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A Lei de Responsabilidade Fiscal: Simples Municipal

O art. 64 da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101, de
4.5.2000) prevé que: “A Unido prestard assisténcia técnica e cooperagao
financeira aos Municipios para a modernizagao das respectivas adminis-
tragoes tributdria, financeira, patrimonial e previdencidria, com vistas ao
cumprimento das normas desta Lei Complementar.”

O Presidente Fernando Henrique Cardoso, em seu programa de radio
dedicado a sancio dessa Lei (em 02.05.2000) anunciou sua determinacio
para que o Ministério do Planejamento e o BNDES desenvolvessem o
Simples Municipal: um conjunto de agbes voltadas especialmente para
Prefeituras de pequeno porte e do interior, visando facilitar a administracao
de suas contas e, a0 mesmo tempo, assegurar a implantagdo de um novo
regime fiscal responsavel.

A publicacdo deste trabalho se insere nesse esforco governamental para
tomar mais facil e mais eficaz as administragdes locais. Faz parte da seguinte
série de trabalhos elaborados por entidades e técnicos de notéria es-
pecializacdo na drea, exclusivos responsaveis pelas opinides, mas cuja
distribui¢do é apoiada pelos érgaos federais por ajudarem na compreensao
da lei e na implantacdo de um novo regime fiscal:

¢ “Manual de Orientagdo para Crescimento da Receita Prépria Municipal”,
da Escola de Administracao de Empresas de Sao Paulo, Fundacao Getulio
Vargas, Sao Paulo, 2000

e “125 Dicas — Idéias para Acao Municipal”, do Instituto de Estudos,
Formacio e Assessoria em Politicas Sociais — POLIS, Sdo Paulo, 2000

e “Cuia de Orientagao para as Prefeituras”, do Amir Antonio Khair, Sao
Paulo, maio 2000

e “Manual Basico do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo”, Sao Paulo,
junho de 2000

e “Manual de Procedimentos para Aplicacao da lLei de Responsabilidade
Fiscal do Tribunal de Contas do Fstado do Rio Grande do Sul”, Rio Grande
do Sul, novembro de 2000
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e “A Lei de Responsabilidade Fiscal e a Previdéncia dos Servidores Piblicos
Municipais”, de Marcelo Viana Estevio de Moraes, Rio de Janeiro,
dezembro de 2000

e “As Transgressoes a Lei de Responsabilidade Fiscal e Correspondentes
Punicées Fiscais e Penais”, de Amir Antonio Khair, Rio de Janeiro,
dezembro de 2000

e “Proposta de Padronizacao dos Relatérios da Gestdo Fiscal”, do Instituto
Ruy Barbosa, Sao Paulo, dezembro de 2000

e “Guia de Orientagao para as Prefeituras”, 22 edicao, revista e ampliada,
de Amir Antonio Khair, Sdo Paulo, fevereiro de 2001

O contetdo integral deste manual e das publicagoes acima citadas esta disponivel na Internet
para acesso gratuito e universal, através de consulta ou de download, no site mantido pelo
BNDES e especializado em finangas publicas e federalismo fiscal no enderego:
www.federativo.bndes.gov.br

Banco Federativo
Site do

BNDES

RESPONSABILIDADE FISCAL
=
ADMINISTRACAO EFICIENTE
"

CIDADE MELHOR

O BNDES apéia essa idéia. Participe também.
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Apresentacao

A Lei de Responsabilidade Fiscal traz uma mudanca institucional e
cultural no trato com o dinheiro ptblico, dinheiro da sociedade. Estamos
gerando uma ruptura na histéria politico-administrativa do Pafs. Estamos
introduzindo a restricio orcamentdria na legislacao brasileira.

A sociedade ndo tolera mais conviver com administradores irresponsaveis
e hoje estd cada vez mais consciente de que quem paga a conta do mau
uso do dinheiro publico é o cidadao, o contribuinte.

A irresponsabilidade praticada hoje, em qualquer nivel de governo, resul-
tara amanha em mais impostos, menos investimentos ou mais inflacao, que
é 0 mais perverso dos impostos pois incide sobre os mais pobres.

O governo nao fabrica dinheiro.

Esta afirmacdo pode parecer 6bvia para alguns, mas ndo para aqueles que
administram contas publicas gastando mais do que arrecadam. Deixando
dividas para seus sucessores e assumindo compromissos que sabem, de
antemdo, nio poderdo honrar. F este tipo de postura, danosa para o Pais,
que é coibida pela Lei de Responsabilidade Fiscal. A decisdo de aumentar
gastos, independentemente de seu mérito, precisa estar acompanhada de
uma fonte de financiamento.

A Lei reforga os principios da Federagdo. Governantes de Estados e Muni-
cipios ndo terdo que prestar contas de seus atos ao governo federal mas ao
seu respectivo Legislativo, ou seja, a comunidade que os elegeu. Tudo isso
serd feito de forma simplificada para que a sociedade possa exercer o seu
direito de fiscalizacdo. Os governantes serdo julgados pelos eleitores, pelo
mercado e, se descumprirem as regras, serao punidos.

Ja entramos na era da responsabilidade fiscal. Ter uma postura responsavel
é dever de cada governante.

Martus Tavares
Ministro de Estado do Planejamento, Orcamento e Cestao
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Prefacio

Apresentamos a colegdo Cadernos IBAM, elaborada pelo Instituto Brasi-
leiro de Administracdo Municipal — IBAM sob o patrocinio do BNDES,
constando de uma coletanea com sete volumes de manuais orientadores
para a implantacao da Lei Complementar n® 101 de maio de 2000, com
certeza absoluta de que sera de grande valia para orientar as municipa-
lidades em relagdo as medidas a serem adotadas para a adequacao as
normas estabelecidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Tarefa impor-
tante na gestao eficiente e responsével da coisa publica, meta perfeita-
mente alcangdvel por todos os governos locais, e que contribui para a
Reforma do Estado.

De fato, como uma das principais instituigdes de Politica Econdmica de
longo prazo no Brasil, o BNDES vem participando ativamente de agoes
voltadas para a reformulagdo do papel do Estado, nos diversos niveis da
Federagdo Brasileira. Neste sentido, tem sido grande o seu empenho em
apoiar a modernizagdo da administragdo tributdria e a melhoria da quali-
dade do gasto piblico, com uma perspectiva de desenvolvimento local
sustentado.

Além dos varios programas tradicionais de financiamento, o BNDES imple-
mentou o Programa de Modernizacao da Administracao Tributaria e da
Gestao dos Setores Sociais Basicos (PMAT) para proporcionar aos muni-
cipios brasileiros possibilidades de aperfeigoar sua capacidade de arreca-
dagédo e, a0 mesmo tempo, incrementar a qualidade dos servigos prestados
a populagao.

Também foi criado um site na Internet (http://federativo.bndes.gov.br)
para divulgacdo de informacoes e estatisticas sobre o setor piblico, bem
como para a troca de experiéncias entre administradores pablicos, pesqui-
sadores, organizagdes ndo-governamentais e eventuais interessados em
politicas pablicas. Com efeito, o Banco Federativo tem procurado tratar
dos mais variados temas relacionados a Federacdo Brasileira, como a
Reforma Tributdria e a Lei de Responsabilidade Fiscal, além de apresentar
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indicadores tributdrios e fiscais. Este férum de debates democratico e aberto
cresceu e se dinamizou através de vdrias parcerias com outros 6rgaos e
institutos de pesquisa.

Mais informagdo e mais transparéncia sao, sem divida, a garantia perene
do efetivo controle popular e do aprendizado da cidadania.

Francisco Roberto André Gros
Presidente do BNDES
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Apresentacao do IBAM

Este documento é parte de uma série elaborada pelo Instituto Brasileiro

de Administragdo Municipal — IBAM, com o patrocinio do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES, cujo objetivo é preparar
0s Municipios para implantar as mudangas tornadas obrigatérias com a
entrada em vigor da Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, mais
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF. Trata-se de uma
contribuigdo para dar consequiéncia ao disposto no art. 64 dessa Lei, que
prevé para a Unido um papel estratégico na assisténcia técnica e cooperagao
financeira para a modernizagao das Administragdes Municipais na prepa-
racao dos Governos Locais para a aplicacdo das novas normas legais.

A importancia desse papel é inegével, ja que a LC n° 101/2000 impde um
salto qualitativo em termos da gestdo e qualificacdo de quadros publicos
locais, que serd especialmente dificil para os Municipios menos desenvol-
vidos.

A série a que se refere o inicio desta Apresentacao serd integrada pelos
seguintes documentos:

e Comentdrios a Lei de Responsabilidade Fiscal;

e Impactos da Lei Complementar n®101/2000 sobre a Lei n®4.320, de 17
de marco de 1964;

o A Elaboracao do Plano Plurianual (PPA);

e A Flaboracao da lLei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e do Orcamento
(1OA);

e Acompanhamento da Execucao Orgamentaria;

¢ Gestdo de Recursos Humanos e a Reducao das Despesas de Pessoal;

A Camara Municipal e a sua Responsabilidade na Gestao Fiscal: Posicao

e Papel.

Esses documentos serdo distribuidos as Camaras e Prefeituras de todos os
Municipios brasileiros, embora estejam dirigidos mais especificamente aos
de menos de 50.000 habitantes, pelas dificuldades expostas. Estes repre-
sentam a esmagadora maioria, ou seja, 5.027 unidades do universo dos
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5.507 existentes no pafs, no momento da elaboracao deste documento, o
que evidencia a importancia da iniciativa.

A LC n° 101/2000 visa, antes de tudo, disciplinar o comportamento do
gestor publico, a luz dos principios éticos ligados a Administracdo, como
planejamento, equilibrio financeiro, economicidade, produtividade, trans-
paréncia, controle e responsabilidade. Seu foco é a gestao fiscal, conceito
que ampliou em relagdo ao uso corrente do termo, pois incluiu nele
aspectos relativos ao planejamento, ao orgamento, a programacao finan-
ceira e ao fluxo de caixa; a receita, inclusive a tributacdo, e a despesa; a
execucgdo orcamentdria e financeira; as transferéncias; ao endividamento;
ao patrimdnio pablico e a previdéncia social.

O advento de uma lei com essas preocupagdes obedece a uma tendéncia
mundial, reflexo tanto da crise, principalmente financeira, do Estado, como
do fortalecimento e crescentes mobilizacao e pressdo da sociedade civil,
em busca do aprimoramento e do controle social da gestdo pablica.

Por esse motivo, pode-se considerar que o espirito e objetivos dessa Lei
levam em conta valores e movimentos universais e, portanto, tém uma forca
irreversivel. Em outras palavras, mesmo que, com o tempo e sua aplicagdo
pratica, mostrem-se necessarias revisdes nessa Lei (por meio seja legislativo,
seja judicial), os gestores publicos terdo que buscar se ajustar aos seus
mandamentos e dirigir sua administracao no sentido do atendimento desse
espirito, principios e objetivos.

A intengdo deste documento é facilitar isso, tentando, inclusive, criar uma
atitude positiva em relacdo a Lei, eliminando possiveis resisténcias ao
projeto através do seu maior conhecimento.

Mara Darcy Biasi Ferrari Pinto
Superintendente Geral do IBAM

12
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Elaboracao do Plano Plurianual

INTRODUCAO - ALGUMAS CONSIDERACOES INICIAIS

Com a vigéncia da Lei Complementar n® 101/2000, a Lei de Responsabi-
lidade Fiscal — LRF, retoma-se, com nova énfase, o debate sobre a relevancia
do planejamento no contexto da Administracdo Pdblica.

E certo que o planejamento ndo é o Gnico elemento no qual a LRF ap6ia
suas determinagoes. Pelo contrério, o texto legal enfatiza também o controle
de recursos para as agoes governamentais, o equilibrio entre receita e
despesa, a transparéncia da gestao fiscal e a responsabilizacao dos dirigentes
pelo ndo cumprimento de seus preceitos’. Tais principios, embasados na
austeridade, na economicidade e na seriedade, vao ainda informar o
principio da eficiéncia na gestao publica, introduzido pela Emenda Cons-
titucional n® 19/98.

No entanto, o apelo do tema “planejamento” repercute sobre os demais,
por sua atualidade e oportunidade. Pois € ele, com sua instrumentalidade
e seus efeitos, o grande orientador das novas normas sobre as Diretrizes
Orgamentérias e o Orgamento Anual, que, juntamente com o Plano
Plurianual, integram o Sistema Orcamentdrio.

Nao obstante a LRF ndo abordar especificamente o Plano Plurianual (PPA),
é novamente a sua proximidade e afinidade com o planejamento que fazem
ambos tao relevantes nesse cendrio. Afinal, € com o Plano Plurianual, que
se definem as grandes linhas de atuagao do governo municipal —foco central
deste trabalho — que, por sua vez, se vao decompor em agdes proprias das
Diretrizes Orcamentdrias e do Orgamento Anual.

Além disso, com o advento da LRF, o Plano Plurianual adquire a condicao
de instrumento essencial para o cumprimento das disposigdes constitu-

1 Nesse sentido, vale lembrar as recentes alteragdes no Cédigo Penal, introduzidas pela
Lei n® 10.028, de 19 de outubro de 2000, estabelecendo crimes e penalidades por
infragdes a determinadas normas da LRF.
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cionais e da prépria Lei em questdo, além de apoiar os esforgos para a
realizacdo dos compromissos e das metas do governo municipal e conferir
maior racionalidade as suas acbes. Uma vez aprovado, possibilitard o
acompanhamento efetivo, pela Camara Municipal e pela sociedade, do
cumprimento das propostas do Executivo. Atenderd, ainda, ao nobre
objetivo de garantir a continuidade da agdo governamental, quando da
mudanga de administragdes ou de equipes de trabalho, dificultando a
interrupcao das acbes em desenvolvimento e seus efeitos comuns, na forma
de prejuizos e desgastes para o governo e o contribuinte.

Para além de todas essas questdes, deve-se levar em conta que a grande
maioria dos Municipios brasileiros ndo adota, de forma sistemadtica, o
planejamento em suas agoes, e, sintomaticamente, ndo vem elaborando
seus Planos Plurianuais. Nao obstante, algumas iniciativas que ddo conta
dos esforgos para o direcionamento e a programagao de agoes, a experién-
cia local de planejamento se concentra mais nos planos fisico-urbanisticos,
de disciplinamento do crescimento urbano?, que, por forga constitucional,
sdo obrigatérios para Municipios com populagdo superior a vinte mil
habitantes.

A praética incipiente de planejamento nessa esfera de governo ja se revela
no conteGdo das leis municipais de Diretrizes Orcamentdrias e de Orga-
mento Anual, pela fraca relacdo que geralmente se observa entre diretrizes
de governo e planos setoriais e entre esses e 0s recursos necessarios a sua
execucdo. £ demonstrada também, pela pouca representatividade de de-
mandas e aspiragdes locais, freqlientemente ndo contempladas nas politicas
e nos planos de governo.

Assim, tais instrumentos perdem sua eficacia e seu sentido, reduzidos a
simples pecas formais, de elaboracdo obrigatéria, e que sao alterados e
remendados ao longo das administragdes, ao sabor de necessidades mais
imediatas, sem critérios ou objetivos mais claros.

Séo varias as justificativas para esse estado de coisas. Com relagao ao Plano
Plurianual, argumenta-se, por exemplo, que, até hoje ndo ocorreu a
regulamentagao, prevista na Carta Constitucional (art. 165, § 9°), quanto a
seus prazos, vigéncia, formas de elaboracao e organizagdo. E que este fato,

2 GIACOMONI, James. Orgamento Pdblico. Sao Paulo: Atlas. 1996, p. 188.
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ao menos formalmente, poderia significar a relativizagao de sua importan-
cia. As Administragdes Municipais costumam também invocar a caréncia
de recursos de toda ordem, geralmente atribuida a desmandos ou a déficits
herdados do governo anterior. E, dependendo do interlocutor, a causa
apontada pode ser, ainda, a falta de vontade politica dos governantes.

Estes argumentos, conjugados ou ndo, sdo utilizados para explicar a impro-
visagdo, a concentragao em problemas imediatos e a inexisténcia de agoes
efetivas de governo, e, portanto, de planejamento, que, em geral, cons-
tituem a ténica dessas administracoes. Por outro lado, sdo também in-
dicativos da falta de sintonia com as responsabilidades e finalidades do
Municipio, face aos encargos e as responsabilidades que estes vém assumin-
do a partir da Constituicdo de 1988, em contraponto a um processo de
mudangas econdmicas que revela, em todos os setores, ineficiéncias e
desperdicios dos processos produtivos e define a escassez de recursos como
regra.

E entre as reorientacoes que tal processo demanda, estd a revisao do modelo
de gestdo da Administracdo Piblica, de forma a resgatar sua relacdo de
responsabilidade direta com as politicas e agdes visando o progresso
econdmico e social.

A esse respeito, é a opinido de Castro Aguiar:

Ja ndo se tolera mais, na Administragdo Pdblica, a improvisagdo. A
atividade administrativa ndo pode prescindir do planejamento, seja
porque hd necessidade de administragcao dos seus gastos, seja para a
programagao de obras e servicos. Sem planejamento, a administragao
dificilmente adotaré decisées e programas apropriados a satisfagao de
suas necessidades.>

Dessa forma, em paralelo a busca de novas técnicas e recursos de adminis-
tracdo e gestdo, o planejamento emerge como o propulsor das mudancas
e das adequacdes que se fazem necessdrias, e como meio para se superar
a crbnica caréncia de recursos, enfrentar desafios e atender as demandas e
as aspiragoes da sociedade.

3 AGUIAR, Joaquim Castro. Direito da Cidade. Rio de Janeiro: Renovar, 1997. p. 33.
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Essas consideragdes iniciais explicam as intengbes e a estrutura deste
Manual: além das questdes praticas sobre a elaboragdo do Plano Plurianual,
apresenta referéncias sobre sua concepgdo e sua inser¢do no Sistema
Orgamentdrio; traz também algumas questdes conceituais sobre o planeja-
mento, sua dindmica e as formas ou caracterfsticas que assume no contexto
do governo municipal. Finalmente, estabelece, em breves recomendagoes,
os aspectos que devem ser levados em conta na preparacdo institucional
da Prefeitura para a elaboracao do Plano Plurianual, e, em sentido mais
amplo, para a adogdo do planejamento.

O QUE E PLANO PLURIANUAL

Conforme o artigo 165, caput, da Constituicao Federal de 1988, o Plano
Plurianual integra, juntamente com o Orcamento Anual e as Diretrizes
Orgamentdrias, o Sistema Orcamentdrio Nacional (previsto nos artigos 165
a 169 da Carta Constitucional), préprio dos entes federados do Brasil
(Unido, Distrito Federal, Estados membros e Municipios), e tem como
conteldo as...metas, objetivos, diretrizes, definidas (..) a partir de despesas
de capital e de outras delas decorrentes®.

Nessa condigdo, constitui um instrumento de planejamento de amplo
alcance, cuja finalidade, conforme Ricardo Lobo Torres, é a de estabelecer
o0s programas e metas governamentais de longo prazo®.

Tais programas e metas se apresentam sob a forma de “agoes voltadas para
a ampliacao da capacidade produtiva do setor piblico e para o desenvol-
vimento socioeconémico, bem como para os programas de duragao conti-
nuada”®. Este é, alids, o teor do pardgrafo 1° do artigo 165 da Carta
Constitucional:

§1° A Lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracao

4 MOTTA, Carlos P. Coelho, SANTANA, FERNANDES E ALVES. Responsabilidade Fiscal
- Lei Complementar 101/2000. Belo Horizonte: Del Rey, 2000, p. 142.

TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. Rio de Janeiro:
Renovar, 1997, p. 148.

SILVA, Claudio Nascimento, RODRIGUES, Alcides Redondo e REIS, Heraldo da Costa.
Orcamento e Contabilidade. Série Gestdo Municipal. Rio de Janeiro: IBAM: SOMMA-
BDMG, 1997, p. 21.
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publica federal para as despesas de capital e outras delas decor-
rentes, e para as relativas aos programas de duracao continuada.

Os demais elementos do Sistema Orgamentério estdo definidos nos para-
grafos 2° e 5° do mesmo artigo, com suas especificidades e caracterfsticas,
que os distinguem uns dos outros, ainda que tenham em comum a
obrigatoriedade de serem instituidos através de lei prépria. Assim, enquanto
as Diretrizes Orcamentérias referem-se ao exercicio financeiro seguinte e o
Orgamento compreende o periodo de um ano, as diretivas do Plano Plurianual
abrangem um periodo que costuma variar entre quatro e cinco anos.

F importante atentar para o papel do Plano Plurianual nesse conjunto.
Sabe-se que todo sistema tem sua razao de ser na busca de um objetivo
comum, para o que € necessario que suas partes (ou seus elementos) sejam
plenamente integrados e compativeis entre si, inter-relacionando-se per-
manentemente, de maneira harmdnica.

Da mesma forma, os componentes do Sistema Orcamentario obedecem
tais principios: sdio complementares, integram-se e articulam-se de modo a
promover o processo de planejamento governamental em todas as suas
fases. O que significa dizer que, através desses instrumentos, o Sistema deve
espelhar o conjunto de planos de uma administragao ou governo, a longo,
médio e curto prazos. Essa integragdo encontra-se prevista no texto cons-
titucional, conforme os artigos a seguir’:

Art. 165 (...)

§4° Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais pre-
vistos nesta Constituicao serao elaborados em consonancia com o
plano plurianual (...).

(..)

§7° Os orcamentos previstos no § 5° I e 11, deste artigo, compati-
bilizados com o plano plurianual (...).

Art. 167 (...)

§ 1° Nenhum investimento cuja execugao ultrapasse um exercicio
financeiro poderd ser iniciado sem prévia inclusao no plano

7 No mesmo sentido, é o teor da LRF em seus artigos 5°, § 5°, 16, [l e 17 § 4°.
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plurianual, ou sem lei que autorize a inclusao, sob pena de crime
de responsabilidade.

Portanto, sdo as disposigdes contidas na Lei do Plano Plurianual que vao
subsidiar: (1) a definicdo das metas e das prioridades da Administragdo, (2)
as respectivas despesas de capital de cada exercicio financeiro, e (3) as
orientagdes para a elaboragdo do Orgamento Anual, que constituem o
objeto da Lei de Diretrizes Orcamentdrias. Esta, por sua vez, vai fornecer
todas as orientagdes e as premissas para a elaboracao da Lei de Orgamento,
onde sao definidos e detalhados os programas e as agoes a serem executa-
dos anualmente.

O ciclo do Sistema Orcamentario comporta, ainda, o acompanhamento, o
controle da execugdo, a avaliagdo e os ajustes dos planos e dos programas
executados, que se realizam de forma a integrar planejamento e finangas.
Estes resultados, bem como novas linhas de politicas e agcdes governamen-
tais serdo incorporados no processo de formulacdo de um novo Plano
Plurianual, conforme apresentado no diagrama a seguir.

Sistema Orcamentario — Diagrama de funcionamento

PLANO PLURIANUAL —LDO’s - LOA’s —» NOVO PLANO

ﬁ PLURIANUAL
e"“‘;cios ﬂ ﬂ

o —p
> 7
-,
A4 ———p avaliagées

corregoes
+

-,

novas
politicas,
metas e

programas

de governo
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PLANO PLURIANUAL E PLANEJAMENTO

Na condicdo de referencial basico para o desenvolvimento das agbes
governamentais de médio e longo prazo, o Plano Plurianual vai, em dltima
andlise, apoiar a adogdo e a implantacdo do planejamento como fungédo de
governo, na forma também preconizada em nossa Carta Constitucional. Por
sua vez, é o planejamento, com seu cardter instrumental e suas especifi-
cidades na esfera da Administragdo Municipal, que vai fornecer as con-
digbes para a formulagdo, a execugdo, a avaliacao de planos, programas e
agoes, de forma continua e integrada.

Para contextualizar o planejamento na esfera municipal e entender melhor
suas caracterfsticas e sua relagdo com essas questoes, € interessante relem-
brar seus conceitos, a partir de algumas definigdes. Em uma concepgao mais
simples, o termo significa a definicio de meios e recursos para se atingir
objetivos, determinados em fungdo do estudo de uma situagdo que se
pretende mudar. De forma um pouco mais ampla, vai traduzir um conjunto
de agdes que envolvem a apreciagio de problemas e perspectivas, a
previsdo de medidas com vistas & consecucao de determinados fins, face
aos recursos disponiveis; a avaliacio e a correcdo permanentes dessas
agodes, na busca de resultados mais amplos e de maior alcance, voltados
para a melhoria das condigdes de vida.

Essa definicdo ja nos aproxima da idéia de planejamento governamental,
do qual sempre nos lembramos como a formulagao das politicas e agées
ptiblicas, a partir da escolha, entre as opgoes possiveis, dos objetivos,
diretrizes, programas e meios mais adequados a sua realizagao®.

E, se levarmos essas formulagdes para a instincia municipal, podemos
verificar que af o planejamento vai assumir caracteristicas préprias na forma
de se realizar, entre as quais merecem destaque o planejamento (1) como
fungdo gerencial, (2) como processo e (3) como funcao governamental.
Cabe lembrar que estes enfoques ndo sdo estanques ou excludentes, mas,
antes, representam formas de manifestagdo ou atuagao que coexistem e se
integram, como veremos adiante.

8 CAMPOS, Silvia Butters, PULLIG, Antonio C. Apio, OLIVEIRA, Dauraci Senna. Organi-
zacdo Administrativa. Série Cestao Municipal. Rio de Janeiro: IBAM: SOMMA-BDMG,
1997, p. 64.
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Planejamento como Funcao Gerencial

As organizagoes, entendidas como entidades sociais que visam atingir
determinados objetivos, sdo gerenciadas a partir de quatro fungdes basicas:
planejamento, organizacdo, direcdo e controle.

Estas fungoes, de natureza administrativa, sdo interdependentes e interagem
dinamicamente entre si, em um ciclo permanente, que forma o processo
administrativo e caracteriza a vida e o proprio funcionamento da organizagao.

Funcoes gerenciais
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Por outro lado, todas as organizagdes (inclusive as Administracbes Munici-
pais), como entidades sociais que visam a determinados fins, sdo dotadas
de missoes e objetivos especificos e, nessa perspectiva, consideradas como
sistemas sociais abertos. Ou seja, estao inseridas em um contexto social mais
amplo, do qual fazem parte outros entes sociais, representados por ins-
tituicbes, empresas publicas e privadas, além da prépria populagdo e seus
movimentos organizados.

Assim entendidas, as organizagbes comportam dois ambientes ou planos
de atuacdo:

e ambiente interno, que é representado por sua estrutura administrativa,
seus recursos, inclusive os humanos, suas técnicas e seus métodos de
trabalho, e

¢ ambiente externo, onde se operam suas relagdes e articulagdes com os
demais entes sociais, captando demandas, apoios, criticas e recursos
necessdrios ao seu desempenho.
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Resulta desse processo uma atividade permanente de produgao ou desen-
volvimento de agdes, no plano interno da organizagdo, o que constitui a
prépria dindmica do seu funcionamento. Os produtos ou os resultados
dessa atuagdo, por sua vez, sao langados no ambiente externo, onde serdo
mais uma vez processados, assimilados e avaliados. Em organizagdes como
as Administragdes Municipais, esses produtos ou resultados se referem, em
geral, aos servigos que prestam e aos bens que produzem, em razao de suas
finalidades como entes pablicos.

Dinamica das Organizacées

demandag

g

vx“\;\ente Inter,,o
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Reformula objetivos e politicas
Promove mudangas

Transforma em produtos
Langa no

Produtod

O funcionamento satisfatério desse sistema pressupde a existéncia das
quatro fungdes bdsicas, ja referidas, que, na condicdo de elementos ou
componentes da organizacado (ou da Prefeitura), devem ser integradas e
articuladas, manifestando-se em suas dimensdes institucional ou estra-
tégica, tética e operacional.

A dimensao institucional ou estratégicaé aquela que considera a organi-
zagao em seu sentido mais amplo, incorporando, assim, tanto seu ambiente
interno como o externo. F nessa dimensio que se procede a definicio de
estratégias e diretrizes gerais de acdo de longo prazo, com relagdo as areas

especificas de atuagao da organizagdo.

Na dimensao tatica, ou intermediaria opera-se o detalhamento dessas
estratégias, com a definicdo de prioridades e metas de longo e médio
prazos, adequadas aos recursos disponiveis, a formulagdo de projetos, a
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previsdo e a alocacdo dos meios necessarios a sua execugao e a avaliagao
de seus resultados.

A dimensao operacional refere-se as acoes e decisdes de curto prazo, que
devem ser adotadas para garantir o desenvolvimento efetivo dos planos e
programas.

Deve-se lembrar que a formulagdo dos planos plurianuais, por suas caracte-
risticas e finalidades, ocorre nas dimensoes estratégica e titica da organiza-
¢do municipal.

Planejamento como Processo

Nesta acepgdo, o planejamento é visto como um conjunto de agoes
interligadas e complementares, realizadas nas diferentes instancias da orga-
nizacdo municipal, visando alcancar um determinado objetivo. Envolve
uma série de atividades que vao manter e alimentar esse ciclo, que é
continuo, entre as quais figuram estudos, decisdes estratégicas e taticas
sobre prioridades, a formulacdo de planos e programas, o acompanha-
mento e o controle de sua execugdo. Pressupde, ainda, a possibilidade de
novos fatos e situagdes que podem influir no desenvolvimento desse
processo, revertendo e alterando os rumos e os contelidos dos trabalhos
que realiza.

Como tal, vai envolver todos os 6rgaos de diferentes niveis hierarquicos que
fazem parte da estrutura administrativa do Municipio, conforme o estagio
ou o tipo de acdo que esteja em andamento. E, assim, vai incorporar o
caréter de fungao gerencial, vista anteriormente, compreendendo agdes no
nivel estratégico ou institucional, tatico e operacional da organizacao.

Trata-se, portanto, de uma forma de agdo continua, permanente e sis-
temética, que, ao longo de seu desenvolvimento, incorpora a idéia de
atuagdo conjunta dos diversos setores da organizacao, de existéncia de uma
base de informagbes, bem como de recursos, técnicos e humanos, que
apd6iem sua execugdo, garantindo o acompanhamento, a avaliagdo e as
tomadas de decisdes, em todas as suas fases. Essa sistematica é ilustrada no
fluxograma a seguir.
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Processo de planejamento

Reavaliac¢io Decisiao Execugio
A 4
Formulag¢iao Prioridades e
geral metas I
A
Acompanhamento
Novas propostas Redefini¢iio e avaliaciio Pesquisas, relatérios

de propostas der e

woaae | v v v

Entender o planejamento como processo implica... reconhecer que nao é
uma atividade que se esgote na concepgao de um plano, de um programa,
ou de um projeto. Estes sao mecanismos instituidos para facilitar o alcance
de metas, ou seja, sdo meios de estruturar recursos e agoes voltados para
certos objetivos que dessa forma podem ser melhor geridos e controlados™.

Além disso, esses planos e programas constituem meios de dar transparéncia
as agbes governamentais e permitir o controle, em suas varias modalidades.

Vale lembrar que essas condigoes estdo presentes em qualquer conceito ou
modalidade de planejamento, seja ele referente a uma instancia estratégica,
tatica ou operacional, praticado de forma mais ou menos democrética, seja
proveniente da drea privada ou governamental.

Pode-se também identificar esse conjunto de agdes com os respectivos
responsaveis, como préprio de um sistema especifico, com elementos
préprios, hierarquizados, e que atuam de forma integrada, articulando-se
continuamente, para garantir a consecucao de suas finalidades. Esse aspecto
do planejamento serd retomado adiante, ao se falar em sua relagdo com os
sistemas orgamentario e financeiro.

9 OLIVEIRA, Dauraci Senna. Planejamento Municipal. Rio de Janeiro: IBAM, 1991, p. 23.
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Planejamento como Funcao Governamental

Nessa perspectiva, as caracteristicas do planejamento sdo definidas pelas
peculiaridades do setor piblico e de suas organizagdes, particularmente as
Administragbes Municipais, que constituem objeto deste documento.

Ao contrério das instituicbes privadas, as entidades publicas contam com
uma clientela ampla e diversificada. Sua atuagdo tem um componente
politico mais forte que o das organizagoes privadas, e que coexiste com o
técnico. Ao mesmo tempo devem se ater estritamente a normas e determi-
nagdes legais no desenvolvimento de suas atividades.

Por essas especificidades, suas missoes ou finalidades sdo mais amplas e ndo
tao especificas como as empresas privadas, uma vez que nao visam lucros,
mas, antes, a prestacdo de servigos ao publico. Tais finalidades vao se
traduzir na producdo de servicos, bens e mudangas sociais, em prol da
melhoria das condicoes de vida.

Todas essas questdes conferem ao planejamento governamental algumas
caracteristicas que se complementam e se correlacionam, entre as quais
podem ser citadas a coexisténcia de suas dimensoes técnica e politica, sua
natureza legal, impositiva e indelegavel, e sua concepgao comossistema inter
relacionado aos sistemas orcamentério e financeiro.

A esse respeito, é de referir, mais uma vez, o papel preponderante do
planejamento governamental no conjunto de medidas que a LRF preconiza
para o aprimoramento da gestao publica, juntamente com a transparéncia,
o controle e a responsabilizagdo dos gestores. Entre tais medidas, destaca-se
a integracdo entre planejamento e o orcamento, de forma a permitir,
inclusive, a instituigdo mais criteriosa de previsdes e metas e de parametros
para a avaliagdo do desempenho da gestao.

Sob o aspecto técnico, o planejamento governamental pode ser considera-
do como uma modalidade de acdo administrativa a ser desenvolvida com
metodologias especificas, pessoal capacitado ou com conhecimentos es-
pecializados, informagoes adequadas para as decisoes e para as acoes de
acompanhamento, controle e avaliagao de sua execugao. Estas sdo, portan-
to, as condigdes materiais ou instrumentais para sua realizagdo.
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Ao mesmo tempo, coexiste com essa dimensdo uma vertente politica, que
diz respeito aos interesses e as aspiragdes de diferentes grupos sociais que
convivem no ambiente externo da organizagdo, aqui entendida como a
Administracdo Municipal, e que vao tentar se representar na colocagao de
suas necessidades. Tais interesses decorrem, também, de compromissos e
pactos assumidos pelos governantes.

A conjugacdo de todas essas demandas se da a partir de disputas e
negociagoes entre 0s Varios segmentos sociais, 0 que nem sempre ocorre
de forma equilibrada: muitas vezes, prevalecem na formulacdo de planos
de acdo governamental, interesses de grupos com maiores recursos de
poder, graus de representatividade e capacidade de organizacao e pressao.

Administrar essas dimensdes, de forma a conciliar tais interesses face aos
recursos existentes, constitui a solugdo para a obtencdo de melhores
resultados com o planejamento. E, certamente, tal iniciativa vai envolver a
criacdo de canais e espagos que facilitem a incorporagao das demandas dos
segmentos sociais com menor capacidade de influéncia nas decisdes gover-
namentais, propiciando, a0 mesmo tempo a ampla participagdo da popu-
lacdo no debate e na priorizagdo de problemas e propostas, inclusive com
relacdo a sua implementacao.

A natureza do planejamento governamental

Mais que um instrumento da agdo publica, o planejamento governamental
é hoje uma imposicao constitucional. Como foi visto, na primeira parte
desse documento, a Constituicio Federal de 1988, através de vdrios
dispositivos, lhe confere carater imperativo, ao estabelecer a obrigatorieda-
de de formulagdo de planos, de forma ordenada e sequencial, para o
atingimento de objetivos previamente estabelecidos e que dizem respeito
ao progresso econdmico e social, de modo geral.

A partir dessas determinagdes, para além de atribuicdo indelegavel e
inafastavel das entidades piblicas, o planejamento perde a sua conotagao
de instrumento técnico, a ser ou nao adotado e praticado, de acordo com
a vontade dos dirigentes, passando a constituir uma funcao do governo, de
carater permanente.
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Para Castro Aguiar, ndo se trata de..uma atividade acidental, isolada,

esporddica, que se verifique apenas em determinado momento, mas um

procedimento constante, uma seqtiéncia de atos necessdrios a obtencao de
10

um fim'9,

Observa-se que, ao assumir a condigdo de atividade permanente e continua
de geracao de servicos, bens e, basicamente, mudancas sociais e econdmi-
cas, o planejamento governamental incorpora algumas caracteristicas das
demais formas ou manifestagdes sobre as quais se comentou anteriormente,
quais sejam, como fungdo gerencial e como processo.

Relembrando o que foi exposto, na condicdo de funcao gerencial, o
planejamento é desenvolvido em todos os niveis da organizagdo, nas
dimensoes estratégica, tatica e operacional, com a representacio de todas
as instancias e de todos os membros da organizagdo. A esse respeito, vale
lembrar, mais uma vez, a necessidade de mecanismos para efetivar a
participacdo da sociedade, como forma de lhe dar maior credibilidade e
substancia, bem como para atender os principios da transparéncia e do
controle, preconizados na Lei Complementar n® 101/2000.

Quanto a seu entendimento como um processo, através do qual se busca
transformar a realidade, segundo os objetivos da sociedade, levando em
conta as caracteristicas do meio ambiente e os recursos disponiveis, o
planejamento constitui uma atividade integrativa, propiciando um sistema
de tomada de decisoes, que atua como rede ou marco de referéncia para
as outras atividades da organizagdo, e, no nosso caso, da Administragao
Municipal.

Ha que se considerar, ainda, que o carater institucional que lhe é conferido
a partir das determinagdes constitucionais, e, mais recentemente, da Lei
Complementar n° 101/2000, nao reflete, apenas, a mudanga quanto a
utilizagao obrigatéria de um instrumental, mas também sua conversao em
uma instituicao juridica A esse respeito, segundo José Afonso da Silva,...o
planejamento passou a ser um mecanismo juridico por meio do qual o
administrador deverd executar sua atividade governamental na busca da
realizacdo das mudancas necessdrias a consecucao do desenvolvimento
econdémico e social'.

10 AGCUIAR, Castro. op. cit., p. 33.
11 SILVA, José Afonso. Direito Urbanistico Brasileiro, p. 86.
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Uma vez aprovados, os planos adquirem caracteristicas juridicas, com
natureza e efeitos de lei, podendo instituir direitos e obrigaces, além de
autorizar a realizacdo de despesas. Assim, mais que atos administrativos,
sao atos legislativos, veiculados por lei, e com forca de lei. Nao s6 criam,
como limitam, restringem, disciplinam, alteram e extinguem direitos, o que
s6 a lei pode fazer. Por eles, as pessoas ficam obrigadas a fazer ou a deixar
de fazer alguma coisa, excecao feita a lei orcamentdria anual, que ndo conterd
dispositivo estranho a previsao da receita e a fixagcao da despesa, embora
possa conter autorizagao para abertura de créditos suplementares e contra-
tagdo de operacdes de crédito’?.

Comenta Nilo de Castro, no que se refere especificamente ao Plano
Plurianual:

A matéria do plano é necessariamente de lei. O artigo 167, § 1°da
Carta da Reptiblica o estatui: despesa de capital sé se realizarg,
havendo-lhe extensdo a outro exercicio financeiro, se tiver sido inclui-
da previamente no plano plurianual, ou se a inclusio em lei que
autorize e fixe o montante das dotagées que anualmente constarao do
orgamento, durante o prazo de sua execugao. Constarao do plano os
recursos necessdrios para os investimentos, assim como os que cobri-
rao os gastos decorrentes das despesas de capital, destinadas a
manutencao dos referidos investimentos. A previsao implica processo
continuado das proje¢Ges ano a ano, consoante a técnica de planeja-
mento, pois ndo se improvisa em agoes publicas'>.

Assim devem ser também entendidas as disposicdes da Lei Complementar
101/2000, ao reforcar o cardter institucional do planejamento governa-
mental, seja pelas novas caracteristicas que as Leis de Diretrizes Orga-
mentdrias e do Orgcamento Anual devem adquirir, seja pelo estabeleci-
mento de mecanismos de transparéncia e controle das agdes de governo,
bem como de responsabilizagdo e aplicagdo de penalidades pelo seu ndo
cumprimento.

Por todas essas razoes, a efetiva observancia dos preceitos da Lei Comple-
mentar 101/2000 implica a adogdo de uma visao do planejamento gover-
namental como um sistema integrado aos sistemas orcamentario e finan-

12 AGUIAR, Castro. op. cit., p. 38.
13 CASTRO, José Nilo. op. cit., p. 246.
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ceiro, exercido em suas dimensoes estratégica ou institucional, tatica e
operacional, comportando mecanismos de acompanhamento, avaliacdo e
redefinicdo de rumos, meios e recursos, de modo a se configurar em um
processo permanente e continuo.

O caréter dindmico dessa integracao entre sistemas, conforme José Afonso
da Silva, (...) é préprio das estruturas. Nao se trata, por isso, de simples
justaposicao de planos, mas de uma vinculagao permanente e continua, que
nao admite interrupgdo, de sorte que os planos mais gerais e globais
abrangem os mais concretos e a execucdo destes leva a materializacao
daqueles'.

Na&o se trata, portanto, de uma novidade da LRF, ja que sua instituicdo como
sistema orcamentdrio foi preconizada na Carta Constitucional de 1988.
Além disso, a concepcao sistémica do planejamento decorre de seus
atributos de processo e de fungao gerencial, anteriormente discutidos.

E, por outro lado, o orcamento tem estreita ligacio com o planejamento,
ja que sua formulacao decorre de uma programacao de médio prazo, que,
por sua vez, resulta do detalhamento de longo prazo. Deve, assim, ser
considerado como uma peca do planejamento, ao mesmo tempo em que
seus elementos constituem, em conjunto, 0s recursos que instrumentalizam
o planejamento.

Assim, o orcamento atua como um elo entre os sistemas de planejamento
e de finangas, possibilitando... a operacionalizagao dos planos porque os
monetariza, isto €, coloca os planos em funcdo dos recursos financeiros
disponiveis. (...) A integracdo planejamento/orcamento € a ténica hoje em
dia, servindo como uma ferramenta capaz de consertar as distor¢ées admi-
nistrativas e remover os empecilhos institucionais que dificultam a moderni-
zagdo dos métodos e processos administrativos no Brasil'®.

Esta é também a opinido de José Nilo de Castro:

Hoje, no orcamento, associa-se a idéia de planejamento. E que
pressupde o orcamento, que tem como fungdo especial ser ins-

14 SILVA, J. Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sao Paulo: Malheiros, 1997,
p. 670.

15 MACHADO Jr., ). Teixeira. REIS, H. Costa. A Lei 4320 Comentada. Rio de Janeiro: IBAM,
1996, p. 11.
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trumento da Administragao Piblica, vérios controles, como o politico
(0 que se gasta no Executivo), o juridico (se cumpre a lei, pois o
orcamento é a lei de meios), o contabil, o econémico, o financeiro e
o administrativo (patrimonial, operacional)'®.

ELABORANDO O PLANO PLURIANUAL

Objetivo e Contetido do Plano Plurianual

Ao complementar os principios estabelecidos pela Constituigdo Federal, ja
comentados neste texto, a Lei de Responsabilidade Fiscal impde as entida-
des publicas, entre as quais os Municipios, a realizagao de controles mais
apurados sobre suas despesas e receitas, 0 que s6 sera possivel a partir da
adocdo do planejamento financeiro como prética permanente.

Nesse contexto, o Plano Plurianual (PPA), entendido como o instrumento
utilizado pelo Chefe do Executivo Municipal para estabelecer diretrizes,
objetivos e metas quanto a realizagdo de despesas de capital e outras dela
decorrentes, assim como das relativas aos programas de duragao continua-
da'?, passa a ser o alicerce do sistema de administracio financeira dos
Municipios.

Sua vinculagdo ao planejamento financeiro lhe confere, ainda, o status de
referéncia basica para a elaboracdo dos demais instrumentos que integram
o sistema orcamentdrio na drea publica, quais sejam, as leis de Diretrizes
Orgamentdrias e de Orcamento Anual. Assim, cabe ao PPA definir o que
realizar em um periodo determinado, para que sejam alcangados os
objetivos estratégicos estabelecidos pela administragdo, traduzindo-os em
agoes concretas.

Para a melhor compreensdo de seu contetido, é importante estabelecer o
significado de despesas de capital, segundo o Professor Heraldo da Costa
Reis'8:

16 CASTRO, J. Nilo, op. cit., p. 244.
17 Constituigao Federal, art. 165, § 1°.
18 MACHADO Jr., J. Teixeira. REIS, H. Costa. Op. cit., p. 48.
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Des sde ca i(al “o grupo de despesas da administragdo publica,
W P direta ou indireta, com intengdo de adquirir ou
—_— constituir bens de capital que contribuirdo para a

produgio ou geragdo de novos bens ou servigos e
integrario o patrimonio publico.”

Pode-se deduzir, a partir de tal definicao, que o PPA tratard em primeiro
lugar das despesas que produzem efeitos econémicos e sociais de longo
prazo, além de efeitos de carater patrimonial.

Na elaboracao do Plano deverd ser dada atengao especial aos investimentos
(planejamento e execucao de obras e aquisicdo de equipamentos, materiais
permanentes e de imdveis necessarios a realizacao de obras), uma vez que
a LRF, em seu art. 5° § 5° veda a consignacdo, na lei orcamentéria, de
dotagdo para tal finalidade com duragao superior a um exercicio financeiro,
que ndo esteja prevista no Plano Plurianual.

Adicionalmente, o Plano deverd apresentar a previsao, para o periodo a
que se refere, dos gastos decorrentes das despesas de capital citadas acima.
Assim, se no periodo existem gastos ali consignados para a construgao de
unidades escolares, devem ser igualmente previstos e consignados os que
se destinardo a sua manutencao.

Finalmente, deverd conter a previsdo de gastos relativos a realizacao de
novos programas de duragdo continuada, como, por exemplo, na Adminis-
tracdo Municipal, a implantagdo da guarda municipal ou de servico de
apoio ao pequeno produtor rural.

A respeito deste assunto, deve-se, entretanto, observar o que a LRF es-
tabelece, ao tratar da despesa publica, nos seus artigos 15 a 17. Est ali
disposto que a criagao, a expansao ou o aperfeicoamento da agao gover-
namental, que acarrete aumento de despesa, serd considerada irregular e
lesiva ao patriménio publico se ndo estiver compativel com as diretrizes,
prioridades e metas previstas no Plano Plurianual e na Lei de Diretrizes
Orgamentdrias (art. 16, § 1°, Il). Como a compatibilidade deve existir tanto
no caso de despesas que decorram da criagdo de novas agdes governamen-
tais, quanto nas relativas & expansao ou ao aperfeicoamento de agoes ja
existentes, é recomendavel que tais situacdes constem também do PPA.
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Metodologia

A metodologia mais adequada para a elaboracdo do Plano Plurianual se
desenvolve em etapas sucessivas, decompondo objetivos mais gerais em
mais especificos, até que seja possivel identificar o conjunto completo das
agoes que devem ser realizadas, garantindo o respeito aos propdsitos
maiores da administracdo.

Pode-se visualizar melhor esta metodologia com o esquema apresentado a
seguir.

MACRO MAC MACRO

CRO MACRO .
OBJETIVO OBJETIVO OBJETIVO . OBJETIVO
\ 1 ’ \ 2 / 3 n

PROGRAMA 2

/|

p— A
A(;1AO AGAO A(;nAo
2

Componentes do Plano Plurianual

No esquema apresentado acima, identificam-se os seguintes componentes:

¢ Os objetivos estratégicos, que estdo diretamente vinculados com os
propésitos governamentais. Pode-se citar, como exemplos destes, a
promocao da cidadania e da inclusédo social, a promocao do desenvol-
vimento local sustentavel, entre outros.

e Osmacroobijetivos, que resultam do desdobramento, em primeiro nivel,
dos objetivos estratégicos, e conformam as grandes linhas da agdo do
governo.

e Os programas, resultantes da decomposicao das grandes linhas de agao
em objetivos mais analiticos, e, portanto, mais especificos. Sua identifi-
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cacdo deve ser feita a luz da estrutura funcional da Prefeitura, o que
facilita a atribuicdo das responsabilidades para a sua execucao.

¢ O passo final é o estabelecimento das agdes que, executadas em
conjunto, contribuirdo para a concretizagao dos objetivos dos programas.

Etapas do Plano Plurianual

A metodologia de elaboragdo do Plano Plurianual obedece a seguinte
cronologia:

FORMULAGAO
DOS MACROOBJETIVOS

FORMULAGAO
DOS PROGRAMAS

FORMULAGAO DE _
ALTERNATIVAS DE AGAO

Determinagao das
disponibilidades

financeiras
ESTABELECIMENTO DAS /

ALTERNATIVAS DE AGAO

ELABORAGAO DO
PLANO

a) Formulagdo dos Macroobjetivos

O primeiro passo é a formulagdo dos macroobijetivos, o que deve ser feito a
luz dos objetivos estratégicos e das diretrizes expressas no plano de governo.

Cada macro objetivo deve ser acompanhado da justificativa ou indicagdo de
como ele se vincula com o objetivo estratégico ao qual esta relacionado, e
detalhado através das linhas de agdo a serem priorizadas para a sua consecucdo.

O quadro a seguir apresenta um exemplo de objetivo estratégico e dois
macroobjetivos a ele relacionados.
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Obijetivo Estratégico X Macroobjetivos

OBJETIVO ESTRATEGICO
Promover a cidadania e a inclusao social

Conceber e implementar servigos publicos municipais de educagdo,
salide e habitacéo.

MACROOBJETIVO 1 — Ofertar ensino fundamental de qualidade para
todos

A promogao da cidadania e da inclusao social estao diretamente ligados
a capacidade do governo de garantir a oferta de um ensino fundamental
de qualidade para todos os cidadaos, em particular para todas as criangas
em idade escolar.

As agoes do governo, nesse campo, serdo orientadas para:

T ¢ Carantir ensino fundamental de qualidade para todas as criangas em
idade escolar;
¢ |Intensificar as agoes de valorizacdo do magjstério do ensino fundamen-
tal;
e Valorizar a gestao escolar do ensino fundamental, com a implemen-
tagdo de indicadores de qualidade e de rendimento escolar;
e Reduzir a repeténcia e a evasao escolar no ensino fundamental.

MACROOBJETIVO 2 - Assegurar a prestacao de servigos de protecao
a populacao mais sujeita a exclusao social

E essencial assegurar um sistema de protecdo social aos estratos da
populagao mais vulneraveis.

As agoes do governo, nesse campo, serdo orientadas para:

e Melhorara gestao dos programas assistenciais e ampliar a sua cobertura;

e Apoiar iniciativas de entidades ndo-governamentais na prestagao de
servigos assistenciais e de protecgdo juridica as populagoes carentes;

e Ampliar as acdes ligadas a satde dos idosos;

e Promover a criagao e o desenvolvimento de cooperativas populares.
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Vale destacar que a definicio dos macroobjetivos deve envolver os res-
ponsaveis pelo planejamento setorial, que, geralmente, por forca da exis-
téncia de recursos financeiros vinculados, é realizado em dreas espe-
cializadas nas Administragbes Municipais, como é o caso da educagdo, da
salide, da acdo social e outras'.

b) Formulacao dos programas

As linhas de agdo propostas para cada macro objetivo servirdo como base
para detalhar os programas, apresentando-se para cada um deles:

= Objetivo Programatico — descrigao sucinta dos resultados esperados do
programa;

= Indicadores - descrevendo a situacao atual (ex-ante) e a desejada depois
da realizacdo do programa (ex-post).

Pode-se definir indicador como uma caracteristica ou um conjunto de
caracteristicas que sinaliza ou demonstra a evolugao, o desenvolvimento ou
0 avango rumo aos objetivos de um programa. No caso do Plano Plurianual,
a cada indicador seréo atribuidos dois valores: (1) o valor atual, que revela
arealidade, e (2) o valor final, que traduz a situagéo desejada, cabendo ao
programa realizar a transicdo de um para outro.

O uso de indicadores facilita o processo de planejamento, bem como o
acompanhamento e a avaliagdo de resultados. Adicionalmente, a sua
utilizagdo também torna mais racional o desdobramento do programa nas
diversas agdes que o compordo, garantindo, assim, que os resultados
obtidos em cada uma delas contribuirdo para que sejam atingidos os
propésitos do programa. Outro aspecto importante é que o uso de in-
dicadores contribui para fundamentar uma argumentacdo com vistas a
tomada de decisao.

A escolha dos indicadores ndo é tarefa simples, sendo realizada, na maioria
das vezes, de forma quase artesanal. Sua definicdo deve ser feita “sob

medida” para cada programa, em razdo da diversidade de programas

19 Exemplificando: a Emenda Constitucional n2 14/96 criou o Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do Magistério — FUNDEF —
e a EC 29 de 2000, que vincula recursos orcamentarios a gastos na Satde.
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realizados pelos governos municipais, bem como dos diferentes cenarios e
conjunturas onde eles se desenvolvem.

A inexisténcia de indicadores-padrao faz com que os responsaveis pela
elaboracdo do Plano Plurianual assumam a tarefa de identificar os in-
dicadores que melhor contribuem para a avaliacio do desenvolvimento e
dos resultados dos diversos programas. No sentido de tornar esta selegdo a
mais criteriosa possivel, recomenda-se:

e atribuir a responsabilidade de escolha dos indicadores as equipes incum-
bidas do desenvolvimento das propostas setoriais (educagao, satide, etc.);

e procurar garantir a representatividade e a disponibilidade ao longo do
tempo (série histérica) dos indicadores escolhidos.

Garante-se a representatividade de um indicador através da identificacao
das manifestagdes ou evidéncias que sinalizariam no sentido da evolucao
entre a situagdo atual — que se deseja mudar, e a situagao prevista, que é o
cenario idealizado como resultado da intervencao.

Ja a disponibilidade estd associada a uma série de caracterfisticas que
garantem a utilidade do indicador no tempo e a um custo adequados.

A tabela a seguir, adaptada da publicacdo Critérios para a Geragao de
Indicadores de Qualidade e Produtividade no Servico Publico®®, apresenta
alguns critérios que podem ser adotados, quando da sele¢do dos indicadores.

20 Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento — MEFP — Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada — IPEA - Programa de Qualidade e Produtividade, Brasilia (1991).
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Principais Critérios para a Selecao de Indicadores

Critérios Descricao
Seletividade Captagao de uma caracteristica chave da situagao que se procura
descrever.
Simplicidade Compreensao e aplicagao faceis, utilizando-se unidades

adimensionais ou dimensionais simples, como percentagens,
unidades de tempo, distancias etc.

Abrangéncia Representatividade adequada da situagdo a que se refere.

Rastreabilidade |Possibilidade do registro, da manutencao e da disponibilidade dos
dados e do método adotado para a sua determinagao.

Comparabilidade |Facilidade de comparagao com referenciais apropriados.

Estabilidade Validade duradoura e geragao a partir de procedimentos que podem
ser padronizados e incorporados a rotina do gestor da agdo.

Baixo custo Custo de geragdo baixo.

Usando o exemplo da drea da educacdo, o quadro a seguir apresenta dois
programas associados ao objetivo “ofertar ensino de qualidade para todos”.

OBJETIVO ESTRATEGICO

= Promover a cidadania e a inclusao social

Conceber e implementar as politicas piblicas nas dreas de servicos
publicos de educacao, satde e habitacdo.

MACROOBJETIVO 1 — Ofertar ensino fundamental de qualidade para
todos

A promogao da cidadania e da inclusao social estao diretamente ligadas
a capacidade do governo de garantir a oferta de um ensino fundamental
de qualidade para todos os cidadaos, em particular para todas as criangas
em idade escolar.

As acdes do governo, nesse campo, serdo orientadas para:

e Garantir ensino de qualidade para todas as criangas em idade
escolar;

e Intensificar as agoes de valorizacido do magistério do ensino funda-
mental;

36

CADERNO 03



¢ Valorizar a gestao escolar do ensino fundamental, com a implemen-
tagdo de indicadores de qualidade e de rendimento escolar;
¢ Reduzir a repeténcia e a evasao escolar no ensino fundamental.

PROGRAMAS
Programa 1 — Aceleracao da aprendizagem

Objetivo Programatico
Assegurar a eqlidade nas condicoes de acesso, permanéncia e éxito
escolar do aluno no ensino fundamental.

Indicadores: Unidade indice indice
medida recente futuro
Distorgao idade/série do aluno % 46,00 45,00
Taxa de evasao % 3,90 3,00
Taxa de repeténcia % 23,20 19,00

Programa 2 — Escola de qualidade para todos

Objetivo Programatico
Contribuir para a universalizacdo do ensino fundamental de qualidade.

Indicadores: Unidade | Indice indice

medida | recente | futuro
Taxa de conclusdao do ensino fundamental % 96,00 97,00
Taxa liquida de escolarizagdo do ensino fundamental % 23,20 19,00

c) Formulagao das Alternativas de Acao

Nesta etapa, determinam-se, para os programas definidos, todas as alterna-
tivas de agdo possiveis. Isso exige alta criatividade do administrador, pois
ela sera mais efetiva na medida em que se formule o maior niimero possivel
de alternativas.

As alternativas serdo descritas, apresentando-se para cada uma:

— tipo da agdo — as acdes serdo desdobradas quanto a sua natureza,
podendo ser utilizada a classificagdo da portaria 9/74 do Ministério do
Planejamento e da Coordenacgdo Ceral, que define:

37

CADERNO 03



Projeto instr to de prog para alcangar os objetivos

de um programa, I do um j de operagodes
limitadas no tempo e das quais decorre um produto final,
que re para a ao ou o aperfeicoamento da

acao do governo.

instrumento de progr ao para al car os objetivos
o8 de um programa, envolvendo um conjunto de operacdes
M que se reali de modo L e per te,
arias a tencédo da acao de governo.

— descricao do produto— a descricao sucinta do resultado da realizagao
da acdo. Exemplos:(1) construcao de estrada vicinal de 15 km (Proje-
to); (2)manutencao de atividades de ensino para 2000 alunos (Ativi-
dade).

— unidade de medida — a unidade usada para medir a carga de
trabalho Exemplos:(1) km a construir (Projeto); (2) alunos a ensinar
(Atividade)

— metas — o resultado final pretendido para a acdo e os intermedidrios,
obtidos ao longo do periodo de planejamento (cronograma fisico),
expressos na unidade indicada. Exemplos: (1) 15 km de estradas cons-
truidas; (2) 2000 alunos ensinados.

— custos —o total dos insumos utilizados para a concretizagao do resultado,
decomposto nas parcelas relativas a cada periodo de planejamento
(cronograma financeiro).

Utilizando o primeiro dos programas da pdagina anterior, incluido no
exemplo de Programas e seus Indicadores, apresentam-se, a seguir,
algumas alternativas que poderiam ser estabelecidas.
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OBJETIVO ESTRATEGICO
Promover a cidadania e a inclusao social.

MACROOBJETIVO 1 - Ofertar ensino fundamental de qualidade para
todos.

PROGRAMAS
Programa 1 — Aceleracao da aprendizagem

Objetivo Programatico:
Assegurar a eqiiidade nas condigbes de acesso, permanéncia e éxito
escolar do aluno no ensino fundamental.

Indicadores: Unidade Indice Indice
medida recente futuro
Distorcao idade/série do aluno % 46,00 45,00
Taxa de evasao % 3,90 3,00
Taxa de repeténcia % 23,20 19,00
Tipo Nome da Ac¢ao/Produto Unidade Total 2002 2003 2004 2005
de Medida
A Alimentacao escolar
Aluno beneficiado Unidade 2.000
Custo R$1 720.000 180.000 180.000 180.000 180.000
A isténcia médica e od légica a
alunos da rede piiblica
Aluno assistido Unidade 1.000
Custo R$1 120.000  30.000 30.000 30.000 30.000

A Distribuicao de livros diddticos a
alunos e professores do ensino

fundamental
Exemplar distribuido milhar 48
Custo R$1 240.000  60.000 60.000 60.000 60.000
P Veiculos para o transporte escolar
Veiculos adquiridos unidade 3 2 1
Custo R$1 270.000 _180.000 _ 90.000
P Equipamentos de informatica para
escolas da rede piblica
Unidade escolar equipada unidade 15 6 3 3 3
Custo R$1 300.000 120.000 _ 60.000 _ 60.000 _ 60.000
A Corregao do fluxo escolar —
Aceleragdo da aprendizagem
Aluno beneficiado unidade 550
Custo R$1 100.000  25.000 25.000 25.000 25.000

A Distribuicao de material diddtico a
alunos e professores da rede piiblica
Médulo distribuido milhar 12
Cusio R$1 84000 21,000 21,000 21,000 21,000
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Determinacao das Disponibilidades Financeiras

Para a tomada de decisdo quanto ao que realizar no quadrimestre, o
administrador municipal deve saber, com precisdo, quais sao as suas
disponibilidades para a criagdo ou a expansdo dos servigos ptblicos de
competéncia da Prefeitura. Tal conhecimento é possivel através de uma
visualizacdo dindmica dos fluxos monetérios no perfodo, construida a partir
de duas varidveis fundamentais: valor — montante monetario relativo a uma
entrada (receita) ou a uma saida (despesa) — e tempo — o instante em que
ocorre a entrada ou a saida.

Esta visdo dindmica também se imp6e, na medida que o administrador pode
interferir no fluxo projetado através de medidas de contencao de determi-
nados gastos ou de expansao de receitas.

Ela deve ser construida a partir de projecées das entradas e das saidas ao
longo do periodo analisado. Assim, o primeiro passo é determinar os valores
esperados para receitas e despesas, e, como se objetiva desenhar um fluxo
monetdrio, este trabalho deve considerar todas as fontes de captacao de
recursos bem como todas as aplicagées, sejam elas orcamentadrias ou extra-
orcamentarias.

1. Previsao de Receitas

As receitas devem ser tratadas nos seguintes grupos distintos. O primeiro é
constituido pelas receitas proprias do Municipio, sobre as quais o adminis-
trador local tem ampla capacidade de gestdo. O grupo das receitas de
convénios que resultam de negociacao etc. E o dltimo grupo, em que estao
aquelas sobre as quais a administragdo municipal tem reduzida influéncia
e onde se destacam as transferéncias constitucionais.

As receitas do primeiro grupo devem ser estimadas em funcao do compor-
tamento dos contribuintes, da possibilidade de ampliagdo da base tributaria,
de mudancas de aliquotas ou, ainda, em funcao de acdes que venham a
ser realizadas, visando diminuir a sonegacdo e melhorar o resultado da
cobranga dos créditos tributarios. Cabe destacar que as agdes que concor-
ram para ampliar as estimativas de receitas deverdo constar do Plano
Plurianual, integrando programas de modernizacio administrativa. No
Anexo |, apresenta-se um exemplo de como estimar estas receitas.
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Para as receitas do grupo em que é parcial a influéncia do Municipio,
sugere-se avaliar a capacidade do Municipio de poder manté-las nos niveis
atuais ou até amplid-las, seja através de negociacao ou mesmo realizando
algumas agoes que concorram para muda-las, como é o caso do FUNDEF
(aumento da oferta de matriculas na rede piblica de ensino fundamental)
e do SUS (mudanca para a gestdo plena dos servicos de satide). Na hip6tese
de manutencdo dos niveis atuais, adotar-se-4 o método de estimativa
mostrado no Anexo Il. Trata-se de um método que parte do principio de
que os niveis dos Gltimos anos serdo mantidos e corrige tais valores em
fungdo da inflacdo no periodo.

Para estimar as receitas do terceiro grupo, recomenda-se a formulagao de
cendrios baseados em hipdteses de comportamento da economia, cons-
truidos com dados obtidos em 6rgaos como secretarias estaduais de fazenda
ou planejamento, IBGE, IPEA, FIPE, e outros. A ndo disponibilidade de
dados nao deve, entretanto, fazer com que nao se realize qualquer estudo.
Adota-se, nesse caso, o método descrito no Anexo Il, que, apesar de
conservador, como ja citado, pelo menos atualiza estes valores em fungao
da inflacdo do perfodo.

2. Previsao das Despesas

As despesas também devem ser divididas em grupos para efeito de deter-
minacdo das disponibilidades:

Despesas Fixas — tém cardter permanente e continuo e um alto grau
de exigibilidade, ja que estdo diretamente associadas a manutengao
da prestagdo de servigos pelo poder piblico, o que também |hes
confere importancia do ponto de vista politico.

Ao mesmo tempo, uma vez que representam a maior parcela das
despesas governamentais, adquirem, também, importancia do ponto
de vista econémico.

Entre as despesas que se classificam como fixas, destacam-se:

— pessoal fixo
— consumo
— aluguéis

Despesas variaveis— sao despesas necessdrias ao funcionamento das
atividades- meio e fim, cuja ocorréncia nao é freqiiente.
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Outro fato a ser considerado no calculo das disponibilidades, além da
natureza da despesa, € a vinculagdo, imposta por Lei, de parte da receita a
gastos minimos para determinadas funcbes de governo, como € o caso da
educacio e da salde, ja citadas neste documento. Elas podem ser fixas ou
varidveis, devendo ser previamente estabelecidas.

3. Determinacao das Disponibilidades Financeiras

O primeiro passo para calculo das disponibilidades é a determinagdo do
total de despesas vinculadas, o que pode ser feito com o auxilio do quadro
abaixo:

Calculo do Total a Vincular por Ano

RECEITAS 2002 2003 2004 2005
Receitas tributarias (@)
- vincular educacao (25%-CF,art. 212) (b)
— vincular sadde (15% -EC 29) (c)
Outras vinculacbes (d)
Total a vincular (e)

a) estimativa da receita de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias constitucionais da Unido e dos estados;

b) parcela a vincular a educagao;
¢ parcela a vincular a satide;

d) outras vinculagées (é o caso do PASEP, por exemplo, para o qual os
Municipios que continuam vinculados contribuem com 1% da sua
receita total)

O préximo passo € calcular as despesas fixas ou varidveis ja comprometidas

no periodo, destacando aquelas que estdo vinculadas a receitas e identifi-

cadas no quadro anterior. Este célculo é resumido a seguir.
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Despesas Totais por Ano

DESPESAS 2002 2003 2004 2005
Despesa total (e)
Vinculada )

Educacao ®

Saiide (h)

Outras )

e) despesa total ja comprometida no periodo;
f)  parcela relativa a despesas vinculadas (g)+(h)+();
g parcela da despesa vinculada a educacao;

h) parcela da despesa vinculada a sadde;

i) parcela referente a outras vinculagées.

O passo final é determinar as disponibilidades financeiras ano a ano,
conforme indicado adiante.
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Calculo das Disponibilidades Financeiras

Exemplo: 2002 2003 2004 2005
Receita total ()
Despesa total 0]
Disponibilidade total (m)
A vincular (n)
Educacao ()
Saide (p)
Outras (q)
Disponibilidade liquida (r)

i) receita total prevista ano a ano;

j) despesa total ano a ano;

k) disponibilidade total () — (I);

) avincular (0)+(p)+(@q);

m) avincular educagao = (b)-(g), se resultado positivo; ou zero, se negativo;
n) avincular sadde = (c)-(h), se resultado positivo; ou zero, se negativo;
o) avincular outras = (d)-(i); se resultado positivo; ou zero, se negativo;

p) disponibilidade liquida = (m) — (n).

Estabelecimento das alternativas de acao

De posse da disponibilidade ano a ano, o administrador pode decidir sobre
o que fazer.

Usando o resultado da etapa descrita no item ¢, onde foram formuladas as
alternativas de agdo, serdo selecionadas, respeitando as prioridades do
governo, aquelas que podem ser realizadas diante dos recursos disponiveis.

Elaboragao do Plano

Uma vez decidido o que e quando realizar no quadriénio, resta apenas dar
o formato final ao plano. Esse documento deve conter o maximo de
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informagodes possivel, tendo em vista que serd enviado a Camara Municipal
para apreciagdo e constituird a pega bdsica para a divulgagdo e o acompa-
nhamento da agédo governamental no perfodo.
Sugere-se, por isso, que ele seja composto de:

Texto redigido em linguagem clara, apresentando:

— os objetivos gerais (estratégicos) e as prioridades do governo;

o0s objetivos para o periodo;
— demonstrativo de célculo dos recursos disponiveis;
— descrigdo dos programas priorizados para o perfodo.

Projeto de Lei

Texto redigido obedecendo as técnicas préprias da redacdo legislativa, que
obedece a esquemas especiais, no sentido de garantir o perfeito enten-
dimento e ainterpretagdo do seu contetido. O Anexo Il contém um modelo
de Projeto de Lei de um Plano Plurianual.

Descricao, no formato indicado no item ¢, dos programas e das agdes que
0s compoem.

ACOMPANHAMENTO, AVALIACAO E REVISAO DO PLANO
PLURIANUAL

Uma vez elaborado com o cuidado técnico apresentado no capitulo
anterior, o administrador publico adquire também a capacidade de acom-
panhar a execugdo do Plano Plurianual, avaliar seus resultados e, sempre
que necessario, revé-lo.

Esta avaliacdo deve ocorrer anualmente, e ser amplamente divulgada, em
respeito ao art. 48 da Lei Complementar 101/2000.
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Se previsto na Lei que instituiu o Plano Plurianual, deve ser enviada
formalmente ao Legislativo.

Nela devem ser apresentados:

e o comportamento das varidveis financeiras que embasaram a elaboracao
do plano;

¢ o relatério demonstrativo, por programa e por acao, da execucao fisica
e financeira do exercicio anterior e a acumulada dentro do periodo de
vigéncia do plano;

e aavaliagdo, a partir dos indicadores dos programas e dos gastos realiza-
dos, da possibilidade de cumprimento das metas fisicas e financeiras;

¢ aindicacdo das medidas corretivas necessdrias.

A formalidade de revisao do Plano ird variar em funcdo do texto da lei que
o institui.

O Anexo 3 contém um modelo de Projeto de Lei do Plano Plurianual. Em

seu o art. 3° é apresentada uma das formas possiveis para estabelecer
condigoes para a realizacdo de modificacbes no Plano.

PREPARANDO A PREFEITURA PARA A ELABORACAO DO
PLANO PLURIANUAL

Como foi visto ao longo deste documento, o Plano Plurianual, cuja elabo-
racao obedece a uma determinagdo constitucional, reflete as politicas e as
metas de longo e médio prazos, e seu conteido constitui a base para a
elaboracdo das Leis de Diretrizes Orcamentarias e de Orgamento Anual.
Sua necessidade é também preconizada na Lei Complementar 101/2000,
ao valorizar o planejamento, a transparéncia e o controle das acdes de
governo, prevendo a aplicacdo de penalidades pelo ndao cumprimento
dessas disposigoes.

O teor dessas determinagdes impoe, portanto, um esforgo aos entes fede-
rados, no sentido de promover a institucionalizagdo do planejamento

governamental como um processo continuo e interligado aos seus sistemas
orcamentario e financeiro.
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Face a essas questoes e a reduzida experiéncia de planejamento que se
observa nos Municipios, sobretudo os de menor porte, como estas Adminis-
tragoes Municipais devem se preparar para promover a elaboracao do Plano
Plurianual, de forma a configurar uma atividade inerente ao processo de
planejamento governamental?

Aimplantagdo e o desenvolvimento de qualquer fungao ou atividade
de governo requerem o prévio estabelecimento de sua forma de
organizagdo, o que, por sua vez, vai requerer a definicao dos recursos
técnicos e humanos a serem utilizados, bem como o estabelecimento
de normas e instrumentos técnicos de regulagao de procedimentos
e de formas de trabalho. Além disso, tais recursos e meios devem
estar definidos em conformidade com as disponibilidades e as pos-
sibilidades da organizagdo, no nosso caso, a Administragdo Munici-
pal, de modo a ndo oneré-la demasiadamente.

Por outro lado, todas essas condicdes devem ser definidas também
em sintonia com as caracteristicas da atividade ou do servigo a ser
realizado, sua abrangéncia, finalidades e forma de desenvolvimento.
Nesse sentido, lembramos, mais uma vez, que o planejamento
governamental, do qual o Plano Plurianual faz parte, é uma funcao
governamental, de carater permanente, a ser realizado em todas as
instancias ou niveis da organizacdo municipal. Decorre desses atribu-
tos sua natureza de sistema, que requer, ainda, para seu funciona-
mento, recursos e instrumentos especificos de controle e avaliagdo.

Deve-se lembrar que, no sistema em questao, compreendido como um
conjunto de elementos interdependentes e articulados entre si para atingir
determinados objetivos, o Plano Plurianual se refere ao planejamento de
médio e longo prazos, a ser elaborado a partir de decisdes e prioridades
formuladas na dimensao estratégica da organizacdo. Convém destacar,
porém, que a elaboracao do Plano requer, ainda, o detalhamento dessas
medidas e prioridades, sob a forma de estabelecimento de metas, adequa-
Gao aos recursos, e definicdo de projetos e demais meios necessérios a sua
execucdo, o que se verifica na dimensao tética. Assim, o Plano Plurianual
serd constituido entre estas duas dimensdes da organizagao municipal. E,
como elemento do sistema orcamentario, deve se relacionar, permanente-
mente, com os demais integrantes deste, representados pelas Diretrizes
Orcamentérias e Orcamento Anual.
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Por outro lado, a organizagao necesséria a realizagdo das atividades préprias
do planejamento governamental pode comportar tanto a previsao de 6rgaos
especificos para este fim, a serem criados formalmente naestrutura adminis-
trativa da Prefeitura, como o seu desenvolvimento, sob coordenacio de
6rgdos e unidades administrativas ja existentes. Para tanto, sera necessria
a atribuigdo formal dessa responsabilidade aos mesmos.

Na verdade, ndo existem modelos ou formas ideais para a organizagdo ou
a estruturagdo de servigos e atividades da Administragdo Municipal. Os
Municipios tém, por competéncia constitucional, capacidade de auto-or-
ganizacao, o que equivale a dizer que cada um deles, de acordo com seu
porte e com os seus diferentes focos e formas de atuacdo, definidos pelas
caracteristicas e peculiaridades locais, deve estabelecer, a partir dos recursos
de que dispoe, a forma que julgar melhor para o desenvolvimento de suas
acoes.

Nesse processo, deve-se ter o cuidado de ndo criar 6rgaos de grande porte
para servigos ou atividades que podem ser desenvolvidos sob a coordena-
cao de um 6rgado ja existente, ou que demandem, para sua realizagdo, um
pequeno nimero de servidores.

Além disso, da mesma maneira que as vocagoes locais mais expressivas ndo
devem ser esquecidas na previsdo de unidades ou equipes voltadas para
essas finalidades, j& ndo se pode conceber, sobretudo nos Municipios
menores, estruturas de grande amplitude ou mesmo as que sdo mais
adequadas as Administracbes Municipais de maior porte, onde os proble-
mas e a complexidade das questes demandam um grau bem maior de
especializacdo e divisdo do trabalho.

Tais estruturas, além de onerar os Municipios, acabam ndo sendo implan-
tadas, seja por ndo corresponder em efetivamente as necessidades de
trabalho, seja pelas dificuldades de toda ordem que essa implantagao vai
acarretar.

Assim, conforme Dauraci Senna, “nos pequenos municipios, o sistema de
planejamento pode ser constituido pelo Prefeito e seus auxiliares diretos”??,

sem a necessidade de se recorrer a criagdo de érgaos para tanto. Observa-se

21 Op cit, p. 45.
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nesse caso que o Chefe do Executivo e sua equipe mais préxima acumulam
as dimensdes estratégica e tatica de atuagdo na organizagao municipal.

Em tal situacdo, os esforcos devem-se concentrar na criacio das demais
condigdes para o desenvolvimento da fungdo governamental de planeja-
mento em toda a sua plenitude, o que vai envolver a identificacdo e a
disponibilizacio dos meios e dos recursos necessarios, a definicio de
responsabilidades e atribuices dos envolvidos, a criagdo de normas e
procedimentos, entre outros.

Ja foi dito que as caracteristicas de contetido e abrangéncia do Plano
Plurianual determinam que sua formulacao seja realizada nas dimensoes
estratégica e tdtica da organizagdo, o que equivale aos niveis hierdrquicos
superiores e intermedidrios de sua estrutura administrativa. E, em Munici-
pios menores, a supervisio e a coordenacao desse trabalho podem estar
atribuidas ao Gabinete do Prefeito ou a outro 6rgao da estrutura adminis-
trativa mais préximo do Chefe do Executivo Municipal.

Em paralelo a definicao da forma de organizacao para o planejamento, ha
necessidade de providéncias quanto a previsdo de recursos e meios para
seu funcionamento.

Em se tratando de um sistema de planejamento, devem-se destacar, entre
essas condicoes, a definicdo das funcdes a serem desenvolvidas; o es-
tabelecimento de atribuigbes e competéncias dos 6érgaos e das equipes
envolvidos, a preparagdo dos recursos técnicos e humanos, a definigao de
procedimentos especificos de trabalho que permitam o desenvolvimento
das agoes de acompanhamento e controle das agdes executadas, o es-
tabelecimento de um sistema de informagdes que apdie as atividades de
acompanhamento e controle, a tomada de decisoes e a definicdo de formas
de participagdo da populagcdo em todo esse processo.

E necessario, ainda, no corpo dessas medidas, estabelecer mecanismos que
possibilitem a melhor integracao do planejamento com os sistemas orga-
mentario e de finangas, de forma, inclusive a atender os preceitos da LRF.

Finalmente, o Municipio deve instituir formas efetivas de participagao da
populacao na elaboracao desse instrumento. Essa condicao é extremamen-

te importante para conferir ao processo de planejamento, em geral, e a
formulagdo do Plano Plurianual, em particular, a legitimidade e a consis-
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téncia de que o mesmo se deve revestir, para alcancar resultados efetivos.
Além do mais, trata-se de um recurso eficaz para fazer valer o controle e a
transparéncia, estabelecidos como principios da gestao piblica e reforgados
nos dispositivos da Lei Complementar n° 101/2000.
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Anexo 1
Estimativa das Receitas Proprias

Um método que pode ser adotado para realizar previsdes de receitas é o
de andlise de tendéncia.?? Trata-se de método mais simples que os demais,
que geralmente, exigem instrumental mais sofisticado.

Exemplificando: supondo que a arrecadagao de um determinado tributo
nos Gltimos anos foi a mostrada no quadro abaixo, pode-se estabelecer uma
estimativa para os proximos anos através de um procedimento relativamen-
te simples.

ANO VALOR (R$)
1995 1.667.400
1996 1.844.900
1997 2.663.400
1998 2.159.000
1999 2.766.500

Para determinar a tendéncia, podem ser utilizadas diversastécnicas: médias
méveis, modelos lineares e andlise de regressao. Adotaremos um modelo
linear que é bastante simples para o objetivo proposto.

O uso deste instrumental, no entanto, requer que os fatores basicos que
explicam o nivel da arrecadagao nao tenham sofrido mudancas no periodo
abrangido pela andlise, como por exemplo, IPTU - aliquotas, nimero de
iméveis, localizacio.

O processo consiste em encontrar a reta que melhor se ajusta aos valores
dados. Essa reta é do tipoy = ax +b, onde:

22 O método mais preciso seria o de séries temporais, uma vez que incorpora, além da
tendéncia, os componentes sazonalidade e ciclicidade. Exige, pois, nao sé o uso de um
instrumental estatistico mais sofisticado mas também maior disponibilidade de dados
sobre o fato sendo analisado. Uma descricaio do método pode ser encontrada em
Administracao Financeira Municipal — Campello, Carlos A.C.B., e Matias, A. Borges —
SP: Atlas, 2000.
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A 2xy — (2x. 2y)/n

) =x2 — (Zx)2/n

(2) b=yméd-axméd

No nosso caso:

e xrepresenta o ano sendo analisado. Tomando-se 1995 como referéncia,
teremos: 1995 = 1

1996 = 2
1997 = 3
1998 = 4 e
1999 =5

e yrepresenta as receitas realizadas nos anos analisados.

O célculo pode ser feito usando a planilha a seguir:

X Y Xy x? y
(estimado)
1 1.667.400 1.667.400 1 1.717.780
2 1.844.900 3.689.800 4 1.969.010
3 2.663.400 7.990.200 9 2.220.240
4 2.159.000 8.636.000 16 2.471.470
5 2.766.500 13.832.500 25 2.722.700
Soma 15 11.101.200 35815900 55
Média 3 2.220.240
a=251.230
b=1.466.550

Substituindo-se os elementos da férmula anterior por seus respectivos
valores, temos:

(1) a=35.815.900—[(15 x 1.101.200)/5] = 35.815.900 - 33.303.600 a = 251.230

55x 152 10
5

Decompondo-se a férmula de b:

= Calculo da médiade y = @ =2.220.240
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15
= Célculo da média de X = = -

= Substituindo-se na férmula: b = 2.220.240-(251.230x 3) b = 1.466.550

Podemos observar, no gréfico abaixo, que o ajuste linear, no caso dos
valores apresentados, permite uma estimativa razodvel para a receita.

3000000 anos
2500000 /\\/
2000000+ S .
1500000 4 realizado
1000000 -
500000 | estima]do
0 ‘ ‘ ‘ pela férmula

Usando, finalmente, os valores determinados para a e b, teremos:
Y=ax+b

Substituindo na férmula os elementos por seus respectivos valores, temos:
Y6 = 2000 — (251.230 x 6) + 1.466.550 = 2.973.930

Y7 = 2001 —» (251.230 x 7) + 1.466.550 = 3.225.160

Y8 = 2002 — (251.230 x 8) + 1.466.550 = 3.476.390

Y9 = 2003 — (251.230 x 9) + 1.466.550 = 3.727.620

Y10 = 2004 — (251.230 x 10) +1.466.550 = 3.978.850
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Anexo 2
Estimativa para Outras Receitas

O que se pretende é a fixagdo de uma estimativa de determinadas receitas
para os préximos anos. O método, que parte de uma visao conservadora
da economia, consiste em corrigir estes valores em fungdo da inflacdo
passada, determinar uma média dos valores corrigidos e projetar essa
média, adotando uma expectativa de inflagdo futura.

No quadro abaixo, foram levantadas as arrecadagdes de transferéncias da
Unido, do Estado e Outras nos Gltimos 5 (cinco) anos e projetadas, usando
o método descrito, para os préximos 5 (cinco) anos.

Ano | indice | Fator Valores Historicos (S/correcao) Valores Corrigidos (IGP-DI)
médio | corregin Transf. da Transf. do Outras Uniao Estado Outros
Unido Estado Transf.

1995 |117.492| 1.503 |1.000.500,00 |2.100.000,00 |250.000,00 |1.504.232,83 |3.157.310,28 | 375.870,27
1996 (130.528 | 1.353 |1.150.720,00 |2.510.400,00 | 440.000,00 |1.557.299,86 |3.397.390,82 | 595.463,66
1997 |140.885| 1.254 |1.270.900,00 |2.620.000,00 |544.450,00 |1.593.503,02 |3.285.056,18 | 682.652,23
1998 |146.330| 1.207 |1.320.005,00 |2.780.500,00 |483.500,00 |1.593.486,80 |3.356.570,65 | 583.672,69
1999 |162.894 | 1.084 |1.470.100,00 | 3.200.000,00 [450.600,00 |1.594.219,28 |3.470.173,24 | 488.643,77
12/99(176.647| 1.000 Total 7.842.741,78 |16.666.501,18 |27.260.302,61

Média 1.568.548,36 | 3.333.300,24 | 545.260,52

Projecées das receitas P/o periodo 2001-2004
Ano Fator (*) Uniao Estado Outros
2001 1.1236 | 1.762.420,90 | 3.745.296,10 | 612.654,70
2002 1.1910 | 1.868.141,00 | 3.969.960,50 | 649.405,20
2003 1.2624 |1.980.135,40 |4.207.958,20 | 688.336,80
2004 1.3382 |2.099.031,40 |4.460.622,30 | 729.667,60

(*) Considerando uma inflagao de 6%, terfamos:

— para 2000, em relacao a dez/99 — 1 x 1,06 = 1,06
— para 2001, em relagao a dez/99 — 1,06 x 1,06 = 1,1236
— para 2002, em relagao a dez/99 — 1,1236 x1,06 = 1,1910
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— para 2003, em relagao a dez/99 — 1,1910 x 1,06 = 1,2624
— para 2004, em relagao a dez/99 — 1,2624 x 1,06 = 1,3382

Aqui também se faz a observagao anterior. A adogao da técnica demons-
trada também depende de um estudo dos fatores que explicam os niveis
de obtencédo dessas receitas.
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Modelo de Projeto de Lei do Plano
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Anexo 3
Modelo de Projeto de Lei do Plano Plurianual

PROJETO DE LEI N° DE

Dispoe sobre o Plano Plurianual de governo do Municipio, para o
periodo de........... oo

O Prefeito Municipal de , no uso das atribuigdes
que lhe confere a legislacdo, faz saber que a Camara Municipal aprovou e
eu sanciono a seguinte Lei:

Art. 1° Esta Lei institui o Plano Plurianual do Municipio de
o , para o periodo.......... YA , em cumprimento ao
disposto no art. 165, § 1°, da Constituiio Federal, na forma do anexo desta lei.

Art. 2°. O Plano Plurianual de Governo foi elaborado observando as
seguintes diretrizes para a agdo do Governo Municipal:

| — garantir o direito a o acesso a programas de habitacdo popular a
populacio de baixa renda, de modo a materializar a casa propria;

Il — garantir aos alunos das escolas municipais melhores condigoes de
ensino, para reduzir o absenteismo;

1l — criar condigdes para o desenvolvimento socioeconémico do Municipio,
inclusive com o objetivo de aumentar o nivel de emprego e melhorar a
distribuicdo de renda;

IV — realizar campanhas para a solugdo de problemas sociais de natureza
tempordria, ciclica ou intermitente, que possam ser debelados ou er-
radicados por esse meio;

V — integrar a drea rural e certas areas periféricas, ainda a margem de
melhoramentos urbanos;

VI — integrar os programas municipais com os do Estado e os do Governo
Federal;
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VIl — intensificar as relagbes com os Municipios vizinhos, a fim de se dar
solugdo conjunta a problemas comuns.

Art. 3°. A exclusdo ou a alteracdo de programas constantes desta Lei ou a
inclusdo de novo programa serdo propostas pelo Poder Executivo, por meio
de projeto de lei especifico.

Parégrafo Gnico. Fica o Poder Executivo autorizado a introduzir modifica-
¢oes no presente plano plurianual, no que respeitar aos objetivos, as agoes
e as metas programadas para o periodo abrangido, nos casos de:

| — alteragdo de indicadores de programas;

Il — inclusdo, exclusao ou alteragdo de agdes e respectivas metas, exclusi-
vamente nos casos em que tais modificagdes nao envolvam aumento nos
recursos orgamentarios.

Art. 4°. O Poder Executivo enviard a Camara de Vereadores, até o dia 15
de abril de cada exercicio, relatério de avaliacio do Plano Plurianual.

Parégrafo tnico. O relatério conterd, no minimo:

I — avaliagdo do comportamento das varidveis macroecondmicas que
embasaram a elaboragdo do Plano, explicitando, se for o caso, as razoes
das diferencas verificadas entre os valores previstos e observados;

Il — demonstrativo, por programa, da execugdo fisica e financeira do
exercicio anterior e a acumulada;

Il — demonstrativo, por programa e para cada indicador, do indice alcan-
cado ao término do exercicio anterior, comparado com o indice final
previsto;

IV — avaliagdo, por programa, da possibilidade de alcance do indice final
previsto para cada indicador e de cumprimento das metas fisicas e da
previsdo de custos para cada acao, relacionando, se for o caso, as medidas
corretivas necessarias.

Art. 5° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacdo, revogadas as
disposicbes em contrario.

Prefeito Municipal
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