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Resumo: Este trabalho discute a falta de integracao e a fragmentagao existente entre os
diversos instrumentos de orcamento e planejamento no ambito da gestdo municipal. O
objetivo da discussao ¢ demonstrar o aspecto politico do planejamento governamental e
sua sobreposicdo a técnica, no que tange a eficacia na execug¢dao de metas e objetivos.
Para isso, faz uma andlise do instrumento representado pelo Plano Plurianual (PPA) no
Municipio de Sao Paulo, que acabou incorporando um carater mais orgamentario,
comparando-o com o Programa de Metas (PdM), de carater mais estratégico-politico.
Com efeito, a fundamentacdo tedrica na qual a argumentacdo se apoia encara o
planejamento governamental como um processo politico, que se desenrola num ambiente
onde convivem diversos interesses € atores. Por esse motivo, argumenta-se que o PdM,
por ter sua propria concepg¢ao ligada ao mandato eletivo do chefe do executivo municipal,
acabou ganhando precedéncia sobre outros instrumentos de planejamento de elaboracao
obrigatdria, como ¢ o caso do PPA, nos municipios em que se tornou uma obrigacao legal.
Ap6s uma breve introdugdo da questdo a ser desenvolvida, a primeira se¢do do artigo
apresenta a metodologia de pesquisa utilizada, baseada em uma analise comparativa dos
instrumentos de planejamento sob andlise. A segunda se¢do apresenta, de modo geral, o
contexto em que o PdM foi instituido no Municipio de Sao Paulo e seus resultados desde
entdo. A terceira secdo apresenta e discute o PPA, com foco em sua énfase no aspecto
or¢amentdrio do planejamento. A quarta se¢do, por sua vez, discute a compatibilizagdo
entre os dois instrumentos, abordando a questdo da fragmentagdo do planejamento
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municipal, e de seu monitoramento, com consequéncias para o controle social. Por fim, a
ultima se¢do apresenta os resultados e consideragdes finais do trabalho.

Palavras-chave: Planejamento Governamental; Plano Plurianual; Programa de Metas.

Abstract: This article deals with the dilemmas of government planning at the municipal
level, specifically the issue of the lack of integration and fragmentation of the various
existing planning instruments. The objective of the discussion is to demonstrate that
governmental planning has an essential political aspect that overlaps with technique, and
also determines effectiveness in the execution of goals and objectives.For this purpose,
we analyze the Pluriannual Plan (PPA) in the Municipality of Sdo Paulo, which ended up
incorporating a more budgetary character, comparing it with the Goals Program (PdM),
which has a more political and strategic character. Indeed, the theoretical foundation on
which the argument is based indicates that government planning is a political process,
which takes place in an environment where different interests and actors coexist. For this
reason, we argue that the PdM, having its own obligation linked to the elective mandate
of the mayor, ended up gaining precedence over other mandatory preparation planning
instruments, such as the PPA, in the municipalities in which it became a legal obligation.
After a brief introduction of the matter, the first section of the article presents the research
methodology used: a comparative analysis of the PAM and the PPA. The second section
of the article presents, in general, the context in which the PAM was instituted in the
Municipality of Sao Paulo and its performance since then. The fourth section introduces
and discusses the PPA, focusing on its emphasis on the budgetary aspect of planning.
Finally, the fifth and last section discusses the compatibility between the two instruments,
addressing the issue of fragmentation of municipal planning and its monitoring, with
consequences for social control. Finally, the last section presents the final results.

Keywords: Public Planning; Pluriannual Plan; Goals Program.

1. Introducio

Este trabalho trata dos dilemas do planejamento governamental em ambito
municipal. As atividades de planejamento sdo vitais para qualificar a formulagdo e a
implementagdo de politicas publicas, sendo que o planejamento governamental, ¢ por
defini¢do, um processo politico coletivo, coordenado pelo Estado que, através do aumento
da capacidade de governo, realiza um projeto estratégico de sociedade (DE TONI, 2014).
No Brasil, a Constituicido de 1988 estabeleceu diretrizes e determinagdes para o
planejamento a0 mesmo tempo em que elevou os municipios a condigdo de entes
federados, descentralizando a produgdo de politicas ptblicas e também a elaboracdo das
pecas orgamentérias e de planejamento - o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes

Orcamentarias (LDO) e o Plano Diretor (para municipios com mais de 20 mil habitantes),
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além dos planos setoriais especificos’ - como, por exemplo, os planos de Saude, de
Educacao, dentre outros. Em alguns municipios, como ¢ o caso de Sao Paulo, soma-se a
estes instrumentos o chamado Plano ou Programa de Metas, geralmente instituido por
legislagdo propria. Assim, os municipios foram absorvendo atribui¢cdes de planejamento,
a0 mesmo tempo em que 0s instrumentos para isso também foram se diversificando. E
este o contexto em que o presente estudo se insere.

A descentralizacdo politica instituida pela Constituigdo Federal de 1988, com o
poder distribuido entre os trés entes federados interdependentes (Unido, Estados e
Municipios) foi o resultado de uma agenda de fortalecimento dos governos subnacionais
(LIMA et al, 2019). No entanto, hda uma vasta literatura académica que aborda a
desigualdade de condigdes politicas, técnicas e financeiras entre os municipios, o que
torna o processo de planejamento bastante heterogéneo e fragmentado. Considerando este
panorama, € possivel afirmar que a heterogeneidade dos municipios no Brasil se reflete
nos processos locais de planejamento, sendo que outra questdo ¢ a forma de integragao
entre os diversos planejamentos setoriais, de forma a produzir o PPA (LIMA et al, 2019).
Em especial, o Municipio de Sao Paulo (MSP), foco deste estudo, se destaca por ser uma
das maiores cidades do mundo, com 19,7 milhdes de habitantes (SEADE, 2010). Outra
particularidade de Sao Paulo ¢ que além das obrigagdes de planejamento materializadas
na Constituicdo de 1988 e em leis especificas, a cidade conta também com o chamado
Plano ou Programa de Metas (PdM), que materializa em documento proprio os
compromissos politicos do chefe do Executivo eleito, e ¢ instituido por emenda a Lei
Organica Municipal.® Apesar da extensa literatura sobre planejamento governamental
existente, a questdo da fragmentagdo/integracdo continua a ser bastante relevante,
especialmente para o MSP, como demonstraremos abaixo. A partir deste recorte tematico,

buscaremos contribuir com a literatura existente, reduzindo essa lacuna de pesquisa.

2 Além da imposicio constitucional de elaborar os instrumentos de planejamento orcamentario
mencionados acima, nas décadas seguintes, outros instrumentos de planejamento setoriais tornaram-se
obrigatdrios para a municipalidade, inclusive condicionando a transferéncia de recursos da Unizo. E o caso,
por exemplo, dos Planos Municipais de Satude (Lei 8.080/1990).

3 Atualmente, 75 municipios brasileiros possuem leis municipais estabelecendo a obrigatoriedade do Plano
de Metas, segundo levantamento do Programa Cidades Sustentaveis, disponivel em
<https://www.cidadessustentaveis.org.br/pagina/plano-de-metas> Acesso em 06 de setembro de 2021.
Destacam-se municipios bastante diversos, tais como as capitais Belo Horizonte (MG), Florianépolis (SC),
Jodo Pessoa (PB), Porto Alegre (RS), Vitoria (ES), Rio de Janeiro (RJ) e outros significativamente menores,
como Santos (SP), Ilhéus (BA), Marilia (SP), dentre outros.
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O PdM foi concebido como um instrumento de planejamento e gestao para definir
as prioridades e agdes estratégicas do governo municipal ao longo dos quatro anos de
mandato do prefeito ou prefeita eleito/a, tendo como base as propostas feitas em
campanha eleitoral. Por isso mesmo, seu carater ¢ inerentemente politico. Nesse sentido,
ha todo um debate acerca da perspectiva por meio da qual o planejamento governamental
pode ser visto.

Mais do que a mera aplicacdo de metodologias reconhecidas e/ou da exceléncia
da técnica, o planejamento governamental €, essencialmente, um processo politico. As
teorias administrativas podem fornecer uma andlise mais limitada as questdes de
eficiéncia e eficacia e da aplicacdo de modelos gerenciais, enquanto o debate econdomico
pode ajudar a compreender a alocacdo de recursos. Porém, quando o planejamento ¢
patrocinado pela alta dire¢do do governo, ele se torna a propria esséncia do ato de
governar, ja& que o plano ¢, no fundo, uma grande aposta bem fundamentada sobre
hipoteses e cendrios futuros com diferentes viabilidades para o sucesso do projeto
planejado (DE TONI, 2014). Com efeito, a fundamentacdo tedrica na qual a
argumentacdo se ancorou reforca este ponto, encarando o planejamento como um
processo politico, que se desenrola num ambiente onde convivem diversos interesses €
atores. Este ponto sera melhor desenvolvido ao longo do trabalho.

Argumentamos, aqui, que o PdM, por ter sua propria concepgao ligada ao mandato
eletivo do chefe do executivo municipal, acabou ganhando precedéncia sobre outros
instrumentos de planejamento de elaboragdo obrigatoria, como € o caso do PPA, nos
municipios em que se tornou uma obrigacao legal. Afinal, para que um plano de governo
se materialize em atividades que transformem a realidade municipal, ele deve ser mais do
que o fruto de um bom trabalho técnico. E necessario que ele seja encampado pela dire¢io
das organizagdes publicas envolvidas e responsaveis pela sua implementacdo. Essa
argumentacao busca responder a um problema de pesquisa que questiona os resultados
concretos derivados da crescente influéncia de conceitos e ferramentas importados da
pratica gerencial privada para a gestdo publica. Desta forma, cumpre-se o objetivo de
demonstrar que a mera aplicacdo de recomendagdes técnicas, sem o endosso advindo da
esfera politica, ndo ¢ capaz de tornar o planejamento mais efetivo na pratica.

Nas secdo seguinte, detalharemos brevemente a metodologia de pesquisa
utilizada. Em seguida, na segunda se¢do, daremos um panorama sobre a emenda a Lei

Organica que instituiu o PdAM no municipio de Sao Paulo, e seu historico como demanda
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da sociedade civil. A terceira se¢do apresenta, em linhas gerais, o PPA, ressaltando seu
cardter como instrumento geral de planejamento em ambito municipal, e sua énfase no
aspecto orcamentario do planejamento. Importante destacar que esse carater mais
or¢amentario do PPA, embora sugerido pela redacdo do art. 165, inciso III, § 1° da
Constituicao Federal de 1988, ndo ¢ obrigatoriamente uma condi¢do que limita seu uso
como instrumento de planejamento para as diretrizes, objetivos e metas fisicas da
Administragdo municipal. Na secdo 4, discutiremos as questdes relativas a
compatibilizagdo desses instrumentos de planejamento e a fragmentagdo do planejamento
municipal e de seu monitoramento no MSP, com consequéncias para o controle social.
Por fim, a ultima secdo apresentara algumas consideragdes finais a respeito do tema
debatido e langara algumas perguntas para continuidade de uma agenda de pesquisa que

abarque a tematica do planejamento em sua concepgao mais ampla.

2. Metodologia de Pesquisa

A metodologia do trabalho envolveu, além de uma revisdo da literatura sobre a
problematica do planejamento em politicas publicas, uma analise comparativa entre dois
instrumentos de planejamento - o PPA e o PdM - tanto do ponto de vista de sua dimensao
legal e normativa, quanto pratica e de resultados alcangados. A revisao de literatura em
questdo buscou resgatar conceitos essenciais a discussdo sobre planejamento
governamental, aplicando-os a analise dos instrumentos e guiando a discussao sobre a sua
implementagao e os efeitos concretos em termos de politicas publicas.

O PdM e o PPA foram selecionados para compor o recorte da analise comparativa
justamente por serem instrumentos que incorporam as caracteristicas que se intencionou
observar: enquanto o PPA materializa o imperativo legal do planejamento nos entes
subnacionais a partir da vigéncia da Constituigdo de 1988, englobando a gestdo
governamental tanto do ponto de vista orcamentario quanto da execucao de metas fisicas;
o PdM materializa a plataforma eleitoral - e, portanto, o direcionamento politico - do(a)
chefe do executivo. Ha que se destacar ainda o dominio da linguagem técnica
or¢amentdria: enquanto este € essencial para a elabora¢do e monitoramento do PPA,
permanece em grande parte ausente ou aparece apenas de modo acessorio na elaboragao
do PdM, ja que o aspecto orcamentério de seu conteido precisa ser compatibilizado em

instrumentos proprios, notadamente o proprio PPA.
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Por conseguinte, uma vez estabelecido o recorte da andlise comparativa,
debrugou-se sobre o conteudo dos documentos produzidos pelo MSP e seus impactos.
Em primeiro lugar, a pesquisa trouxe uma analise dos resultados alcangados ao longo dos
treze anos de vigéncia da emenda n.30 a Lei Organica do Municipio (LOM), que instituiu
o PdM na cidade. Em seguida, a partir da analise das metas e resultados do tultimo ciclo
de planejamento materializado pelo PAM 2017-2020 observou-se a compatibilizagdo de
seu conteudo - ou seja, como ele foi traduzido - no PPA 2018-2021. Tal comparacao
permitiu observar como ocorre, na pratica, a fragmentacdo do planejamento municipal,
nao apenas no que tange a sua articulagdo com o aspecto or¢gamentario, mas também no
quesito da integragdo entre diferentes instrumentos.

Por fim, os resultados obtidos a partir desta analise comparativa indicam que,
diante dessa fragmentacdo, as diferentes gestdes municipais vem demonstrando uma
opg¢ao por priorizar o PdM, ja que ele traduz de modo mais explicito suas prioridades a
populagdo e ao controle social. Além disso, fica evidente também que o planejamento
governamental permanece como um conceito em disputa e que a dificuldade de articular
o bindmio planejamento-or¢amento para além do que preconizam os marcos regulatorios
tem sido constante ao longo do periodo analisado.

3. O Programa de Metas no municipio de Sao Paulo

O Programa ou Plano de Metas da cidade de Sao Paulo foi uma reivindicagao e
uma conquista da sociedade civil organizada®, incorporada 8 LOM em 2008, por meio da
emenda n. 30. O Artigo 69-A diz o seguinte:

Art. 69-A. O Prefeito, eleito ou reeleito, apresentara o Programa
de Metas de sua gestdo, até noventa dias apos sua posse, que
contera as prioridades: as acoes estratégicas, os indicadores e
metas quantitativas para cada um dos setores da
Administracao Publica Municipal, Subprefeituras e Distritos
da cidade, observando, no minimo, as diretrizes de sua
campanha eleitoral e os objetivos, as diretrizes, as acdes
estratégicas e as demais normas da lei do Plano Diretor
Estratégico.

§ 1° O Programa de Metas serd amplamente divulgado, por meio
eletronico, pela midia impressa, radiofonica e televisiva e
publicado no Diario Oficial da Cidade no dia imediatamente

* Houve, nesse processo, o protagonismo da organizacdo Rede Nossa Sdo Paulo (RNSP),
que organizou a mobiliza¢do em torno da aprovagdo da Lei de Metas e apresentou um
projeto de lei a8 Camara Municipal de Sao Paulo com as principais diretrizes e objetivos
da proposta.
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seguinte ao do término do prazo a que se refere o "caput" deste
artigo.

§ 2° O Poder Executivo promovera, dentro de trinta dias apés
o término do prazo a que se refere este artigo, o debate
publico sobre o Programa de Metas mediante audiéncias
publicas gerais, tematicas e regionais, inclusive nas
Subprefeituras.

§ 3° O Poder Executivo divulgard semestralmente os indicadores
de desempenho relativos a execuc¢do dos diversos itens do
Programa de Metas.

§ 4° O Prefeito podera proceder a alteragdes programaticas no
Programa de Metas sempre em conformidade com a lei do Plano
Diretor Estratégico, justificando-as por escrito e divulgando-as
amplamente pelos meios de comunicacdo previstos neste artigo.

(-..)

§ 6° Ao final de cada ano, o Prefeito divulgara o relatorio da
execu¢do do Programa de Metas, o qual sera disponibilizado
integralmente pelos meios de comunicac¢ao previstos neste artigo.

O objetivo dessa exigéncia legal foi o de organizar, de forma clara e transparente,
as agoOes prioritarias da Prefeitura de Sao Paulo durante os quatro anos de mandato de
cada Prefeito(a) eleito(a), além de buscar tornar vinculantes as propostas feitas durante as
campanhas eleitorais. Assim, o PdM deve expressar os objetivos estratégicos da gestao
por meio de um niimero limitado de metas, indicadores de monitoramento e iniciativas a
serem implementadas por cada area da Administragdo Publica (satde, educagdo,
transporte, etc) e, naquilo que for possivel, por regido da cidade. H4 também uma etapa
participativa, que, no MSP, deve abranger um debate que envolva o recorte pelas 32
subprefeituras.

Na pratica, o PdAM deve funcionar como um grande pacto de transparéncia entre a
prefeitura e a populacdo, com participagdo ativa da sociedade e didlogo entre diferentes
atores por meio de consultas e audiéncias publicas; e prestacao de contas periddicas sobre
as metas e objetivos concretos a serem cumpridos pelo governo local eleito. Ao final do
quadriénio, o Executivo municipal também deve organizar dialogos com a sociedade civil
para apresentar o balango final das metas e dar devolutivas sobre os compromissos
assumidos.

Segundo historico mantido pela Rede Nossa Sdo Paulo/Programa Cidades
Sustentaveis, nesse periodo de pouco mais de uma década desde a emenda a Lei Organica,
os diferentes governos municipais - gestdo Kassab (2009-2012), gestdo Haddad (2013-

2016) e gestao Doria (2017-2020) - aplicaram metodologias diversas para a elaboragdo
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do PdM. A gestdo Kassab estabeleceu um conjunto de 223 metas, organizadas em 5 eixos
tematicos, e atingiu um percentual de 55% de alcance das metas no periodo, de acordo
com o balanco final divulgado. No entanto, destaca-se que o balango oficial divulgou um
"indice de eficacia" - de 81% - que englobava tanto as metas em andamento quanto as
atingidas para compor esta avaliagio®, evidenciando o desafio metodologico da
implementagdo do instrumento naquele momento.

A gestdo Haddad, por sua vez, estabeleceu 123 metas organizadas em trés eixos,
ap6s um amplo processo participativo que envolveu o recebimento de mais de 10.000
propostas encaminhadas pela sociedade civil. Ao final do mandato, o nimero de metas
finalizadas foi 66, um percentual de aproximadamente 53% de cumprimento. Destaca-se
que, nesse momento, houve maior refinamento metodologico na elaboragcdo do
documento. As metas foram agrupadas em objetivos estratégicos e desmembradas em
entregas e processos, facilitando o acompanhamento por parte da populacdo. Também
houve avango na definicdo de indicadores baseados em conceitos reconhecidos por
diversas areas de Politicas Publicas. Além disso, a gestdo Haddad também disponibilizou
um portal proprio interativo para o acompanhamento das metas - o Planeja Sampa®, com
a divulgacao semestral da evolugdo dos indicadores das metas do PdM.

Por fim, a gestdo Doria-Covas (2017-2020) apresentou um plano mais "enxuto",
com 53 metas agrupadas em 5 eixos tematicos e recebeu 20.000 propostas da sociedade
civil. Inicialmente, adotou-se a metodologia de estabelecimento de metas de impacto,
desmembradas em projetos estratégicos compostos por linhas de acao, para as quais foram
definidos indicadores proprios. Destaca-se, nesse processo, a contratagio de consultorias’
para definir e replicar metodologias de gerenciamento € monitoramento de projetos nas
Secretarias da PMSP, o que ndo resultou, necessariamente, num indice de sucesso, ja que

o percentual de atingimento das metas foi de 43,5% até 20198, Provavelmente esse

> Segundo avaliagdo da Rede Nossa Sao Paulo, com base no material disponivel no portal da Secretaria de
Governo Municipal da PMSP.
<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/governo/planejamento/programa de metas 201320
16/index.php>. Acesso em 7 de setembro de 2021.

® O portal foi utilizado também pela gestio Jodo Doria, sendo desabilitado em 2019 apods a revisdo
programatica do PdM 2017-2020 coordenada por Bruno Covas, que assumiu a prefeitura apds Doria se
descompatibilizar do cargo para concorrer a eleicao de governador do Estado de Sao Paulo.

7 Em especifico, destaca-se a contratagdo da consultoria McKinsey em 2017, uma doagio de servigo
recebida pelo entdo prefeito Jodo Doria, e a Falconi, que prestou servigo relacionado a criagdo de um
sistema automatizado para o monitoramento interno do PdM.

8 Esse percentual de execucio do PdM 2017-2020 foi apurado pela RNSP por meio de uma metodologia
de calculo que levou em consideragdo a média aritmética entre os resultados da gestdo Doria e da gestdo
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percentual significativamente menor em comparagdo se deu devido a revisdo
programatica do PdM apresentada em 2019 pelo ex-vice prefeito Bruno Covas, que
materializou um plano bastante diferente do anterior, criando, na pratica, dois
planejamentos totalmente distintos para cada biénio da gestdo, cada um guiado por uma
metodologia propria.

O Guia para a Elaboragdo do Plano de Metas produzido pelo Programa Cidades
Sustentaveis’ destaca que cada prefeitura pode atualizar as metas ao longo dos quatro
anos de governo, em fungdo de eventualidades or¢amentarias, de planejamento ou de
gestdao. De fato, deve haver alguma flexibilidade de ajuste e redimensionamento das
metas, para que o planejamento ndo se torne um processo descolado da realidade urbana.
Alteragdes no plano, porém, devem ser avaliadas cuidadosamente e realizadas de modo
transparente, devendo, portanto, ser debatidas e pactuadas com a sociedade para evitar a
descaracterizacdo dos acordos previamente estabelecidos € a consequente perda de
confianga na gestao.

No caso particular do PdM da gestdo Covas-Doria, por exemplo, os 6rgaos de
controle - tais como o Ministério Publico e o Tribunal de Contas do Municipio -
continuaram a cumprir seu papel nesse periodo, solicitando ao Executivo municipal
esclarecimentos e informacdes gerais sobre os compromissos assumidos em 2017, o que
criou dificuldades praticas para as Pastas da PMSP. Nesse sentido, ha que se destacar
negativamente a estratégia de revisdo programatica adotada, que vai no sentido oposto a
propria finalidade do PdM, ja que permitiu apresentar um plano totalmente diferente
daquele pactuado com a populagdo no inicio da gestao e da plataforma politica eleita.
Essa preocupacao ¢ bastante relevante ao se considerar o historico da politica municipal
paulistana, e evidencia, mais uma vez, a preponderancia do tempo da politica sobre a
técnica no dia-a-dia do planejamento governamental - mesmo a metodologia mais
sofisticada, aplicada e trabalhada por consultorias reconhecidas, ndo garante a
continuidade e efetividade do planejamento.

Recomenda-se ainda que a elaboragdo e/ou revisao de um plano de metas leve em

consideragdo uma andlise conjunta dos demais instrumentos de planejamento que

Covas a cada biénio, uma vez que o balango final divulgado pela prefeitura considerou apenas as metas
para o biénio 2019-2020. <https://www.nossasaopaulo.org.br/2021/03/17/balanco-plano-de-metas-gestao-
doria-covas-2017-2020/?>. Acesso em 29 de setembro de 2021.

°Disponivel em
<https://www.cidadessustentaveis.org.br/arquivos/Publicacoes/Guia para Elaboracao do Plano de Met
as.pdf> Acesso em 6 de setembro de 2021.
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atravessam a gestdo publica, com destaque para o Plano Diretor e o Plano Plurianual
(PPA) e para os planos setoriais existentes (Plano de Mobilidade Urbana, Plano de
Habitagao, Plano de Satde e Plano de Educagdo, entre outros). Com efeito, o artigo 137
da LOM, em seu § 9° e 10°, estipula que:

§ 9°. As leis orcamentarias a que se refere este artigo
deverdo incorporar as prioridades e acdes estratégicas do
Programa de Metas e da lei do Plano Diretor Estratégico.

§ 10° As diretrizes do Programa de Metas seriao
incorporadas ao projeto de lei que visar a instituicio do
plano plurianual dentro do prazo legal definido para a sua
apresentacdo a Camara Municipal.

No entanto, hd todo um debate que aponta a necessidade de integracdo entre os
diversos instrumentos de planejamento, inclusive no MSP. Embora tenha havido algum
aprendizado ao longo desses 13 anos desde a emenda n.30 a LOM, muitos desafios a
concretizagdo de um planejamento integrado ainda permanecem, como discutiremos
abaixo. A proxima se¢do abordard, em especifico, o planejamento plurianual. Este recorte
comparativo foi escolhido devido ao carater geral e global do PPA que, no entanto,
acabou se materializando em um instrumento de carater mais or¢amentario. Em que pese
a dindmica do planejamento or¢amentario municipal no Brasil e seus problemas
particulares, argumentamos que ele poderia se tornar um instrumento de integracao muito
mais robusto para o planejamento municipal. Este estudo, embora restrito a realidade do
MSP, ¢ bastante relevante, principalmente considerando que existem, atualmente,
iniciativas articuladas em favor da institui¢do do Plano de Metas na esfera estadual (ndo
apenas em Sao Paulo como também em Pernambuco, Rio Grande do Sul e Santa Catarina)
e federal (PCS, 2021).

4. Principais instrumentos de planejamento em Ambito municipal: o PPA

O artigo 165 da Constituigdo Federal de 1988 estabelece que os entes da
Federacdo devem elaborar, a cada quatro anos, um Plano Plurianual (o PPA),
compreendendo as diretrizes, os objetivos e metas da administracdo publica de forma
geral, para os investimentos que desejam realizar, e para os programas de duracdo
continuada a serem mantidos ou implantados. O PPA ¢, entdo (a0 menos formalmente),
o principal instrumento de planejamento publico para orientagdo estratégica e
estabelecimento de prioridades da Administragdo Publica, dando transparéncia a

aplicacdo dos recursos e aos resultados obtidos. Assim, ele devera conter o conjunto de
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projetos e atividades a serem realizados no periodo de quatro anos que compreende, a
contar do segundo ano de mandato do chefe do Executivo até o final do primeiro ano do
mandato subsequente. O estabelecimento dessa periodicidade visa garantir a continuidade
de acdes de um governo para outro, mantendo as prioridades ja assumidas por cada
gestdo, bem como proporcionar a sociedade uma visao global das intengdes de agdo da
Administragdo Municipal. Ao instituir o PPA, a inten¢do do legislador constituinte era a
de tornar o planejamento governamental fung¢do continua da acdo do Estado e ndo opgdo
do governante (PAULO, 2014).

Assim, o PPA devera ser entregue a Camara Municipal até 30 de setembro do
primeiro ano de mandato do Chefe do Executivo. A Lei de Diretrizes Or¢camentarias
(LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA), por sua vez, sao derivadas do PPA e
estabelecem as metas e prioridades da Administragdo anualmente, inclusive para as
receitas de capital; e prevéem o montante a ser alocado - a despesa orcamentaria - para
cada projeto ou atividade naquele exercicio, respectivamente. Portanto, o PPA ocupa a
dimensao mais geral do planejamento de médio prazo, enquanto a LDO deve conectar a
elaboragdo do orgamento nos termos estabelecidos por aquele instrumento, identificando
as prioridades do exercicio subsequente; e a LOA prevé as receitas e fixa as despesas para
cada exercicio, perseguindo a eficiéncia do gasto e anualizando o planejamento de modo
mais especifico, traduzindo as atividades do Executivo municipal em acgdes
orcamentarias.

Nesse contexto, € importante esclarecer o conceito de despesa orcamentaria: trata-
se de qualquer transagdo que dependa de autorizagao legislativa, na forma de consignacao
de dotagdo orgamentaria, para ser efetivada. As despesas orgamentarias especificadas no
PPA e também na LOA respondem a logica da classificagdo por Fungdes e Programas,
compondo a estrutura funcional-programatica por meio da qual os instrumentos
or¢amentdrios sdao organizados. Esse tipo de classificacdo organiza as despesas publicas
em Funcdes, Programas e Ag¢des, como estabelecido na Portaria MOG n°® 42/1999. A
classificagao funcional se propde a explicitar as areas "em que" as despesas estdo sendo
realizadas (ex.: fungdo satde, identificada pelo n.10 na dotagdo orcamentaria), enquanto
a classificagdo programatica identifica os objetivos, isto €, "para que" as despesas estao
sendo efetivadas. As acdes, por sua vez, podem ser classificadas entre Projetos e
Atividades. Destacamos ainda que o uso dos termos “Programas”, “Ac¢des”, “Projetos” e

“Atividades” nessa secdo indicam estritamente as classificacdes orcamentarias
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correspondentes, ndo se confundindo com as agdes e metas do PdM, ainda que, para se
concretizar, estas deverdo estar contempladas pelas A¢des Or¢amentarias, traduzidas em
dotagdes orcamentarias correspondentes.

Para fins de organizagao das pegas de planejamento or¢camentario, os Programas
configuram um conjunto de agdes articuladas para o alcance de um objetivo comum
preestabelecido, visando a solu¢cdo de um problema ou ao atendimento de determinada
necessidade ou demanda da sociedade!®. A partir dos programas, sdo relacionadas agdes
sob a forma de Atividades, Projetos ou Operacdes Especiais, especificando os respectivos
valores e as unidades orcamentérias responsaveis pela realizagao da acdo. No PPA 2018-
2021 do MSP, por exemplo, a Secretaria de Satde possuia apenas um programa
finalistico, o Programa 3003 - “A¢des e servigos da saude”, cujo objetivo foi definido
como “Assegurar uma vida saudavel e promover o bem-estar para todos, em todas as
idades; ampliar o acesso e reduzir a fila de espera dos equipamentos de satude".
Relacionados a este Programa, constavam Atividades e Projetos necessarios a prestagao
de servigos de saude para a populagdo da cidade.

Ainda sobre a classificagao da despesa orcamentaria em Programas (Classificagao
por Estrutura Programatica), destaca-se que toda acdo do Governo esta estruturada em
programas orientados para a realizacdo dos objetivos estratégicos definidos no PPA para
o periodo de quatro anos. Conforme estabelecido no art. 3° da Portaria MOG n°® 42/1999,
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios estabelecerdo, em atos proprios,
suas estruturas de programas, codigos e identificacdo, respeitados os conceitos e
determinagdes nela contidos. Ou seja, todos os entes devem ter seus trabalhos organizados
por programas e agdes, mas cada um estabelecerd seus proprios programas e acoes de
acordo com a referida Portaria.

As Acdes, relacionadas aos Programas na estrutura dos instrumentos
orcamentarios, por sua vez, sao operacdes das quais resultam produtos (bens ou servigos),
que contribuem para atender ao objetivo do Programa em questdo. As acdes, conforme
suas caracteristicas, podem ser classificadas como Atividades, Projetos ou Operagdes
Especiais. Atividades sdo instrumentos de programacgdo utilizados para alcangar o

objetivo de um Programa, envolvendo um conjunto de operacdes que se realizam de modo

19 A metodologia de organizagio do PPA em programas, estruturados como modulos entre planejamento e
orgamento e como aglutinadores das a¢des do governo em torno da contribui¢do para um objetivo comum
se iniciou na ocasido da elaboragdo do PPA 2000-2003 em ambito federal (PEREIRA, 2019).
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continuo e permanente no tempo, das quais resulta um produto ou servigo necessario a
manuten¢gdo de uma ag¢do de Governo. Exemplo: Fiscalizagdo ¢ Monitoramento das
Operadoras de Planos e Seguros Privados de Assisténcia a Saude ¢ uma atividade. Projeto
¢ um instrumento de programacao utilizado para alcangar o objetivo de um Programa,
envolvendo um conjunto de operacdes, limitadas no tempo, das quais resulta um produto
que concorre para a expansdo ou o aperfeicoamento da acdo de Governo. Por exemplo, a
Implantacao da rede nacional de bancos de leite humano é um projeto. Por fim, operagdes
especiais sdo despesas que nao contribuem para a manutencdo, expansao ou
aperfeicoamento das agdes de governo, e das quais ndo resulta um produto ou
contraprestagdo direta sob a forma de bens ou servicos.

Como exemplo, demonstramos no Quadro 1 a estrutura de uma dotagdo
orcamentaria'!, constante no PPA 2018-2021'% do MSP:

Quadro 01: Estrutura da dotagdo orcamentaria até o nivel Projeto/Atividade

Dotaciao orcamentaria 84.10.10.301.3003.1508

Orgao 84.10. Fundo Municipal de Satde

Fungéo 10. Fungdo Saude

Subfungio 301. Atengdo Basica

Programa 3003. Agdes e Servigos em Satude

Projeto 1508. Construgido de Unidade Basica de Saude
(UBS)

Fonte de dados: PPA 2018-2021 do Municipio de Sdo Paulo. Elaboragio propria.

O PPA, ao organizar-se pela logica funcional-programatica que determina a
formatacdo das dotagdes orgamentarias, acabou tomando, na pratica, um carater mais
or¢amentdrio e menos estratégico frente aos demais instrumentos de planejamento gerais
e setoriais. No entanto, em tese, ele dialoga ndo apenas com o orcamento, mas também
com a gestdo, planejamento e controle. Porém, tanto no MSP quanto em ambito federal,

o PPA vem apresentando um detalhamento igual ao do orcamento, de tal sorte que passou

Para uma visdo mais completa sobre a construgio dos instrumentos de planejamento orcamentério e
estrutura das dotagdes orcamentarias, ¢ possivel consultar o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico (MCASP), disponivel em <Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP) - 2021
11 08 — Tesouro Transparente>. Acesso em 17 de setembro de 2021. Além da classificagdo em
Projeto/Atividade/Operagdo especial, ¢ possivel ainda identificar os codigos de categoria econdmica,
modalidade de aplicag@o e elemento de despesa.

12 As pegas or¢amentarias do MSP podem ser consultadas no site da Secretaria Municipal da Fazenda:
<http://orcamento.sf. prefeitura.sp.gov.br/orcamento/index.php>.
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a ter uma natureza de orcamento plurianual ao invés de plano (SANTOS; VENTURA;
NETO, 2015). Apesar do comando constitucional claro, as metas do governo (e ndo as
puramente or¢gamentarias) ndo sio facilmente identificaveis no PPA.

A estruturacdo do PPA em torno do conceito do Programa, determinada pela
superveniéncia do Decreto Federal n. 2.829/1988 simbolizou um esfor¢co pela
implementagdo do orgamento-programa no pais. O objetivo era associar explicitamente
os recursos orcamentarios alocados para a obtencdo do bem ou servico entregue a
sociedade, conferindo transparéncia e efici€éncia as agdoes governamentais. Formalmente,
o Programa deveria explicitar a relacdo entre o plano e orcamento, no entanto, o
alinhamento forcado entre a estrutura do PPA e da LOA acabou fazendo com que a
dimensao tatico-operacional do plano passasse a ser muito semelhante a do orcamento,
perdendo-se uma importante dimensdo estratégica do planejamento e de seu
monitoramento e controle. Apesar de seu papel como importante orientador das pecas
orcamentarias, mesmo apos 30 anos, o PPA ainda ndo foi plenamente reconhecido como
um instrumento efetivo de planejamento e gestdo estratégica, nem em ambito federal e
nem em ambito municipal. As escolhas metodologicas feitas ao longo desses anos para
sua elaboracdo também contribuiram para afastd-lo de seu proposito de integrar o
planejamento a execucgdo das politicas publicas. Em alguns casos, outros instrumentos -
como ¢ o caso do PAM em Sao Paulo - acabaram por preencher esta lacuna.

Assim, argumenta-se que, por meio de sua énfase na dimensdo or¢amentaria, o
PPA foi assumindo um papel meramente formal de planejamento, tornando-se incapaz de
informar adequadamente as metas estratégicas do governo (SANTOS, 2011). Agrava a
situacdo o fato de que todo o processo de monitoramento e avaliagao do plano tem sido
concentrado nas unidades setoriais responsaveis pela gestdo orcamentéria. Tais fatos
corroboram o argumento de que a aplicacdo das regras previstas na Constitui¢do nao
conseguiu conferir materialidade ao plano, instrumento que deveria contribuir para
resgatar a fungdo estatal de planejamento.

Diante deste panorama e considerando as limitagdes e debates que cercam o
conceito de planejamento governamental, discutiremos, na se¢ao abaixo, alguns desafios
a integracdo dos instrumentos de planejamento municipais - o PAM e o PPA - no MSP.

5. Os desafios a um planejamento integrado: resultados e discussoes
Para além da discussdo sobre as limitacdes a integragdo entre as dimensdes de

planejamento estratégico e or¢amentario no PPA, € preciso considerar também os
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desafios inerentes a integracdo entre diferentes instrumentos de planejamento
governamental. No MSP, além dos diversos planos setoriais'®, o PAM tem importante
papel na defini¢do das prioridades de governo. Considerando a temporalidade exigida
para sua elaboragdo - o PAM deve ser entregue em até 90 dias apods a posse do chefe do
Executivo - é razoavel afirmar que as prioridades do PAM acabam orientando a elaboragao
do PPA (que devera ser entregue a Camara até o final de setembro do primeiro ano de
mandato). Como se pode observar no Quadro 2, a periodicidade do PPA coincide, em
partes, com a periodicidade do PdM:

Quadro 02: Correlagdo temporal dos instrumentos de planejamento

Correlacio 2021 2022 2023 2024 2025
Temporal/ano

Mandato do
Prefeito

1.PdM

2.PPA

2a. LDO

2b. LOA

Fonte de dados: Elaboracdo propria.
Podemos verificar maisd concretamente esta dinamica entre PPA e PdM ao

analisar os documentos publicos que orientaram o ciclo de planejamento nos intervalos
de 2017-2020 ¢ 2018-2021 na MSP. O texto da exposi¢do de motivos do PPA 2018-2020,

inclusive, afirma o seguinte:

(...) Apesar da ndo coincidéncia dos periodos totais de vigéncia das duas
pecas, o Programa de Metas e PPA devem guardar a maxima coeréncia.
Com isso, o Programa de Metas passou a estar contido no PPA e
funcionar como uma mola das a¢des or¢camentdrias em geral, face ao
seu carater de prioridade absoluta estabelecido pela gestao.

Nesse sentido, a busca pela integracdo destes instrumentos, ainda que limitada,

nao deixou de ser uma estratégia para o fortalecimento do PPA enquanto elemento central

13Além dos planos setoriais de comando federal - como o Plano Municipal de Satide, de Educacio, de
Seguranca Alimentar e Nutricional, entre outros; a PMSP estabeleceu também outros instrumentos
proprios, como € o caso da Agenda 2030 de Desenvolvimento Sustentavel, fruto da municipalizagdo dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Organizagdo das Nagdes Unidas. Destacamos
também o Plano de A¢do de Governo Aberto, fruto de um compromisso da PMSP com uma organizagio
internacional, a OGP - Open Government Partnership.
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para a tomada de decisdo do Executivo, para além da alocacdo de investimentos e
ordenamento dos gastos em geral. Durante o ciclo 2018-2021, a PMSP realizou esforcos
para compatibilizacdo do PPA, que envolveu, primeiramente, a revisdo geral dos
Programas e das agdes or¢amentarias (Projetos e Atividades) que foram utilizados nos
PPA anteriores. Ademais, buscou-se vincular, quando cabivel, cada a¢do orcamentaria do
PPA 2018-2021 as metas, projetos estratégicos e linhas de acdo estabelecidos no
Programa de Metas 2017-2020, de modo a viabilizar um monitoramento integrado e
global. Também houve esforco para estabelecer métricas adequadas para o
monitoramento € acompanhamento da evolugdo dos indicadores, compatibilizando,
sempre que necessario, os indicadores do PAM com os indicadores de Programas no

ambito do PPA 2018-2021, buscando evitar sobreposi¢des e redundancias.

No entanto, nem sempre essa compatibilizacao pdde ser feita de modo automatico
e/ou intuitivo. Apesar da tentativa de explicitar a correspondéncia entre os Programas do
PPA e as Metas do PdM, o uso de metodologias distintas para a elaboragdo dos dois
instrumentos naturalmente impoOs limitagcdes e constrangimentos. Em 2017, a gestao
Doria-Covas estabeleceu a adocdo de metas de impacto para o PdM, as quais estariam
ligados projetos estratégicos (em muitos casos, mais de um projeto por meta) compostos,
por sua vez, por diversas linhas de agdo. Assim, o PPA buscou conter tanto as metas como
0s projetos estratégicos e linhas de a¢dao. O vinculo pelo nivel de Programa acabou,
portanto, por agregar diversas agcdes além das metas propriamente. O exemplo do Quadro
3, referente a area da Saude, explicita a correspondéncia entre o PAM e o principal

Programa executado pela SMS:

Quadro 03: Interligacdo entre Programa de Metas 2017-2020 e PPA 2018-2021

Programa de Metas Programa de Metas PPA 2018-2021 -
2017-2020 - Metas 2017-2020 - Projetos Programacao
Estratégicos
Meta 1: Aumentar a ° Projeto Viva a ° Programa 3003 -
cobertura da Atengao Crianga Agdes e Servigos da Saude
Bésica a Saude para 70% ° Projeto Vida
na cidade de Sao Paulo. Urgente
Meta 2: Reduzir em 5% (7 ° Projeto Amplia
obitos prematuros em Saude
100.000 residentes) a taxa | ® Projeto Viver Mais
de mortalidade precoce e Melhor
por Doencgas Cronicas Nao | e Projeto Qualifica
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Transmissiveis Saude
selecionadas, contribuindo ° Projeto Acelera
para o aumento de Saude
expectativa de vida ° Projeto Saude
saudavel Digital
Meta 3: Certificar 75% ° Projeto Cidade
(630) dos Amiga do Idoso
estabelecimentos

municipais de saude
conforme critérios de
qualidade, humanizagao e
seguranca do paciente.
Meta 4: Reduzir o tempo
médio de espera para
exames prioritarios para
30 dias na cidade de Sao
Paulo.

Meta 5: Diminuir a taxa
de mortalidade infantil em
5% (0,6 obitos em 1.000
residentes) na cidade de
Sao Paulo, priorizando
regides com as maiores
taxas.

Fonte de dados: Secretaria Municipal da Fazenda, Prefeitura Municipal de Sdo Paulo. 2018; Secretaria
Municipal de Governo. Elaboragdo Propria.

Como ¢ possivel observar, o Programa 3003 - A¢des e Servigos da Saude acabou
abarcando uma série de metas e projetos, tornando dificil, na pratica, rastrear as despesas
orcamentarias associadas especificamente a cada uma das a¢cdes do PAM 2017-2020. Para
2018, por exemplo, previu-se um montante de R$ 6.743.166.988,00 (SF, 2017) a ser
alocado na rubrica do Programa 3003. Apesar de ser possivel, por meio de uma analise
mais qualificada, observar a previsdo orcamentaria pulverizada nos codigos de Atividades
e Projetos no documento, trata-se de um exercicio que demanda conhecimentos
especificos, tornando a tarefa bastante complexa para qualquer cidadao e mesmo para os
integrantes da Administracdo. Soma-se a essa complexidade a possibilidade de
repactuagdo do PdM apos dois anos de mandato. Conforme demonstramos na secdo I, foi
precisamente o que ocorreu em 2019, quando o ex-vice prefeito Bruno Covas assumiu a
PMSP. Na ocasido, outras metas foram estabelecidas, sob nova metodologia que suprimiu
a organizagdo por Projetos e linhas de agdo, tornando o processo de monitoramento do

PPA entre 2019 e 2020, na melhor das hipoteses, um tanto quanto irracional.
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Em que pese a escolha metodologica pelas metas finalisticas em 2017,
naturalmente de correspondéncia menos 6bvia com o ciclo orcamentdrio, fica evidente
que o agrupamento por Programa foi insuficiente para estruturar uma integracao completa
entre os instrumentos. Nesse sentido, também € necessario enfatizar a separagdo da
competéncia de elabora¢do dos principais instrumentos de planejamento do MSP:
enquanto o processo de construgdo e acompanhamento do Programa de Metas 2017-2020
foi de responsabilidade da Secretaria Municipal de Gestdo (atualmente, € de competéncia
da Secretaria de Governo Municipal)'4, a elaboracdo do Plano Plurianual fica a cargo da
Secretaria da Fazenda. A falta e/ou falhas de articulagcdo entre as Pastas se refletiu na

adog¢do de metodologias de planejamento e monitoramento distintas e pouco compativeis.

De qualquer forma, fica também evidente a operacionalizagdo do PdM enquanto
elemento de incorporagdo da dimensao estratégica ao PPA em Sao Paulo, buscando
transcender a logica puramente orcamentaria € promovendo a integracdo entre os dois
instrumentos. No entanto, os resultados concretos deste esforco de integracdo também
tém consequéncias para a fragmentacao do planejamento, ao criarem uma dinamica de
entendimento complexo e um tanto quanto inacessivel do ponto de vista da transparéncia
e da rastreabilidade das acdes e despesas orcamentérias. Na pratica, o0 monitoramento do
PdM e do PPA na PMSP acaba sendo feito separadamente, gerando sobreposicao de
comandos - uma vez que as competéncias de planejamento estratégico e or¢amentario
estao fragmentadas em diferentes unidades - e também de conteudo, apesar dos recentes

avangos de compatibilizagdo dos instrumentos.
6. Consideracoes finais

Este trabalho buscou abordar, de forma ampla, os desafios do planejamento
municipal, por meio da observagdo de instrumentos especificos utilizados no MSP. A
partir da analise comparativa desenvolvida, observou-se que o PdM tem desempenhado

o papel de orientador mais estratégico para o planejamento no MSP, o que se reflete em

14 Atualmente, a competéncia para elaboragio e acompanhamento do PPA no ambito do MSP ¢ da
Coordenadoria de Planejamento (COPLAN), vinculada a Subsecretaria de Planejamento e Orgamento
Municipal (SUPOM) da Secretaria da Fazenda (SF), nos termos do Decreto n® 56.764/2016. Até 2015, no
entanto, a COPLAN era vinculada a antiga Secretaria Municipal de Planejamento, Or¢camento e Gestdo
(SEMPLA), organizada pelo Decreto n® 51.820/2010, que tinha a responsabilidade de elaborar tanto o
Programa de Metas quanto o Plano Plurianual. O desmembramento da SEMPLA, entdo, materializou a
separagdo entre planejamento e orcamento na PMSP.
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sua precedéncia e sobreposicdo com o PPA. Apesar dos avancgos relevantes em dire¢do a
uma maior compatibilizacdo entre esses dois instrumentos de planejamento, no entanto,
as dimensdes estratégica e orcamentdria ainda se encontram bastante fragmentadas,

gerando dificuldades praticas para a administragao.

Demonstramos que o PdM teve sua propria concepgao ligada ao mandato eletivo,
adquirindo, devido a este carater mais politico, certa prioridade em relagdo ao PPA.
Afinal, trata-se de um documento que traduz as prioridades da gestdo eleita, trazendo
implicita a sua visdo sobre quais objetivos a execuc¢do das politicas publicas deve servir,
ainda que se utilize de técnicas e metodologias proprias para sua elaboracdo e
acompanhamento. De acordo com a emenda n.30 a LOM detalhada na se¢do I, o PdM se
estabelece como um pacto de transparéncia com a sociedade civil para o periodo do
mandato, ainda que o dispositivo legal ndo impega o governante de reformula-lo de forma
mais ou menos livre, como foi o caso da repactuacao de 2019 conduzida por Bruno Covas.
Por conta de seu carater inerentemente politico, argumentamos que o PdAM acabou por
materializar a dimensao mais estratégica do planejamento no ambito municipal em Sao

Paulo, preenchendo um espago conceitual do qual o PPA nao conseguiu dar conta.

Na secao II, apresentamos a normatizagao que estabeleceu o PPA como principal
instrumento de planejamento publico para orientacdo estratégica da Administracao
Publica, a0 menos em ambito formal. Apresentamos também a estrutura funcional-
programatica por meio da qual o PPA passou a ser organizado desde 2003, estrutura esta
que materializou uma linguagem técnica muito especifica, e que acabou contribuindo para
reforgar seu aspecto orgamentario. A figura do Programa deveria explicitar a relagdo entre
planejamento e orcamento, mas, na pratica, acabou fazendo com que a organizagao do
PPA e da LOA fossem muito semelhantes, dando ao PPA um aspecto de orcamento de
médio prazo e tornando mais dificil identificar as prioridades governamentais na pega.
Argumentou-se que esta énfase na dimensdo orcamentdria criou uma lacuna de

planejamento que, no MSP, foi preenchida pelo PdM.

Na secao III, por fim, demonstramos como tem se dado, na PMSP, os esforcos de
compatibilizacdo entre o PAM e PPA, observando o caso do PdM 2017-2020 e do PPA
2018-2020. Ficam evidentes, neste momento, as limitagdes de correspondéncia entre os
Programas do PPA e as metas e agdes do PAM. Além disso, chama também atengao o fato

de que a previsdo legal de repactuagdo do PAM na metade do mandato pode gerar desafios
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adicionais a essa compatibilizagdo, especialmente no que tange ao monitoramento das
atividades governamentais, uma vez que hd espago para o governante modificar a
metodologia do plano e até mesmo o contetido de sua plataforma politica. Mesmo assim,
conclui-se que, ainda que com limitagdes, o0 PAM tem sido um elemento de incorporagao
da dimensdo mais estratégica ao PPA, buscando traduzir as prioridades de governo na
linguagem orcamentaria. Neste processo, integracdo e fragmentagdo acabam marcando
as  dimensdes de  planejamento e  monitoramento,  respectivamente.

Em suma, o trabalho buscou contribuir com o debate sobre planejamento
governamental em ambito municipal, especialmente no que tange as limitagdes das
definigdes e conceitos geralmente vinculados as teorias da administragdo. Ha que se
destacar ainda as limitagdes da pesquisa, uma vez que ela se debrucou apenas sobre o
cendrio da cidade de Sao Paulo e, especificamente, sobre o ultimo ciclo de planejamento
completado em 2021. As restrigdes de espaco e conteudo, por sua vez, fizeram com que
o exemplo do Quadro 3 se limitasse apenas as metas da Saude documentadas no PdM
2017-2020. No entanto, essa exemplificacdo tem potencial de ser ampliada para outras

metas e areas, o que encorajamos outros pesquisadores a fazer.

Ainda que as técnicas e metodologias de planejamento e gestdo sejam
importantes, a conclusdo indica que o centro do debate sobre planejamento
governamental deve estar nas relagdes entre Estado, sociedade civil e esfera publica; no
papel do Estado; nos dilemas entre politica e andlise de politicas; € nos assuntos que
decorrem destas relagdes (SANTOS, 2011). Enfatizou-se, desta forma, o carater
indissociavelmente politico do planejamento em todas as suas dimensdes, inclusive a
orcamentaria. Diante desta constatagdao, infere-se que a importacao de ferramentas
gerenciais sofisticadas e consagradas pela pratica gerencial privada ¢ insuficiente e
inadequada para a resolu¢cdo dos problemas cldssicos do planejamento governamental,
com destaque para a fragmentacdo de metas e objetivos e as limitacdes de eficicia e

efetividade.

Finalmente, cabe ainda destacar que o planejamento governamental ¢ um conceito
em disputa e, cada forma de explica-lo pode estar relacionada a uma maneira de criar o
proprio objeto a luz da conveniéncia das areas especificas (IDEM). Nesse sentido,
compreender as motivagdes que levam diferentes grupos a defenderem o que se entende

por planejamento governamental remete, portanto, a configuracdo de interesses
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particulares destes grupos. Além disso, a disputa pelo conceito de planejamento também
reflete a dicotomia classica da relagdo entre politica e burocracia. Uma andlise que
considere estes outros aspectos, relacionando-os a integracdo/fragmentacdo dos
diferentes instrumentos de planejamento, pode constituir uma agenda de pesquisa futura

promissora.
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