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RESUMO

A partir da Constituicdo Federal de 1988, o Plano Plurianual (PPA) foi instituido como
um instrumento de planejamento politico-orgamentario de médio prazo que, através
da fundamentacéo legal desta peca, teve como propadsito elevar a eficiéncia, eficacia
e efetividade da administracdo publica, bem como aproximar a populacdo da
elaboracdo e acompanhamento do planejamento. Apesar disso, a literatura
demonstra que o modelo de planejamento vigente apresenta uma cultura de
planejamento debilitada, principalmente em ambito municipal, aliado a uma baixa
tradicdo da participacdo social. Neste sentido, o presente trabalho tem como objetivo
analisar como ocorre o envolvimento da participacdo da sociedade civil dentro da
elaboracdo do PPA na cidade de Alvorada. Para isso, buscou-se compreender acerca
da estrutura organizacional em que sdo desenvolvidas as atividades de planejamento,
da forma e contetido que o documento do PPA esta disponibilizado para a populacéo
e como a sociedade esta envolvida no processo de constru¢éo do plano do municipio.
O método utilizado para viabilizar este estudo foi o exploratorio, que contou com a
técnica de andlise bibliogréafica, documental e entrevista. Foi constatado através desta
pesquisa que a prefeitura de Alvorada possui um importante nivel de
institucionalizacdo administrativa para desenvolvimento das atribuicbes de
planejamento. J4 em relacdo a participacdo, embora o municipio disponha de esforcos
para articular discussdes em conjunto com a populacao, a participacdo no processo
de elaboracao do PPA de Alvorada limita-se ao carater consultivo, sendo o processo
de tomada de decisdo centralizado na equipe técnica.

Palavras-chave: planejamento, participacdo, gestdo municipal, pes, Alvorada.



ABSTRACT

Since the Federal Constitution of 1988, the “Plurianual Plan” (Plano Plurianual — PPA)
was instituted as a medium-term political and budgetary planning instrument that,
through the legal basis of this document, had the purpose of increasing the efficiency,
efficacy and effectiveness of public administration, as well as bringing the population
closer to the elaboration and follow-up of the planning. Despite this, the literature
shows that the current planning model presents a weakened planning culture,
especially at the municipal level, combined with a low tradition of social participation.
In this context, the study aims to analyze how the involvement of civil society
participation occurs in the elaboration of the PPA in the city of Alvorada. To achieve
this, efforts were made to understand the organizational structure in which planning
activities are carried out, the form and content in which the PPA document is made
available to the public, and how society is involved in the municipality's planning
process. The method used to enable this study was exploratory, which relied on the
technique of bibliographic and documentary analysis and interviews. It was found
through this research that the city of Alvorada has an important level of administrative
institutionalization for the development of planning activities. Regarding participation,
although the municipality makes efforts to articulate discussions together with the
public, participation in the Alvorada PPA elaboration process is limited to an advisory
nature, with the decision-making process centralized in the technical team.

Keywords: planning, participation, local government, pes, Alvorada.
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1 INTRODUCAO

s

O planejamento, ou o ato de planejar, € utilizado como uma importante
ferramenta de gestéo que proporciona uma visdo organizada e direcionada sobre os
objetivos que os governos pretendem alcancar. Planejar visa facilitar a tomada de
decisdo, minimizar os riscos, aproveitar oportunidades e identificar fraquezas. Ao
definir os objetivos e 0s proximos passos que precisam ser dados para alcanca-los, é
possivel estabelecer um ambiente condicionante para avancar em busca de onde se
pretende chegar.

Na gestdo publica, o planejamento se apresenta como uma ferramenta de
conducdo do governo para lidar com cenarios instaveis, problemas complexos,
conflitos e divergéncias politicas (Matus, 1993). Neste sentido, para Toni (2014, p.6)
‘o planejamento governamental é por definicdo, um processo politico coletivo, que,
através do aumento da capacidade de governo, realiza um projeto estratégico de
sociedade”. Esta definicdo demonstra a necessidade de evidenciar que o contexto em
que estéa inserido o planejamento na administragédo publica supera o marco das teorias
administrativas limitadas pela anélise de eficiéncia e eficicia, assim como vai além da
discusséo econdémica e da alocacéo de recursos (Toni, 2014). Por isso, cabe ressaltar
que na administracdo publica os interesses ndo se limitam aos resultados e lucros
para uma cupula de gestores e acionistas, mas sim de atender demandas e interesses
coletivos. Projetos relacionados a temas como, saude, educacéo, justica, economia,
meio ambiente — entre outros que dizem respeito a bens e servicos voltados para a
sociedade — sdo estruturados através do planejamento em consonancia com o
orcamento e a relevancia da construcdo dos planos dentro da administracdo publica
se da principalmente pelo seu carater estratégico. Em suma, o planejamento
governamental € a capacidade que o Estado tem de construir de modo interativo com
a sociedade uma visdo de futuro, buscando as condicbes necessarias para sua
execucao (Toni, 2021).

No Brasil, entre os anos 1980 e 1990 buscou-se superar a légica do
planejamento tradicional centralizado, que consiste principalmente no planejamento
econdmico, sendo sua elaboracdo concentrada na elite que detém capacidade técnica
e poder de tomada de decisdo (Papi, Padilha, Horstmann, 2021). Com isso, a
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participacdo social passou a ser considerada um elemento central para o0 sucesso do
planejamento.

A partir da Constituicdo Federal — CF de 1988, essa concepcédo s6 se adensa,
sobretudo com a instituicdo do Plano Plurianual (PPA) que fora consolidado como
instrumento de planejamento politico-orcamentario de médio prazo, que visa definir
as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica, mas que supde a existéncia
de audiéncias publicas e outras formas de participacdo na elaboracdo. Além disso, foi
estabelecido por lei que os planos e programas nacionais, regionais e setoriais sejam
elaborados em consonancia com o PPA. Dentro de sua vigéncia de quatro anos, este
instrumento norteia a elaboracao da Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) e da Lei
Orcamentaria Anual (LOA).

O PPA traz consigo a funcdo de elevar a eficiéncia, eficacia, efetividade da
administracdo publica, bem como aproximar a populacdo da elaboracdo e
acompanhamento do planejamento, operacionalizando e aperfeicoando a
implementacdo das principais politicas publicas, delimitando as prioridades e os
recursos or¢camentarios disponiveis (Papi, Padilha, Horstmann, 2021).

O arcabouco teérico do autor Carlos Matus, no periodo entre 1970 e 1980, ja
ressaltava o quao necessario era estabelecer um modelo de planejamento da gestéo
publica de forma participativa que superasse o planejamento tradicional, ou seja, que
envolvesse a presenca de diferentes atores sociais tanto na construcdo de
entendimento da realidade como na tomada de decisdo. Nesse sentido, o
planejamento e seu reflexo na implantacdo das politicas publicas se encontram no
momento em que a formulacdo ocorre em um cenario mais préximo possivel da
realidade dos atores beneficiarios, isso resulta em diagndsticos e solu¢cdes mais
assertivas para os problemas sociais. Carlos Matus desenvolve entdo a metodologia
do Planejamento Estratégico Situacional (PES) que sera usada neste trabalho como
uma das bases tedricas para analise dos planejamentos no municipio selecionado.

A jovem conquista democratica no Brasil com a Constituicdo Federal de 1988,
advém de um momento em que a sociedade civil estava participando ativamente em
busca de seus direitos, neste sentido, é oportuno resgatar que o projeto neoliberal
disseminado de forma global neste periodo, encontrou no Brasil a necessidade de
incorporar a participagdo em sua corrente, gerando uma crise discursiva. Conforme

Dagnino (2004, p.142) “a disputa entre projetos politicos distintos assume o carater
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de uma disputa de significados”. Segundo este mesmo autor, referéncias comuns
como a participacdo, sociedade civil, cidadania e democracia podem apresentar
significados totalmente diferentes, porém se apresentam com variagdes sutis e de
complexa identificacéo.

Neste contexto, o problema da pesquisa visa responder a seguinte questao:
quais as formas de participacéo social existentes na elaboracdo do PPA no municipio
de Alvorada? O objetivo geral deste trabalho é analisar as formas de participacéo da
sociedade civil no processo de elaboracdo do PPA na cidade selecionada. Para
viabilizar o objetivo geral foram dispostos 0s seguintes objetivos especificos: 1)
Descrever 0s principais conceitos e concepc¢des adotadas para a elaboracao do PPA;
2) Analisar de que forma ocorre o envolvimento da participagdo da sociedade civil
dentro da elaboracdo do PPA na cidade selecionada.

Este trabalho se justifica por se tratar de um tema relacionado a democracia e
a participacdo na Administracéo Publica, especialmente no tocante a importancia do
planejamento governamental para uma boa gestdo publica. Observa-se que no
modelo atual ainda ha uma concentracao de capacidades técnicas e uma cultura de
planejamento debilitada principalmente em ambito municipal, aliado a uma baixa
tradicdo da participacao cidada. Sendo assim, cabe de fato analisar como a sociedade

civil esta envolvida no processo de planejamento local.
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2 PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL: A IMPORTANCIA PARA UMA GESTAO
PUBLICA EFICAZ

Neste capitulo serdo apresentados os conceitos advindos do contexto histérico
do planejamento, bem como serdo discorridas as definicdes de planejamento
tradicional e planejamento estratégico situacional, com intuito de relacionar a
interatividade com a sociedade em ambos os modelos. Para Matus (1993, p. 13)
“planejar é tentar submeter o curso dos acontecimentos a vontade humana, nao deixar
que nos levem e devemos tratar de ser condutores de nosso préprio futuro”, tratando-
se do planejamento na gestdo publica é fundamental que a conducédo do futuro seja
construida de forma coletiva e néo isolada.

A historia do planejamento desenvolvido no mundo ocidental estruturou-se
entre os anos 1930 e 1970 de forma centralizada e vertical (Papi, Padilha, Horstmann,
2021). Matus (1993) definiu este modelo como tradicional ou normativo, em que o
carater técnico e as tratativas voltadas para a economia sdo predominantes. Na
América Latina as experiéncias de planejamento governamental se estabelecem a
partir do contexto tradicional, vinculadas a inimeros esforcos tedricos para entender
e superar o subdesenvolvimento econémico.

No Brasil, entre os anos 1980 e 1990 buscou-se superar a légica do
planejamento tradicional centralizado, porém cabe aqui frisar o contexto neoliberal nos
anos de 1990, onde a reforma gerencial seguiu orientacées estrangeiras no sentido
contrario da Constituicdo Federal de 1988 (Cardoso, 2017). Neste periodo é
importante recordar a grande influéncia internacional e a pressdo ocorrida sobre os
paises — principalmente os paises considerados subdesenvolvidos — para se
adequarem ao fenbmeno da globalizacédo, como a solucdo para o desenvolvimento.

Houve mudancas de concepcdo ao longo dos anos e observa-se que a
influéncia de diferentes vertentes politicas impacta intrinsicamente na natureza do
planejamento. Nesse sentido, analisar as metodologias de planejamento permitem
elucidar o quao préximo ou distante da realidade se encontra este instrumento e o

guanto contribui de fato para a gestéao publica.
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2.1 MODELO DE PLANEJAMENTO TRADICIONAL

O modelo tradicional ou normativo tem suas raizes fundamentadas
estritamente pela economia. Segundo Toni (2009b) considera-se que este método
aplica um Unico campo de conhecimento para propor instrumentos metodoldgicos e
atua sobre situacdes previsiveis. Tem como carateristica a centralizacdo dos
processos para 0s atores que possuem dominio técnico, visto isso, 0S cenarios em
que precisa ser desenvolvido o planejamento, sdo analisados com base em
diagndsticos Unicos e objetivos, este por sua vez deve ser valido para todos (Huertas,
1996). A metodologia tradicional foi amplamente difundida nos governos,
principalmente os governos da América Latina (Toni, 2009b), sendo a Cepal uma das
principais incentivadoras, visto o objetivo de promover o desenvolvimento nos paises
da regido, a partir disso os tracos do planejamento tradicional encontram-se presentes
na atualidade, mesmo que de forma indireta.

O autor Carlos Matus € um economista chileno, reconhecido por apresentar
uma bagagem teodrica critica e reflexiva sobre planejamento, além de desenvolver
métodos alternativos de planejar para o cenario publico. Questionamentos como, “O
politico planeja & sua maneira? E necessario o planejamento? O planejamento é uma
ferramenta eficaz de Governo? Que peso tem o planejamento no desempenho do
Governo?” (Matus, 1989, p. 24), sao levantados em suas teorias e reflexdes, assim
como as criticas sobre o modelo tradicional.

Um fator predominante no modelo tradicional é que ndo ha espaco para
questdes sociais. A sua formulacdo é centralizadora no que tange ao diagnéstico do
planejador e autoritaria quando relacionadas aos processos de tomada de decisao.
Quem e onde esta situado o ator que planeja é uma das perguntas bases para o
desdobramento reflexivo sobre os planejadores normativos, Matus (1993) propde
como hipétese que o ator que planeja esta fora ou sobre a realidade planejada, e
nesta realidade ele ndo coexiste com outros atores que também planejam, tornando
assim os cenarios reduzidos ao diagndstico Unico e previsivel do sujeito que planeja
isoladamente. Neste sentido, o autor descreve o modelo normativo com as seguintes

caracteristicas:

i) um ator que planeja e dirige, os demais sdo simples agentes
econdmicos com reagdes prediziveis;
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i) as acOes dos agentes econdmicos sdo previsiveis e enumeraveis
porque respondem a uma teoria do comportamento social e a um
sistema que segue leis;

i) o sistema gera incerteza, mas a incerteza refere-se
exclusivamente a possibilidade de que ocorram agfes previsiveis e a
seus resultados; ndo existe o ndo-enumeravel e o inimaginavel; e,
iv) 0 ator que planeja e dirige ndo controla algumas variaveis, mas as
variaveis ndo controladas ndo tém conducado criativa inteligente
porque ndo respondem a outros atores que também fazem os planos
(Matus, 1993, p.50).

O modelo é visto como simplista, pois reduz a realidade do contexto social ao
viés econdmico, considera o passado como guia para predizer o futuro e ao limitar os
atores envolvidos cria um recorte enviesado para tomada de decisao, eliminando a
possibilidade da participacdo. O raciocinio envolve obter o controle pelo ator sujeito
gue governa e monopoliza a criatividade na acao, tendo o sistema como 0 objeto
planejado (Matus, 1993), porém a metodologia simples e previsivel se torna
insuficiente para lidar com a complexidade das questdes sociais diversas dentro da
gestdo publica. A partir disso, um modelo alternativo nomeado como o Método PES
— Planejamento Estratégico Situacional foi formulado, buscando ampliar o
envolvimento de atores e flexibilizar as perspectivas com intuito de se aproximar da

realidade.

2.2 MODELO DE PLANEJAMENTO ESTRATEGICO SITUACIONAL (PES)

Buscando qualificar e aprimorar a metodologia de planejamento, a partir da
década de 70, Matus desenvolveu o Planejamento Estratégico Situacional (PES), que
consiste principalmente em um instrumento com maior flexibilidade para lidar com
cenarios instaveis e problemas sociais complexos. As premissas do PES consideram
gue h& coexisténcia de atores diversos, com opinides conflituosas e diferentes
perspectivas sobre o contexto que vivem.

Trata-se de uma proposta mais democratica que amplia seu campo de visao
ao considerar diferentes sujeitos e suas explicagbes situacionais como relevantes
para construir o plano. Conforme Toni (2021) o planejamento estratégico realizado no
ambito governamental € um conjunto de referenciais tedricos, processos
administrativos, aplicacdo de ferramentas e técnicas organizacionais que objetivam
definir uma visdo de futuro de medio e longo prazo. Nesse sentido, a proposta nao

esta limitada somente a um método, trata-se também da capacidade de governo em
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assegurar a coeréncia dos objetivos pretendidos em um ambiente possivel de articular
0 planejamento entre governo-sociedade. Matus (1993) apresenta trés dimensdes
interdependentes que devem existir para avaliar a probabilidade de sucesso de um
governo, sendo a figura triangular expressa pelos trés vértices constituido pelo
“‘projeto de governo (dire¢do e propostas do governo)’, pela “governabilidade
(potencial de articulagdo com atores em ambientes externos e internos)” e
“capacidade de governo (competéncia técnica, institucional e financeira)”.
Diferentemente do PES, no planejamento tradicional o triangulo de governo,
fica reduzido a uma de suas partes: “o0 projeto de governo. A governabilidade e a
capacidade de governo ficam esquecidas” (Matus, 1993, p.52) e por isso é
considerado falho para aferir efetividade na gestdo publica. O PES considera o
planejamento como um jogo onde ha cooperacédo e conflito, os atores do jogo séo
todos aqueles que sdo impactados na sociedade referente a situacéo-problema que
sera enfrentada, tais como 0s movimentos sociais, 0s partidos politicos, 0s governos,
organizacoes, entre outros. A partir dos atores que ocupam lugares distintos no campo
social é possivel chegar mais préoximo da realidade, bem como elaborar solucdes e
possibilidades mais criativas, pois se abre espaco para o didlogo e novas perspectivas
sdo consideradas. O plano é avaliado continuamente, ndo ha uma rigidez técnica e
nem certezas. Neste sentido, o PES pode ser uma alternativa mais proxima para o
planejamento de uma gestdo publica eficaz, pois contribui com a ideia de que a
participacdo no processo de planejamento é essencial para entender as demandas

publicas e sociais.
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3 O PPA — INSTRUMENTO DE PLANEJAMENTO DA GESTAO PUBLICA

Nesta secdo serdo abordados tépicos sobre o instrumento de planejamento
vigente no Brasil e sua situacéo na gestao publica municipal, bem como a importancia
da participacdo sociedade civil na elaboragdo deste. A partir da CF de 1988,
especificamente no artigo 165, o Plano Plurianual (PPA) foi instituido como
instrumento de planejamento politico-orcamentario de médio prazo, que visa definir
as diretrizes, objetivos e metas da administragéo publica. E estabelecido por lei que
os planos e programas nacionais, regionais e setoriais sejam elaborados em
consonancia com o PPA. Dentro de sua vigéncia de quatro anos este instrumento
norteia a elaboracéo da Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) e da Lei Orcamentaria
Anual (LOA).

De acordo com Garcia (2000, p.6) “o PPA é concebido com um evidente carater
coordenador das acgbGes governamentais e com o poder de subordinar a seus
propoésitos todas as iniciativas que ndo tenham sido inicialmente previstas”. Busca-se
através deste instrumento estabelecer as intencdes dos governos de forma
organizada e coerente, possibilitando o acompanhamento e visibilidade ao longo do
tempo, bem como possibilitando um maior controle sobre as acfes e despesas
publicas. Para além disso, Papi, Padilha e Horstmann (2021, p.6) colocam que “0 PPA
na forma como foi idealizado, deveria ser um instrumento de congregacéo de desejos

coletivos, tanto do governo quanto da sociedade”.

3.1 O PLANEJAMENTO PLURIANUAL NO CONTEXTO MUNICIPAL

A partir da CF de 1988, os municipios passaram a ser considerados entes
federativos, junto com os Estados, o Distrito Federal e a Unido. Os municipios
possuem autonomia politica, administrativa e financeira regulamentadas pela
Constituicdo Federal, sendo assim, este ente esta dotado de poderes que possibilitam
constituir seu préprio governo, organizar servigos, elaborar suas proprias leis e se
autogerir (Souza, Grin, 2021). Ainda que os municipios tenham adquirido autonomia,
todos estes devem seguir as normas constitucionais dispostas em ambito federal.
Neste contexto, 0s governos locais passaram a ter novas funcbes e

responsabilidades, assim, tornaram-se centrais na criagdo e implementacdo de
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politicas publicas, na garantia de bem-estar social da populacédo e na confec¢éo das
pecas de planejamento, como o PPA. Dentre as diversas fun¢fes atribuidas aos
municipios, destacam-se a garantia da educacgéo publica pré-escolar e fundamental,
assisténcia social a populacdo carente, a prestacédo de cuidados basicos de saude,
assim como o planejamento e desenvolvimento local (Souza, Grin, 2021). A
descentralizacdo estabelecida constitucionalmente reflete, conforme Souza e Grin
(2021), o pressuposto de que as politicas publicas sendo decididas e implementadas
a nivel local estariam mais proximas aos cidaddos e de suas demandas, assim
aumentando a responsabilidade dos governos e a eficiéncia na prestacdo dos
Servicos.

Em vista do processo de descentralizagcdo de responsabilidades para os
municipios, estes atores adquirem também um papel estratégico na sociedade, onde
faz-se necessario o planejamento para que seja possivel implementar as politicas
publicas e promover o desenvolvimento local. Cabe destacar que, apesar da
autonomia simétrica de tratamento dos municipios, a descentralizagdo ocorre em um
contexto marcado pela heterogeneidade municipal. Conforme o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE, 2022), o Brasil tem 5.568 municipios, além do Distrito
Estadual de Fernando de Noronha e do Distrito Federal, sendo estes marcados por
disparidades demogréficas, desigualdades sociais e financeiras, dentre outras
dimensdes que impactam na capacidade estatal dos municipios em desenvolver suas
atribuicbes com eficiéncia. De acordo com os autores Demarco, Papi e Lima (2021, p.
71) “sao necessarias capacidades consolidadas como as administrativas e as
burocréticas para que praticas como o planejamento ganhem institucionalidade”, no
entanto 0os municipios brasileiros séo diferentes entre si e muitos enfrentam desafios
para cumprir suas atribuicdes diante de fragilidades econémicas e administrativas,

gue por sua vez afetam suas capacidades de governo (Souza, Grin, 2021).

3.2 A INSTITUCIONALIDADE DO PLANEJAMENTO: COMPOSICAO DO PPA

A institucionalidade, enquanto pratica de gestdo governamental, pode ser
compreendida como o processo advindo dos procedimentos formais, incorporando
também os informais, normas, rotinas e convencdes inseridas na estrutura

organizacional da politica (Hall; Taylor, 2003). O processo de institucionaliza¢do nao
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depende apenas do carater formal, embora este seja um estagio necessario para
haver estabilidade na administracdo publica, mas também esta vinculado a outras
estruturas e praticas, que podem ser entendidas como “estruturas materiais da
institucionalizacdo: aquelas que dotam de condicbes e possibilidade as ideias para
gue se transformem em ac¢ao” (Demarco; Papi; Lima, 2021, p.70).

O atual planejamento no Brasil obteve a formalizacdo de institucionalizacao
através do artigo 165 da CF 1988, que estabelece de forma breve as definicées da lei
do plano plurianual, sendo necessario conter, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracéo continuada. A
Portaria n° 42/1999, estabelecida pelo Ministério do Orcamento e Gestéo,
complementa a organizagéo da peca com a criagao de elementos adicionais como 0s
programas com mensuracao através de indicadores, projetos e atividades:

a) Programa, o instrumento de organizagdo da acdo governamental
visando a concretizacdo dos objetivos pretendidos, sendo
mensurado por indicadores estabelecidos no plano plurianual;
b) Projeto, um instrumento de programacéo para alcancar o objetivo
de um programa, envolvendo um conjunto de operac¢@es, limitadas
no tempo, das quais resulta um produto que concorre para a
expansdo ou o0 aperfeicoamento da acdo de governo;
c) Atividade, um instrumento de programacgdo para alcancar o
objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de operacdes que
se realizam de modo continuo e permanente, das quais resulta um
produto necessério a manutengéo da acao de governo (Brasil, 1999).

Além dos itens citados, o processo de diagndstico também deve ser
considerado. Dentro deste processo, segundo Toni (2009a, p.55) “ocorre a
identificacéo, selecédo e explicacdo do problema, um passo fundamental, pois dele
deriva toda a construcdo posterior da metodologia”. Trata-se entdo de um elemento
gue permite aproximar-se da realidade, assim como elucida aos formuladores do
planejamento acerca do ponto de partida da situacdo atual da regido. Conforme
Demarco, Papi e Lima (2021, p. 72) “embora ndo conste exigéncia formal, o
diagnéstico € uma etapa classica e fundamental do processo de planejamento”, os
autores pontuam também que devido a importancia, esta etapa esta frequentemente
presente nos manuais de orientacao para a elaboracao do PPA.

A partir do exposto acima, a composicao da peca de planejamento deve refletir
de forma clara e coerente os elementos base que subsidiam as analises e a busca

por solu¢cdes para os problemas identificados. Ademais, Silva e Amorim (2012)
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refletem sobre a importancia dos elementos de transparéncia, linguagem acessivel e
disponibilizacdo do PPA para monitoramento da populacdo, sendo essas
caracteristicas fundamentais a serem consideradas no processo de planejamento.
Um estudo realizado por Magalhdes e Carraro (2017) apresentou uma analise
comparativa entre o PPA federal (2011) e os PPAS de 6 municipios do Rio Grande do
Sul (2013), sendo eles Pelotas, Canoas, Taquara, Parobé, Cambara do Sul e Sao
Francisco de Paula. Os parametros de andlise da pesquisa partiram do modelo do
PPA federal e do Programa de Apoio a Elaboracdo e Implementacdo dos PPAs
Municipais (elaborado pelo governo federal), em que o objetivo era verificar o
alinhamento técnico das pecas de planejamento entre a esfera federal e municipal e
se havia relacdo de maior captacdo de recursos federais para municipios que
tivessem seus planos mais alinhados. O Quadro 1 apresenta o alinhamento de

planejamento das cidades analisadas:

Quadro 1 — Mapa de alinhamento do planejamento das cidades selecionadas com o governo federal.

PARAMETROS

Programa Conheci- Diretriz
Dimensé&o |Programa| gestdo Participa- |Dimens&o| mento EXCCUCES e Foco |Alocacéao

Cidades RS A g“ g ' | Objetivos | Metas | Iniciativas| . p. o Pol. Parcerias| Efetivida- | _..~, . N
estratégica| tematico | MNT e cao social | territorial Pol. Eficacia|Orgamen-

. P Publicas de -
servigos Publicas taria

PELOTAS m ﬁ

CANOAS #
TAQUARA #

PAROBE #
CAMBARA

DO SUL

SEO

FRANCISCO

DE PAULA

- Totalmente alinhado |:| Parcialmente alinhado - Totalmente desalinhado

Fonte: Magalh&es e Carraro (2017) adaptado pela autora.
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Conforme constataram o0s autores, a maioria dos municipios analisados nao
realizaram a peca de planejamento com base em diagnéstico ou analises de carater
estratégico, assim como também ha um déficit significativo em relacao a participacéo
social. Sendo o municipio de Canoas e Pelotas os mais alinhados respectivamente,
0s demais municipios apresentam em sua maioria aspectos parcialmente alinhados
ou totalmente desalinhados com as orientacbes do governo federal. Assim, foi

observado a pouca valorizagédo do planejamento por parte das gestdes municipais e
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notou-se que o governo federal ndo valoriza o planejamento através do repasse de
recursos em municipios com os PPAs mais alinhados, uma vez que néo se constatou
relacdo de proporcionalidade entre maior alinhamento resultando em mais repasse de
recursos (Magalhaes; Carraro, 2017).

Seguindo nesta linha, um estudo feito pelos autores Papi, Horstmann e Padilha
(2023) buscou analisar a institucionalidade do PPA na Regido Metropolitana de Porto
Alegre (RMPA), dos 34 municipios que formam a RMPA, 18 responderam a pesquisa.
Para este estudo foram considerados como parametros duas dimensdes: técnico
administrativa e politico-relacional. A dimensdo técnico administrativa refere-se
principalmente as caracteristicas da burocracia, as estruturas organizacionais,
monitoramento e avaliacdo, e ao sentido estratégico designado ao PPA segundo os
responsaveis pela elaboracdo da peca. J& no tocante a dimensao politico relacional
refere-se as quantidades de interacfes com diferentes érgaos, rodadas de discussao
relativas a intersetorialidade e a existéncia e caracteristicas da participacéo social na

elaboracéao do PPA.

Quadro 2 — Agrupamento dos municipios analisados no estudo.

Capacidade técnico-administrativa

Estruturas e burocracia qualificada e |Estruturas e burocracia qualificada e
processos pouco participativos | processos  participativos  (municipios
(municipios qualificados). capazes).

(Municipios: Glorinha, Rolante, Nova | (Municipios: Canoas, Sdo Leopoldo,
Santa Rita, Igrejinha, Nova Hartz, e|Derrubadas, Alvorada, Guaiba, Arroio

Eldorado do Sul). dos Ratos, Porto Alegre, Sapucaia do
Capacidade Sul, Cachoeirinha, e Campo Bom).
politico-
relacional

Estruturas e burocracia pouco | Estruturas e burocracia  pouco
qualificadas e processos pouco | qualificadas e processos participativos
participativos (municipios com baixa | (municipios participativos).

institucionalidade).

(Municipios: Esteio e Estancia Velha). | (Municipios: Nenhum municipio com
esta classificacdo).

Fonte: Papi, Horstmann e Padilha (2023) adaptado pela autora.

A partir disso, dos 18 municipios analisados no estudo, 10 ficaram no grupo de
municipios capazes, dentre estes o municipio de Alvorada. O grupo de municipios
qualificados foi composto por 6 municipios e 0 grupo de baixa institucionalidade foi

composto por 2 municipios. Nado houve municipios categorizados no grupo de
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municipios participativos. Os resultados apresentam que no tocante as estruturas
administrativas foi identificado um grau relevante de institucionaliza¢cao na maioria dos
municipios, pois possuem organizacdes especificas para as atividades de
planejamento, assim como possuem um quadro de pessoal qualificado e, em maior
parte, composto por servidores publicos concursados. Foi identificado que poucos
municipios possuem mecanismos de monitoramento e avaliacdo, assim como outra
fragilidade verificada diz respeito a participacdo social no processo de elaboracdo do
planejamento, em que apontam haver rodadas de discussdes com outros setores,
porém apenas dois municipios informaram a participacéo de forma deliberativa, sendo
um deles através do Orcamento Participativo em Porto Alegre, e o outro em uma
audiéncia publica deliberativa em Campo Bom. Tratando-se do sentido dado ao PPA
pelos atores gestores envolvidos na elaboragéo do plano, os sentidos predominantes
entre as cidades, inclui-se o municipio de Alvorada, foram a de “legalidade ou sem
validade estratégica”.

As revisbes destas pesquisas contribuem para observar o papel que o
planejamento tem ocupado na gestdo municipal e as capacidades de governos
refletidas na forma e contetudo dispostos nas pecas de planejamento, bem como as
praticas organizacionais e politicas. E possivel notar que a literatura aponta para um
sentido do PPA como pouco estratégico, no estudo apresentado por Magalhdes e
Carraro (2017), por exemplo, identificou-se somente o municipio de Canoas com o
aspecto que envolve o diagnostico dentre os 6 municipios analisados. A auséncia de
diagnoéstico sugere uma inconsisténcia estrutural desses planos, uma vez que 0s
elementos como metas, objetivos, programas e diretrizes estao diretamente ligados a
analise diagnéstico (Demarco, Papi e Lima 2021). Também é possivel observar nos
estudos revisados que ha um déficit em relacdo a participacdo social e a baixa
guantidade de municipios que possuem mecanismos de monitoramento e avaliacao
de seus planos, aspectos fundamentais para a constru¢cao de um planejamento mais

democrético e estratégico.

3.3 A IMPORTANCIA DA PARTICIPACAO NO PLANEJAMENTO

O marco da Constituicao Federal de 1988 formalizou a participacéo social no

Brasil. Esta conquista € resultante de um periodo de relevantes lutas envolvendo
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diversos segmentos da sociedade civil contra a ditadura militar. Estes movimentos
historicos fazem parte do projeto democratizante e participativo, construido desde os
anos 80 em prol da expansao da cidadania e do aprofundamento da democracia
(Dagnino, 2004).

A partir disso, ocorreram mudancas nas relacdes e interacdes entre o Estado e
sociedade. Faz-se importante frisar que através dessas mudancas foram
implementados diferentes espagos para integrar o cidaddo aos processos de
construcdo de politicas e controle social. Conforme Dagnino (2004), entre o0s
espacos implementados, destacam-se o0s Conselhos Gestores de Politicas
Publicas e os Orcamentos Participativos (OP), que a partir da experiéncia de Porto
Alegre, foram implementados em cerca de 355 cidades brasileiras, sendo grande
parte  governada por partidos de esquerda, principalmente o Partido dos
Trabalhadores (PT), inclusive no municipio de Alvorada. O OP em Alvorada foi
implementado no ano de 1997 sob governo do PT e teve sua estrutura formal
institucionalizada no ano de 1999:

“O Orcamento Participativo foi introduzido em Alvorada no inicio do
primeiro ano da Administracdo da Frente Popular, mais
especificamente, no dia 16 de marco de 1997, quando é realizada
uma Assembléia Municipal, com a participagdo de 259 pessoas, na

qual se delibera pela criacho do Orcamento Participativo no
municipio” (Silva, 2001, p.170).

Além disso, outro ponto importante trazido pela “Constituicdo que favoreceu a
ampliacdo da participacdo popular foi a valorizacédo da esfera local, com a atribui¢éo
de competéncias para as politicas sociais e urbanas” (Gaspardo, 2018, p.70), dentre
eles pode-se citar as Leis Organicas do Sistema Unico de Saude (SUS), a Lei de
Responsabilidade Fiscal, o Estatuto da Cidade, a Lei da Transparéncia e a Lei de
Acesso a Informacéo (Avritzer, 2013).

Ainda neste contexto, no Rio Grande do Sul, foram criados pelo governo
estadual os Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES), instituidos
através da Lei 10.283, de 17 de outubro de 1994, e sua regulamentacéo pelo Decreto
n° 35.764, de 29 de dezembro de 1994. Conforme art. 3 da Lei 10.283/94, compete
aos Conselhos Regionais de Desenvolvimento, dentre outras, as seguintes
atribuigdes:

| - promover a participacdo de todos os segmentos da sociedade regional no
diagnostico de suas necessidades e potencialidades, para a formulagéo e
implementacao das politicas de desenvolvimento integrado da regiao;

Il - elaborar os planos estratégicos de desenvolvimento regional;
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lIl - manter espaco permanente de participacdo democratica, resgatando a
cidadania, através da valorizagao da acao politica;

IV - constituir-se em instancia de regionalizacdo do orcamento do Estado,
conforme estabelece o artigo 149, paragrafo 8° da Constituigdo do Estado;
V - orientar e acompanhar, de forma sistematica, o desempenho das acdes
dos Governos Estadual e Federal na regido;

VI - respaldar as a¢des do Governo do Estado na busca de maior participacao
nas decisbes nacionais (Rio Grande do Sul, 1994, Art.3).

Os conselhos foram criados com intuito de envolver a sociedade civil, através
de suas representacdes, as esferas governamentais, buscando assim articular
estratégias para o desenvolvimento regional. As dindmicas dos conselhos envolvem
processos de carater consultivos e deliberativos, entre eles assembleias publicas,
audiéncias publicas e consulta popular (Allebrandt, Siedenberg, Sausen, Deckert,
2011). Atualmente o Estado do Rio Grande do Sul possui 497 municipios e conta com
a divisao territorial de 28 COREDES.

3.3.1 PERSPECTIVAS SOBRE PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL

Ainda que este topico ndo busque explorar de forma detalhada o percurso
democrético ao longo dos anos, faz-se importante resgatar brevemente teorias que
contribuiram nos estudos sobre democracia e participacdo. Esta revisdo possui 0
objetivo de contextualizar seus desdobramentos para que seja possivel analisar sob
diferentes perspectivas o que se considera participacao.

Do ponto de vista histérico, € oportuno trazer a visédo liberal de Schumpeter
(1961) sobre participagao e suas colocacdes sobre o cidaddo comum, que segundo
ele, ndo se interessa em absorver contetidos complexos relacionados a politica e que
0 senso de responsabilidade reduzido e a auséncia de vontade efetiva, explicam a
ignorancia do cidadao e a falta de bom senso em assuntos politicos. Nessa linha, o
poder para esse autor deve-se concentrar sobre um pequeno grupo, no topo da
hierarquia, que sao tidos como capazes e com conhecimento apurado para decidir 0s
caminhos que devem ser trilhados. A democracia sob este viés é limitada a escolha
de representantes, sendo este um dos Unicos meios de participacdo possivel aos
cidadaos (Pateman, 1992), para as teorias que defendem este modelo de democracia,
o distanciamento do cidadao acerca dos saberes politicos é fundamental para manter
concentrado o poder de decisdo e a participagdo somente a nivel representativo.

Por outro lado, a teoria classica de Jean Jacques Rousseau, segundo Pateman
(1992), é vital para a democracia participativa, pois esta por sua vez, considera que o

aprendizado sobre participacdo se aprende na pratica. A partir dessa concepcgao a
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participacéo € vista como um processo educativo, que se aprimora a medida em que
se tem mais contato e envolvimento ao ato de participar, assim, quanto mais o cidadao
participa, mais ele aprende e se sente apto para tomar parte das decisdes que
interferem na vida publica.

Pateman (1992) discorre que, embora as obras de Rousseau sejam anteriores
as definicbes modernas sobre democracia, suas contribuicées agregam diretamente
sobre a participacdo em um Estado democratico e como através da participacdo é
possivel garantir que o interesse publico seja considerado, principalmente ao ponderar
as distincdes entre 0 espaco publico e o interesse privado. Entretanto, ha algumas
condi¢cBes importantes para que a participacao seja efetiva, tais como ter igualdade
material suficiente que possa garantir a independéncia politica e a interdependéncia
entre os cidadaos, em que a situagao participativa de cada cidadao seria impotente
para realizar qualquer coisa sem a cooperacdo de todos 0s outros ou da maioria
(Pateman, 1992). Sob uma visdo mais atual, Gaspardo (2018) elenca quatro
caracteristicas principais em que a democracia participativa precisa apresentar, sendo
elas:

1) a inclusédo de atores historicamente excluidos das decisGes
politicas;

2) o carater deliberativo da participacao;

3) 0 papel pedagdgico da participagao;

4) a pluralidade de desenhos institucionais (Gaspardo, 2018, p.73).

Nessa ldgica, alguns autores também vao definir diferentes graus ou niveis de
participacdo, com intuito de identificar suas limitagcbes e qualidade. Para o autor
Bordenave ha sete graus de participacdo em escala, sendo eles:

Gréfico 1 - Graus de Participacdo de BORDENAVE

g DIRIGENTES

1

[

3 MEMBROS

(&)

I I

Informagéo Consdulta Consulta Elaboracao/ Co-gestéo Delegacéo Auto-gestdo
Informacéo/ facultativa obrigatéria recomendacdo

reagao

Fonte: Bordenave (1994, p 31) adaptado pela autora.
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Como demonstra o Grafico 1, a escala esta organizada do menor ao maior
grau. Sendo a informac&do o menor grau, onde os membros sdo apenas informados
das decisdes que ja foram tomadas. Na consulta facultativa, os dirigentes podem
escolher consultar ou ndo os membros para obter opinides. Enquanto na consulta
obrigatéria, os membros deverdo sempre ser consultados. Em relacdo a
elaboracdo/recomendacao, sédo levantadas propostas pelos membros, que podem ou
nao ser aceitas pela administracéo. A co-gestdo compartilha a administracdo através
da co-decisdo e colegialidade. A delegacédo é considerada onde ha autonomia em
certos campos ou jurisdicdo, dentro de limites ja estabelecidos pelos dirigentes. Em
maior grau esta a autogestao, onde um grupo determina seus objetivos, seus meios e
mecanismos de controle, sem referéncia a uma autoridade externa (Bordenave,
1994). Outra concepcéo acerca dos niveis de participacéo é feita por Pateman (1992)
com as trés seguintes definicbes: pseudoparticipacdo; participacdo parcial e
participacdo plena. Sendo a pseudoparticipacdo quando ha somente consulta sobre
um assunto por parte das autoridades. Enquanto na participagao parcial, onde muitos
tomam parte no processo, mas s6 uma parte decide de fato. J& na participacéo plena
0s grupos possuem igual influéncia na decisao final.

H& uma gama diversa de autores que tratam sobre o tema da participacdo, com
isto também hé& diferentes interpretacbes acerca do entendimento. Nota-se, por
exemplo, que o autor Bordenave (1994) considera como participacdo em menor grau
instrumentos que se apresentam somente como consulta e controle. J& em Pateman
(1992) quando ha somente consultas sobre as decisdes que ja foram tomadas pelas
autoridades, a autora denomina como pseudoparticipacdo, na qual ela atribui a
situacdes em que ndo ocorre participacdo alguma na tomada de decisdo. Conforme
Dagnino (2004), o deslocamento sutil de significado em um termo comum pode
implicar em uma crise discursiva: “a linguagem corrente, na homogeneidade de seu
vocabulério, obscurece diferencas, dilui nuances e reduz antagonismos” (Dagnino,
2004, p.142). Ademais, além das diferentes definigdes, ha necessidade de observar o
contexto politico no qual esté inserido o tema da participagéo.
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4 METODOLOGIA

Neste trabalho, foi feito um estudo de caso que visou analisar o processo de
planejamento no municipio de Alvorada do Estado do Rio Grande do Sul. A escolha
de Alvorada se justifica por ocupar, de acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), o décimo segundo lugar dos municipios com maior populacao
residente no Rio Grande do Sul. Cabe ressaltar que o municipio esta localizado na
regido metropolitana de Porto Alegre — a capital conhecida historicamente por
implementar praticas que envolvem a participacdo, como o Orgcamento Participativo
(OP) — e ja teve mecanismos de participacao institucionalizados, como o OP. Além
disso, a populacéo de Alvorada conta com um conjunto de movimentos sociais através
dos conselhos e representantes das associacdes de bairro que sugerem haver
processos participativos significativos em sua estrutura, cabendo investigar como o
municipio tem desenvolvido o aspecto da participacdo no planejamento.

O método utilizado para viabilizar este estudo foi o exploratério, que conforme
Gil (1991, p. 131) “tém o objetivo principal de desenvolver ideias com vista em fornecer
hipéteses em condicbes de serem testadas em estudos posteriores”. Além disso, este
método busca maior aproximac¢do com o problema e possibilita identificar relacdes
entre os fenbmenos estudados, utilizado principalmente em Estudos de Caso e
Pesquisas Bibliogréficas (Gil, 1991). Neste sentido, este trabalho contou com a técnica
de andlise bibliografica, analise documental e entrevista.

No que tange a bibliografia, foram selecionados elementos conceituais acerca
do planejamento na gestdo publica e do seu contexto em relacdo a participacao.
Utilizou-se como uma das fontes tedricas os métodos de andlise do autor Carlos
Matus, que contribuiu com teorias reflexivas sobre o tema e desenvolveu o PES como
um modelo alternativo de organizar o planejamento, considerando a participacao de
diferentes atores em sua construcdo. Foi realizada uma revisdo tedrica acerca de
estudos sobre o PPA em alguns municipios do Rio Grande do Sul e RMPA, com intuito
de possibilitar conexdes com o tema trabalhado nesta pesquisa. O estudo realizado
por Magalhdes e Carraro (2017) apresentou uma analise comparativa entre o PPA
federal (2011) e os PPAS de 6 municipios do Rio Grande do Sul (2013) e o estudo
realizado por Papi, Horstmann e Padilha (2023) buscou analisar a institucionalidade

do PPA na Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA), nos 18 municipios
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participantes do estudo. Ambas as revisfes citadas permitiram analisar os aspectos
gue convergem e/ou divergem dos resultados obtidos no presente trabalho.

Em relacdo a analise documental, foram consultados os documentos
disponiveis em sitios eletrénicos institucionais da prefeitura de Alvorada, tais como o
demonstrativo da previsdo da receita e o0 demonstrativo global e analitico das
despesas com programas e acdes de governo correspondentes ao PPA (2022-2025)
e a estrutura organizacional disposta no organograma da prefeitura. Também buscou-
se os relatérios de audiéncias publicas através das paginas oficiais da prefeitura e da
Camara Municipal. Ademais, foram consultadas fontes primarias, como lei e decretos,
gue envolvem o tema de planejamento e participacéo social.

Foi feita uma entrevista com doze questdes estruturadas, sendo cinco que
tratam sobre a estrutura da Secretaria Municipal da Fazenda, Planejamento e
Orcamento (SMFPO) e do Departamento de Planejamento e Orcamento (DEPLAN) e
sete questdes sobre elaboracdo do planejamento e participacdo. A entrevista com a
SMFPO foi realizada em outubro de 2023 intermediada pelo economista e servidor
publico da prefeitura que esta diretamente vinculado ao processo de elaboracdo do
planejamento municipal.

A partir disso, foi realizada a analise da disposicdo do PPA do municipio de
Alvorada referente ao periodo de 2022-2025 em relacéo a legislacdo, a estrutura e
praticas, bem como a forma de envolvimento da sociedade civil neste processo. Em
suma, para viabilizar a analise sobre as formas de participacdo da sociedade civil no
processo de elaboracdo do PPA o Quadro 3 apresenta a relagdo entre os objetivos e

a metodologia utilizada:

Quadro 3 — Objetivos e metodologia

Objetivos

Abordagem Metodoldgica

Descrever 0s principais conceitos
metodolégicos e concepcdes adotadas para

a elaboracéo do PPA.

Analise bibliografica sobre teorias acerca do tema de

planejamento e diferentes metodologias.
Analise documental para identificar as concepcdes e

0s métodos aplicados para a elaboracdo do PPA.

Analisar de que forma ocorre o envolvimento
da participacdo da sociedade civil na
PPA no

elaboracdo do municipio

selecionado.

Andlise documental e entrevista com atores

envolvidos na elaboracdo do PPA.

Fonte: elaborado pela autora.
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A SMFPO demonstrou interesse em participar da pesquisa desde 0s primeiros
contatos realizados, se colocando a disposicéo para responder os questionamentos
sobre os processos de planejamento e participacao. Houve dificuldades de conciliagéo
de data e horéario para realizar a entrevista devido a alta carga de atividades que
estavam sendo desempenhadas pelo departamento no periodo, contudo, houve um
esforco em conjunto que possibilitou obter as respostas em tempo habil para a
realizacdo das analises. A entrevista realizada com a SMFPO proporcionou uma maior
aproximacéo e detalhamento acerca da estrutura e das atividades desempenhadas
pelo departamento responsavel pelo planejamento. Muitas das informacdes obtidas
nao se encontram disponiveis para consulta, sendo assim, este contato oportunizou
complementar o tema estudado com maior profundidade.

Diante do exposto, ressalta-se que o planejamento governamental € um
instrumento relevante na gestédo publica municipal, mas que apresenta uma série de
desafios decorrentes das diferencas de capacidades estatais entre 0s niveis de
governo, estas diferencas também podem ser observadas entre estados da mesma
regido e entre municipios do mesmo estado (Souza, Grin, 2021), assim, propde-se
através desta pesquisa verificar e analisar a disposicdo do PPA e a participacao social

na elaboracéo do planejamento do municipio de Alvorada.
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5 A PARTICIPACAO NO PPA DE ALVORADA: ANALISE DAS ESTRUTURAS E
PRATICAS

O municipio de Alvorada originou-se como Distrito de Viam&o, denominado de
Passo do Feij6, através da Lei n® 216, de 22 de setembro de 1952. Em 17 de setembro
de 1965, a Lei Estadual n°® 5026, garantiu a emancipacédo do Distrito do Passo do
Feij0, que passou a se chamar Alvorada. Acredita-se que uma das influéncias para a
escolha do nome deve-se a referéncia de seu povo, que acordava nas primeiras horas
da manha para trabalhar.

Conforme dados do IBGE (2022), o territério deste municipio compreende 71
km2 de extensdo e faz divisa com Cachoeirinha, Porto Alegre, Viaméo e Gravatai.
Alvorada passou a fazer parte da Regidao Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) a
partir da Lei Complementar n°14 de junho de 1973 que inicialmente estabeleceu os
14 municipios que iriam compor a RMPA, que atualmente € composta por 34
municipios. Este marco resulta de um periodo de crescimento da industrializacao que
modificou o sistema produtivo nacional, o qual intensificou a inddstria e o comércio, e
gue em vista disso, alterou o quadro de distribuicéo da populacéo (Muller, 2021), cabe
apenas salientar que, diferente de outros municipios da RMPA, a estrutura de
Alvorada ndo apresentou dados relevantes de crescimento econémico e social ao
longo de sua histéria. Em relacdo a maiores ofertas de trabalho, as regibes
metropolitanas tendem a apresentar uma significativa concentragcdo populacional,
como é o caso da RMPA, que concentra 38,2% da populacdo do RS. Conforme ultimo
censo do IBGE (2022), a populacédo do municipio de Alvorada possui cerca de 187.315
habitantes, ocupando o décimo segundo lugar dos municipios com maior populacéo
no Rio Grande do Sul.

A ocupacao territorial de Alvorada apresentou diferentes perspectivas ao longo
dos anos desde a sua origem como Distrito de Viamao. Nas décadas entre 1950 e
1970 houve a proliferagdo de loteamentos urbanos, com maior desenvolvimento de
projetos habitacionais nas décadas de 1970 e 1980, financiados pelo Banco Nacional
da Habitacdo, porém em decorréncia da crise do BNH, grandes projetos ficaram
inacabados (Muller, 2021). Outro marco importante em relacdo aos loteamentos
ocorreu através do programa federal Minha Casa Minha Vida, a partir de 2009, com
construcdes que visaram atender principalmente a populacéo de baixa renda gerando

um novo aumento populacional na cidade.



31

“O Municipio de Alvorada, nesse movimento histérico, acolheu a
populacdo excluida, que nele encontrou a perfeita localizacéo, pela
proximidade com a capital, Porto Alegre, e pelo acesso a municipios
vizinhos mais desenvolvidos economicamente” (Muller, 2021).

A partir dos anos 1990, a classe média também passou a se interessar por
terrenos mais baratos com certo nivel de infraestrutura disponiveis no municipio.
Contudo, Herechuk (2011) ressalta que o movimento realizado por esta parcela da
populacdo possui vinculo direto com a capital, uma vez que sua ocupacdo, lazer e
consumo séo realizados Ia.

A estreita ligacdo dos moradores do municipio de Alvorada com a capital do
Estado esté atrelada a busca por oportunidades de trabalho, realizando uma migracéao
pendular, “0 que leva os seus moradores a percorrem grandes distancias para
chegarem até seus locais de trabalho” (Herechuk, p.44, 2011). Esta € uma forte
caracteristica que faz parte do contexto da cidade, através da publicacdo Arranjos
populacionais e concentra¢des urbanas no Brasil (IBGE, 2015) os dados indicam que
h& uma relacédo de dependéncia significativa com a capital, sendo 55.114 pessoas que
se deslocam por motivos de trabalho e/ou estudo.

Tratando-se do aspecto econbmico, Alvorada tem apresentado os piores
indices em comparacéo aos demais municipios do Estado, ocupando a ultima posi¢cao
em relacdo ao Produto Interno Bruto (PIB) e sendo 70,6% de sua receita oriunda de
fontes externas. J4 em relacdo ao indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDHM), segundo o Atlas de Desenvolvimento Humano no Brasil (Atlas Brasil, 2010),
0 municipio esta colocado entre a 3142 posi¢cdo entre 0s municipios galchos que
totalizam 497. Sendo que as dimensdes que mais colaboram para o IDHM de Alvorada
sao a longevidade, renda e educacao, respectivamente.

Diante da perspectiva exposta, nota-se uma série de desafios para a gestédo
publica do municipio, que enfrenta uma situacéo de vulnerabilidade social em paralelo
a uma dependéncia de municipios mais desenvolvidos da regido. Assim, 0s proximos
topicos deste capitulo se propuseram a analisar a estrutura que abrange as atividades
de planejamento dentro da prefeitura de Alvorada, assim como a composi¢cao do PPA

e a participagao social nesse contexto.
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5.1 ESTRUTURA E COMPETENCIAS DA SMFPO - SECRETARIA MUNICIPAL DA
FAZENDA, PLANEJAMENTO E ORCAMENTO

A Secretaria Municipal da Fazenda, Planejamento e Orcamento é um 0rgao
integrado da estrutura do Poder Executivo do Municipio de Alvorada. A Lei Municipal
n°® 3.666 de 17 de janeiro de 2022 unificou a Secretaria de Planejamento e Orgcamento
(SEPLAN) com a Secretaria Municipal da Fazenda (SMF), as transformando na
Secretaria Municipal da Fazenda, Planejamento e Orcamento (SMFPO). Além disso,
a lei dispbe sobre as atribuicdes da secretaria, tais como: planejamento, coordenacéo
e elaboracéo das diretrizes orcamentarias, da proposta de orcamento anual e do plano
plurianual; administracdo tributaria; administracdo financeira; administracdo da
execucgao or¢camentéria; administracao da divida publica (Alvorada (RS), 2022).

Em relacéo a estrutura, a SMFPO esta diretamente subordinada ao Chefe do
Executivo e compdem as secretarias denominadas de natureza meio, junto com a
Secretaria Municipal de Administracdo (SMA). Ha dois departamentos vinculados a
SMFPO, sendo o Departamento de Captacdo de Recursos e Gestdao de Projetos
Estratégicos (DECRI) responsavel pelas atividades que envolvem a captacdo de
recursos externos nas esferas federal e estadual, e 0 Departamento de Planejamento
e Orcamento (DEPLAN) responsavel pela elaboracdo, coordenacao,
acompanhamento, controle e avaliacdo dos instrumentos constitucionais de
planejamento: PPA, LDO e LOA.

Conforme informacao disponibilizada pela SMFPO, a secretaria conta com um
guadro composto por aproximadamente 80 servidores. JA o DEPLAN é composto por

4 servidores e 1 estagiario, conforme quadro 4 abaixo:

Quadro 4 — Quadro de pessoal do DEPLAN

Cargo Ne
Analista de Planejamento e or¢amento 1
Contador 1
Economista 1
Técnico Administrativo 1
Estagiario (Nivel Superior) 1
Total 5

Fonte: entrevista (2023).
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A Lei Municipal n°® 3.671 de 31 de janeiro de 2022, que dispde sobre o quadro
geral de pessoal efetivo e empregos publicos da prefeitura municipal de Alvorada,
apresenta a quantidade de vagas criadas e vagas ocupadas, mas nao as especifica
por secretaria ou departamento, ndo sendo possivel saber se a quantidade de vagas
ocupadas na SMFPO ou no DEPLAN estdo de acordo com a quantidade de vagas
criadas que foram previstas para a execucdo de suas atribuicbes. Em resposta ao
questionamento sobre se a estrutura atual da secretaria atende as demandas e se é
possivel implementar inovagdes para as atividades atribuidas, foi relatado que a
reforma administrativa através da Lei Municipal n°® 3.666 de 17 de janeiro de 2022
possibilitou executar as demandas com maior nivel de qualidade, mas que séo
mudancas recentes e ainda hi necessidade de melhorias para implementacéo de
inovacoes:

“Apods a reforma administrativa a Secretaria ndo apenas cresceu em
guantidade, mas em qualidade com o acréscimo do nosso
Departamento, mas também como Departamento de Captacédo de
Recursos e Projetos de Investimentos que sempre andou junto
conosco.

Embora tenhamos crescido tecnicamente, devido a quantidade
significativa de trabalho que compete ao Planejamento e Orgcamento
ainda necessitamos de melhorias para trazer inovagbes para as
atividades que queremos avancar. A estrutura com 5 pessoas
(apresentada na pergunta n° 3) foi constituida em 2022, isso significa
que ainda somos insipientes do ponto de vista operacional para
implementacdes de inovacdes, mas em breve vamos propor

melhorias no processo de elaboracéo e gestdo dos instrumentos de
planejamento” (Entrevista).

Observa-se que a secretaria dispfe de uma estrutura exclusiva para as
atividades de planejamento através do DEPLAN, sugerindo haver um espaco
relevante para o status do planejamento na gestdo municipal. Comparando ao estudo
realizado por Papi, Horstmann e Padilha (2023), nota-se uma semelhanca na
classificacdo do municipio de Alvorada no que tange a capacidade técnico
administrativa que diz respeito a estrutura e burocracia qualificada, pois identificou-se
um quadro de pessoal com alto nivel de escolaridade e composto majoritariamente
por servidores publicos, configurando uma estabilidade de pessoal e das atividades
de planejamento diante das trocas de gestéo.

Contudo, conforme relatado pela SMFPO, embora tenha aumentado o quadro
de pessoal, ainda ha muito trabalho burocratico e sistemas engessados que dificultam
o fluxo de trabalho, além de o quadro apresentar capacitacdo operacional limitada no
gue tange aos conhecimentos acerca do planejamento, fato que impacta diretamente



34

na construcdo de inovacdes no processo, assim como impacta na promocdo da

participacéo social.

5.2 ANALISE DA FORMA E COMPOSICAO DO PPA 2022-2025 DE ALVORADA

Os dados coletados para analise sédo referentes ao PPA de 2022-2025, os
documentos disponibilizados no sitio eletrénico da prefeitura sdo o demonstrativo da
previsao da receita e o demonstrativo global e analitico das despesas com programas
e acOes de governo. Ao analisar o plano, foram considerados os elementos formais
que deveriam compor a estrutura dos PPAs, conforme abordado no subcapitulo 3.1,
sendo: diagnéstico, diretrizes, objetivos, metas e indicadores.

No que tange ao diagnostico, no documento ndo ha descricdo sobre a situacao
do municipio, da mesma forma ndo consta como foram realizados os levantamentos
dos problemas, das prioridades e potencialidades da cidade. A partir disso, infere-se
gue a auséncia deste item pode estar associada a uma possivel caréncia nos
processos metodoldgicos, visto que, segundo Toni (2009a) esta é uma etapa
fundamental para a posterior constru¢cdo da metodologia do plano. Em resposta obtida
através da entrevista, foi relatado que o diagndstico é realizado através dos dados
coletados pelas areas técnicas das secretarias e outras fontes como o IBGE.

Em relacdo as diretrizes, nota-se uma breve descricdo em cada programa,
como por exemplo: “Diretrizes: melhor atendimento a comunidade” (Prefeitura
Municipal de Alvorada, 2021, p .3), “Diretrizes: promover o desenvolvimento das
relagdes de comunicacido social entre a prefeitura e a comunidade alvoradense”
(Prefeitura Municipal de Alvorada, 2021, p .84). Com isso, € possivel observar que as
diretrizes descrevem de forma sucinta a finalidade dos programas, aproximando-se
mais de uma definicdo de objetivos do que diretrizes, pois ndo apresentam uma
orientacdo acerca de como serdo conduzidos os programas ao longo dos anos de
vigéncia do plano.

Quanto aos objetivos, nota-se que ha um campo especifico destinado para este
item em cada programa do PPA, no entanto, todos os campos sobre “objetivos”
encontram-se vazios. A auséncia de informacgéo neste item dificulta o entendimento
acerca dos resultados que pretendem ser atingidos através dos programas, além de

tornar a linguagem menos didatica para a populacao.
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No que se refere as metas, verifica-se que estdo dispostas de forma
guantitativa em todos os programas, voltadas apenas para medidas financeiras. Ja
em relacdo aos indicadores, que sdo fundamentais para o acompanhamento das
metas, novamente h4 um campo especifico destinado para este item, porém ndo ha
nenhuma informacdo a respeito. Ademais, ndo ha nenhuma informacédo sobre
monitoramento e avaliacao.

Com base na andlise dos dados obtidos, nota-se que ndo ha informacdes
acerca do diagndstico no documento, assim como € possivel constatar o destaque do
PPA voltado para o viés econdmico, observado através das metas apenas financeiras
e diretrizes, que ndo trazem informacdes norteadoras sobre os programas. Além
disso, a auséncia de informacdes no documento do PPA sobre o diagndstico, objetivos
e indicadores demonstram certa fragilidade estrutural da peca de planejamento, ja que
estes elementos estéo interligados e derivam do processo de diagndstico. O quadro 5

abaixo apresenta em sintese os achados para os elementos analisados nesta secéo:

Quadro 5 — Analise da forma e composicdo do PPA 2022-2025 de Alvorada.

Elementos Constano Observagdes
analisados documento?
. _ N Sem informag8es sobre levantamentos dos estudos acerca
Diagnostico Nao . ~ s
dos problemas e da situacdo do municipio.
o . Descricao sucinta sobre a finalidade dos programas,
Diretrizes Sim €~ g . . ”
exemplo: “Diretrizes: melhor atendimento a comunidade”.
Objetivos N&ao Todos os campos sobre “objetivos” encontram-se vazios.
Verificou-se que estdo dispostas de forma quantitativa em
Metas Sim todos os programas, voltadas apenas para medidas
financeiras.
. ~ Ha um campo especifico destinado para este item, porém
Indicadores Nao ~ 12 . ~ :
ndo ha nenhuma informacéo a respeito.
Monitoramento e N&o N&o constam informacdes no documento.
avaliacdo

Fonte: sitio eletronico prefeitura de Alvorada (2024).

O estudo de Magalhdes e Carraro (2017) converge com o0s achados no
municipio de Alvorada, pois apresentou resultados que apontam a fragilidade das
pecas de planejamento municipais no que corresponde a dimensao estratégica, no
Quadro 1 é possivel verificar que apenas o0 municipio de Canoas atende
satisfatoriamente este aspecto, além disso, nota-se que os itens relacionados aos
programas, objetivos e metas, sdo em sua maioria parcialmente alinhados ou

totalmente desalinhados quando comparados aos parametros do governo federal. Ja
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guando comparada a questdo orcamentaria observa-se que 5 dos 6 municipios estao
totalmente alinhados com este aspecto, atribuindo assim o viés econémico dado a
peca.

Conforme Demarco, Papi e Lima (2021, p.71) “Se o PPA €& produto dos
processos realizados pelas organizacdes burocraticas estatais, sua forma e conteudo
expressariam as capacidades instaladas, especialmente a administrativa”. Diante da
forma e conteido do documento analisado, percebe-se que este carece de aspectos
fundamentais para a constru¢éo de um plano estratégico, embora tenha uma estrutura
exclusiva e estabelecida para este fim na prefeitura do municipio de Alvorada.
Corrobora com este entendimento o sentido atribuido ao PPA por parte dos atores
envolvidos, que em muitos casos enxergam este instrumento estritamente para

atender a legalidade ou sem validade estratégica (Papi, Horstmann e Padilha, 2023).

5.3 A PARTICIPACAO NO CONTEXTO DE ELABORACAO DO PPA MUNICIPAL DE
ALVORADA

Neste topico serdo analisados o0s aspectos que envolvem a participagéo social
no processo de elaboracdo do planejamento, a partir das respostas obtidas pela
SMFPO e de buscas realizadas nas paginas eletronicas da prefeitura e Camara
Municipal. Serdo considerados os atores envolvidos, as condicdes de participacao e
processo decisorio.

Segundo a SMFPO, os atores que estdo envolvidos no processo de elaboragao
do PPA séo todas as secretarias da prefeitura, os conselhos municipais e as
associacfes de bairro através de seus representantes. O processo conta com
interacOes e cooperacdes técnicas de diferentes areas de politicas publicas, sendo
principalmente as areas da saude, assisténcia social, educagéo, cultura, esporte,
habitacdo, meio ambiente, seguranca, mobilidade urbana e saneamento. Conforme
relato da SMFPO, a elaboragdo do plano visa atender as demandas de politicas
publicas através das reunifes que sao realizadas com todas as secretarias da

prefeitura:

“Em cada Secretaria os agentes politicos e servidores organizam
suas reunibes com os representantes da comunidade. Apés, séo
sistematizadas e hierarquizadas para estudos técnicos de
viabilidade, caso os requisitos sejam atendidos ser&o incorporadas
ao Planejamento” (Entrevista).
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Neste sentido, A SMFPO informou que as condi¢cfes ofertadas pela secretaria
para abarcar a participacdo social nesta etapa de elaboracdo ocorre da seguinte

forma:

“Apesar do nosso Municipio ser muito carente, mas muito
trabalhador, o Governo Municipal procura tornar acessivel sua
participagdo através dos representantes eleitos, e principalmente,
pelas associacdes de bairros, sejam através de reunides quanto com
pesquisas especificas para formulagdes programas” (Entrevista).

No que tange as reunides, o processo foi descrito como consultivo, em que sao
ouvidas as necessidades da populacéo e organizadas conforme nivel prioritario. Os
estudos e a decisdo de aprovacao séao feitos pelos técnicos:

“Séo realizadas através de apresentagfes por parte do governo
municipal. S&o ouvidas as necessidades e hierarquizadas conforme
a prioridade. Depois, sdo realizados o0s estudos técnicos para

verificacdo da viabilidade. Caso aprovadas, sdo informadas pelos
representantes locais as demandas aprovadas” (Entrevista).

Quando questionados sobre se as informacdes trazidas pela sociedade sao
incorporadas ao PPA e se estas influenciam na deciséo final, a resposta foi que as
demandas séo estudadas pela equipe técnica para analisar a viabilidade, e somente
se atenderem o0s requisitos técnicos e houver disponibilidade financeira sao
incorporadas ao PPA. Neste sentido, nota-se que ha uma preocupac¢ao por parte da
gestdo municipal em ouvir as demandas da sociedade para compor os estudos da
regido. Contudo, ndo ha participacdo social na tomada de decisdo, ou seja, as
escolhas dos programas e acfes sao limitadas aos planejadores técnicos.

Outro aspecto relevante em relacdo a participacdo refere-se a divulgacéo
destes eventos. Conforme informado pela secretaria, a publicidade ocorre por meio
da prefeitura e Camara Municipal através das paginas eletrénicas e espacos fisicos,
e pelos agentes politicos nos conselhos representativos. Assim, foram realizadas
buscas através das paginas oficiais da prefeitura e da Camara Municipal com o intuito
de localizar os comunicados informativos para a populacéo, porém nao foi encontrado
nenhum registro sobre reunides ou audiéncias publicas realizadas no periodo de
elaboracdo do PPA. J4 em relacdo aos horarios dos eventos, a secretaria relata que
“a prefeitura procura sempre colocar-se a disposi¢cdo no horario diurno e crepusculo”,
mas gue este aspecto tem apresentado uma dificuldade significativa para a promocao

da participacao da sociedade na elaboracao do PPA:
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“A maior dificuldade é horario. Pode parecer Obvio, mas muitas
pessoas disseram que durante o dia estdo trabalhando em alguma
coisa, seja trabalho formal ou informal. E no horéario noturno estéo
com outras atribuigdes, sendo a maioria de carater doméstico”
(Entrevista).

Como solucdo para enfrentamento deste problema a SMFPO informou que
investirdo em tecnologias atuais para que no proximo PPA (2025-2028) os cidadaos
possam acessar via internet, sem necessidade de deslocamento. Ressalta-se que
aspectos como divulgacédo, horario e local dos eventos podem ser fatores limitadores
ou facilitadores da participacdo a depender do modo como séo tratados.

A partir dos dados analisados, pode-se identificar que o processo de
elaboracdo do PPA de Alvorada conta com etapas de consulta a populacéo através
de seus representantes, mas que ha uma centralizacdo da decisédo na equipe técnica.
Para Pateman (1992), casos em que a participacdo ocorre somente através de
consultas, sdo considerados como pseudoparticipacéo, na qual atribui-se a situacdes
em que ndo ocorre participacdo alguma na tomada de deciséo.

Neste sentido, considera-se que a metodologia tende ao modelo tradicional,
uma vez que o controle € monopolizado pelo sujeito que planeja (Matus, 1993), sendo
baixo o nivel de estrutura das condi¢cdes de participacdo social apresentada pelo
SMFPO.

A realizacdo de Audiéncias Publicas e as reunibes de encontros com as
representacfes das comunidades sao importantes meios que permitem que haja
debate de forma oral ou contribuicdes escritas, no entanto estes séo instrumentos de
apoio a tomada de deciséo, ou seja, nao caracteriza de fato uma participacao direta.

Outro enfoque relevante refere-se as barreiras relacionadas ao horario, que
inclusive representa uma das maiores dificuldades na promocao da participacao,
segundo a SMFPO. Sabe-se que a maioria dos cidadaos estdo ocupados nos horarios
comerciais, principalmente em locais onde grande parte dos habitantes realiza o
movimento pendular para fins de trabalho e estudo, como no caso de Alvorada. Neste
sentido é importante considerar horarios e datas que possibilitem maior adesdo do
publico, aliado a diferentes possibilidades de acesso, como em ambiente online.
Acrescenta-se que a nao divulgacdo ou a divulgacédo de dificil acesso dos avisos
acerca das reunides, impacta diretamente na adesdo social aos encontros

participativos, uma vez que nao ha conhecimento de tal acontecimento.
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Quando comparamos 0s estudos acerca da participacdo social em ambito
municipal constata-se que grande parte dos municipios analisados nédo implementa
mecanismos de participag&o no planejamento. ldentificou-se em Magalh&es e Carraro
(2017) que h& um déficit significativo no tocante a participacdo social. Ja& em Papi,
Horstmann e Padilha (2023) a participacdo, em maioria, ocorre de forma consultiva,
sendo apenas dois municipios, dos 18 analisados da RMPA, com casos de
participacéo deliberativa.

A SMFPO considera que “até o presente momento a participacdo tem sido
muito insuficiente” (Entrevista), e que estdo buscando implementar melhorias neste
aspecto. No entanto, como visto em outros estudos realizados em alguns municipios
do RS e na RMPA, a caréncia de processos participativos nos planos nao se refere a
um caso isolado. Assim, os resultados obtidos acerca da participacdo no municipio de
Alvorada estdo alinhados com o contexto dos estudos citados acima, contrastando

com o que é estabelecido pela Constituicdo Federal.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como objetivo analisar o contexto da participacédo no PPA do
municipio de Alvorada (RS) e as metodologias utilizadas para a elaboracéo do plano.
As andlises realizadas levaram em consideracdo os estudos e reflexdes do autor
Carlos Matus acerca dos modelos de planejamento tradicional e planejamento
estratégico situacional, em que buscou-se relacionar a interatividade com a sociedade
em ambos 0s modelos. As teorias sobre as perspectivas da participagao social e o
contexto desta em ambito municipal compdem o entendimento sobre a participacao
no processo de planejamento da gestéao publica.

O historico do planejamento no Brasil vem se transformando ao longo dos anos,
no periodo entre 1980 e 1990 é possivel observar os esforcos para superar a légica
do planejamento tradicional centralizado, que fora amplamente difundido entre os
governos e gque consiste principalmente no planejamento voltado para a economia. A
conquista democratica representada através da Constituicdo Federal de 1988, advém
de um momento em que a sociedade civil estava participando ativamente em busca
de seus direitos, as mudancas que ocorreram a partir da nova constituicao trouxeram
novas perspectivas para o planejamento, como a instituicdo do PPA como instrumento
de planejamento politico-orcamentario de médio prazo. Assim sendo, a
fundamentacéo legal desta peca visou elevar a eficiéncia, eficacia e efetividade da
administracdo publica, bem como aproximar a populacdo da elaboracdo e
acompanhamento do planejamento.

Desde a Constituicdo Federal de 1988 0s municipios passaram a ser
considerados entes federativos, junto com os Estados, o Distrito Federal e a Unido.
Com esta mudanca, os governos locais passaram a ter autonomia politica,
administrativa e financeira, sendo atribuido a este ente novas responsabilidades,
tornando-os centrais na implementacéo de politicas publicas e na confeccao da peca
de planejamento. Apesar da autonomia que lhes foi atribuida, aspectos relacionados
a capacidade estatal e a institucionalizacdo do planejamento sédo importantes diante
da heterogeneidade dos municipios no Brasil.

Ao analisar a estrutura da SMFPO dentro da Prefeitura Municipal de Alvorada,
observou-se que ha um departamento exclusivo para a execucdo das atividades de
planejamento, indicando haver um espaco pertinente para o status de planejamento

do municipio. Ja o quadro de pessoal do DEPLAN é composto majoritariamente por
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servidores publicos, conferindo-lhes a seguranca técnica para atuar entre as
mudancas de gestdo. Contudo, o quadro ainda apresenta capacidade operacional
limitada no que tange a propostas de inovag&do no processo.

Em relacdo a composicdo do documento do PPA 2022-2025, notou-se
auséncia de informacdes importantes sobre diagnostico, objetivos e indicadores,
assim como também nado ha informacfes acerca de monitoramento e avaliacdo do
plano. Constatou-se que o documento se volta mais para o viés econdmico, pois
apresenta metas apenas financeiras e diretrizes sucintas que néo trazem informagoes
norteadoras sobre os programas. Embora as informacdes recebidas pela SMFPO
apresentem que o processo de diagnoéstico envolveu reunides e consultas a
populacdo, ndo foi possivel identificar este envolvimento da populacdo local através
da analise do PPA.

A participacdo no processo de elaboracdo do PPA de Alvorada limita-se ao
carater consultivo, observou-se através dos relatos da SMFPO que ha um esforco
relevante por parte da secretaria em articular discussdes com demais atores socialis,
tais como outras secretarias, vereadores, conselhos, e associa¢des de bairro. Porém,
no que diz respeito a essas articulacdes, notou-se uma caréncia de dados publicados
em que seja possivel ter conhecimento de informacdes, como por exemplo: propostas
discutidas, o formato desses encontros, atores presentes e divulgacdes dos eventos.
No contexto de préticas participativas, ressalta-se que € necessario haver clareza na
comunicacdo com a populacdo, tanto nas acdes ja realizadas, como também nos
resultados advindos através dessas acfes. Ja o processo de tomada de deciséo fica
centralizado na equipe técnica, alinhando-se assim para caracteristicas mais voltadas
ao planejamento tradicional.

Diante do cenério analisado, identificou-se que a prefeitura de Alvorada possui
um importante nivel de institucionalizacdo administrativa, pois conta com um
departamento especifico para as atribuicdes de planejamento e um quadro de pessoal
efetivo, com alto nivel de escolaridade. No entanto, as analises voltadas aos
processos que envolvem a confeccdo da peca e a participacdo da sociedade civil
demonstram fragilidades estruturais e metodoldgicas que influenciam na finalidade
que esta peca ter4 para a gestdo publica. Neste sentido, observou-se o plano
atendendo aos critérios da legislacdo e servindo de apoio orcamentario interno da
prefeitura, com dificil possibilidade de acompanhamento externo pela populagéo.

Como sugestdes para trabalhos futuros destacam-se 0s seguintes pontos:
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* Observacdo dos encontros participativos em periodo de elaboracdo do PPA
municipal.

+ Entrevista com o0s representantes das associacdes de bairro, a fim de
compreender qual a percepc¢ao de participagédo para a comunidade.

* Avaliar a capacidade do municipio em implementar sistemas que facilitem a
participacéo social.

Conforme informado pela SMFPO, o DEPLAN vem estudando novas
perspectivas para ampliar o acesso a participacao para a elaboracéo do proximo PPA,
inclusive analisando metodologias aplicadas nos governos de nivel Estadual e
Federal. Dessa forma, ressalta-se a importancia de acdes conjuntas entre 0s
diferentes entes da unidade federativa, valorizando a construgdo de um planejamento

estratégico e democratico.
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APENDICE A — ENTREVISTA

Responsavel pelas informacgdes: Orlando Flores Benites Junior (Graduado pela

UFRGS - Faculdade de Ciéncias Politicas e Econdmicas)

Cargo: Economista da SMFPO - Secretaria da Fazenda, Planejamento e

Orcamento/DEPLAN - Departamento de Planejamento e Orgamento

1)

2)

3)

Estrutura da Secretaria:

Qual o status do planejamento na prefeitura?

R: O planejamento tem destacada importancia na gestéo estratégica municipal.
Todos os projetos séo enviados para estudo de viabilidade do planejamento, e
se considerados imprescindiveis para melhoria do bem-estar da populacéo,

sao incorporados ao planejamento e ao orcamento.

Desde quando esté estruturada como Secretaria?

R: A Secretaria foi reestruturada através da Lei Municipal n°® 3.666 de 17 de
janeiro de 2022, a qual fundiu duas Secretarias (SEPLAN — Secretaria de
Planejamento e Orcamento e SMF — Secretaria Municipal da Fazenda), em
uma, ou seja, na SMFPO — Secretaria Municipal da Fazenda, Planejamento e
Orcamento.

Como é composto o quadro de servidores da Secretaria: n® pessoas, cargos e
qualificagdes.
R: A Secretaria depois da reforma administrativa, a qual fundiu duas Secretaria
em uma, ficou enorme com aproximadamente 80 servidores, mas para seu
trabalho vou procurar dar destaque apenas no DEPLAN — Departamento de
Planejamento e Or¢camento, conforme abaixo:

O Departamento, atualmente é composto por 5 pessoas:

1 (uma) Analista de Planejamento e Orgamento (formagdo em
Administracéo);

1 (uma) Contadora,

1 (um) Economista

1 (um) Técnico Administrativo,

1 (um) Estagiario de Nivel Superior
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A elaboracdo e gestdo do PPA sdo atividades exclusivas ou ha outras
atividades atribuidas a estrutura responsavel pelo plano?

R: A elaboragdo é exclusiva da nossa Secretaria através do nosso
Departamento. E temos outras atividades que resultam da elaboracdo e da
Gestdo do PPA, como a elaboracéo da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)

e, por consequéncia, a elaboracdo do Orcamento Anual.

Da forma como a Secretaria esta estruturada atualmente é possivel trazer
inovacdes para as atividades atribuidas?

R: Apés a reforma administrativa a Secretaria ndo apenas cresceu em
quantidade, mas em qualidade com o acréscimo do nosso Departamento, mas
também como Departamento de Captacdo de Recursos e Projetos de
Investimentos que sempre andou junto conosco.

Embora tenhamos crescido tecnicamente, devido a quantidade significativa de
trabalho que compete ao Planejamento e Orgamento ainda necessitamos de
melhorias para trazer inovacdes para as atividades que queremos avancar.

A estrutura com 5 pessoas (apresentada na pergunta n° 3) foi constituida em
2022, isso significa que ainda somos insipientes do ponto de vista operacional
para implementacdes de inovacdes, mas em breve vamos propor melhorias no

processo de elaboracao e gestao dos instrumentos de planejamento.

Questdes sobre elaboracéo do planejamento e participacao:

Além dos 6rgaos da prefeitura, quais outros agentes participam da elaboracao
do PPA (Ex: conselhos, sindicatos)

R: Sim, outros agentes participam do processo, principalmente os Conselhos
Municipais, 0s quais possuem liderancas locais.

Com quais areas de politicas publicas ha interacdo nas discussbes de
elaboracdo do PPA? Ha cooperacédo técnica por parte de outros setores (ex:
assisténcia social, saude)?

R: As interacdes e cooperagfes técnicas ocorrem principalmente nas politicas
publicas relacionadas as areas da saude, assisténcia social, educacéo, cultura,

esporte, habitacdo, meio ambiente, seguranca, mobilidade urbana e
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saneamento (transito, transporte, saneamento, drenagem e pavimentacoes de

ruas).

De que maneira é feito o diagnéstico local do municipio? Com base em quais
informacdes, dados?

R: O diagnostico municipal é realizado através dos dados coletados pelas areas
técnicas das secretarias com base nos projetos e programas que a Prefeitura
participa junto aos entes da Federacgdo. O IBGE Cidades é uma boa ferramenta

de pesquisa e esta atualizado com o Censo de 2022.

Existe espaco para a participacdo da sociedade civil na elaboracdo do PPA?
Sim ou ndo? Caso sim, por favor responda as questdes abaixo:

R: E exatamente em relacdo a participacdo da sociedade civil que queremos
propor inovacdes, mas para isso pretendemos melhorar a estrutura tecnolégica
afim de maximizar o envolvimento da populacéo local. Atualmente, as pessoas
possuem acesso facil a telefonia mével, esse instrumento aproxima e facilita as
relacBes no ambito das comunicacdes interpessoais. Nosso objetivo é utilizar
esse progresso e aproximar os cidaddos da administracdo publica municipal
promovendo sua efetiva participacdo. Até o presente momento a participacao

tem sido muito insuficiente.

a) Como ocorrem 0s processos participativos na construcéo do plano?
R.: O plano é elaborado visando atender todas as politicas publicas através
das reunides com todas secretarias. Em cada Secretaria 0s agentes
politicos e servidores organizam suas reuniées com 0s representantes da
comunidade. Apds, sao sistematizadas e hierarquizadas para estudos
técnicos de viabilidade, caso o0s requisitos sejam atendidos serao

incorporadas ao Planejamento.

b) Quais as condi¢des para que a sociedade participe das reunioes e eventos
de construgéo do plano?
R.: Apesar do nosso Municipio ser muito carente, mas muito trabalhador, o
Governo Municipal procura tornar acessivel sua participacao através dos

representantes eleitos, e principalmente, pelas associacbes de bairros,
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sejam através de reunides quanto com pesquisas especificas para

formulacdes programas.

Como é feita a publicidade e divulgacao destes eventos?
R.: A publicidade ocorre por meio do site da prefeitura, no site da Camara
de Vereadores, de forma fisica em ambos murais dos Poderes e pelos

agentes politicos nos Conselhos representativos.

Os locais e horarios em que sao realizados 0s eventos sao acessiveis? Que
acOes sao tomadas para enfrentar os problemas de acesso ou horario das
reunides?

R.: A Prefeitura procura sempre colocar-se a disposi¢ao no horério diurno e
crepusculo. No proximo PPA 2025-2028, vamos investir nas tecnologias
atuais proporcionando as pessoas acessarem via internet. Dessa forma,

nao precisando se deslocarem.

As informacdes trazidas pela sociedade sdo incorporadas ao PPA e
influenciam na deciséo final? De que forma?

R.: As informac0es trazidas pela sociedade sao estudas para verificacdo da
viabilidade técnica e financeira. Caso, atendam os requisitos técnicos e haja
disponibilidade financeira, serdo incorporadas ao PPA. Haverd um anexo

especifico para demandas da sociedade.

5) Como séo feitas as rodadas de discussdo do plano? Qual a metodologia

6)

utilizada?

R.:

Séo realizadas através de apresentacdes por parte do governo municipal.

S&o ouvidas as necessidades e hierarquizadas conforme a prioridade. Depois,

sédo realizados os estudos técnicos para verificagcdo da viabilidade. Caso

aprovadas, sao informadas pelos representantes locais as demandas

aprovadas.

De que forma os grupos minoritarios sao incluidos nos processos de constru¢ao

do plano?
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R.: Através dos representantes eleitos, pelos representantes das associacdes
de bairro e pelo préprio Governo que também faz diagnosticos locais para ver

as necessidades locais prioritarias.

Quais as maiores dificuldades observadas para promover a participacdo da
sociedade civil na elaboracdo do PPA?

R.: A maior dificuldade é horéario. Pode parecer ébvio, mas muitas pessoas
disseram que durante o dia estéo trabalhando em alguma coisa, seja trabalho
formal ou informal. E no horéario noturno estdo com outras atribuicées, sendo a

maioria de carater doméstico.



