).

Essa abordagem surge como uma nova alternativa ao neoinstitucionalis-
mo, geralmente centrado no institucionalismo da escolha racional (RCI) ou no
institucionalismo histérico (IH). Firstenberg (2016) considera que o primeiro
falha ao ser estdtico e focar na racionalidade das escolhas, e o segundo pode
identificar de forma equivocada situa¢des criticas no caminho e, assim, guiar
uma andlise histdrica baseado em fatos pouco explicativos. Ambas nédo apre-
sentam explicacdes sélidas para a mudanga institucional. Como uma revisio
dessas duas tradi¢ées, o IE sustenta que as instituicdes e arranjos institucionais
podem, até certo ponto, ser analisado como genes da politica, contribuindo
para a compreensio a respeito da adaptacdo que as institui¢des sofrem em seus
processos evolutivos (FURSTENBERG, 2016).

A principal complexidade debatida nas pesquisas sobre mudancas ins-
titucionais encontra-se no questionamento sobre qual foco os pesquisadores
devem deter: na estrutura ou na agéncia. A resposta apresentada pelo IE é ana-
lisar a interacdo dessas duas varidveis, o que implica analisar o processo como
um todo (LIMA, 2014). Para compreender melhor esta abordagem é importan-
te partir do significado dado a instituicbes nesta perspectiva: “institution’ to
mean a rule that determines a form or function” (FURSTENBERG, 2016, p. 48).
Essa explicagdo coloca a instituicdo como foco e como causa da mudanga: a ins-
tituicdo de uma regra que determina a mudan¢a de comportamento do Estado
em relacdo a determinado problema na sociedade, por exemplo, o estudo sobre
o processo de adaptacdo do Estado vai partir da instituicdo, j4 que ela é o gene
da politica.

Considerando o conflito como “motor” da politica e a cooperagdo como
objetivo principal na resolu¢do do conflito, o IE traz essa relacio de forma ani-
loga a evolugédo nos processos biolégicos:

Genes must cooperate with one another to create organisms, because
cooperation is the most effective way genes can pass on their own genetic
information to the next generation. (LEWIS; STEIMO, 2008, p. 5).
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A cooperagio entre os genes/instituicdes, além de ser motriz ao seu fun-
cionamento, é o que vai garantir a eficicia no processo de transferéncia de in-
formagdes. Um exemplo simples apresentado por Furstenberg (2016) é o da
instituicio de uma regra sobre o nimero de membros de um parlamento, ou o
que determina quais deles sdo elegiveis a uma posi¢io de representacdo geral.
Como a agéncia dos parlamentares se adapta a essa regra, e mais, como a estru-
tura do parlamento vai se reorganizar para estabelecer formas de coopera¢io?
Associando a um exemplo em politicas publicas, podemos pensar em como a
regra de funcionamento do SUS por regides de saide estabelece novas estraté-
gias de cooperagio.

O mais importante na analise da evolu¢io das institui¢bes é a triade
variagdo, selecdo e retenc¢io. Trazendo essa triade do evolucionismo biolégico
para o contexto da ciéncia politica:

The triad in political science means that institutions are subject to change;
that changes, however induced, might be selected, whether by decision
makers or subordinates; and that, if selected, new institutions — new
rules — are retained, whether explicitly or tacitly (FURSTENBERG, 2016,
p- 50).

O processo de evolugio das instituicdes acontece porque elas estio su-
jeitas a mudancas e varia¢des nas regras do jogo politico que provocam rea¢des
na estrutura e nas agéncias. Dentre os distintos comportamentos, sdo selecio-
nados aqueles que melhor contribuem a uma cooperacio e retidas as melhores
a¢des que passam a ser reproduzidas. Porém, é importante lembrar que essa tri-
ade (variagio, retencio e selecio) acontece de forma diferente na biologia e na
politica, como explicam os autores Fiirstenberg (2016) e Lewis e Steimo (2008):
a aleatoriedade na evolucio do gene bioldgico ou a sua mutagio nio é intencio-
nal, enquanto que a evolugio institucional sempre conta com agéncia, isto é,
com uma selecio intencional (FURSTENBERG, 2016; LEWIS; STEIMO, 2008).

No centro do IE estd a analogia entre genes e institui¢des; porém, é im-
portante estar atento aos limites desta analogia. Deve-se pensar na evolugio
dentro do processo politico institucional, utilizando apenas a estrutura de
construgdo do conhecimento do evolucionismo bioldgico, mas considerando as
especificidades de analisar as instituicbes e seus conflitos. O destaque para a
abordagem do IE nesta pesquisa se justifica no fato de ser a perspectiva na ci-
éncia politica que mais se aproxima do individuo, que considera a sua agéncia e
interacdo no processo politico e institucional (FURSTENBERG, 2016; LEWIS,
STEIMO, 2008).

O que o SUS traz de novo, além da descentraliza¢io e da universalizacio,
e que nio tem sido explorado pela literatura produzida na ciéncia politica sobre
o assunto, é o modelo de atencdo a satde apresentado. A légica de funciona-
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mento e o sistema de produg¢io de cuidado do SUS parte de uma légica local: po-
de-se dizer, inclusive, que se trata de uma légica individual, visto que parte de
um diagnéstico do individuo em seu contexto social, onde aspectos familiares,
ambientais, sanitarios e politicos sdo considerados no processo de organizagdo
da rede de satde que vai operacionalizar o cuidado. Nao podemos deixar de fora
o fato de que esse modelo nem sempre é aplicado conforme as regras, mas é
justamente esse o foco do institucionalismo evoluciondrio: como as institui¢des
se adaptam as regras?

A heuristica desenvolvida pelo IE, ou seja, a busca por respostas aos
“como” e “o qué” do processo evolutivo apresenta algumas premissas analiticas,
as quais se buscou associar a légica das politicas de satde, conforme apresenta-
do no quadro a seguir:
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1 - Existe uma ecologia
politica: ambiente,
recursos, atores e
competicio.

2 - Competicio constante
POY recursos escassos.

3 - Os recursos sao
organicos e inorganicos
e a sua distribuicio é
assimétrica.

4 - A competicido ocorre
por conta das regras de
convivéncia e distribuicdo
de recursos.

5 - As regras sociais
constrangem as acdes.

6 - Quem controla a
producio de regras,
controla a distribuicio
assimétrica dos recursos.

7 - As instituicdes
regulam a competicio/
distribuicio.

Fonte: elaborado pelo autor.

Quadro 1: premissas analiticas da heuristica evoludondria aplicadas 4 16gica das politicas do SUS

Ecologia da politica de saide: Institucionalizacao
de regides, que recebem recursos delimitados,
governam com atores especificos e competem
entre si pelos recursos.

Premissa de que os recursos politicos sio es-
cassos. Indica que a hierarquiza¢io da politica

de saude gera niveis que competem entre si por
recursos, além de competir com os investimentos
no setor privado.

Os recursos podem ser financeiros, materiais,
humanos ou relativos a saberes intrinsecos ao
modelo de atencio & satde. Como vimos, hd uma
mudanca no sentido da medicina preventiva,

o que demanda saberes especificos: um capital
intelectual sobre a satde da familia, por exem-
plo — algo que antes do SUS nio era visto como
pratica de cuidado. A distribuicio desses recursos
ocorre de forma assimétrica: algumas regiées de
satde terdo maiores investimentos em algumas
politicas.

Os atores ndo competem apenas pela distribuicio
de recursos, mas também pela formulacio de
regras para essa distribuicdo e para o funciona-
mento da politica como um todo.

Caracteristicas da cultura local se sobressaem aos
protocolos previstos pela politica: a abordagem
preventiva a doencas sexualmente transmissiveis,
por exemplo, ocorrera de formas distintas de
acordo com a popula¢io a que for direcionada.

Ministério da Saude, secretarias estaduais e mu-
nicipais sdo os 6rgaos que produzem as principais
diretrizes para o funcionamento dos servicos,
dentro das suas importancias hierarquicas na
formulacdo da politica.

Essa premissa pode ser observada claramente em
relacio a oferta no acesso ao servico de saude: as
institui¢ées decidem quem tera acesso ou néo.
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Por fim, a estrutura de constru¢io do conhecimento utilizada pelo IE pos-
sibilita pensar sobre como a relagdo conflito e cooperagdo determina variagdes,
selecbes e retencdes no comportamento das institui¢ées. Mais que isso, o IE
permite pensar em uma ecologia da politica: “Institutions occupy niches within
ecosystems and interact with other institutions, with agents, and with ideas”
(FURSTENBERG, 20186, p- 58). E interessante pensar em como O ecossistema
da politica cria nichos de interaces entre instituicées e como isso acontece
na légica do SUS. E o que tentarei apresentar através da anélise dos planos de
saude na préxima secio.

3. ANALISE DOS PLANOS DE SAUDE

Como forma de apresentar o processo de descentraliza¢do das politicas
de saide sob o olhar da heuristica evolucionéria, foram analisados trés planos
de satde: o plano nacional de saide, o plano estadual de saide do Rio Grande
do Sul e o plano municipal de satde de Porto Alegre/RS.

Os planos de satude sio os principais mecanismos de planejamento e ges-
tao das politicas de saude: neles sio apresentados dados epidemiolégicos, con-
dicdes de vida, aspectos socioeconémicos, organiza¢io dos servi¢os, financia-
mento e metas das politicas, entre outras questdes pertinentes as acdes de cada
esfera de governo. Apesar da riqueza de informacdes existente nos planos, que
possibilitariam a reflexdo sobre inimeras outras categorias, como participagdo,
determinantes sociais, avaliacdo dos servicos e comparagdes entre regides, foi
preciso fazer um recorte de pontos especificos a serem analisados em cada pla-
no. Esse recorte levou em consideragio principalmente as mudancas geradas
pelo modelo de atencio a satide e a forma com que os governos organizam a
rede de satde. O quadro a seguir detalha esse recorte:

Quadro 2: Tépicos analisados em cada plano de satde

Plano Nacional Plano Estadual (RS) Plano Municipal (Poa)

Organizacio da saude no terri-

L. Territério de saude
tério

Estrutura do sistema de satide

Estrutura da Rede de Atencio a

Acesso a agdes e servicos Estrutura e processo de trabalho

Saude
Formas de rateio federativo e . . L. .
. Planejamento regional Rela¢des interfederativas
transferéncias
As regi6es de satde Os distritos sanitarios

Fonte: elaborado pelo autor.
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3.1 A EVOLUCAO EM UMA DIRECAO UNICA

A analise do plano nacional evidencia alguns pontos apresentados na pri-
meira se¢do acerca das competéncias de cada esfera de governo, uma vez que
esse plano aborda a estrutura do SUS. Ele delimita a descentraliza¢io de meios
e responsabilidades como um dos principios organizacionais do SUS, e define
que as regides de saide devem contemplar servicos minimos, com a abrangén-
cia de: atenc¢do primdria, urgéncia e emergéncia, aten¢do psicossocial, aten¢io
ambulatorial especializada e hospitalar e as vigilancias em satde, além de ser
referéncia para as transferéncias de recursos entre os entes federativos.

O acesso a agdes e servicos é estabelecido pelo plano nacional através da
Relag¢io Nacional de A¢des e Servicos de Satide (RENASES), que mapeia todas
as a¢des e servicos que o SUS oferece ao usudrio. Essa relagdo é feita consideran-
do a integralidade de servicos em todos os niveis de aten¢io e os servigos que
serdo referéncia regional, por exemplo, um hospital regional, localizado em um
dos municipios de uma regido de saide e que exerce a referéncia na prestagio
de servicos de algumas especialidades aos demais municipios pertencentes a
regido. O acesso também é estabelecido através da Relagido Nacional de Medi-
camentos Essenciais (RENAME), que seleciona e padroniza os medicamentos
indicados para atendimento de doengas.

No que se refere as formas de rateio federativo, a aloca¢io nacional de
recursos teve a sua regulacio estabelecida Emenda Constitucional n° 29/2000
e pela Lei Complementar n°® 141/2012, que dispde sobre percentuais minimos
de investimentos — 15% para Unido e municipios e 12% para os estados. Porém,
as transferéncias de recursos de uma esfera a outra segue o previsto no artigo
35 da Lei 8080/1990.

Apesar do modelo de atencio a saide proposto pelo SUS centrar os cui-
dados na atencio bdsica, sua efetivacio ainda nio corresponde ao modelo pre-
ventivo. A cobertura nacional de equipes de satde da familia, conforme os da-
dos apresentados no plano nacional em 2014, era de 62,48%; ja em 2018 essa
cobertura era de 59,74%. No grafico a seguir podemos analisar a evolucio da
execu¢io orcamentdria de recursos da Unido por subfuncio da satde:
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Gréfico 1: evolugio da execugio orcamentaria da Unido em satide por subfuncio — 2008
a2014.
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Fonte: Plano Nacional de Satide, 2016.

Nota-se que o investimento em assisténcia hospitalar sempre esteve aci-
ma das demais subfunc¢des. A atencio bésica teve um crescimento constante,
porém ainda muito abaixo do esperado para um nivel de atenc¢io central no mo-
delo de prestacio de cuidado previsto pelo SUS. Esse fato ja vinha sendo apon-
tado por Gerschman (2004, p. 203), ao mencionar que a “atribuicio de recursos
para a saude nio consegue se desprender do modelo liberal de aten¢io a satde”,
ou seja, segue sendo investido muito mais em atencdo hospitalar, alimentando
alégica da medicina curativista.

O plano estadual de satde do estado do Rio Grande do Sul apresenta como
premissa para organizacdo da saide em seu territério a regionalizacio dos ser-
vigos, conforme previsto pela legislagdo do SUS. No plano estadual, a Regido de
saide é definida como um espago geografico continuo constituido por agrupa-
mentos de municipios limitrofes, delimitado a partir de identidades culturais,
econdmicas e sociais e de redes de comunicagio e infraestrutura de transportes
compartilhados, com a finalidade de integrar a organizagio, o planejamento e
a execugdo de ages e servicos de saude. O estado possui 30 regides de satde
que sio a base do planejamento e organizagdo da rede estadual. O gerenciamen-
to do planejamento e da gestdo das regides fica a cargo de 19 Coordenadorias
Regionais de Saude (CRS), institui¢des criadas para regular o funcionamento e
a distribui¢do de recursos e medicamentos aos municipios de cada regido. As
CRS funcionam como uma “ponte” entre a secretaria de satide do estado e as
secretarias municipais de cada regido. Quando agrupadas, as CRS formam as
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macrorregides, conforme podemos perceber no mapa a seguir:

Mapa 1: Macrorregides de satide do Rio Grande do Sul.

Regido 15
o Regido 16

Regiao 14

7

80 11
Regido 2
Regido 1
Regido 3
Regido 22

Macrorregides de Satude

Regido 20

Regido 18
Regido 17

Centro Oeste
[ Metropolitana

Missioneira
Norte
Sul
Serra
Vales

Fonte: Plano Estadual de Satude RS, 2016.

As macrorregides visam garantir uma organiza¢do para a¢des de prote-
¢do, apoio ao diagndstico, atendimento ambulatorial e hospitalar. Elas inserem
hospitais de referéncia macrorregional, com capacidade de atender casos mais
complexos. A divisdo por regides é uma forma de organizar o planejamento de
municipios limitrofes, onde é possivel agrupar dados e compreender regies
de maior incidéncia de determinados agravos a satude, pois é possivel, e muito
provavel, que a regido metropolitana apresente demandas distintas da regido
missioneira, que é formada por pequenos municipios; dessa forma; serve como
um pardmetro para o estado conhecer o seu territério e distribuir melhor os
recursos.

A divisdo das macrorregides, por sua vez, estabelece uma forma de co-
operac¢do na garantia do acesso integral a saide. Por exemplo, a Macrorregido
Centro-Oeste dispbe de um hospital regional no municipio-sede da 2 Regiio
de satde. Esse hospital receberd recursos estaduais, ofertard servicos ambula-
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toriais de determinadas especialidades e sera referéncia no encaminhamento
de usudrios dos municipios da mesma regio.

O planejamento das a¢bes segue essa governanca descentralizada: cada
CRS exerce um papel fundamental na condugio do processo de trabalho. Por
estar mais préxima ao territério dos municipios, desempenha o papel de re-
presentar o Estado na supervisio, regulacido e monitoramento dos servi¢os. A
partir do levantamento de dados realizado pelas CRSs, a secretaria estadual
tem os pardmetros regionais de funcionamento dos servigos e das principais
demandas de cada um.

Essanio é apenas a forma do estado do Rio Grande do Sul organizar suas
politicas de saude, pois todas as unidades federativas seguem o principio da
regionalizacdo. E como se a descentralizacio no ambito do SUS estendesse as
esferas de governo, da Unido para os estados e dos estados para as CRS, como
forma de aprofundar o alcance da politica. Como veremos na anélise do plano
municipal, a descentralizacdo também vai além do limite do territério do mu-
nicipio.

O financiamento estadual das politicas de satde ocorre por blocos de
financiamento, tais como: assisténcia farmacéutica, atengdo basica, vigilancia
em saude, média e alta complexidade, entre outros. Dentro de cada um desses
blocos hé recursos especificos de verbas que definem a origem do financiamen-
to. Alguns contam apenas com repasses federais, outros possuem investimen-
tos estaduais e ainda existem os recursos que possuem investimentos das duas
esferas de governo.

O plano municipal de satide de Porto Alegre/RS, como os demais planos,
apresenta questdes relativas ao planejamento e gestdo dos servi¢os, porém des-
taca-se nesse plano a fun¢io de execucio e implementa¢io dos servigos, com-
peténcia atribuida principalmente aos municipios. O Territério de Porto Alegre
possui uma populagio de cerca de 1.409.351 habitantes (IBGE, 2010), é a capi-
tal do estado do Rio Grande do Sul, sede da 10? Regido de satide e pertencente
a Macrorregido Metropolitana. A organiza¢do dos servicos em seu territdério
segue mais um nivel de descentraliza¢do: a divisdo por distritos sanitdrios (DS).
O municipio possui 17 distritos sanitarios, que sdo subdivisées do territério
municipal com o objetivo de estabelecer os servigos a serem ofertados, ou seja,
a regionalizag¢do segue sendo aplicada dentro do municipio.

Cada dois ou trés DS possuem uma unidade de Gerencia Distrital (GD),
que centraliza o planejamento e a gestdo dos servicos. Essa forma de organi-
za¢do do territério também nao é especifica de Porto Alegre: todos os munici-
pios seguem a organizagdo por distritos sanitérios, pois essa légica representa
o principio da medicina preventiva, de agir sobre o territério, sobre o contexto
social e ambiental do individuo. A atencio basica parte desse principio e delimi-
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tana Portarian® 7.508/2011 que cada unidade de satide devera ser responsavel
por uma populagio especifica, o que sustenta a necessidade de dividir o terri-
torio para ofertar o acesso. No mapa a seguir podemos observar a divisdo dos
distritos sanitdrios de Porto Alegre:

Mapa 2: Divisdo dos Distritos Sanitdrios de Porto Alegre

Fonte: Plano municipal de satide de Porto Alegre, 2018.

Percebe-se que a forma instituida para que a politica adentre no terri-
toério foi de subdividir para facilitar a cooperacio, para conhecer melhor as de-
mandas de cada local e para, em alguma medida, descentralizar o poder politico
além dos governos federal, estadual e municipal. As principais decisées sobre fi-
nanciamento e planejamento seguem nesses trés poderes, porém, com as CRSs
e as GDs, estados e municipios ficam representados em subunidades que parti-
cipam das decisdes sobre o funcionamento das politicas de sadde.
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Porto Alegre possui uma cobertura de Atencdo Basica de 62,5% do ter-
ritério; as unidades deste nivel de atencdo sdo distribuidas pelos distritos sa-
nitdrios, havendo maior concentracio desse servico em alguns distritos que
apresentam maiores demandas ou situa¢cdes mais precarias nas condi¢des de
vida da popula¢io, como é o caso das Ilhas, que, com uma populacio de 8.420
habitantes, possui uma cobertura de 122% de satde da familia. Ao analisar os
dados epidemioldgicos por distrito é possivel perceber que a concentracio de
equipes de saude da familia neste local se deve, essencialmente, ao fato de pos-
suir a maior taxa de mortalidade infantil do municipio, alto registro de trans-
missdo vertical de sifilis, entre outras caracteristicas. O fato mais importante
desse exemplo é a representagdo da autonomia municipal na organizacio do
seu territério, visto que através dos registros de incidéncia de casos graves o
municipio pode decidir onde implementar o servico. Essa autonomia é funda-
mental para que o governo municipal possa utilizar seus recursos de maneira
coerente com a concentrag¢io dos conflitos.

As relacbes interfederativas apresentadas no plano apontam para alguns
pontos controversos da descentralizacio: o lugar ocupado por Porto Alegre na
Rede de Atencio a Satude, por ser capital do estado e sede de uma regido de sau-
de, faz com que grande parte dos servigos de média e alta complexidade sejam
concentrados no municipio. O plano manifesta a regionalizacio incipiente exis-
tente no estado, o que faz com que algumas macrorregides ainda ndo possuam
hospitais de referéncia; entdo Porto Alegre, por ser a capital, acaba recebendo
uma alta demanda de outros municipios e regides.

Por fim, podemos compreender que a direcio Unica, conforme apresen-
tada na legislacdo do SUS, esta direcionada ao individuo. Diferente do modelo
anterior, o dual e seletivo do periodo militar que focava em a¢bes sobre a doenca
em uma légica mercadolégica, o SUS propée um arranjo institucional que leva o
Estado até o individuo em seu habitat natural. O que é o distrito sanitdrio senio
o habitat natural do individuo, o ecossistema local onde se desenvolve, onde
as condi¢cdes ambientais, sociais e sanitarias podem produzir agravos a saude?
Entretanto, percebemos um grande obsticulo nesse processo de adaptagio:
apesar da dire¢do da organizacio das politicas estar adequada ao novo modelo
(preventivo) que busca o individuo no processo de cuidado e, assim, regionaliza
0 acesso a saude, os recursos seguem tendo maiores investimentos em servicos
de légica curativista, alimentando um modelo hospitalar e centrado na doenga.

3.2 O ECOSSISTEMA DA POLITICA: O SUS BUSCA O INDIVIDUO?

Algumas considera¢des importantes podem ser feitas sobre as caracteris-
ticas do federalismo brasileiro, especificamente em relacio A descentralizacio
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apresentada no caso das politicas de satde. Segundo Abrucio (1998) e Abrucio
e Costa (1998), uma das consequéncias do federalismo é a maior competicido
entre os entes federados. Isso fica claro no caso do SUS, onde o conflito por
recursos escassos é presente ndo apenas entre os estados, mas também entre
os municipios e regides dentro dos estados. Porém, cabe destaque as formas de
adaptagio a esse conflito: seguindo o modelo de cuidado que busca uma apro-
ximagdo as condi¢des locais de agravos a saude, as politicas ampliaram suas
esferas de governo, o que por um lado pode representar maiores atores compe-
tindo por recursos, mas também representa maior cooperagio para contemplar
demandas regionais.

Ao analisar esse processo pela heuristica evolucionéria percebemos a
cria¢do de novos nichos dentro da politica de saide, novos espagos de interacio
entre a estrutura e a agéncia, que mobilizam a criagdo de novas institui¢cdes
(CRS e GD, por exemplo) e articulam novas formas de cooperagido diante dos
conflitos por recursos escassos. Nesse sentido, a descentralizac¢do de fato ultra-
passa as trés esferas de governo no que se refere as politicas de satude.

Figura 1: os nichos do ecossistema politico do SUS

Estado

unidade federativa

macrorregiao

regido de saude

territério

distrito
sanitario

Fonte: elaborado pelo autor.

Como explicam Meniccuci e Gomes (2018), toda a 16gica da integralidade
manifestada pela regionalizacio, remete 4 idéia de um sistema integrado pe-
las regides de satde onde se define e controla o fluxo do individuo através dos
servicos de saide. Ou seja, o foco das institui¢des é sobre o individuo, sobre o
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local e familiar afetando a saide da popula¢io. Encontramos no institucionalis-
mo evoluciondrio a explicacio para as barreiras enfrentadas na efetivacio desse
sistema: o gene da politica se adaptou ao modelo de cuidado que foi instituido,
porém os recursos permanecem retidos na légica curativista que busca a doen-
¢a. O financiamento nio coopera para que esse gene seja efetivado.

CONCLUSAO

O federalismo reorganizou a distribuicio do poder politico no territério
brasileiro e isso permitiu que a descentralizacio na execug¢io das politicas publicas
aprofundasse o alcance da acdo do Estado sobre territérios até entdo desassistidos.
A criagio do SUS s6 foi possivel devido a essas mudangas, uma vez que esse sistema
representou a reforma mais profunda entre as politicas sociais p6s-1988 (ARRET-
CHE, 1998). Sua efetiva¢do ainda passa por intmeros conflitos, relacionados a ca-
pacidade de financiamento, qualidade dos servicos, entre outras questdes.

No que se refere ao cardter unificador do federalismo, podemos perce-
ber que as politicas de satde apresentam esse sentido de unidade nas a¢des
desenvolvidas. A politica formulada no nivel nacional consegue criar uma rede
servicos que se reproduzem em todo o territério, permitindo uma autonomia
relativa de cada governo nas decisdes sobre como implementa-los.

Os alcances deste trabalho poderiam ser muito maiores. Ao analisar os
planos de satde foi possivel perceber que, apesar deles serem os principais ins-
trumentos de gestdo e planejamento das politicas de satde, muitas informa-
¢bes relevantes sdo apenas referenciadas em seu contetdo — por exemplo, as
despesas financeiras, que sio apresentadas superficialmente, e sio indicadas no
plano as plataformas do Ministério da Satide onde podem ser aprofundadas as
informacdes acerca das transferéncias de recursos da Unido para os estados e
dos estados para os municipios. Devido a limitacdo temporal para a finalizagio
desta pesquisa, ndo foi possivel se aprofundar nessa questio, percebendo que se
trata de algo que deve ser melhor explorado em pesquisas futuras.
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INTRODUCAO

Os planos de politicas publicas sociais no Brasil, como o caso da educacio,
da satude e da assisténcia social, sdo parte da obrigatoriedade constitucional dos
entes federados para que estes recebam repasses financeiros fundo a fundo para
implementar suas a¢des. Entretanto, a légica de planejar politicas sociais deve-
ria ir além da obrigatoriedade legal, pois, tomando as politicas como estratégi-
cas para o avan¢o do desenvolvimento social no pais, e o planejamento como
um dos principais instrumentos que colaboram com a implementacio delas, os
planos deveriam ter maior valoriza¢io na pratica do servi¢o publico.

O planejamento setorial é uma novidade para a gestao publica brasileira,
sobretudo a local, onde a maioria das politicas se concretizam em projetos e
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agdes. Pelo fato de, historicamente, o governo federal ter desenvolvido planos
econdmicos e centralizados, a dimenséo social foi relegada a segundo plano,
assim como as instincias locais nio construiram estruturas e expertise para de-
senvolver o planejamento. A Constituicdo de 1988 buscou inverter essa légica
na medida em que descentralizou o planejamento do governo federal para as
trés esferas da federacio, atribuindo a elas a obrigatoriedade de planejar seus
governos numa perspectiva de médio prazo a partir dos planos plurianuais — os
PPAs, assim como atrelou o repasse de recursos aos entes subnacionais a cons-
trugdo de Conselhos de politicas publicas, Planos setoriais de politicas publicas,
e Fundo - CPE

Esse é o caso da educagio, objeto de anélise deste artigo. Com a descen-
tralizagdo da educag¢io a partir da CF/1988, os municipios passaram a desempe-
nhar um papel fundamental na implementa¢io dessa politica, pois se tornaram
os responsaveis pela educacgdo infantil e fundamental. O planejamento da edu-
ca¢io tornou-se um desafio a partir da maior autonomia atribuida aos estados e
municipios perante a gestdo, orcamento e elabora¢io de politicas publicas dessa
area.

Considerando as teorias de planejamento que se acercavam da pratica da
gestdo de politicas publicas nos anos 1990, sobretudo a contribui¢do de Carlos
Matus, que enfatizou a necessidade de um planejamento publico distante do
modelo tradicional® para se avancar na entrega de politicas publicas, neste ar-
tigo nos propomos a entender qual a metodologia utilizada para a constru¢io
do Plano Municipal de Educa¢io de Porto Alegre do periodo 2015-2025. Espe-
cificamente, interessou-nos compreender se a metodologia se aproxima de um
modelo tradicional ou de um modelo participativo de planejamento, com base
na teoria de planejamento de Carlos Matus (1997). Partimos da premissa de
que, apesar do plano de educagio estar baseado em uma lei e a politica publica
possuir uma trajetdria prépria que lhe empresta caracteristicas especificas, a
histéria de construcio de planos no Brasil demonstra que essas ferramentas da
gestdo se afastam do seu propdsito na prética, especialmente pela baixa parti-
cipagio dos atores sociais em sua construcdo e no monitoramento e avaliacio.
Por essas razdes os “planos” sdo muitas vezes engavetados, ndo servindo ao
cotidiano da implementacio.

A escolha de Porto Alegre para realizar a pesquisa deveu-se a importancia
da cidade enquanto capital do Rio Grande do Sul e & sua dimensio geografica, o
que, em tese, colabora com uma maior capacidade para a formulacio de planos,

3 O modelo tradicional de planejamento vigente na América Latina dos anos 1950 até o final dos anos 1970

se baseava em contetdos econémicos desenvolvidos por uma elite burocratica centralizada, na qual predomi-
nava o carater técnico e o distanciamento das realidades vividas. Tratava-se, portanto, de um método orien-
tado de cima para baixo que trataremos com maior profundidade na discusséo teérica deste artigo.
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sobretudo se comparado a pequenos municipios. Seu legado histérico referente
aos processos participativos — como o Or¢camento Participativo — foi situado
como pressuposto de que os processos de construgdo de planos seriam mais
democraticos e aproximados ao modelo do PES.

Do ponto de vista metodolégico, essa pesquisa lancou mio de pesquisa
descritiva que permite a posterior formulacio de hipdteses para trabalhos futu-
ros. Com rela¢io as técnicas de coleta de dados, o trabalho levantou documen-
tos, tais como as leis que instituiram os planos de educacio, em especial as leis
que nortearam o planejamento da educagio do municipio de Porto Alegre e a
prépria Lei do PMEPOA de 2015-2025. Também se buscou analisar as cartilhas
e documentos disponiveis em dmbito federal e municipal acerca dos planos de
educacio, uma vez que esses materiais serviram como base para a constru¢io
dos planos. Além disso, foram realizadas entrevistas com integrantes do Con-
selho Municipal de Educag¢do de Porto Alegre e da Secretaria Municipal de Edu-
cacgdo de Porto Alegre.

Para atender aos objetivos do capitulo, nas paginas que seguem trazemos
a discussio tedrica sobre as metodologias de planejamento no setor publico, em
especial a teoria de Matus, que d4 suporte para compreender os fundamentos e
modelos de cada “tipo” de planejamento. Situamos o planejamento no Brasil e
como seus legados levaram a formatac¢io de um tipo de planejamento especifico
que influencia as politicas publicas. A seguir, tratamos o caso do planejamento
em educac¢io, que permite entender os processos nacionais e locais de planeja-
mento nesse setor. Na sequéncia, trazemos o caso empirico do artigo, obser-
vando como as tendéncias gerais do planejamento se refletem no caso e quais
as suas especificidades.

1. PLANEJAR NO SETOR PUBLICO: UMA DISCUSSAO SOBRE OS MODELOS
TRADICIONAL E PES NA TEORIA MATUSIANA

As experiéncias governamentais de planejamento publico no Brasil e na América
Latina ao longo da Histéria foram marcadas por um sentido que refletiu o modelo de
Estado entio vigente: o desenvolvimentista. Nesse tipo de Estado houve um forte con-
senso de que planejar a economia e os setores estratégicos era suficiente e necessario
para fazer a sociedade avancar e se desenvolver (BIELCHOWSKY, 2004).

Convencidos de que o desenvolvimento derivaria do crescimento econdmico,
investiu-se na légica de fazer “o bolo crescer para depois dividir™, relegando a dimen-

4 Frase proferida pelo ex-ministro da Fazenda Anténio Delfim Neto nos anos 1960, na qual salienta a prio-

ridade dos investimentos em infraestrutura e industrializacio do pais para, em seguida, avancar em a¢ées de
distribui¢do de renda.
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sdo social a segundo plano. O modelo de planejamento desenvolvido nessas décadas,
portanto, serviu a esse modelo de Estado caracterizado pela interven¢io econémica,
centralizacio deciséria e certo insulamento burocratico (NUNES, 2010).

Carlos Matus (1997) caracterizou o modelo de planejamento que vigou
na AL nesse contexto como “planejamento tradicional” ou “normativo”. Segun-
do o autor, o planejamento tradicional tem suas bases no planejamento econé-
mico e foi concebido a partir de uma concepg¢do que, em muito, desconsidera as
questdes sociais. Caracterizou-se pela centralizacdo e especializacio nos pro-
cessos de tomada de decisio, ou seja, o planejamento era considerado tarefa
especializada e realizada por aqueles que detinham o dominio técnico sobre os
temas, de modo supostamente imparcial e objetivo (HUERTAS, 1996).

Com efeito, o planejamento tradicional toma como ponto de partida
diagnésticos feitos por um sujeito que esta fora ou sobre a realidade planejada
e que, normalmente, desconsidera outros sujeitos que vivenciam essa realidade
(HUERTAS, 1996). Assim, o modelo referido admite um tnico ator criativo —
aquele com expertise técnica que ocupa o interior da gestdo estatal: o gover-
no. Nessa ldogica, os governos e suas burocracias monopolizam a criatividade
e a capacidade estratégica com base na premissa de que existem atores “aptos”
a planejar e outros nio, afastando a possibilidade de uma compreensio mais
complexa da realidade ao envolver distintos grupos no ato de planejar (HUER-
TAS, 1996).

De forma ampla, o planejamento tradicional, além de delimitar os atores
“aptos” e “ndo aptos” a planejar, mostra-se demasiadamente simples para tratar
de uma realidade complexa. Tomando a realidade com fixa, ele busca projetar o
futuro acreditando que entender o passado é suficiente para predizé-lo (HUER-
TAS ,1996). Dessa forma, o ato de planejar se enrijece e se afasta das possibili-
dades de aplicag¢do no cotidiano do setor publico.

Tendo em vista o malogro dos governos chilenos que vivenciou, Carlos Ma-
tus (1997) passou a questionar o modelo de Estado e planejamento vigentes na
América Latina e a razio pela qual eles eram insuficientes para atender aos comple-
xos problemas existentes na regido. Sua reflexio partiu da no¢io de que era neces-
sario aumentar a capacidade de governar nesses paises. Segundo Matus,

As causas dos malogros resultados do planejamento tradicional na América
Latina estd na referida hipétese de base do planejamento normativo que,
por um lado conduz a um conceito restrito de planejamento e de planejador
e, por outro lado, a uma pratica economicista e tecnocratica que se isola do
planejamento politico e do processo do governo como sistematica de calculo
que precede a agdo. Se negamos a hipétese de que o ator que planeja esté sobre
ou fora da realidade, e que esta é um objeto planejavel que ndo contém outros
sujeitos criativos que também planejam, entéo toda a teoria do planejamento
normativo vem abaixo e abrem-se as portas para reformular teoricamente o
planejamento e o papel do planejador. (MATUS, 1997b, p.76).
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Questionando o modelo de planejam