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APRESENTACAO

No MODULO 11, serdo discutidas a autonomia e a

competéncia politico-administrativa do municipio na
federacdo brasileira; apresentados os instrumentos de
planejamento municipal: Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Orcamentdrias (LDO), Lei Orcamentdria Anual

(LOA) e Plano Diretor; analisadas as tecnologias de gestdo e o
planejamento estratégico e, por fim, uma visdo geral da Agenda
de Desenvolvimento Sustentduel (Agenda Ceard 2050) no
planejamento e na gestdo municipal.

Boa leitura!



PLANEJAMENTO

Ementa: O municipio na federacdo brasileira: autonomia

e competéncia politico-administrativa. Instrumentos de
planejamento municipal: Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Orcamentdrias (LDO), Lei Orcamentdria Anual (LOA)
e Plano Diretor. Tecnologias de gestdo e o planejamento
estratégico. Agenda de Desenuolvimento Sustentavel (Agenda
Ceard 2050) no planejamento e na gestao municipal.

Autora: Prof.2 Andréia Vieira de Mendonca



®
INTRODUCAO

A diversidade de municipios no Brasil impde uma série de desafios
A Federacdo e ao processo de descentralizacdo gue se intensificou a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. SGo municipios de di-
ferentes dimensodes territoriais e populacionais, com caracteristicas
socioecondmicas distintas e multiplos processos historicos de criacdo.

A Unido, os Estados e os Municipios, na elaboracdo e na execucdo
de seus orcamentos, visam a promocdo do bem comum e a garantia
do bem-estar dos cidaddos. Para isso, recebem da sociedade osrecur-
S0S necessarios e 0s devoluem na forma de bens e servicos publicos.

As demandas por uma gestdo publica mais eficiente, mais flextuel,
mais democrdtica e efetiva na sua pratica pressupdem o planejamen-
to e a gestdo como instrumentos essenciais para a implementacdo de
acoes assertivas nesse sentido.

No presente modulo, abordaremos como o planejamento, seus ins-
trumentos de orcamento e estratégias de gestdo s@o elementos con-
dutores ao alcance dos objetivos programados em todas as esferas
do gouerno municipal.

A estruturacdo dos municipios e sua articulacdo com os demais
atores que compodem as redes nas diversas acoes de gestdo gover-
namental sdo primordiais para uma gestdo eficiente e eficaz das po-
liticas publicas.

APERFEICOAMENTO e GESTAO MUNICIPAL



®
O MUNICIPIO NA FEDERACAO
BRASILEIRA: AUTONOMIA

E COMPETENCIA POLITICO-
ADMINISTRATIVA

O Brasil possul uma das mais extensas constituicoées escritas do
mundo. A Constituicdo Federal de 1988 é também conhecida como
a Constituicdo Cidadd, devido a sua complexidade e a sua preocupa-
cdo com os direitos sociais dos cidaddos brasileiros. Ela € considerada
uma das mais atuais do mundo; adotou como forma de governo a Re-
publica, o presidencialismo como sistema de gouverno e a Federacdo
como forma de Estado.

Desse modo, o regime politico brasileiro se organiza por meio de
uma Republica Federativa, composta pela unido indissoliuel dos es-
tados, Municipios e do Distrito Federal, sendo poderes da Unido, inde-
pendentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judi-
cidrio, como apontam os artigos 12 e 22 da Constituicdo de 1988.

A organizacdo politico-administrativa compreende trés esferas de
governo: mais de 5,6 mil Municipios, 27 unidades da Federacdo (26 es-
tados e o Distrito Federal) e a Unido.

A Constituicdo, na sua parte organizacional, reconhece ou confere
capacidade administrativa, articulando competéncias, estabelecen-
do relacdes que obedecem ao principio da hierarquia. Competéncia
consiste na faculdade juridicamente atribuida a uma entidade ouaum
orgdo ou agente do Poder Publico para emitir decisoes (SILVA, 2009).
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S SAIBA MAIS

O IBGE destacou que pouco mais da metade da populagéo bra-
sileira (57% ou118,9 milhdes de habitantes) vive em apenas 5,7% dos
municipios (317), que sdo aqueles com mais de 100 mil habitantes.

O pais tem 46 municipios com mais de 500 mil habitantes, que
concentram 31,2% da populacdo do pais (64,9 milhdées de habi-
tantes). Por outro lado, a maior parte dos municipios brasileiros
(68,4%) possui até 20 mil habitantes e abriga apenas 15,4% da po-
pulacdo do pais (32,1 milhoes de habitantes).

O municipio de SGo Paulo continua sendo o mais populoso do
pais, com 12,2 milhdes de habitantes, seguido pelo Rio de Janeiro
(6,7 milhoes de habitantes), Brasilia e Salvador (cerca de 3,0 mi-
Lhdes de habitantes cada).

Apenas 17 municipios brasileiros superam a marca de 1 milhdo
de habitantes. Juntos, eles somam 45,7 milhdes de habitantes ou
21,9% da populacdo do Brasil. Trés deles ndo sdo capitais: Gua-
rulhos (SP), com 1,4 milhdo, Campinas (SP), com 1,2 milhdo, e SGo
Goncalo (RJ), com 1,1 milh&o.

Fonte: IBGE, 2018.

O sistema de reparticdo de competéncias, conforme a Constitui-
cdo Federal, leva em consideracdo a predomindncia do interesse.
Desse modo, as matérias de interesse nacional serdo atribu{das a
Unido; aos Estados-Membros sdo reseruvadas as competéncias perti-
nentes as matérias de interesse regionais; enquanto as materias de
interesse locais ficam ao encargo dos Municipios.

Nessa perspectiva, competéncias sao responsabilidades e encar-
gos atribuidos a cada esfera governamental para realizar sua gestdo.
HdA competéncias privativas de cada esfera gouernamental e as co-
muns e concorrentes.

O Municipio tem ampla autonomia para definir suas politicas e apli-
Car seus recursos; no caso das competéncias privativas ou exclusiuas,
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elas s6 podem ser exercidas pelo Gouerno Municipal, sendo definidas
no art. 30 da Constituicdo Federal

A COMPETENCIA DOS MUNICiPIOS NA CONSTITUICAO DE 1988

VI -

Vil -

Vil -

IX-

Art. 30. Compete aos Municipios:
legislar sobre assuntos de interesse local,
suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;

instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como
aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar
contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual,

organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissdo, 0s seruicos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem cardter essencial;

manter, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do
Estado, programas de educacdo infantil e de ensino fundamental;
(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006)

prestar, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do
Estado, servicos de atendimento a saude da populacdo;

promouver, no que couber, adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacdo do solo urbano;

promover a protecdo do patriménio historico-cultural local,
observada a legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual.

Vale ressaltar que a Constituicdo de 1988 outorgou, ainda, aos
Municipios, aléem da competéncia privativa (art. 30), a competéncia
comum com a Unido, os Estados e o Distrito Federal para as matérias
relacionadas no art. 23, como, por exemplo, legislar sobre assuntos de
interesse local (BRASIL, 1988).

8 FUNDACAO DEMOCRITO ROCHA



Assim, 0s Municipios podem exercer sua gestdo por meio de suas
competéncias administrativas, legislativas e tributdrias, conferidas
pela Constituicto Federal.

Existem formas diversas de Autonomia dos Municipios:

. Administrativa - Constitul a capacidade para organizar 0s seus
Seruvicos.
iil. Politica - Assegura a eleicGo dos seus agentes politicos -
prefeito, vice-prefeito e vereadores.
iiil.  Financeira - Dizrespeito a arrecadacdo de suas rendas e ao seu
uso, sempre respeitada a orientacdo legal.
iv.  Organizativa - Consiste naelaboracdo da Lei Orgdnica Municipal
(LOM), sem interferéncia dos demais membros da Federacao.

APERFEICOAMENTO ev GESTAO MUNICIPAL
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O Municipio organiza-se por meio da sua Lei Orgdnica Municipal
e por meio de outras leis municipais, MORAES (2005) enfatiza gue “a
edicdo de sua propria Lei Orgdnica caracteriza um dos aspectos de
maior relevdncia da autonomia municipal”.

A autonomia municipal constitui-se em direitos assegurados pela
Constituicdo Federal, para dispor liuremente, na conformidade de
suas proprias leis, sobre assuntos de interesse local, sempre em sinto-
nia com a divisdo de competéncias preconizada pelo texto constitu-
cional do Estado brasileiro.

Considerando todos os aspectos apreciados em relacdo ao Muni-
cipio concluimos que ele € entidade federativa indispensauel a Fede-
racdo, dotado de autonomia para exercer todas as competéncias que
lhe sGo atribuidas e que essa autonomia € assegurada pela Constitui-
cdo Federal vigente.

o
INSTRUMENTOS DE
PLANEJAMENTO MUNICIPAL

3.1. PLANO PLURIANUAL (PPA)

A Constituicdo Federal de 1988, no Capitulo II, Secdo II, que tra-
ta das financas publicas, estabelece a legislacdo referente aos orca-
mentos. As Constituicdes Estaduais bem como as Leis Organicas dos
Municipios abordam a questdo orcamentdria.

10 FUNDACAO DEMOCRITO ROCHA
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Todos os instrumentos orcamentdrios sdo de iniciativa exclusi-
va do Poder Executivo, ainda gue sejam integrados pelo orcamen-
to do Poder Legislativo, para composicdo da proposta orcamen-
tdria municipal.

O Poder Executivo enuia os instrumentos, sob forma de proposta
de lei, para apreciacdo do Poder Legislativo. Compete ao chefe do Po-
der Executivo sanciond-los e executd-los, sendo papel do Poder Le-
gislativo o acompanhamento e a fiscalizacdo da sua execucdo.

Por sua vez, a Lei de Responsabilidade Fiscal, no seu Art. 19, define:
“Esta Lei Complementar estabelece normas de financas publicas vol-
tadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Ca-
pitulo I'do Titulo VI da ConstituicGo Federal”. O seu pardagrafo 12 pro-
poe: “Aresponsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada
e transparente, em que se previnemriscos e corrigem desuios capazes
de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento
de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a
limites e condicoes no gue tange a renuncia de receita, geracdo de
despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consoli-
dada e mobilidria, operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de
receita, concessdo de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.”.

S SAIBA MAIS

O art. 163 da Constituicdo Federal prevé a edicdo de Lei Com-
plementar para fixar os principios das financas publicas. No dia 04
de maio de 2000, foi sancionada a Lei Complementar n2. 101/2000
- Lei de Responsabilidade Fiscal, que tem como finalidade o equi-

librio das contas publicas, servindo para fixar a agdo dos gover-
nantes a fim de evitar erros de geréncia orcamentdria e financeira.
(BRASIL, 2000).

APERFEICOAMENTO ev GESTAO MUNICIPAL 1
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Plano Plurianual (PPA) ¢ um instrumento para o planejamento es-
tratégico do municipio; abrange as diretrizes, os objetivos e as metas
para as despesas de capital, outras dela decorrentes e 0s programas
de duracdo continuada. Duas outras leis estdo associadas ao PPA,
a Lei de Diretrizes orcamentarias (LDO) e a Lei do Orcamento Anual,
(LOA) (PEREIRA, 2003).

Cada instrumento possui um papel definido pela Constituicdo Fede-
ral, com arespectiva adaptacdo em cada Lei Orgdnica Municipal (LOM).

Estes instrumentos de planejamento devem estar em harmonia,
por exemplo, guando o municipio planeja expandir o inuestimento em
Educacao, para construir mais escolas € preciso programar as despe-
sas que surgirdo como consequéncia dessa acdo. Terd um aumento
das despesas de custeio como os saldrios dos novos professores e a
manutencdo das escolas. (TORRES, 1995).

Com duracdo de 4 anos, o PPA é elaborado no primeiro ano do
mandato do gouernante eleito, comvigéncia a partir do segundo ano
de mandato.

Conforme dispde o artigo 165 da Constituicdo, o PPA “..estabelece-
¢, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas para admi-
nistracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas de-
correntes e para as relativas aos programas de duracdo continuada.”

O art. 167 da Constituicdo Federal estabelece que é vetado o inicio
de inuestimentos cuja execucdo ultrapasse um exercicio financeiro,
sem que tenha sido incluido no PPA ou previsto por lei especifica. Tal
determinacdo é tdo importante que a sua ndo obseruvancia enseja cri-
me de responsabilidade.

Em relacdo aos objetivos, podemos elencar como 0s principais e
mais importantes do PPA:

i.  Definir com a maxima clareza e objetividade possivel quais
s@0 0s grandes problemas, programas, objetivos e metas a se-
rem priorizados pelo governo municipal, bem como o0s resul-
tados esperados;

12 FUNDACAO DEMOCRITO ROCHA



il.  Organizar os programas e as acoes responsdueis pela oferta
de bens e seruicos demandados pela sociedade, em especial 0s
segmentos mais fragilizados;

iiil. Estabelecer critérios para nortear a alocacdo dos orcamentos
anuais;

iv.  Definir diretrizes do sistema de gestdo do planejamento, como
a definicdo clara de responsabilidades pelas acdes do governo,
pelo monitoramento e aualiacdo das metas do plano e como
ele serd corrigido durante sua execucdo;

U. Integracdo das prioridades municipais com as diretrizes e prio-
ridades dos planejamentos do Estado e do Gouerno Federal,

Ul.  Estabelecer diretrizes para uma gestdo democrdtica do plane-
jamento e dos recursos financeiros do municipio.

O PPA ndo se caracteriza como um documento burocrdtico, para
cCumprir apenas um requisito legal ou uma imposicao dos 6rgdos de
controle. A elaboracéo do PPA é um modo do gouerno municipal com-
patibilizar sua estratégia de governo com os objetivos do seu progra-
ma eleitoral escolhido pela populacdo.

E imprescindivel que o PPA seja compativel ao planejamento es-
tadual e federal, com as oportunidades que as acdes do Estado e da
Unido podem criar para o municipio.

O planejamento das agcdes municipais consta no PPA; assim, ele
deve deixar explicita a relacdo entre metas e objetivos e 0s Tecursos
disponiveis para sua aplicabilidade, sendo alicerce para uma boa ges-
tdo dos seus programas e projetos.

Nesse processo e importante planejar um sistema de monitora-
mento e aualiacdo para assegurar a eficiéncia na aplicacdo dos re-
cursos, delineando como o plano serd acompanhado, sua monitora-
cdo e de que forma a populacdo terda acesso ao acompanhamento da
execucdo de metas e objetivos.

APERFEICOAMENTO v GESTAO MUNICIPAL 13



O plano deue ser reavaliado sempre gue necessdrio, e o sistema
® erevisdoe correcdo de rumos deuve estar previsto no planejamento.
8 Outro item basilar que deve ser previsto no PPA € a maneira de revi-
S 5o e correcdo da programacdo inicial, sempre que for necessdrio.
8 Apesar das peculiaridades da organizacdo interna e da meto-
dologia adotada por cada municipio, o PPA é organizado em trés
fases distintas:

A gualidade de um gouerno estd atrelada ao percurso no enfren-
tamento e na solucdo de seus problemas, considerando suas estra-
tégias para essa finalidade. Questdes elementares como a transpa-
réncia das suas acdes, a participacdo organizada da populacdo e a
relevdncia as demandas dos cidaddos refletem as prioridades de uma
gestdo. O PPA compreende um processo que precisa de planejamento
e continua revisdo para obter éxito.

Conforme estabelece o Art. 74 da Constituicdo Federal de 1988, os
Poderes Legislativo, Executivo e Judicidario deverdo manter, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de avaliar o
cumprimento das metas preuvistas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido; comprouar a lega-
lidade e avaliar os resultados, guanto a eficacia e eficiéncia, da ges-
tdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da
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S SAIBA MAIS

Segundo a Portaria MOG n2 42, de 14 de abril de 1999, Programa
€ o instrumento de organizacdo da acdo governamental visando
a concretizacdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por
indicadores estabelecidos no plano plurianual, enquanto um Pro-

jeto é um instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de
um programa, envoluendo um conjunto de operacdes, limitadas no
tempo, das quais resulta um produto que concorre para a expan-
sdo ou o aperfeicoamento da acdo de governo.

administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos
por entidades de direito privado; exercer o controle das operacoes de
crédito, auais e garantias, bem como dos direitos e haueres da Unido;
e apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

3.2. LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS (LDO)

A Lei de Diretrizes Orcamentaria (LDO) tem por finalidade fazer a
conexdo entre o Plano Plurianual (PPA) e as acdes politicas e neces-
sdrias no cotidiano, materializadas na Lei Orcamentdria Anual (LOA).

Sua funcdo primordial é a preparacdo do orcamento do ano se-
guinte, por meio da selecdo de prioridades e metas contidas no PPA.

Deuve ser observada na LDO:

. Basear-se no planejamento de 4 anos do PPA,

il.  Apontar o que serda detalhado a cada ano na LOA, abrangendo
as prioridades de cada ano, dispostas no PPA;

iiil.  Designarorientacdesessenciaisparaelaborar a LOA, instituindo
par@metros para sua forma e seu conteudo;

iv.  Demonstrar a politica tributdria que serd o alicerce para o
cdlculo dareceita para a LOA;

APERFEICOAMENTO ev GESTAO MUNICIPAL 15

”~N ”~N
”N N N



u. Apresentar alteracdes na legislacdo tributdria, a politica das
agéncias financeiras oficiais de fomento, bem como a politica
salarial e de pessoal.

Nenhum imposto pode ser recolhido no mesmo ano em que for ins-
tituido; desse modo, em virtude da precisdo do orcamento, a legis-
lacdo tributdria deve ser avaliada com antecedéncia, a fim de que a
arrecadacdo ndo seja subestimada nem superestimada.

ALDO éuma leianual e o Poder Executivo deve enviar sua propos-
ta no Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentdrias (PLDO) para o Poder
Legislativo até a data de 15 de abril.

Existe uma regulamentacdo, por meio da LRF, determinando que
todo aumento de despesa deuve ser precedido de indicacdo de fonte
de receita.

Antes da Lei de Responsabilidade Fiscal, o cendrio nacional era
permeado pela falta de controle das financas publicas, os gouer-
nantes gastavam mais do que arrecadavam gerando, assim, udrios
efeitos insatisfatorios para com a economia nacional, como também
para toda coletividade. Conforme Vasconcelos (2009), as consequén-
cias disso para a sociedade foram bastante negativas, refletindo-se
em inflacdo descontrolada, reducdo de investimento, baixa taxa de
crescimento econdmico e perda de bem-estar social.

A LDO tambem contempla os seguintes documentos:

. Anexo de Metas Fiscais (AMF) - estabelece as metas anuais, em
valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, re-
sultados nominal e primdrio e montante da divida publica para o
exercicio aque sereferirem e para os dois seguintes. Expoe a forma
de conducdo da politica fiscal para 0s proximos exercicios a partir
da avaliacdo do desempenho fiscal dos exercicios anteriores.

il.  Anexo de Riscos Fiscais (ARF) - documento no qual serdo ava-
liados 0s passivos contingentes e outros riscos capazes de afe-
tar as contas publicas, informando as providéncias a serem to-
madas, caso se concretizem.

16 FUNDACAO DEMOCRITO ROCHA



Como efeito da Lei de Responsabilidade Fiscal, fol observado um
maior equilibrio das contas publicas, existindo uma maior aproxima-
cdo do orcamento realizado em relacdo ao orcamento planejado.

3.3. LEI ORCAMENTARIA ANUAL (LOA)

A elaboracdo da Lei Or¢camentaria Anual (LOA) terd como base as
prioridades e diretrizes estabelecidas na LDO.

E 0 orcamento anual propriamente dito. Preué os orcamentos fis-
cal, da seguridade social e de inuestimentos das estatais. Todos 0s
gastos do gouverno para o ano seguinte sdo detalhados na LOA. E divi-
dida por temas, como saude, educacdo e transporte. Detalha tambem
guanto o gouerno deuve arrecadar para que os gastos programados
possam, de fato, ser executados.




A LOA registra a origem de todos 0s tributos que s@o pagos pela
populacdo. Aponta também todas as despesas dos 6rgdos publicos,
0s gastos com funciondarios, os inuvestimentos feitos e as dividas con-
traidas. Nenhuma despesa publica pode ser executada sem constar
no Orcamento. Na LOA estd a consolidacao dos Programas definidos
no PPA e nas prioridades da LDO.

A Constituicdo Federal faz referéncias a LOA nos artigos 165 a 167.
No Art. 165, pardagrafo 5 estd definido, entre outros, que a LOA conte-
rd o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido; seus fundos,;
orgdos e entidades da administracdo direta e indiretq, incluindo fun-
dacoes instituidas e mantidas pelo Poder Publico; o orcamento de in-
vestimento das empresas em gue a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto; o orcamento
da seguridade social, abrangendo todas as entidades e orgdos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indireta; assim como os fun-
dos e as fundacoes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

As referéncias sobre a LOA na Lei de Responsabilidade estéo con-
tidas no artigo 59, em que se define que o projeto de lei orcamentdria
anual deve ser elaborado de forma compativel com o plano pluria-
nual, com a lei de diretrizes orcamentdrias e com as normas desta Lei
Complementar.

As vedacoes constitucionais e legais relativas a Lei Orcamentdaria

Anual estdo previstas no art. 167 da Constituicéo Federal de 1988.

PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

Os principios orcamentdrios desempenharam um papel impor-
tantissimo no processo de aperfeicoamento do sistema orcamen-
tdrio, pois estabelecem um conjunto integrado de regras orien-
tadoras que balizam a elaboracdo e a execucdo dos orcamentos,
dando-lhes coeréncia, consisténcia, transparéncia e estabilidade.
No Brasil, esses principios estdo, em grande parte, incorporados a
Constituicdo e as Leis Orcamentdrias. Entre os principais, podemos
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citar os da unidade, da totalidade, da universalidade, do equilibrio,
da legalidade e da anualidade ou periodicidade’.

De acordo com o principio da unidade, previsto no art. 22 da Lei
n2 4.320/1964, cada ente da federacdo (Unido, Estado, Distrito Fede-
ral ou Municipio) deue possuir apenas um orcamento, estruturado de
maneira uniforme.

Como euvolucdo do conceito tradicional do principio da unidade, o
principio da totalidade estabelece que os trés orcamentos definidos
no Art. 165, § 52, da CF/88 (o orcamento fiscal, o orcamento de inves-
timento das empresas e o orcamento da seguridade social) devem ser
consolidados em um s6 documento legal.

O principio da universalidade determina que o orcamento deve
conter todas as receitas e todas as despesas do Estado. Tal principio
estd previsto nos artigos 32 e 42, da Lei 4.320/64.

O principio do Equilibrio estabelece que o montante da despesa
autorizada em cada exercicio financeiro ndo poderd ser superior ao
total de receitas estimadas para 0 mesmo periodo. Tal principio foi
incorporado a Lei n® 4.320/64, quando esta previu, em seu Art. 79, §
19, que “em casos de déficit, a Lei de Orcamento indicard as fontes de
Tecursos que o Poder Executivo fica autorizado a utilizar para atender
asua cobertura”.

O principio da legalidade, também conhecido como principio da
prévia autorizacdo, determina que a arrecadacdo de receitas e a exe-
cucdo de despesas pela administracdo publica deve, obrigatoriamen-
te, ser precedida de expressa autorizacdo do Poder Legislativo. Tal
principio foi incluido na Constituicdo Federal, em seu Art. 165.

T Apresentaremos, aqui, tdo somente, uma sintese desses principios. Para uma andlise
mais detalhada, ver o trabalho de Alues Neto (2006).
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O principio da anualidade ou periodicidade determina que o or-
camento deve ser elaborado e autorizado para um determinado pe-
riodo de tempo, geralmente de um ano. Esse principio foi incluido no
art. 29 da Lei n® 4.320/64, juntamente com os principios da unidade e
universalidade. O Art. 34, da Lei 4.320/64, estabelece que, no Brasil, o
exercicio financeiro coincide com o ano civil.

3.4. PLANO DIRETOR

Vocé jd refletiu sobre como é feita a apropriacdo do espaco urbano
na sua cidade? Quais s@o os pardmetros usados na relacdo entre
cidade, o meio ambiente e a populacdo? Como vocé desenvolue a sua
cidadania nesse espacgo?

O Estatuto das Cidades (EC), lei federal brasileira n?10.257, aprouva-
daem 2001, regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal
de 1988, que abordam a politica urbana. Essa lei tem méritos que jus-
tificam seu prestigio no dmbito nacional e internacional. O principal
objetivo do EC ¢é estipular diretrizes para orientar o crescimento urba-
no, 0 Uso e a ocupacdo do solo de maneira a criar uma sociedade mais
justa e sustentduel?®.

O artigo 182 da CF dispde que a politica urbana tem por objetivo
ordenar o pleno desenuoluimento das funcdes sociais da cidade e ga-
rantir o bem-estar de seus habitantes. Estabelece, ainda, que o Plano
Diretor ¢ o instrumento bdsico da organizacdo territorial urbana, de-
vendo definir qual deue ser o uso e as caracteristicas de ocupacdo de
cada porcdo do territorio municipal, fazendo com que todos os imo-
veis cumpram sua funcdo social.

2 Ministério das Cidades: http:/wwuw.cidades.gou.br/index.php/institucional/o-mi-
nisterio. (Acesso em 18/03/2019).
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S SAIBA MAIS

O Estatuto da Cidade, em seu art. 40, estabelece que o plano
diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da poli-
tica de desenuolvimento e expansdo urbana. E, no seu §12, ressalta
que o plano diretor é parte integrante do processo de planejamen-

to municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes orcamentad-
rias e o orcamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades
nele contidas (Estatuto da Cidade, 2001).

Os instrumentos do Estatuto da Cidade ndo podem ser considera-
dos resolucoes para o problema urbano; as solucdes para as questoes
urbanas dependem da execuc@o de um conjunto de instrumentos de
forma coordenada e integrada no territério. Desse modo, a regula-
mentacdo dos instrumentos deue ser indicada no Plano Diretor e ser
feita dentro de uma estratégia de desenvolvimento urbano para um
proposito efetivo.

O planejamento publico é fundamental para que haja uma boa ad-
ministracdo e deue organizar as receitas e as despesas orcamentdrias.

No municipio, o planejamento estd direcionado no Plano Diretor e
precisa estar ancorado num diagnostico da realidade local, gue deue
ser conhecida pelo Poder Executivo. Esse conhecimento estd retrata-
do nos indicadores dessa realidade.

O Plano Diretor é obrigatoério para cidades com mais de 20 mil ha-
bitantes e para todas aquelas que integram as regides metropolitanas
e aglomeracodes urbanas.

Em sintese, podemos afirmar que o PPA é formado por dois gran-
des moédulos: a Base Estrategica e os Programas.

A Base Estrategica compreende: i) andlise da situacdo econémica
e social; ii) diretrizes, objetivos e metas estabelecidas pelo chefe do
Poder Executivo; iil) previsdo dos recursos orcamentdrios e sua dis-
tribuicdo entre 0s setores e/ou entre 0s programas; e ) diretrizes,
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objetivos e metas dos demais 6rgdos compativeis com a orientacdo
estratégica do chefe do Poder Executivo.

Os programas compreendem: i) definicdo dos problemas a serem
solucionados; e ii) conjunto de acdes que deuverdo ser empreendidas
para alcancar os objetivos estabelecidos.

O Plano Diretor, como disposto no Estatuto da Cidade, ndo se carac-
teriza como um instrumental técnico de planejamento do municipio,
devendo ser articulado de modo a promover condicdes de enfrenta-
mento dos problemas urbanos, especialmente a questdo historica da
desigualdade social brasileira. Nessa logica, € necessdario que o Munici-
pio se articule de modo permanente, com o enuolvimento de toda a so-
ciedade, na tomada de decisdes sobre a gestdo do territdrio municipal.

O processo participativo compreende uma conquista politica no per-
curso de superacdo da desigualdade social consolidada na sociedade
brasileira. Assim sendo, a possibilidade de deliberar sobre 0s investimen-
tos do municipio, aregulacdo do uso e ocupacdo do territério, oportuniza
um planejamento urbano que contempla todas as esferas sociais.

®
TECNOLOGIAS DE GESTAOE O
PLANEJAMENTO ESTRATEGICO

A gestdo publica vem passando por importantes modificacoes em
busca de maior eficiéncia na gestao e efetividade na sua atuacdo. Ou
seja, trata-se de uma administracdo publica que estabelece o seu foco
no atendimento as necessidades do pouo e nos resultados programa-
dos, incorporando uma prdtica competitiva propria do setor privado.
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Durante o processo de planejamento, a burocracia estatal constroi
isoladamente ou em parceria com segmentos ndo governamentais,
as alternativas de acdo com suas devidas fundamentacdes técnicas-
-fim, juridicas e financeiras, e submete a apreciacdo, a avaliacdo e ao
julgamento dos foruns decisorios do Poder Executivo e de esferas ndo
exclusivamente governamentais de decisdo, em que hd participacdo
direta da sociedade civil (SILVA, 2001).

As tecnologias de gestdo compreendem diversas técnicas que in-
tegram os modelos de gestdo. Entre elas, estdo o planejamento e ges-
tdo estratégica, a gestdo baseada em processos, a adoc¢do de progra-
mas de qualidade, a gestdo por contratos ou projetos, 0s modelos em
rede e 0 balanced scorecard.

S SAIBA MAIS

O Balanced Scorecard traduz missdo e estratégia em objetivos
e medidas, organizados por meio de indicadores para informar aos
funciondrios sobre os vetores do sucesso atual e futuro. Ao articu-
larem os resultados desejados pela empresa com os vetores desses
resultados, os executivos esperam canalizar as energias, as habi-

lidades e os conhecimentos especificos das pessoas na empresa
inteira, para alcancar os objetivos de longo prazo. (KAPLAN e NOR-
TON, 1997, p. 25).

Na drea de gestdo de pessoas, podem ser apontadas a gestdo ba-
seada em competéncias e a capacitacdo dos recursos humanos de
forma continuada. Entretanto, uma das principais ferramentas é o
planejamento estratégico. Ele pode ser utilizado tanto amplamente
guanto na definicdo de funcdes do municipio (saude, educacdo, trans-
portes, meio ambiente etc.), na implantacdo de arranjos produtivos
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locais ou em secretarias, autarquias e fundacoées publicas (CNM Nova

@® Administracdo Publica, 2008},
8 PARES e VALLE (2006) ressaltam que apos a Constituicdo de 1988
S® cmergiram na sociedade brasileira os movimentos sociais, as exigén-
8 cias de maior transparéncia com os negocios publicos e a prestacdo
de contas. O planejamento e o orcamento tendem a impulsionar
esse ambiente social que exige a crescente parceria entre
cidaddo e gouerno. Conceitos como parceria, participa-
cdo social, concessdes publicas eram pouco usuais na
administracdo publica até o inicio dos anos 1990. A
necessidade de estabelecer fronteiras juridi-
cas entre o que ¢ estatal e publico
e 0 que € publico e privado

= torna-se vital para

abrigar nouas formas

‘ = de contrato e derela-
e I cOes administrativas.

O Estado que escuta
e negocia demanda
ferramentas  fortes
de planejamento e de
programacdo, em que
diretrizes, objetivos e
resultados se vincu-
lam de forma trans-
parente aos meios de
que dispde o setor pu-
blico para cumprir com
as suas funcoes.

3 CNM Noua Administracdo Publica. Disponivel em: https:/www.cnm.org.br/cms/bi-
blioteca _antiga/06NovaAdministracaoPublica.pdf (Acesso em 3/5/2019).
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Planejar é sindnimo de conduzir conscientemente; ndo existird en-
tdo alternativa ao planejamento. Ou planejamos ou SOMOos escravos
da circunsténcia. Negar o planejamento é negar a possibilidade de es-
colher o futuro, é aceitd-lo seja ele qual for (MATUS, 1996).

Estratégia ¢, segundo o Diciondrio Houaiss (2007), a “arte de coor-
denar a acdo das forcas militares, politicas, econdmicas e morais im-
plicadas na conducdo de um conflito ou na preparacdo da defesa de
uma nacdo ou comunidade de nacoes”.

PORTER (2004) aborda trés aspectos basilares no dmbito do plane-
jamento estratégico:

i. Criacdo de um posicionamento de ualor unico diante dos
clientes da organizacdo;
il. Arealizacdo de atividades diferentes ou de atividades se-
melhantes realizadas de forma diferente;
liil.  Asescolhas, ou seja, o que a organizacdo opta por fazer e o
que opta por ndo fazer.

O Planejamento Estratégico representa um processo de inteligén-
cia organizacional, promoue areflexdo sobre todas as esferas do pas-
sado, presente e futuro no dmbito do contexto no qual se insere. Ele
dd condicdes para a decisdo sobre a aplicacdo racional dos recursos,
propiciando uma organizacdo a partir do estabelecimento de uma
perspectiva do futuro.

A natureza do planejamento estratégico € permitir a qualquer
organizacdo, seja ela publica seja privada, a realizacdo de esco-
lhas, enfocando esforcos e recursos para sua implementacdo. Des-
se modo, & possivel designar as prioridades de acdo e como serdo
utilizados os recursos a disposicdo de forma mais eficiente, eficaz e
transparente possivel. Esse cendrio torna o planejamento da gestdo
publica mais complexo.

Para se obter um planejamento estratégico de qualidade, o principal
elemento é o planejamento das estratégias; aléem disso, € essencial a
definicdo de missdo, visdo de futuro, valores e diretrizes estratégicas.
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Nesse sentido, é preciso fazer uma gestdo continuada da estrategia
para garantir sua implementacdo.

A operacionalizacdo, a execucdo e 0 acompanhamento do plane-
jamento estratégico também sdo os principais desafios para o suces-
so desse processo.

Toda a sociedade deve ter na moralidade administrativa um pres-
suposto ético a ser alcancado de forma perene por todos 0s meios,
inclusive pelo aperfeicoamento dos mecanismos de controle. A noua
realidade que emerge da atuacdo do estado moderno estd a exigir ur-
gente adocdo de nouos enfogues de controle, que ndo substituam os
atuais, mas que se adicionem a eles (GIACOMONI, 2003).

O
AGENDA DE DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL (AGENDA CEARA
2050) NO PLANEJAMENTO E NA
GESTAO MUNICIPAL

Com o objetivo de planejar as proximas trés decadas de maneira sus-
tentdvel, o Governo do Estado do Ceard lancou, em outubro de 2017, 0
Plano Estratégico de Desenvoluimento de Longo Prazo - Agenda Ceara
2050. Integrando o Ceard Sustentduel, um dos principais alicerces do
projeto Os 7 Ceards, o Ceard 2050 vai tracar mecanismos para ace-
lerar o desenuoluimento econdbmico e humano para as proximas trés
décadas. Agenda Cearda 2050 ¢ uma plataforma colaborativa de pla-
nejamento estrategico de longo prazo desenvolvida a partir do didlo-
go, da liberdade de opinido e da responsabilidade publica.
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O objetivo é que, a partir do engajamento de todos, seja construida
uma plataforma de desenuoluimento sustentduvel ideal para trans-
formar de forma positiva o estado do Ceard.

Acompanhe, a seguir, o roteiro das etapas programadas para a
Agenda Ceard 2050:

. Diagnostico - Andlise dos ultimos 30 anos até os dias de hoje no
Ceardq, identificando os principais problemas e aspectos positi-
V0s que vém influenciando o desenuolvimento do nosso Estado.

il.  Analise de ambiéncia externa e construcdo de cendrios - Ma-
peamento e auvaliacdo das solugdes ja testadas no mundo,
identificando o que pode ser aplicado a realidade do Ceard.
Foram estabelecidos cendrios nos contextos social, econémico,
ambiental e de gouerno como referéncia.

iii. Identificacdo de tendéncias e elaboracdo dos objetivos estra-
tégicos - Com o enuoluimento das 14 regides do Ceard e de to-
dos os setores da populacdo, serd proposta a Visdo do Ceard
em 2050, os objetivos a serem alcancados, indicadores e metas.
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iu.  Confeccdo de um portfolio de projetos estratégicos - Reunido
de propostas, objetivos, caminhos e visdo de futuro para a de-
finicdo de estrategias para um grande e detalhado projeto a ser
seguido nos proximos 32 anos.

U.  Consolidacdo dos percursos e dos projetos - Apresentacdo dos
resultados das etapas percorridas. Momento de consolidacdo
dos estudos e da escuta da sociedade em um evento que dad in{-
Cio a uma noua fase: tempo de iniciarmos juntos as mudancas
para um Ceard melhor.

A plataforma busca delinear o planejamento de agcdes que pos-
sam ser executadas a medio e longo prazo. Apos realizar as etapas de
diagnostico, andlise de ambiéncia externa, construcdo de cendrios e
identificacdo de tendéncias e elaboracdo dos objetivos estratégicos,
estd na fase de confeccdo de um portfolio de projetos estrateégicos.

O resultado positivo da plataforma Ceard 2050 depende do enga-
jamento de uma pluralidade de atores, dentre entidades da socieda-
de civil organizada, 6érgdos governamentais e principalmente, cada
cidaddo. A plataforma foi planejada como politica publica para o
Estado do Ceard em cinco dimensdes: econdmica, ambiental, social,
territorial e institucional.

No inicio do primeiro semestre de 20719, alunos e professores dos
diversos cursos de graduacdo e pos-graduacdo da Universidade Fe-
deral do Ceard expuseram pesquisas que vém sendo desenvoluidas
na Instituicdo que podem vir a ser trabalhadas pela gestdo publica na
elaboracdo de estratégias para o desenvolvimento do Estado.

Os participantes se dividiram em 17 grupos, cada qualcomum dos 17
temas considerados projetos estrategicos para o Ceard 2050: Educa-
cdo Transformadora, Escolaridade Integral; Servicos Integrados de Ex-
celéncia; Nouos Incentivos, Nouos Negdcios; Pacto pela Defesa Social
e Direitos Humanos; Economia Circular Sustentduel; Seguranca Hidri-
ca; Industria 4.0; Energia como Seruvicos e Negocios; Logistica Auanca-
da do Atléntico; Ceard para o Mundo; Desenvoluimento Agropecudrio
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Sustentdvel; Economia do Mar; Ciéncia e Tecnologia; Saude como
Servicos e Negocios; Desenuoluimento Humano; Economia Criativa;
Gds para Desenuoluer.

A necessidade de uma maior comunicacdo da academia com o
mercado e com o poder publico esteue presente na maior parte das
apresentacoes do grupo, e trata-se de um dos objetivos do Ceard
2050. Entre as propostas citadas, a de garantir seguranca hidrica
para o Estado por meio de processo de dessalinizacdo, fol lembrada
por mais de um grupo, assim como acoes de relso da agua.

A seguranca energetica foi outro ponto ressaltado. O grupo res-
ponsdvel pelo tema apontou a importédncia da continuidade de es-
tudos de energia maremotriz (das marés) e da producdo de biogds.
Destaque na producdo de energia edlica, o Ceard precisa realizar um
zoneamento de dreas possiveis para a producdo de energia renoud-
vels, conforme o grupo, para evitar parques industriais, por exemplo,
em dreas de protecdo ambiental e territorios indigenas.

No ramo da logistica, foi reforcada a necessidade de integracdo
entre os diversos modais de transporte: aerovidrio, ferrovidrio, hidro-
vidrio e rodouidrio. Discutiu-se ainda a inclusdo de bicicletas como
um modal de transporte, no sentido de incentivar o investimento em
ciclofaixas em dareas urbanas.

A pesquisa e a utilizacdo de plantas nativas para o desenuvolvi-
mento sustentduel foram identificadas como propostas para o setor
agropecudrio, assim como o melhoramento de espécies de interesse
agroeconoémico. O progresso do agronegocio na Regido de Fortaleza
também foli citado como um possivel fator de reforco da seguranca
metropolitana alimentar no Estado.

O grupo que discutiu a economia do mar sugeriu ainda o inuesti-
mento no cultivo de macroalgas no Ceard, insumo de grande valor
comercial, com utilizacdo ndo somente na dieta alimentar, como em
racdes animais, adubos e cosméticos

A caréncia no Estado de um sistema integrado de informacoes
sobre 0s pacientes em hospitais e clinicas foi discutida, ja que ele
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facilitaria o atendimento nos diversos equipamentos publicos de
atencdo a saude, conforme o grupo responsduel pelo tema, o qual
relatou ainda que diversas pesquisas e projetos hoje em andamento na
UFC jd& poderiam ser aproveitadas pela gestdo estadual na melhoria
da saude da populacdo.

O Ceard 2050 j& concluiu trés das cinco etapas previstas: diag-
nostico dos ultimos 30 anos do Estado; andlise externa, com identi-
ficacdo de tendéncias e construcdo de cendrios; e visdo de futuro e
construcdo dos objetivos estratégicos. Agora, a plataforma estd na
fase de construcdo de portfolio, com a discussdo dos projetos estra-
tégicos. Apos essa fase, 0s projetos serdo consolidados e apresenta-
dos a partir de uma governan¢a compartilhada.

S SAIBA MAIS

Governanca compreende uma nova geracdo de reformas ad-
ministrativas e de Estado, que tém como objeto a a¢do conjunta,
levada a efeito de forma eficaz, transparente e compartilhada,
pelo Estado, pelas empresas e pela sociedade civil, visando uma

solucdo inovadora dos problemas sociais e criando possibilidades
e chances de um desenuvoluimento futuro sustentduvel para todos
os participantes (Lofer, 2011).
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