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A crescente modernizagio das sociedades contemporineas,
manifestada através das transformagdes tecnolégica e dos mercados,
tem se mostrado insuficiente para resolver problemas sociais como a
desigualdade, o desemprego e o baixo acesso as politicas publicas. Esse
cendrio demonstra como a fun¢io do planejamento governamental é
fundamental nos dias atuais.

Com efeito, a importincia de observar os cendrios econdmicos e
politicos, se antecipando as mudancas e projetando linhas de a¢do, com
objetivos deliberados e que visem atender as necessidades da populagio,
sdo tarefas centrais do planejamento. Sem ele, conforme evidenciou
Matus (1996), os governos ficam sujeitos a prépria “sorte”, perdendo a
capacidade de construir o futuro desejado e operar as mudangas sociais
necessdrias. Ou seja, sem planejamento tende a viger a improvisagdo nos
governos, levando a ineficicia das agdes publicas.

No caso brasileiro, a fun¢io de planejamento foi originada
nos anos 1930 como parte fundamental da constru¢ao do Estado. No
entanto, apesar do pais ja se organizar como uma federagio, onde cada
ente governamental gozava de autonomia para eleger seus representantes,
recolher seus tributos e administrar seu territério, o governo Vargas
centralizou os mecanismos estatais de planejamento para completar o
processo de constru¢do nacional - por intermédio de um tipo estatal
nacional-desenvolvimentista - (Bielchowsky, 2004), restando baixa
participagdo dos entes locais na tarefa de planejar.

Desta forma, desde 1934, com a formagio do Conselho Federal
de Comércio Exterior (que possuia fungdes tipicas de planejamento),
seguido pelo Departamento Administrativo do Servico Publico
(DASP) em 1938, 6rgio central de planejamento da administra¢io
publica brasileira, e outros tantos planos que culminaram com os
Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs) no regime militar
e na Republica, a construgio de um sistema de planejamento foi se
reforcando em capacidades técnicas e politicas no centro, restando
baixa prioridade e desenvolvimento de expertise em dmbito local, salvo
excecoes dos grandes centros. Ademais, o modelo de planejamento
desenvolvido naquele contexto, foi portador de um conjunto de
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vicissitudes que impediu que essa tarefa ampliasse sua capacidade de
resolutividade social. Conforme demonstra a literatura, a excessiva
centralizagdo, somada a concepgio economicista do planejamento, ao
perfil tecnocrata e supostamente “neutro” dos profissionais, afastaram
essa pritica da realidade vivida pelas pessoas (De Toni, 2016; Matus,
1996). Com isso, limitou-se a ideia de constru¢io de uma cultura do
planejamento governamental mais geral e descentralizada - voltado a
concretizar as demandas sociais territorializadas.

Esse cendrio comega a ser modificado com a Constituigio
Federal de 1988, que promoveu mudangas significativas no sentido da
descentraliza¢do de politicas publicas e do planejamento. A partir dai os
municipios, que antes eram vistos como dependentes do governo federal
ou como locais de reprodugio de oligarquias, passam a receber uma série
de atribui¢des de formulagio e de implementagdo de politicas publicas.
Com isso, a necessidade de planejar se impos as prefeituras como uma
obrigatoriedade para cumprir com as determinagdes constitucionais.

Por meio do artigo 165, a Constitui¢do Federal atribuiu aos
municipios a responsabilidade de formular diversos instrumentos
de planejamento e controle or¢amentdrio: Plano Plurianual, Lei
Or¢amentiria Anual (LOA), Lei de Diretrizes Or¢amentarias
(LDO), plano de saneamento bdsico, de residuos sélidos, de
saude, de educagio, de assisténcia social, Plano Diretor (para
municipios com mais de 20 mil habitantes e pertencentes a Regioes
Metropolitanas), dentre outros (Brasil, 1990). Tal determinagio
gerou uma série de demandas as burocracias municipais, em termos
de desenvolvimento de capacidades estatais e, também, para a
produc¢io de novas metodologias de planejamento, que envolvesse
mais a populagio do territério.

Contudo, como demonstra a literatura sobre o federalismo
brasileiro, e mais recentemente sobre capacidades estatais, sio
desiguais as condi¢bes burocriticas, fiscais e socioecondémica

dos municipios brasileiros, assim como vigora em sua maioria,
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a precariedade nas estruturas administrativas (Arretche, 2002;
Grin et al/, 2018; Lima ez a/, 2020; Marenco; Strohschoen, 2018;
Souza, 2006). Ademais, por conta da trajetéria do planejamento
brasileiro, sabe-se que por longo tempo o planejamento local nio
foi uma prioridade, sobretudo para os pequenos municipios (Papi
et al, 2019). Assim, se por um lado, no contexto pés Constitui¢io
de 1988, tem-se nos municipios capacidades estatais incipientes,
por outro, hd o imperativo constitucional de elaborar e executar
politicas sociais e atividades de planejamento. Nesse contexto,
torna-se fundamental debater sobre as condi¢ées e a importincia
da construgio de capacidades estatais locais e sobre a forma como

elas afetam o planejamento.

Buscando contribuir com esta agenda de pesquisa, o objetivo
deste capitulo é (a) discutir os tipos de capacidades estatais que
afetam os processos de planejamento, bem como suas inter-relages,
(b) investigar o grau de institucionalizagio do planejamento nos
municipios brasileiros a partir de dados da Munic e do Sistema de
Informagdes Contibeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro sobre a
producio de instrumentos de planejamento e despesas relacionadas,
e (c) refletir sobre as novas demandas sociais e econdmicas trazidas
aos municipios em decorréncia da pandemia da Covid-19 e como o
planejamento torna-se um instrumento fundamental dos governos

para lidar com esse contexto.

Para tanto, o capitulo estd dividido em cinco partes, além
desta introdugio. Na préxima se¢io discutimos as capacidades estatais
municipais para o planejamento governamental destacando aquelas
fundamentais para a estruturagio e desenvolvimento de tal processo.
Na terceira se¢do, apresentamos a estratégia metodoldgica empregada e,
na quarta, analisamos os instrumentos de planejamento nos municipios
brasileiros visando compreender seu grau de institucionalizagdo. Por
fim, abordamos o planejamento municipal em tempos da Covid-19 e

no pés-pandemia e elaboramos algumas reflexdes finais.
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1. Capacidades estatais municipais para o
planejamento governamental

Considerando o contexto de descentraliza¢io, que desencadeou
uma série de demandas a burocracia municipal, trés tipos de capacidades
estatais inter-relacionadas tém sido apontadas como fundamentais
para estruturar e institucionalizar os processos de planejamento nos
municipios: fiscal, burocritica e politica (Menezes; Jannuzzi, 2005; Souza,
1999; Souza, 2017). Assume-se que deficiéncias e déficits nesses campos
comprometem fortemente o funcionamento qualificado da administra¢io
publica no que tange aos processos de planejamento e a qualidade dos
planos produzidos, bem como a sua implantagio.

A escassez de recursos financeiros é um tema recorrente no
debate sobre as limitagoes e dificuldades que os governos enfrentam para
atender as demandas sociais e para garantir o funcionamento do Estado
(Marinho; Jorge, 2015). Em se tratando das atividades de planejamento,
a suficiéncia financeira opera como condi¢do tanto para a formagao de
estruturas organizacionais qualificadas quanto para a execugio das agdes
previstas nos planos. Nessa relagio, o efeito de feedback da qualificagio
da capacidade administrativa seria o incremento das atividades estatais,
incluidas ai, as de arrecadagio e de gasto.

Sobre isso, Grin ez a/(2018) sustentam que o desempenho fiscal
¢ afetado pelo preparo técnico do funcionalismo municipal, medido
pela escolaridade formal, pelas capacidades politicas, aferidas pela
existéncia de conselhos de politicas, e pela participagdo em consércios
intermunicipais. Também, Marenco, Strohschoen e Joner (2017)
constataram que administragdes municipais com maior concentragio
de burocracia profissional apresentaram razao de chance cerca de 80 %
maior de gerar maiores niveis de arrecadagio de imposto imobilidrio
urbano. Os autores afirmam que burocracias com perfil “estatutirio
com formagio superior” contribuem para o incremento da arrecadagio

de IPTU, sobretudo, em micro e pequenos municipios.

Da mesma forma, Marenco (2017) averiguou que a
profissionaliza¢do da burocracia municipal pode ampliar a capacidade
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estatal para implementar politicas, especificamente a legisla¢io
regulatéria sobre espago urbano. Isso acontece porque “o insulamento
provocado pela autonomia e estabilidade de carreiras publicas
permite uma reduc¢do de custos de transagdo politica associada 2
implementagio de politicas regulatérias” (Marenco, 2017, p. 1048).
Em outras palavras, burocratas de carreira nio estdo submetidos aos
ciclos politicos e eleitorais, tendo, desta forma, mais incentivos para
equacionar vetos e resisténcias mobilizados pela imposi¢io de custos
concentrados gerados por este tipo de legislacio.

Taisachados devem ser considerados aluz dos dados da Pesquisa
de Informagdes Bésicas (Munic/IBGE, 2011) que apontaram que: 40
% dos funciondrios das prefeituras brasileiras possuem nivel médio
de ensino; 23 %, nivel fundamental e 28 %, ensino superior. Além
disso, 7 % sio pés-graduados e 2 % ndo tém instru¢do formal. Ou
seja, a maioria dos funciondrios das prefeituras ndo possuiam ensino
superior, o que pode afetar a capacidade administrativa.

Essa fragilidade influencia o processo de institucionalizagio’
do planejamento nos municipios, bem como a qualidade dos planos
derivados. Marinho e Jorge (2015) investigaram 14 municipios
sergipanos e verificaram que, na totalidade da amostra, a falta de
capacitagio técnica do funcionalismo local os levou a contratar
escritérios privados especializados em contabilidade publica para

1 Neste trabalho entendemos institucionalizagio como um processo que
gera nio apenas as regras do “jogo” que orientam as politicas publicas e as fun¢des
governamentais - como o planejamento-, mas sobretudo, as praticas que conferem a
elas certa autonomia as mudangas politicas/eleitorais; a sistematicidade de atividades;
a permanéncia no tempo e o cumprimento de sua fungio estratégica (Dimaggio;
Powell, 1983; Pierson, 2004). Neste aspecto, cabe destacar o papel da relagdo intima
do conceito de capacidades estatais e como o mesmo nos aproxima da compreensio
da institucionalidade do planejamento governamental, em especial o de nivel local.
Partindo da premissa de que a capacidade estatal tange & competéncia do Estado para
realizar objetivos mesmo diante de contextos adversos e grupos opositores (Skocpol,
1985), e que elas dizem respeito a um conjunto amplo de habilidades e recursos,
entendemos que sdo necessdrias capacidades consolidadas como as administrativas e
as burocriticas para que, praticas como o planejamento ganhem institucionalidade.
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a elaborag¢ido das pecas orcamentdrias. Os autores verificaram que a
maioria dos prefeitos estava parcialmente insatisfeita com o trabalho
dessas empresas. Ademais, tal delega¢do ndo contribuiria para o
desenvolvimento de capacidades nas burocracias locais uma vez que
as interagoes com a prefeitura nio restaram claras. Da mesma forma,
a relagdo com o legislativo ndo foi comprovada, e verificou-se que
prefeitos e presidentes das Camaras de Vereadores demonstravam
pouco conhecimento sobre os instrumentos de planejamento. Nesse
caso, a busca de capacidades externas teve efeito debilitador: a
caréncia de capacidade administrativa promoveu a transferéncia da
atividade de planejamento para a esfera nio estatal, o que afastou a
burocracia municipal desses processos, impedindo o desenvolvimento

de competéncias relacionadas.

Por outro lado, alguns estudos mostram que os efeitos negativos
da caréncia de capacidade burocritica nos processos de planejamento
podem ser minimizados se capacidades relacionais e de coordenagio
estiverem presentes. Ritter e Grasel (2016), por exemplo, ao estudar o
municipio de Canarana/MT, perceberam que os atores do executivo,
do legislativo e de grupos da sociedade compartilhavam o objetivo
de elaborar o plano plurianual, o que se manifestou em um forte
apoio e participagdo nas atividades de planejamento, cujo produto
foi avaliado positivamente pelos envolvidos. Nesse caso, a interagdo
social que se desenrolou no contexto do processo de planejamento
produziu capacidade administrativa. Além disso, o desenvolvimento
da capacidade relacional pode fortalecer o capital social, e o que
chamamos “cultura de planejamento local”, colaborando para a

reprodugio desse tipo de capacidade e para a legitimidade do governo.

A propésito, Souza (1999) reconhece que a capacidade
racionalizadora do planejamento ndo constitui condi¢do suficiente
para concretizagdo ou realizagdo dos interesses publicos. Isso depende
da representatividade e da organizacdo dos segmentos que integram

a sociedade. Nesse sentido, Ferreira Filho (2016) reitera que os entes
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tederados estdo tentando buscar uma integragdo maior com a sociedade
em relagdo ao planejamento governamental.

Contudo, no que tange as relagdes entre executivo e legislativo, a
literatura mostra resultados divergentes. Enquanto Ritter e Grasel (2016)
e Souza (1999) identificaram a positividade dessas relagdes para a eficicia
do planejamento municipal; Pereira (2019) averiguou que, no caso de
Osasco/SP, a intera¢do com atores do sistema politico-representativo, por
meio de um mecanismo de alocagio orgamentdria, ndo teve influéncia

relevante no processo de gestdo ou no contetido do plano plurianual.

Assim, analisando os achados trazidos pela literatura, entendemos
que sdo necessarios grandes esforgos na construgio de capacidades estatais
municipais, tais como, as administrativas e as burocriticas para que o
planejamento ganhe institucionalidade - ou seja, maior sistematicidade
de atividades nas prefeituras, permanéncia no tempo e fungio estratégica.
Entendendo institucionalizagio como um processo que confere
as politicas publicas e/ou processos de gestdo - certa autonomia as
mudangas politicas/eleitorais gragas as regras e praticas consolidadas no
tempo (Dimaggio; Powell, 1983; Pierson, 2004), salientamos que o mero
reconhecimento legal e regras formais consolidadas, sdo insuficientes para
gerar a eficicia desejada. Portanto, sio necessdrias praticas concretas e
investimentos cotidianos voltados a construcdo de capacidades estatais
para que o planejamento governamental se torne, de fato, um instrumento
estratégico do Estado, capaz de transformar as demandas sociais em
projetos e transformagoes futuras.

Tal cendrio ¢é catalisado pela determinagdo constitucional de
produgio das pegas de planejamento. Sabe-se que os municipios vém
agindo para qualificar a gestdo (Grin; Abrucio, 2019; Lui, 2019), mas
que persistem problemas estruturais nos processos de recrutamento,
selecdo e avaliagio dos quadros (Aratjo; Oliveira; Cardoso, 2020;

Coelho; Menon, 2018).

Sobre esse aspecto cabe salientar que nos anos 2000, ainda
sobre o governo dos presidentes de centro-esquerda (convictos da
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necessidade de se refor¢ar a institucionalidade do planejamento
local), o Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio -
MPOG e o Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (Ipea)
buscaram resgatar o sentido estratégico do planejamento no
governo federal, dando suporte para os municipios se capacitarem
e despertarem sobre a necessidade de pensar e planejar seu futuro.
No ambito federal, refor¢ou-se o viés participativo dos planos,
com o envolvimento de amplos setores da sociedade e seu sentido
estratégico, com a mudan¢a de forma do plano plurianual (PPA)
(Couto, 2011). No caminhar dessa experiéncia, despertou-se para
o fato da falta de estruturas e capacidades para o planejamento dos
municipios brasileiros, que desde 1988 vinham, em sua maioria,
construindo PPAs e - outras pecas de planejamento - burocriticos,
engavetados e sem aplicabilidade pratica. A partir de entdo, 0 governo
federal, sobretudo no governo Dilma, passou a promover cursos
de capacita¢do nacional para os agentes de planejamento local, in
loco e EAD.? Houve a aproxima¢io do MPOG com as secretarias
de planejamento estaduais de forma a construirem formagio para
agentes publicos locais para que despertassem e investissem em seus

planos locais, para além da formalidade.

Passados mais dez anos dessa tentativa de coordenagio
governamental, no sentido de refor¢o da institucionalidade do
planejamento local, faz-se de suma importincia analisar o panorama
brasileiro nos dias atuais, para que novas iniciativas como aquelas
sejam postas em praticas. Sobretudo em um contexto politico como
o que vivemos atualmente, em que cada vez mais os municipios se

notabilizam como implementadores de politicas fundamentais a

2 Em que se destaca o curso de capacitagio EAD em planejamento
estratégico municipal e desenvolvimento territorial prestado pelo Centro de
Estudos Internacionais sobre o Governo — CEGOV/ UFRGS e o Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestio (MP) por meio da Secretaria de Planejamento
e Investimentos Estratégicos (SPI) em 2013. O curso capacitou 336 gestores
e técnicos envolvidos com o planejamento em 230 municipios brasileiros, com a
finalidade de orientd-los na constru¢io dos Planos Plurianuais (PPAs).
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populagio e precisam de apoio e nio de um conjunto de reformas
estatais, como as vigentes que fragilizam ainda mais a cultura de
planejamento.® Feitas essas consideragdes, nas pdginas que seguem
demonstramos a estratégia metodolégica utilizada na pesquisa, assim
como avangamos para a andlise do panorama da institucionalizagio

dos instrumentos de planejamento nos municipios brasileiros.

2. Estratégia metodologica

Parainvestigar o grau de institucionaliza¢do do planejamento
nos municipios brasileiros, empregamos uma abordagem
quantitativa por meio de técnicas descritivas e de agrupamentos,
seguindo a proposta geral desta obra. Os dados sobre planejamento
municipal foram coletados a partir da base de dados da Munic,
realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). Além desse, também foram consultados: o Atlas do
Desenvolvimento Humano (IDH-M) elaborado pelo Programa
das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD); o Produto
Interno Bruto per capita por municipio fornecida pela Pibmun
2012, e a base de dados do Sistema de Informagdes Contdbeis
e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi), da Secretaria do
Tesouro Nacional, que disponibiliza informagdes do balango anual
de 2014, declarados pelos representantes legais dos municipios,

conforme demonstrado no Quadro 1.

3 Salientamos que tramita no congresso nacional, desde 2019, a PEC 188 -
chamada “PEC do Pacto federativo™ que prevé, entre outras iniciativas, a extingio
do tnico instrumento de planejamento obrigatério do sistema brasileiro, que é o
PPA — Plano Plurianual, substituindo-o por um Or¢amento Plurianual (art. 2°,
que propée mudanca nos atuais art. 48, II; art. 84, XXIII; art. 165, §§ 29, 5°, 6°,
82 ¢ 99 art. 166, caput ¢ §§ 3° ¢ 6°; art. 167, I; art. 184, §4°) (BRASIL, 2019).
Consideramos que a iniciativa representa uma fragilizacdo desse instrumento de
planejamento, uma vez que retira dele o sentido estratégico reduzindo-o a uma peca
orcamentdria. Neste sentido reforcamos que — se, planejar implica em estabelecer as
prioridades para o futuro desejado, sob certas condi¢des (cendrios) -; e orgar, implica
em estabelecer os meios para custeio de certos gastos, logo, reduzir o planejamento
a mero orcamento plurianual é reduzir o escopo do seu propésito.
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Quadro 1 — Apresentagio sindptica das varidveis, anos e fontes consultadas

Varidavel Ano Fonte
Plano diretor 2018 Munic
Legislacio sobre zona e/ou drea de interesse social 2018 Munic
Lei de perimetro urbano 2018 Munic
Legislagdo sobre parcelamento do solo 2018 Munic
Legislacio sobre zoneamento ou uso e ocupagio do solo 2018 Munic
Legislagdo sobre contribui¢io de melhoria 2018 Munic
Cédigo de obras 2018 Munic
Legislacio sobre zoneamento ambiental ou 2018 Munic

zoneamento ecol(’)gico—econ()mico

Legislacio sobre regularizagdo fundidria 2018 Munic
Legislagdo sobre estudo prévio de impacto ambiental 2018 Munic
Despesa em planejamento e or¢amento 2018  Finbra/Siconfi
Despesa em controle interno 2018  Finbra/Siconfi
Despesa em normatizagio e fiscalizago 2018  Finbra/Siconfi
Populagio 2018 2018 Munic
PIB per capita 2016 IBGE
Receitas correntes per capita 2018  Finbra/Siconfi
IDH Municipal 2010 PNUD

Fonte: Elaborado pelos autores com base em: IBGE, 2018; PNUD, 2010;
SICONFI, 2018.

Dessa forma, trabalhamos com 13 varidveis de planejamento
além de informagdes socioecondmicas. Todas as varidveis possuem
respostas dicotomicas 0 (ndo) e 1 (sim). Assume-se que a
manutengdo desses instrumentos de planejamento ofereceria uma
aproximag¢io do grau de desenvolvimento de capacidades estatais
correlatas. Assim, a quantidade produzida/realizada indicaria
maior institucionaliza¢do das atividades de planejamento. De
outra forma, argumenta-se que esses instrumentos contribuem
para a qualificagdo das politicas publicas, uma vez que imprimem
publicidade, normatividade e previsibilidade a formulagio,
implementag¢io e ao ambiente institucional.
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Com o auxilio do soffware SPSS”, foram utilizadas estatisticas
descritivas para organizagdo, sumariza¢io e descricio do conjunto
de dados. Posteriormente, os dados foram submetidos a técnicas
multivariadas interdependentes de andlise de agrupamento, que
permitem o reconhecimento de padrdes. O objetivo de agrupar dados
é descobrir o(s) agrupamento(s) natural(is) de um conjunto de padroes,
pontos ou objetos (Jain, 2010). Os agrupamentos resultantes devem
entdo exibir elevadahomogeneidade interna (dentro dos agrupamentos)
e elevada heterogeneidade externa (entre agrupamentos) (Hair e 4/,
1998). Isso significa dizer que os municipios incluidos em um grupo
devem ter caracteristicas semelhantes de planejamento, e que cada
grupo de municipios ¢ heterogéneo em relagio aos demais grupos

(Przeybilovicz; Cunha; Meirelles, 2018).

A anilise de agrupamentos foi realizada com as varidveis de
planejamento apresentadas na Tabela 1. Para a geragio dos clusters
toi utilizada a técnica K-means. De acordo com Jain (2010, p. 653), “o
algoritmo K-means encontra uma parti¢io tal que o erro quadratico
entre a média empirica de um c/uster e os pontos no cluster seja
minimizado”. Apesar de terem sido feitos testes para trés, quatro,
cinco e seis clusters, optou-se por proceder a andlise com quatro
clusters porque os agrupamentos resultantes apresentaram maior
possibilidade de explicagio pelos pesquisadores (Przeybilovicz;
Cunha; Meirelles, 2018). O modelo final foi composto por 5.429
municipios, foram excluidos 141 municipios, em virtude da
indisponibilidade de algumas das varidveis.

3. Analise da institucionalizacao dos instrumentos
de planejamento nos municipios brasileiros

A Tabela 1 apresenta os resultados da andlise de cluster
formado a partir da técnica de agrupamento denominada &-means. A
Figura 1 exibe a representacio geogrifica da distribui¢do dos c/usters.

Na andlise descritiva dos dados percebe-se que 92,34 % dos
municipios estudados nio possuem despesa em normatizagio e
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fiscalizagdo, enquanto 72,70 % nio possuem despesa em planejamento
e orcamento, 69,5 % ndo possuem legislagio sobre estudo prévio
de impacto ambiental, 64,10 % nio possuem lei sobre zoneamento
ambiental ou zoneamento ecolégico-econdémico e 63,36 % nio
possuem lei sobre regulagio fundidria.

Esse quadro aponta a fragilidade das estruturas de
planejamento ji documentadas na literatura (IMenezes; Jannuzzi,
2005). Contudo, deve-se considerar os diferentes papéis dos
municipios no territério. A pesquisa das Regides de Influéncia das
Cidades (REGIC), conduzida pelo IBGE, por exemplo, classificou
os municipios em tipologias conforme sua importincia e influéncia
na rede de cidades, mostrando que um conjunto de municipios
exerce a funcido de centros regionais, sub regionais, além dos
considerados metropolitanos.

No caso dos instrumentos de planejamento, isso significa
que, embora o dever de produzi-los seja do municipio, sua existéncia
e qualidade geram efeitos em toda a rede de cidades. Nesse sentido,
ilustrativamente, a andlise da existéncia de instrumentos de
planejamento nacidade de Guarulhos,situada naregido metropolitana
mais importante do pais e em meio a outras metrépoles, precisa levar
em consideragdo o efeito do transbordamento dessas politicas locais,
que influenciam o entorno assim como as dinimicas nacionais.
Situagdo diferente da cidade de Manaus que estd inserida em outro
tipo de configuragio socioespacial, mais regional e exerce sozinha o
papel de capital regional de referéncia para um amplo conjunto de
servicos. Em se tratando de municipios conurbados, essa situagio
se torna ainda mais delicada visto que as a¢des de um tém impacto
imediato sobre o outro dada a disposi¢io fisica do espago urbano.
Assim, a construgio de planos tais como de uso e ocupagio do solo,
zoneamento de dreas de preservagdo ambiental, planos de mobilidade
e habitacfo realizada por um ente municipal deve também levar em
conta a sua posi¢do na rede de cidades e estar em consonincia com

os seus vizinhos.
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Tabela 1 - Resultado da Analise de Clusters K-means

0 - ndo
Plano diretor 0,08 0,12 094 095
1-sim
Legislagdo sobre zona e/ou drea de 0-ndo
interesse social il = giam 014 022 092 0%
0 - nao
Lei de perimetro urbano 0,72 0,97 098 0,99
1-sim
sslaci 0 - ndo
Legislacio sccl)bre parcelamento 008 076 096 097
o solo il = giam
Legislagdo sobre zoneamento ou 0-ndo
uso e ocupagio do solo 1-sim 005 059 097 098
slach buica 0 - ndo
Legislacio sobre co.ntnbm(;ao de 0,16 068 077 084
melhoria il = giam
0 - ndo
Cédigo de obras 0,26 0,77 0,87 0,92
1-sim
Legislacio sobre zoneamento 0 - ndo
ambiental ou zoneamento ecol6gi- ] 0,05 0,08 0,48 0,33
co-econdémico 1-sim
< olach s ach 0 - ndo
Legislagao fflob(;e, r.egtﬂarlzac;ao 0,11 015 045 075
ndidria 1-sim
Legislagdo sobre estudo prévio de 0-ndo 007 045 000 100
impacto ambiental il - giam ’ ’ ’ ’
; 0 -nao
Despesa em planejamento e 018 019 036 036
orgamento 1-sim
0 - ndo
Despesa em controle interno 0,42 0,38 0,47 0,47
1-sim
aci 0 -nao
Despesa gm normatizaio e 004 005 010 0,12
scalizagio 1-sim

Nuamero de municipios por c/uster ~ Continua 2402 587 11.689 466

Média do PIB per capita (2012) R$ 20.194 591 21.287 20.380
Meédia do IDH-M (2010) 0-1 0,65 0,72 0,65 0,65
Meédia Receitas per capita (2014) R$ 3992 3.711 4.052 4.155

Fonte: Elaborada pelos autores.
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Figura 1 - Representa¢io Geografica dos Clusters
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Fonte: Elaborada pelos autores.
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Com isso em mente, partimos para a andlise descritiva dos
agrupamentos. Eles foram nomeados de acordo com o grau de
institucionaliza¢ao dos instrumentos de planejamento constante

no Quadro 1.

Cluster 1- Baixa institucionalizacao do
planejamento

O cluster 1 ¢é formado por 2.402 municipios, a média
populacional é de 13.376 habitantes, apresenta o menor PIB
per capita médio, de aproximadamente, R$ 20.194,00, com
receita per capita média de R$3.992,00 ¢ IDH médio de 0,65.
Esse agrupamento tem a menor média populacional e apresenta
os piores indices em quase todas as varidveis: das 13 pecas de
planejamento estudadas, apenas uma era produzida por mais de
50 % dos municipios do grupo, a Lei de Perimetro Urbano; e seis,
eram produzidas por menos de 10 % deles. Neste grupo, vemos
a baixa producgio de planos, indicando baixa apropriagido das
atividades de planejamento.

Cluster 2 - Institucionalizacao incipiente do
planejamento

O cluster 2 é formado por 587 municipios, a média
populacional é de 97.522 habitantes, com PIB per capita de
R$32.914,00, receitas per capita em torno de R$3.711,00 e IDH-M
médio de 0,72. E o maior em termos de média populacional, possui
o melhor IDH-M médio, o maior PIB per capita, porém tem a pior
média de receitas per capita. No que concerne aos 13 instrumentos
de planejamento, cinco deles sao produzidos por mais de 50 % dos
municipios do grupo. Chama a ateng¢do que apenas 12 % possuem
Plano Diretor, ji que essa pega é obrigatéria para municipios com
mais de 20 mil habitantes e é o instrumento central da gestdo
urbana. Neste grupo, consideramos que hd uma apropriacio
incipiente do planejamento, pois sete instrumentos se mostraram
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ausentes da gestdo de mais de 50 % dos municipios do grupo. Esse
resultado é pouco animador tendo em vista que este c/uster agrega
os municipios maiores, cujas politicas influenciam também seu
entorno. Ou seja, a qualidade das capacidades estatais se mostra
frigil também nos municipios de maior porte.

Cluster 3 - Planejamento em progresso

O cluster 3 ¢é formado por 1.689 municipios, a média
populacional é de 16.164 habitantes, com PIB per capita de
R$21.287,00, tem a segunda maior receita per capita, em torno de
R$4.052,00, ¢ IDH-M médio de 0,65. Quanto aos instrumentos
de planejamento, sete deles foram produzidos em mais de 50 % dos
municipios do cluster. O pior indice foi em “legislagio sobre estudo
prévio de impacto ambiental”: apenas 29 % dos municipios dispde
de algum tipo de legislagdo sobre impacto ambiental. Considerando
a quantidade de instrumentos confeccionados pelos integrantes
do cluster, avaliamos que o grupo apresenta bom desempenho nas

atividades de planejamento relacionadas.

Cluster 4 - Planejamento consolidado

O cluster 4 ¢ formado por 466 municipios, a média populacional
¢ de 19.639 habitantes, com o segundo pior PIB per capita médio de
R$20.380,00, entretanto detém a maior receita per capita média, de
R$4.155,00 e IDH-M médio de 0,65. Nesse c/uster, 10 instrumentos
estdo presentes em mais de 50 % dos municipios. Ainda, ele apresenta
os melhores indices para todas as varidveis, com destaque para
“legislacdo sobre estudo prévio de impacto ambiental”; sendo que o
pior resultado estd na despesa em normatiza¢io e fiscalizagdo, que
apresentou baixo padrio em todos os clusters.

m sintese, identificamos que os municipios tém diferentes
E tese, identifi tém diferent
desempenhos no que tange a produgdo/realizagio desses instrumentos

de planejamento. Mas, de forma geral, persiste alguma fragilidade
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no que se refere as capacidades estatais, considerando que os
melhores resultados foram encontrados em 466 municipios (c/uster
4). Esse quadro se torna relevante diante dos diversos problemas
sociais trazidos pela pandemia da Covid-19, que pressiona a gestao
municipal no sentido de atender as demandas presentes e se preparar

para as que virdo.

4. Planejamento municipal em tempos da Covid-19
€ no pos-pandemia

Em mar¢o de 2020, a Organizagio Mundial da Saide (OMYS)
caracterizou a Covid-19 como uma pandemia e convocou os paises a
tomarem medidas urgentes de contencio da disseminagio do virus e
de tratamento dos infectados. No Brasil, a situagdo tomou contornos
tridgicos quando no més de maio de 2021 o nimero de pessoas que
foram mortas em razdo da Covid-19 alcangou os 439 mil e o de
infectados ultrapassou os 16 milhdes (Brasil, 2021).

As desigualdades sociais e regionais marcaram a forma como a
pandemia se distribuiu e afetou o territério brasileiro. Segundo Ribeiro
e Aragio (2020), a mortalidade € trés vezes maior nas periferias do que
nos bairros de classe alta e média. Isso acontece porque a rede urbana
brasileira se caracteriza por ser altamente desigual tanto no acesso aos
servicos de saide quanto na oferta de servi¢os de saneamento bdsico e
infraestrutura urbana, conforme apontado no mapeamento das dreas
de maior vulnerabilidade 2 Covid-19 realizado pelo Ipea (Costa ez
al, 2020). Além disso, os grupos em situagio de pobreza nio podem
prescindir do trabalho didrio, muitas vezes precirio, que os impele
as ruas, ao transporte publico e a impossibilidade do distanciamento
social e do trabalho remoto.

No que tange a politicas adotadas dos municipios, uma das
primeiras iniciativas tomadas por alguns governos foi a elaboragio

de um plano municipal de contingéncia para lidar com iminéncia

da doenga (Floresta do Piaui, 2020; Irupi, 2020; Saquarema, 2020;
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Santo Anténio de Goids, 2020; Rio Novo do Sul,2020). Esses planos
tinham o propésito de servir como peca de planejamento intersetorial,
determinando as medidas que seriam tomadas em cada drea para a
redugio do impacto causado pelo coronavirus, tendo como base dois
grandes eixos: medidas sanitdrias e medidas de protecio social.

Nesse sentido, foram tomadas medidas como a declaragio de
estado de emergéncia em saide publica, demandando o fechamento
dos espacos publicos e a instalagio do regime de home-office para
funciondrios, principalmente aqueles pertencentes ao grupo de risco
(Silva Junior ez al., 2020). Com o crescimento dos nimeros de casos
e inicio dos 6bitos, medidas mais extremas foram tomadas, como
a declaragio de calamidade publica, levando ao isolamento total,
fechamento de comércios e industrias, com exce¢io dos servicos
essenciais, assim como o fechamento de escolas e dos acessos as
cidades a ndo residentes. Tais medidas causaram grande impacto
social, visto que houve o aumento do desemprego, redugio salarial e,
principalmente, a cessdo da renda de uma grande parcela da populagio
que exerce atividades informais.

Como forma de lidar com essas consequéncias, alguns governos
locais promoveram o mapeamento das popula¢des mais vulneraveis
por meio de dados do Centro de Referéncia da Assisténcia Social
(CRAS) e das Escolas Publicas, como no caso de Niteréi (Silva Jinior
et al., 2020). Essas informagées foram utilizadas para distribuir £izs
de limpeza, de merenda escolar e adotar politicas de transferéncia de
renda e de incentivo as pequenas e médias empresas.

O municipio de Niteréi, por exemplo, criou o Programa de
Renda Bésica Temporiria, operacionalizado por meio de transferéncia
monetdria com acesso através de “cartdo pré-pago recarregivel,
disponibilizado em instala¢gées municipais em todo territério, com
entregas escalonadas para evitar aglomeragio e perda de tempo”
(Silva Janior ez al, 2020, p. 132). Tal esforgo refor¢a a relevancia das
capacidades estatais, principalmente, as burocraticas para implementar
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apolitica e de coordenagio no sentido de articular as diversas instancias
envolvidas no processo.

Nesse contexto, a institucionaliza¢io do planejamento se
torna fundamental, permitindo potencializar recursos e capacidades
para lidar com problemas sociais complexos. Pois, de um lado temos
as limitacoes de recursos e de pessoal e, por outro lado, a pandemia
deixard profundas consequéncias sociais, com o agravamento das
condi¢des de pobreza, inseguranga alimentar e desigualdade social.
De forma especifica, o periodo pés-pandemia colocard a necessidade
de avancar nas politicas de redu¢io da pobreza, no acesso ao
saneamento bdsico (condi¢do sine qua non para as medidas de
higiene) e a infraestrutura urbana. Também, a cria¢do e qualificagdo
de estruturas regionais de atengdo a saide para que as redes das

capitais dos estados ndo fiquem sobrecarregadas.

Tais a¢bes demandariam capacidades estatais diversas
para promover a estruturagdo e desenvolvimento dos processos
de planejamento a nivel municipal, uma vez que a crise causada
pela Covid-19 tem implica¢bes em uma ampla gama de setores
0 que exige uma resposta politica intersetorial. Logo, quanto
mais consolidado for o planejamento, maiores as chances dos
municipios de lidarem e minimizarem as consequéncias (sociais,
econdmicas e etc.) causadas e mais rdpida serd a recuperagio

(p6és-pandemia).

5. Reflexoes Finais

A anilise desenvolvida neste capitulo ofereceu um panorama
da institucionaliza¢do das atividades de planejamento nos municipios
brasileiros. Encontramos um resultado que refor¢a achados prévios
da literatura: a fragilidade da institucionalizagio dessas praticas.
Acentua-se, com isso, a relevincia do desenvolvimento de capacidade
estatais que oportunizem o incremento do planejamento dado sua

importancia para a qualificagdo da a¢do publica. Contudo, as limitagdes
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metodoldgicas deste estudo indicam pelo menos duas questdes que
podem se beneficiar de pesquisas futuras.

Primeiro, realizamos um estudo transversal, observando a
existéncia de atividades e despesas relacionadas ao planejamento em
um ponto no tempo. Para analisar o processo de institucionaliza¢do
dessas préticas é relevante acionar uma perspectiva longitudinal.
Com isso, pode-se avangar no conhecimento sobre a evolugdo dos
instrumentos e identificar com mais clareza como o fenémeno se
desenrola no tempo, ou seja, se hd desenvolvimento de capacidades

ou estagnagao.

Segundo, é necessdrio considerar as escalas supramunicipal
e regional para o planejamento. Sdo inimeros os problemas sociais
e econdmicos que os municipios precisam resolver. Porém, com
frequéncia tais problemas nio sio produzidos nessa escala territorial,
demandando esforgos sinérgicos e formagio de escalas mais amplas
de planejamento, como o metropolitano ou regional para se avangar
em capacidades de resolugio. Como ¢é evidente, a heterogeneidade dos
municipios se manifesta em varias dimensdes, dentre elas, no papel
que exercem na regio e no territério nacional. Aqui trata-se de refletir
sobre os diferentes graus de transbordamento e de influéncia territorial
das politicas municipais.

Esse é o caso da politica pablica de saide, que opera
numa perspectiva regional; também, os debates sobre as regides
metropolitanas incorporaram tal preocupagio. Esse movimento
¢ uma tdtica para lidar com a complexidade dos problemas sociais,
que demandam tratamento intersetorial, coordenado e cooperativo.
E o caso dos planos de mobilidade, de uso e ocupacio do solo e
de meio ambiente nas regides metropolitanas; ou ainda das bacias
hidrograficas, pois, ndo raro, os corpos d’dgua perpassam um conjunto
de municipios e o planejamento do uso e da preservagio desse recurso
natural precisa ser feito de forma conjunta. Nessas situagdes, a agio
isolada de um municipio acarreta ineficicia e inefetividade e, por isso,
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entendemos que essa complexidade merece ser abarcada nos estudos
sobre planejamento supramunicipal.

Entretanto, as ponderagoes sobre a necessidade de se pensar os
problemas locais e sua resolugiao como parte de um esforgo sinérgico em
outras escalas de planejamento, ndo exime a necessidade de se reforgar
as capacidades estatais e a cultura de planejamento municipal. Como
abordamos nesse artigo, atualmente hd um debate em andamento
no congresso nacional sobre o Pacto Federativo (PEC 188). Essa
proposta visa substituir o PPA por um Or¢amento Plurianual (art. 2°,
que propoe mudangas nos atuais art. 48, II; art. 84, XXIII; art. 165,
§§ 20,59, 6°, 8° e 9°; art. 166, caput e §§ 3° e 6°; art. 167, I; art. 184,
§4°) (Brasil, 2019). Consideramos que a iniciativa representa uma
fragiliza¢do desse instrumento de planejamento, reduzindo seu escopo
e propésito, assim como, ampliando a precarizagio simbdlica de outras
pecas de planejamento local.

Em um contexto politico como o que vivenciamos, é
importante valorizar as pegas de planejamento existentes, buscando
formas de reforgar sua fungio estratégica e institucionalidade. Para
tanto, defendemos o fortalecimento das capacidades estatais, em
particular as burocriticas, administrativas e politicas. Assim como, a
necessdria coordenagio e articulagdo federativa, ndo apenas no suporte
a4 qualificacdo de equipes de planejamento em ambito local, mas,
sobretudo, na integracio e articulagio de politicas e programas - tanto
de investimentos quanto de politicas sociais - para a efetividade de

acoes que transcendem as fronteiras territoriais municipais.
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