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1 INTRODUCAO

H4 mais de trés décadas, o planejamento governamental descentralizado, participativo e estratégico
foi instituido pela Constituigao Federal de 1988 (CF/1988) como peca-chave de gestao das politicas
publicas e dos territérios brasileiros. Buscando inverter a légica do planejamento centralizado e
normativo, desenvolvido por uma elite tecnoburocrdtica, no contexto desenvolvimentista, a nova
modelagem ambicionava uma maior aproximagio da populagio nos processos decisérios, trazendo
maior operacionalidade aos planos, accountability e eficicia nas politicas pablicas.

Neste interim, o Plano Plurianual (PPA) foi definido como um dos instrumentos politico-orcamentarios
de médio prazo, devendo ser produzido por estados, municipios e a Uniao de quatro em quatro anos.
Em sua acep¢ao constitucional, o PPA deve oficializar o programa do governo eleito, apresentando
os objetivos estratégicos, as diretrizes, bem como os propésitos e as metas de programas e politicas
publicas. Cumpre, assim, a fun¢ao de operacionalizar a implementacio das principais politicas publicas,
escolhidas pela populagao, delimitando as prioridades e os recursos orcamentdrios disponiveis.
Ademais, a Lei Complementar (LC) n® 131, de 27 de maio de 2009, incentivou a sociedade a parti-
cipar do processo de elaboracio e discussao dos planos por meio de audiéncias publicas, no intento
de conquistar maior transparéncia (Brasil, 2009).

No entanto, tendo em vista os legados da construgio do planejamento governamental no
Brasil, que concentrou capacidades técnicas, burocriticas e a “cultura de planejamento” na Unido,
somados a baixa tradi¢do de participacio, derivada de uma cidadania bloqueada (Trindade, 2000),
o desenvolvimento de um planejamento participativo, intersetorial e com cardter estratégico é um
grande vir a ser aos governos locais, demandando esfor¢os deliberados dos atores politicos e societdrios.

A partir dos anos 1990, houve um conjunto de esfor¢os para inverter essa trajetdria de baixa
participagdo nos processos decisérios (em que pese o avanco das politicas neoliberais e a defesa do
Estado minimo) no Brasil, em especial no planejamento. Sob influéncia do autor Carlos Matus,
postulou-se a ideia de se redesenhar o modelo de planejamento zop-down para uma forma mais
participativa e aderente a realidade.
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Entretanto, as novas reflexdes e metodologias acerca do planejamento governamental demoraram
a atingir o territorio nacional, sobretudo os municipios, sendo um desafio até os dias atuais. Isso se
deve, em parte, a recente histéria dos municipios como entes estatais responsdveis pela implemen-
tagdo de politicas puablicas, assim como pela baixa capacidade de governar em grande parte deles
(Grin e Abrucio, 2019). Assim, nao apenas o planejamento é uma tarefa incipiente para a maioria
das municipalidades como sua participagao contraria os legados oligarquicos que marcaram muitas
dessas realidades durante a histéria (Leal, 1997).

Tendo em vista esse cendrio, neste artigo discutimos a participagao de distintos atores (sociais
e governamentais) no processo de elaboracio do PPA municipal, buscando identificar espacos para
o seu fortalecimento. Para tanto, escolhemos analisar o caso do municipio de Canoas, no Rio Grande
do Sul, que elaborou em 2021 o PPA 2022-2025, contando com metodologias participativas.
Entender as metodologias utilizadas em Canoas, isto ¢, as lacunas e inovagoes produzidas naquele
contexto, pode contribuir com o avango do processo participativo de planejamento nos demais
municipios brasileiros.

Metodologicamente, trata-se de um estudo de caso exploratério que contou com anilise de
conteddo e entrevista semiestruturada em 2021. Em relagio a operacionalizagio, utilizamos o
método de casing (Ragin, 1992; 2009), com base na proposta teérico-metodolégica do Planejamento
Estratégico Situacional (PES), que elenca quatro momentos-chave ao planejamento: explicativo,
normativo, estratégico e tdtico-operacional (Matus, 1996a; 1996b). Sabe-se que ainda hd muito
espago para pesquisas desse tipo, dado que sdo escassos os trabalhos brasileiros que tém como objeto
principal o planejamento local (Lima e Papi, 2020).

Nas proximas segdes, trazemos o debate tedrico, buscando contextualizar e definir o conceito
de metodologias de planejamento, a importancia da participagao dos atores sociais, burocriticos e
setoriais, seguido da metodologia e de achados empiricos.

2 METODOLOGIAS NO PROCESSO DE ELABORACAO DO PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

Segundo Matus (1993; 1996), o planejamento ¢ um dos principais instrumentos técnico-politicos
de um Estado para pensar e criar, de forma sistemadtica, o futuro desejado, mesmo diante das mudancas
e incertezas da realidade. Assim, o conceito carrega a ideia de escolha e conducio do futuro pelos
governos e pela sociedade, contrariando a légica da reproducio social, improvisacao e sujei¢ao aos
rumos do mercado. Conforme o autor, planejar é nio deixar “que nos levem” e tratarmos de ser
condutores do nosso préprio futuro (Matus, 1996b, p. 13).

Entretanto, apesar dessa centralidade, o sentido do planejamento desenvolvido na América
Latina (no inicio do século XX) nao necessariamente seguiu esse propdsito. Com efeito, estruturaram-se,
entre 1930 e 1970, grandes aparatos de planejamento centralizados (Bielchowski, 2004), em que
a tecnoburocracia “planejou” para a sociedade com base em projegoes econdmicas supostamente
cientificas e neutras (Huertas, 1996; Matus, 1998; Friedmann, 20006).

Esse tipo de planejamento foi denominado por Matus como tradicional ou normativo, na
medida em que se propunha a fazer grandes reflexées sobre a realidade e projecoes econdmicas,
indicando mais o “dever ser” da realidade que o “poder ser” (Matus, 1998). Com essa modelagem,
os planos se assemelhavam mais a um livro que a um documento com capacidade operacional de
modificar a realidade.
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Como alternativa a esse tipo de planejamento de baixa aderéncia a realidade, Matus elaborou
o PES, pautado na perspectiva de que os planos devem se transformar em pecas que colaborem,
de fato, com a capacidade de governar e implementar politicas publicas. No 4mbito pritico, uma
das principais preocupagdes do PES se refere a construgao de viabilidade dos planos, que passa
prioritariamente pelo envolvimento de uma multiplicidade de atores no processo de elaboragao,
implementacio e acompanhamento; pela nio oposigio entre planos de curto, médio e longo prazo;
e pela compreensao da complexidade e dindmica societdria.

Para dar vida ao PES, ele foi organizado em quatro momentos — explicativo, normativo, estra-
tégico e tdtico-operacional —, o que permite trabalhar com a complexidade dos problemas sociais em
diversos contextos (Matus, 1996a; 1996b). O momento explicativo diz respeito a compreensao da
situacdo indesejada. Esse momento ¢ crucial no processo de planejamento, pois a leitura dos problemas
sociais e de suas causas deveria levar a solugoes (programas e objetivos) integradas, propiciando a
articulagao dos setores de politicas pablicas com a desejada intersetorialidade. O momento normativo
¢ aquele em que se estabelecem os grandes objetivos a serem alcangados no plano (Huertas, 1996).
O momento estratégico, por sua vez, é aquele que visa dar viabilidade para as propostas de solugio
ja elaboradas. Logo, devem ser verificados objetivos, recursos, tecnologia e organizacio disponiveis,
assim como a viabilidade politica. Por fim, a dimensao tdtico-operacional refere-se a aplicacio do
plano, a sua operacionalizagio e gestao.

O PES inovou em muitos aspectos se comparado ao planejamento tradicional: i) ao considerar
a realidade complexa e mutdvel; ii) ao evidenciar que nao existe conhecimento neutro com capacidade
de predizer o futuro; e iii) ao superar o embate técnica versus politica no ato de governar. A riqueza
analitica deve-se ao fato de Matus (1993) demonstrar que, diante da diversidade de atores sociais,
gera-se a capacidade de produzir multiplas explicacoes e possibilidades de projetar o futuro desejado
de forma coletiva e mais aderente aos contextos vividos. Dentro de um sistema social criativo, o
PES reconhece a concomitancia de vérios planos em concorréncia ou em conflito, podendo gerar
um final aberto e mais democrdtico, contribuindo para a constru¢ao de planos com maior eficdcia.
Tendo em conta estes postulados, a seguir abordamos a importincia da participagao de atores no
processo de elaboragao do PPA.

2.1 Atores no processo de elaboracao do PPA: a sociedade civil, os setores de politicas publicas e a burocracia

O PPA, na forma como foi idealizado na CF/1988, é um instrumento técnico-orcamentdrio. No entanto,
entendemos que ele porta potencialidades para se tornar um instrumento de congregagao dos desejos
coletivos e de organizagao das prioridades publicas, tendo um cardter politico-técnico-orcamentério.
Para tanto, tomando as recomendagoes de Matus (1993; 1996), o processo de elaboragio deveria
contar com a participagio de multiplos atores, situados em diferentes arenas sociais capazes de
influenciar o processo decisério.

Se os atores da arena “sociedade civil” sio fundamentais para dar maior eficicia aos planos,
outro ator relevante sio as burocracias que atuam tanto em sua elaboragio quanto na execuc¢io de
politicas puablicas. Apesar de o legado tradicional de planejamento ter conduzido uma associagio
da burocracia com neutralidade e presuncio cientifica e organizacional, o papel das burocracias é
fundamental para a gestdo, o planejamento e a implementacio de politicas publicas (Cavalcante,
Lotta e Oliveira, 2018), compondo o que a literatura tem chamado de capacidades burocraticas

(Evans, Rueschemeyer e Skocpol, 1986).
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Com efeito, cada vez mais a literatura brasileira tem demonstrado que as burocracias, em seus
distintos niveis,’ afetam os resultados das politicas publicas (Sdtyro, Cunha e Campos, 2019; Bichir,
Simoni Junior e Pereira, 2020; Marenco, Strohschoen e Joner, 2017) e igualmente o processo de
planejamento (Papi ez al., 2022). No que diz respeito aos municipios, envolver os burocratas das
diferentes instincias de governo no processo de elaboragao é de suma importincia, uma vez que esses
atores possuem capacidade técnica e conhecimento privilegiado dos setores de politicas finalisticas e
do contexto de trabalho, além de se relacionarem de forma direta com a populagio. Dessa maneira,
as burocracias em seus distintos niveis tém o potencial de alavancar uma questao bastante preterida
na gestdo publica brasileira: a intersetorialidade.

Em termos conceituais a intersetorialidade surge no campo das politicas ptblicas como uma
forma de o Estado atuar em contextos de desarticulagdo, fragmentacio e superposi¢ao dos atos de
governo, bem como da exposicio do publico-alvo das politicas a um paralelismo de intervengoes
(Tumelero, 2018). Assim, pressupoe-se que a construgio de bases politicas e de mecanismos
horizontais que estabelecam a comunicagao, a articulagio e a formagao de uma nova cultura orga-
nizacional entre 6rgaos e agentes publicos passa pela valorizagao da intersetorialidade (Wanderley,
Martinelli e Paz, 2020).

Em relagio ao planejamento governamental, a intersetorialidade pode ser construida a partir
de um trabalho de negociacio entre os diversos 6rgaos da administragao publica, por meio de abor-
dagens horizontais e matriciais, em um trabalho de coordenacio, e nao de imposi¢ao hierdrquica
(Paulo, 2010). A metodologia proposta por Matus no PES, portanto, no dialoga diretamente com
essa proposicao de organizagao horizontalizada do planejamento.

Portanto, a intersetorialidade se constitui numa importante alternativa para superar a situagao
fragmentada encontrada hoje dentro dos governos. Por meio dela, é possivel promover uma convivéncia
mais articulada e cooperativa, seja entre ministérios, secretarias e (’)rgﬁos governamentais, seja entre
dirigentes politicos, burocracia publica e a prépria sociedade civil na condugio das politicas pablicas.

3 METODOLOGIA

Trata-se de um estudo exploratério, de abordagem qualitativa, tendo por objetivo conhecer de forma
aprofundada a participagao da sociedade civil e dos setores de politicas ptblicas na formula¢io do

PPA 2022-2025 de Canoas.

Utilizamos neste artigo o método casing, que, conforme Ragin (1992; 2009), refere-se ao pro-
cesso metodolégico de delimitar e declarar casos de pesquisa por meio do “encaixe” sistemdtico de
categorias tedrico-conceituais com dados empiricos e especificidades de um fendmeno. O processo
foi feito em duas etapas, sendo a primeira uma tentativa de ter uma visao geral do processo de ela-
boragio do PPA 2022-2025 de Canoas, ou seja, os atores, as metodologias e a agenda de trabalho.
A segunda fase foi a de encaixe metodoldégico nos momentos conceituados formulados por Matus
(1993; 1996a; 1996b): explicativo, normativo e estratégico. Ressaltamos aqui que o momento
tdtico-operacional nio foi analisado por se tratar de um processo posterior a elaboragao, embora seja

5. E possivel distinguir a burocracia em trés niveis: i) burocracia de alto escaldo; ii) burocracia de médio escaldo; e iii) burocracia de nivel de
rua. A burocracia de alto escaldo é composta por dirigentes politicos ndo eleitos (ministros nacionais e secretérios subnacionais) nomeados
diretamente pelos chefes do Executivo, que protagonizam processos decisérios em determinado campo sob sua jurisdicdo (Palotti e Cavalvanti,
2015; 2018). Seu papel no planejamento é de coordenacdo, decisao e relacdes institucionais.
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manifesto que os momentos nao sao estiticos e, portanto, se retroalimentam, mas para este estudo
optamos por ndo considerar essa etapa da acio.

A escolha de Canoas, localizado na regiao metropolitana (RM) de Porto Alegre, é justificada
por se tratar do quarto maior municipio do Rio Grande do Sul, com 348.208 habitantes, de acordo
com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE), em 2020, representando um caso de
significativa complexidade socioecondmica e de gestao. Ademais, o prefeito municipal, Jairo Jorge,
além de ter formagao superior em gestao, declara posicionamento favordvel ao planejamento e a
participagao. O quadro 1 descreve os objetivos e as metodologias utilizadas no estudo.

QUADRO 1
Abordagem metodoldgica de acordo com os objetivos

Objetivos Abordagem metodoldgica

1) Identificar as metodologias utilizadas para a elaboracdo e a redacdo do PPA, em especifico.

2) Analisar a influéncia de modelos de PPAs de outras esferas de governo.
Analise documental' e anélise de contelido

3) Observar a concepgao de planejamento adotada para a elaboracdo do PPA. (entrevista com gestor).

4) Verificar os principais conceitos metodoldgicos adotados para a elaboragdo do PPA.

5) Elaborar a agenda de trabalho.

1) Analisar as rodadas de discusséo para a elaboracdo do PPA e o envolvimento dos atores

governamentais e nao governamentais. - ) )
Analise documental, de contetido (entrevista

2) Observar o papel do prefeito, dos burocratas de alto e médio escaldo e de nivel de rua. com gestor) e observacdes em campo.?
3) Observar a participacao da sociedade civil no processo de elaboracéo.
1) Avaliar como se deu o envolvimento dos setores de politicas publicas na elaboracdo do PPA.
2) Observar se houve rodadas diretas/indiretas (deliberativas ou consultivas) de participagao. - .
) Obs etas/ tas { t ° s) de participac Analise documental e de contetdo.
3) Analisar como as demandas dos setores de politicas publicas foram incorporadas ao PPA

(na forma de problemas ou no modelo setorial).

Fonte: Prefeitura de Canoas. Disponivel em: <https://www.canoas.rs.gov.br/planoplurianual/>.

Elaboragdo dos autores.

Notas: ' Documentos do PPA 2022-2025 analisados: audiéncia publica; cronograma; apresentacdo completa; e Conselho da Cidade.
? Entrevista realizada: diretor de planejamento e controle or¢amentario; opinémetro.
3 Apresentac@es virtuais observadas: uma audiéncia publica aberta.

O levantamento dos dados foi feito entre maio e junho de 2021. Nesse momento, foram cole-
tados dados de quatro documentos institucionais, todos disponibilizados pela Secretaria Municipal
de Planejamento e Gestao (SMPG): dois documentos internos e um aberto ao publico, e o crono-
grama de elaboragio. Foram feitas observagoes em campo — especificamente de quatro apresentagoes
institucionais em formato virtual da prefeitura de Canoas (duas disponiveis ao ptblico) — e coleta
de dados — por meio de entrevista semiestruturada, realizada em 31 de maio de 2021, com o diretor de
Planejamento e Controle Orcamentdrio responsdvel pela elaboragio da metodologia do PPA,
sediado na Diretoria de Planejamento e Controle Or¢gamentdrio (DPCO) da SMGP. O roteiro foi
dividido em cinco blocos, que buscaram identificar: i) o perfil do participante; ii) aspectos gerais
do PPA municipal; iii) o significado do PPA para o municipio; iv) a metodologia de elaboragao; e
v) a intersetorialidade e a participacio social, a qual foi transcrita na integra e analisada conforme
as dimensoes propostas neste estudo.
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A préxima subsecio expoe a andlise feita com base na metodologia apresentada. Os dados
primdrios e secunddrios foram selecionados e analisados com base em categorias teéricas elaboradas
a partir do PES proposto por Matus (1996a; 1996b), constituido pelos momentos: explicativo,
normativo, estratégico e titico-operacional.

3.1 As bases metodoldgicas de elaboracao do PPA: achados empiricos

A elaboracio do PPA 2022-2025 do municipio de Canoas comecou a ser executada a partir de
22 de fevereiro de 2021, com a formagio de um “ntcleo de governo” (NG)® composto pela cipula
do governo eleito.”

Em termos de inspiragio em modelagens de planejamento de outros niveis de governo ou de
consultorias, o PPA do municipio usou como exemplo os PPAs federal, estadual e de alguns muni-

cipios da RM de Porto Alegre.

A concepgao que norteou a elaboragao do PPA parece ter origem na gestao publica gerencial,
uma vez que o prefeito, junto a0 NG, compreende que a gestao deve ser voltada para resultados,
buscando padrées de eficiéncia e eficicia. Entretanto, por mais que a elaboragio tenha se orientado
pela concepgao gerencial de gestao publica, nenhum instrumento técnico de planejamento com
base nessa tradi¢io foi utilizado, como a matriz SWOT.® o planejamento estratégico corporativo ou
o balanced scorecard.’

Quando questionado a respeito do conhecimento sobre teorias, metodologias e técnicas que
orientaram os trabalhos de elaboragiao do PPA, o entrevistado referiu que a experiéncia prética e
tedrica do prefeito tiveram papel fundamental no processo: “A prépria experiéncia do prefeito o
inspirou (...). Ele é um estudioso e conhece esses tedricos como Matus e outros” (entrevista 1 com
o diretor — 2021).

A partir desses fundamentos, foram definidas a metodologia que seria implementada para a
constru¢io do documento e a agenda de trabalhos, dividida em trés dimensoes: estratégica, tdtica e
operacional. Além disso, foram designados os instrumentos para a participagao da burocracia estatal
e da sociedade civil, que serao explorados nas subse¢des descritas a seguir.

3.2 Definicdo e levantamento dos problemas: o momento explicativo

O primeiro momento analisado foi o explicativo, que é aquele em que se realiza o levantamento
dos problemas a serem enfrentados por uma certa comunidade, conjugando os saberes do governo
aos saberes sociais e coletivos. A principal fonte que embasou a leitura dos problemas coletivos foi o
programa de governo eleito, levantado no periodo pré-eleitoral. Quando questionou-se ao entrevistado

6. Esse nucleo foi formado por: Gabinete do Prefeito (GP), SMPG, DPCO e Secretaria Municipal de Governanca e Enfrentamento a Pandemia
(SMGEP) (Governanca).

7. Cabe salientar que, no momento deste estudo, o chefe maximo do Executivo do municipio de Canoas esta passando pelo seu terceiro mandato,
sendo o primeiro no periodo 2009-2012, 0 sequndo em 2013-2016 e o terceiro em 2021-2024. Desse modo, alguns preceitos e diretrizes estratégicas
ja sao de conhecimento da atual gestéo, a qual, desde a primeira proposta de PPA, ja indicava o compromisso com a participacdo popular.

8. Strengths (forcas), weaknesses (fraquezas), opportunities (oportunidades) e threats (ameacas).

9. Trata-se de uma metodologia de medicdo e gestao de desempenho desenvolvida em 1992 pelos professores da Harvard Business School
(HBS). Os métodos usados na gestao do negécio, dos servicos e da infraestrutura baseiam-se normalmente em metodologias consagradas que
podem utilizar a tecnologia da informacéo (T) e os softwares de Enterprise Resource Planning (ERP) como solugdes de apoio, relacionando-a
a geréncia de servicos e a garantia de resultados do negécio.
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sobre como os problemas foram compreendidos e elencados para o plano, ele expoe que, “via de
regra, em tese, ¢ para acontecer jd na campanha’ (entrevista 1 com o diretor — 2021).

No que tange a participacio da sociedade, foram adotadas ferramentas de consulta a posteriori
da metodologia de elaboragao do PPA, por meio, principalmente, do “prefeito na estacio, que todas
as quintas-feiras vai para uma estagao aqui do Trensurb [Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre] e
ouve a populacio das 6h as 8h30 da manha”, e também do “prefeito presente, que todas as sextas-feiras,
das 14h as 18h, vai nas ruas, vai com a equipe para ver os problemas que aquela comunidade estd
tendo” (entrevista 1 com o diretor — 2021).

Como exposto na entrevista, os problemas e as demandas prioritdrias a serem englobados no
PPA foram definidos no periodo de pré-campanha, ou seja, as demandas trazidas pelo “prefeito na
estacdo” e pelo “prefeito presente” tiveram pouco potencial de ser efetivamente englobadas ao PPA.

Em rela¢io a burocracia estatal, tanto a de nivel de rua quanto a de médio escaldo, represen-
tantes de setores de politicas, nao foi mencionada sua participagao neste momento, explicitando-se,
entdo, a prioridade do NG na defini¢io dos problemas a serem sanados pela gestao.

3.3 Definicdo de objetivos norteadores: momento normativo

O momento normativo ¢ a fase de defini¢ao de macro-objetivos e agoes prioritdrias para resolver as
demandas e os problemas elencados no momento explicativo. Em relagdo as prioridades do momento
normativo, fica explicito o programa eleito como central: “Sempre a gente fala que a prioridade
das prioridades é o programa de governo (...). Isso é parte bésica, elementar, do plano” (entrevista 1
com o diretor — 2021).

Nessa etapa, o NG criou grupos de trabalho (GTs)'’ que definiram os programas por dreas.
Ap6s essa deliberacio, o GT definiu quais secretarias comporiam cada drea, conforme o quadro 2.

QUADRO 2
Composicao das areas por rgdaos municipais

Area Composicdo

Secretaria Municipal de Educagdo (SME); Secretaria Municipal de IndUstria e Comércio e
Social Desenvolvimento (SMCID); Secretaria Municipal de Satde (SMS); Secretaria Municipal de Esporte e Lazer
(SMEL); Secretaria Municipal de Cidadania (SMC); Secretaria Municipal de Seguranca Publica (SMSP).

Secretaria Municipal de Transportes e Mobilidade (SMTM); Secretaria Municipal de

Obras (SMO); Secretaria Municipal de Servicos Urbanos (SMSU); Secretaria do Desenvolvimento

Urbano e Habitacdo (SMDUH); Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, Turismo e Inovacdo (SMDETI);
Secretaria Municipal do Meio Ambiente (SMMA); Secretaria Extraordinaria dos Direitos dos Animais (Seda).

GP; PGM; Guarda Municipal de Canoas (GCM); SMF; SMPG; SMGEP; Secretaria Municipal das Relacdes
Institucionais (SMRI); Escritério de Projetos; Escritorio de Comunicagao.

Infraestrutura, desenvolvimento e ambiente

Gestao

Fonte: SMPG, 2021.
Elaboragdo dos autores.

Depois de elaborados os programas-chave, o NG convocou as secretarias setoriais para o
semindrio de alinhamento, cujo objetivo foi orientar o processo de construgao dos programas seto-
riais (social; infraestrutura, desenvolvimento e ambiente; e gestdo) e como eles comporiam o PPA.

Nesse sentido, a metodologia proposta para a elaboracio traduziu-se no envolvimento da

Bu 68 &rpirkiedayise ikt idPse BBERIYPRSrosiederid e dnlieisitio R 1) seereariariidisipad IN€Zengs feEn tHGER

Escritdrio de Projetos, Fundagdo Municipal de Tecnologia da Informacdo e Comunicacao de Canoas (Canoastec) e Escritorio de Comunicagéo.
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metodologia e os conceitos que foram utilizados no PPA para a apropriagdo e a familiarizagio dos
burocratas — a DPCO/SMPG também elaborou cartilhas e outros materiais com as sugestoes de
programas setoriais enviados para as secretarias. O NG realizou oficinas técnicas para o preenchi-
mento de propostas setoriais do PPA que, posteriormente, foram devolvidas pelas secretarias.

Entao, cada secretaria tem o seu suporte técnico que vai dar o suporte ao secretdrio para elaborar a
peca. Entdo, quem operacionaliza essa parte sdo as assessorias técnicas. Nos fizemos uma rodada,
(...) mas também a gente sempre constréi um conjunto de agenda de reuniio com cada secretaria
para fazer a orientagdo (entrevista 1 com o diretor — 2021).

O fluxo de envolvimento dos setores no planejamento se deu da seguinte maneira: o NG enca-
minhou formuldrios para as secretarias com orientagdes e instrugoes sobre os programas jd elaborados
para serem preenchidos com as agoes e politicas publicas devidamente organizadas e articuladas ao
or¢amento. Recebendo os programas prontos, os burocratas de nivel de rua e até mesmo de médio
escalo de cada setor ficaram restritos a participar apenas da fase tdtica, e ndo dos demais momentos.

Uma coisa ¢ o grupo de trabalho, outra coisa é o grupo de governo. O grupo de trabalho é mais
técnico, algumas dreas estratégicas fazem parte, mas quem define as diretrizes ¢ o nicleo do governo.
Com base, assim, nessas informagées, nessas discussoes do grupo de trabalho com o nicleo de
governo, se construiram os programas — os programas sao baseados também no programa de governo
(entrevista 1 com o diretor — 2021).

A participagio social nesse momento foi feita de forma difusa e consultiva, sendo, porém,
evidenciada a deliberagdo em uma parte dos recursos. Essa participagdo se deu por meio de uma
ferramenta nomeada “opindmetro” e uma audiéncia publica em formato virtual (devido a pandemia
da covid-19). O opindémetro ficou disponivel na plataforma Google Forms durante quatro
dias (16 a 19 de junho), com a intengao de levantar a preferéncia da populagao acerca de agoes e
programas predefinidos pelo NG e pelas secretarias, com o objetivo de

ouvir a popula¢io sobre o PPA. A populagio vai ter a oportunidade de dizer onde ela quer que a
gente aplique os recursos. Vio eleger dentro dos ciclos os programas estratégicos — qual é o programa,
essa ¢ a pergunta, desses cinco programas, conforme os quadrantes em que a gente divide a cidade.

Essa ferramenta também foi utilizada para deliberar um montante dos recursos para os pro-
gramas predefinidos para os préximos anos, que a propria sociedade civil elencaria por meio de voto
como prioridade.

Nos vamos destinar R$ 25 milhoes por ano, entdo serdio R$ 100 milhées que nds vamos colocar
a disposi¢ao da comunidade. (...) Ela vai discutir todo o or¢gamento montado para cada ano.
O orcamento aqui de Canoas, nds estamos chegando a um valor estimado de R$ 2 bilhées. (...)
Depois, ¢ feita a consulta. A gente traz a votagio, analisa e faz os ajustes dentro desse processo
(entrevista 1 com o diretor — 2021).

Jd a audiéncia puablica deu-se por meio de transmissao em redes sociais (Facebook e YouTube)
para apresentar a sociedade a modelagem do PPA e seus principais programas, projegoes orcamentarias
e como ele se relaciona com outros instrumentos or¢amentdrios, a exemplo da Lei de Diretrizes

Org¢amentdrias (LDO) e da Lei Or¢amentdria Anual (LOA).
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3.4 Viabilidade de implementagao: momento estratégico

Para viabilizar a implementagio do PPA, em termos de recursos fisicos, financeiros, tecnoldgicos e
politicos, o prefeito e 0 NG tiveram um papel de suma relevincia. Por conta da visao estratégica do
prefeito em relagio ao PPA, o NG protagonizou a articulagdo intersetorial, definiu metas com base
em projegoes orgamentdrias e na relacdo com o Poder Legislativo.

Ficou evidente, portanto, que o gestor responsével pela condu¢io dos trabalhos valoriza a
dimensao politica e técnica do PPA, podendo influenciar os demais participantes do GT. Pedimos que o
entrevistado elencasse, em uma escala de 1 a 5 (sendo 1 equivalente a0 minimo e 5, a0 maximo), o que
o PPA representa no seu municipio. As respostas mostram que o plano é visto como a principal
peca politica e de gestao de seu municipio, tendo também cardter técnico e or¢amentdrio. Em
menor grau, o PPA aparece como pega de articulagdo intersetorial e de participagio social na gestao
das politicas publicas.

Em relago as questdes técnicas, nesse momento, ficou definido que o 6rgao permanente de
acompanhamento da execugao do PPA seria o DPCO, vinculado 8 SMPG. Em termos de viabili-
dade tecnoldgica, o NG, junto ao Canoastec — 6rgao de TT municipal —, foi responsével por definir
o sistema de monitoramento das metas e dos indicadores do PPA.

4 REFLEXOES FINAIS

Sabe-se que a Constituigao Cidada ampliou o rol de instrumentos participativos na gestao publica,
em uma tentativa de aproximar a populagio do processo decisério. O mesmo pode ser pensado para
o processo de criacdo de intersetorialidade a partir do planejamento.

Aplicando o PES para a anilise de elaboragao do PPA, identificamos que Canoas adotou, em
parte, a estratégia de leitura dos problemas do municipio (momento explicativo), que se constituiram
em agOes programdticas (momento normativo), definidas em eixos que devem ser compostos de
programas setoriais de ago para cada um ou denominados como “dimensoes” (momento estratégico).
Os programas tiveram por orientagio ser compativeis com as leis orcamentdrias (momento opera-
cional), configurando-se, entdo, como médulos que devem ser comuns e integrados. A principal
consideragao a ser feita em relagio aos momentos é que a leitura da realidade realizada no momento
explicativo, seguida pela formulagio dos programas, nao se deu com base no envolvimento dos atores,
como as burocracias de niveis distintos, a sociedade civil e os setores de politicas ptblicas. Tomado
o plano de governo eleito como base, restringiu-se a oportunidade de compreensao mais ampla dos
problemas atuais enfrentados pela gestao.

Por se tratar da terceira gestao do prefeito eleito, o qual, em gestoes passadas, acompanhou
as capacita¢oes da Unido referentes aos processos de elaboragao de PPAs municipais, é possivel
inferir que o municipio de Canoas tem acumulado uma tradi¢do participativa no planejamento,
a0 menos na ultima década. No entanto, a participagao dos atores setoriais e sociais no processo
de elabora¢io do PPA de Canoas teve um viés consultivo, tanto por parte da populagao quanto
por parte das burocracias, buscando mais referendar o programa de governo eleito que ouvir esses
atores, no sentido de coletar demandas e sugestoes. As ferramentas de participacio adotadas foram
desenvolvidas a posteriori da defini¢io dos problemas (momento explicativo) e dos programas que
orientaram o plano.
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Conforme ja abordado, entendemos que, além da participagio da sociedade civil, o envolvi-
mento dos burocratas de maltiplos niveis que executam politicas setoriais como saude, educagio,
meio ambiente, assisténcia social etc. qualificam o processo de construgio do PPA por serem atores
que conhecem o cotidiano do trabalho e as demandas especificas do campo em que atuam. Assim,
com seu envolvimento, ¢ possivel se aproximar de uma leitura mais complexa da realidade, além de
reforgar aspectos como a intersetorialidade e a gestao horizontal (Paulo, 2010).

As limitagoes a participagao, contudo, nio sio responsabilidade da gestao atual. Como
demonstramos ao longo do artigo, a cultura de planejamento local ainda ¢ incipiente nos municipios
brasileiros, assim como as préticas participativas sio um grande desafio aos governos.
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