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RESUMO

A partir de Emenda a Lei Organica da metrdpole de Sdo Paulo, dezenas de municipios brasileiros
aprovaram Emendas similares que instituiram a obrigatoriedade de Prefeitos apresentarem
programas de metas baseados nas propostas que defenderam durante as campanhas eleitorais,
apresentando como objetivos expressos a qualificacdo do debate eleitoral, contribuir com a
pratica do planejamento na Administracdo Publica e fortalecer o controle social das politicas
publicas, inclusive a politica urbana. Desenvolvemos um estudo comparativo entre os dez
Municipios do Estado de Sdo Paulo cujos Prefeitos apresentaram seu Programa de Metas para a
gestdo 2013 — 2016, por meio do qual pretendemos verificar se as normas estavam sendo
cumpridas e a viabilidade de transposicdo de propostas elaboradas para a realidade de grandes
municipios para pequenos e médios. Os resultados obtidos apontam as dificuldades enfrentadas
na implantacdo da lei pelos municipios paulistas e sua ineficicia como instrumento de
planejamento no formato atual.

Palavras Chave: Programa de metas; Planejamento municipal; Municipios paulistas.

ABSTRACT

After amendments to the Organic Law of the metropolis of Sdo Paulo, dozens of Brazilian
municipalities approved similar Amendments that instituted the obligation of Mayors to present
programs of targets based on the proposals that they defended during the electoral campaigns,
presenting as expressed objectives the qualification of the electoral debate, Contribute to the
practice of public administration planning and strengthen the social control of public policies,
including urban policy. We have developed a comparative study among the ten Municipalities of
the State of S3o Paulo, whose Mayors presented their Targets Program for 2013-2016, through
which we intend to verify if the norms were being fulfilled and the feasibility of transposing
proposals elaborated for the reality From large municipalities to small and medium-sized ones. The
results obtained point out the difficulties faced in the implementation of the law by the
municipalities of Sdo Paulo and its inefficiency as a planning tool in the current format.

Keywords/Palabras Clave: Program of targets; Municipal planning; Municipalities of S3o Paulo.
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PROGRAMA DE METAS COMO INSTRUMENTO DE PLANEJAMENTO URBANO

Inovacdo institucional aprovada de forma pioneira pelo Municipio de Sdo Paulo no ano de 2008, a
Emenda a Lei Organica do Programa de Metas foi uma iniciativa do Movimento Nossa Sdo Paulo
(MNSP) — posteriormente denominado de Rede Nossa S3o Paulo (RNSP), que também realiza o
monitoramento de sua aplicagdo. A norma instituiu a obrigatoriedade de Prefeitos apresentarem
programas de metas baseados nas propostas que defenderam durante as campanhas eleitorais, o
que, associado a um conjunto de institutos complementares, tem como objetivos expressos:
qualificar o debate eleitoral, contribuir com a pratica do planejamento na Administracdo Publica e
fortalecer o controle social das politicas publicas. A Emenda paulistana determina, em linhas
gerais, que o Prefeito, eleito ou reeleito, apresente, até noventa dias apds a sua posse, um
“Programa de Metas de sua gestdao”. O mesmo dispositivo enuncia que tal Programa deve conter
as prioridades sobre “as a¢Oes estratégicas, os indicadores e metas quantitativas para cada um dos
setores da Administragdo Publica Municipal, Subprefeituras e Distritos da cidade”. Essas
prioridades devem observar, no minimo, as diretrizes apresentadas na campanha eleitoral do
Prefeito “e os objetivos, as diretrizes, as acOes estratégicas e as demais normas da lei do Plano
Diretor Estratégico”.

Tais exigéncias colocam o acompanhamento e monitoramento das metas relativas a politica
urbana prevista no PDE como elemento importante para discutir sua eficiéncia e eficacia,
tornando-o elemento novo no processo de planejamento urbano, pois obras, programas e servigos
do poder publico modificam as condi¢Ges materiais de vida e a estruturacdo fisico-territorial da
cidade. Trata-se de um instrumento inovador também para o planejamento urbano que comega a
se espalhar pelo pais. Atualmente, outros quarenta e seis municipios, de catorze diferentes
estados brasileiros, além de seis de outros paises da América do Sul (Argentina, Paraguai e Peru)
também aprovaram a Emenda (REDE NOSSA SAO PAULO, 2016).

O PROGRAMA DE METAS COMO INSTRUMENTO DE PLANEJAMENTO

Este trabalho é parte de um estudo comparativo de carater interdisciplinar, realizado entre os dez
Municipios do Estado de Sdo Paulo cujos Prefeitos apresentaram seu Programa de Metas para a
gestdo 2013 — 2016, por meio do qual pretendemos verificar a viabilidade de transposicdo de
propostas elaboradas para a realidade de grandes municipios ou metrdépoles para pequenos e
médios municipios.

Quadro 01. Caracterizagdo dos municipios da pesquisa

Municipio Populacdo’ | Area (km?) | Regido Administrativa ou de Governo
Braganca Paulista 160.665 512,58 RA Campinas/RG Braganca Paulista
Campinas 1.164.098 794,57 RM de Campinas

Holambra 13.375 65,57 RM Campinas

Jaboticabal 75.820 706,60 RA Ribeirdo Preto

Jundiai 401.896 439,20 AU de Jundiai
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Louveira 43.862 55,13 AU de Jundiai

Mirassol 57.857 243,22 RA S.J. Rio Preto

S3o Carlos 241.389 1136,90 RA Central/ RG S3o Carlos
S3o José do Rio Preto | 442.548 431,94 RA S.J. Rio Preto

Sdo Paulo 11.967.825 | 1521,11 RM S3do Paulo

Mogi das Cruzes 424.633 712,54 RM S3o Paulo

Piracicaba 391.449 1378,06 AU de Piracicaba

Fonte: Populagdo estimada pelo IBGE em 2015, Quadro criado pelos autores.

Desde a Constituicdo de 1988, foram instituidos diversos instrumentos destinados a ampliar o
controle social e institucional sobre os governantes, bem como varios dispositivos com a finalidade
de induzir ou determinar a pratica do planejamento na Administragdao Publica. Desta forma,
devemos compreender a Emenda do Programa de Metas, tanto em termos juridicos como
politico-administrativos, no contexto da democratizagdo e modernizagdo da administracdo
publica, pois, segundo Pochman (2016:280),

“é premente a necessidade da renovacdo da agenda para a governanga na
administragdo publica brasileira. Ganha destaque, neste sentido, o movimento
institucional acerca das mudangas demograficas e tecnoldgicas que permitem
inovar na gestdo das politicas publicas. Em sintese, a redefinicdo de agdes e a
horizontalizagdo do conjunto das politicas de protegdo (previdéncia,
assisténcia e saude), promogao (educagdo, cultura e trabalho) e infraestrutura
(habitagdo, urbanismo e saneamento) social. Isso porque somente o
imperativo da integra¢do or¢amentaria e intersetorializagdo das politicas
publicas, articuladas por agbes matriciais no plano territorial, permitirdo
enfrentar, em novas bases, as mudangas socioeconémicas que surgem na
transigdo para a sociedade pds-industrial”.

O ciclo de planejamento orgamentario municipal, regulado por um conjunto de normas legais
possui linguagem prépria e pouco acessivel aos leigos, constituida basicamente por trés pegas
orcamentarias: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentdria Anual (LOA) (GUERRA, 2016). Por outro lado, o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001)
exige a incorporagdo das propostas do Plano Diretor Municipal a esses instrumentos basicos,
dispondo especificamente sobre a “gestdo orcamentaria participativa” (Art. 44), que determina a
“a realizagdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual,
da lei de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual, como condi¢do obrigatdria para sua
aprovacgdo pela Cadmara Municipal”. Segundo Fernandes, in Carvalho & Rossbach (2016:61), o
Estatuto da Cidade

“regulamentou e expandiu os dispositivos constitucionais sobre politica
urbana, além de ter explicitamente reconhecido o “direito a cidade
sustentavel” no Brasil. Essa lei federal resultou de um intenso processo de
negociagdo de mais de dez anos, entre as forgas politicas e sociais, e
confirmou e ampliou o papel fundamental juridico-politico dos municipios na
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formulagdo de diretrizes de planejamento urbano, bem como na condugdo
dos processos de desenvolvimento e gestdo urbana.”.

Para este autor, a utilizacdo combinada de mecanismos tradicionais de planejamento, como o
zoneamento de uso e ocupagdo do solo com os novos instrumentos previstos pelo Estatuto da
Cidade, tais como o parcelamento/edificacdo/utilizagdo compulsdrios ou a separagdo entre o
direito de propriedade e o de construir criaram possibilidades novas para o planejamento
territorial mais eficiente e justo diante da gravidade das questdes sociais e ambientais urbanas,
além de garantir a efetiva participacdo dos cidaddos no processo decisério do planejamento.
(Fernandes, 2016)

O Estatuto da Cidade (art. 492) define um conjunto de instrumentos que
possibilitam ao Municipio “condi¢des de construir uma politica urbana que
concretize, de fato, a fungao social da propriedade urbana e o direito de todos
a cidade. Especificamente no ambito municipal, detalha que o planejamento
municipal deve envolver o planejamento urbano, ambiental, orcamentario,
setorial e o planejamento do desenvolvimento econémico e social,
especificando também que a gestdo orcamentdria deve ser feita de forma
participativa, aberta a todos os cidaddos”. (Fernandes, 2016:62)

Para se tornar efetivo, o Plano Diretor também deve fazer parte do orgamento municipal, ja que
os investimentos publicos devem obedecer a suas diretrizes, o que implica que o Programa de
Metas deve fazer o mesmo em todo o processo or¢camentario e nos demais programas, planos e
projetos setoriais municipais.

Se um dos elementos fundamentais do Estatuto da Cidade é a promogdo da participagdao da
sociedade na gestdo urbana, o Programa de Metas avanca ao permitir o acompanhamento e o
monitoramento dos resultados do processo de planejamento urbano e da destinagdo dos recursos
publicos, tornando-se mais um espago para a disputa por investimentos e de pactuacdo de um
planejamento urbano que leve em conta a populagdo de baixa renda, quase sempre excluida dos
processos participativos e decisérios sobre o futuro da cidade e do uso e ocupagdo do territério.

No entanto, o Programa de Metas é um instrumento bem mais restrito do que outros, como os
conselhos e as conferéncias, nos quais os cidadaos partilham do poder decisério com o Governo,
dado o seu cardter meramente consultivo. Seu aspecto inovador encontra-se na matéria sobre a
qual versa a participagdo, pois enquanto conselhos e conferéncias setoriais tratam de politicas
especificas, o Programa de Metas abre a possibilidade para um debate articulado sobre todas as
dimensdes da a¢do publica. Além disso, ndo trata apenas dos meios e estratégias utilizados pela
Administragdao, como o or¢amento, mas também dos resultados que se pretende atingir. Assim,
ainda que sem poder decisdrio e de forma limitada, permite a ampliacdo da participacdo social na
formulagdo e no controle das politicas publicas, bem como fornece instrumentos que favorecem o
debate sobre as questdes de interesse publico e a educagdo para o exercicio da cidadania.

Outro aspecto a ser considerado é a prépria ideia de planejamento na Administracdo Publica. De
acordo com Bercovici (2006: 145), “o planejamento coordena, racionaliza e da uma unidade de
fins a atuacdo do Estado, diferenciando-se de uma intervengdo conjuntural ou casuistica”.
Portanto, ndo existe planejamento 'neutro', pois se trata de uma escolha entre varias
possibilidades, escolha guiada por valores politicos e ideoldgicos, de maneira que se trata de um
processo tanto técnico como politico.

A determinac¢do do planejamento estd bastante presente na Constituicdo Federal e nas normas
infraconstitucionais. A Constituicdo determina que a lei que instituir o “Plano Plurianual” (PPA)
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aprovada a cada quatro anos, “estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e
metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de duragdo continuada” (Art. 165, § 12). Portanto, o PPA define o
planejamento das atividades governamentais. No mesmo sentido, a “Lei de Diretrizes
Orgamentdrias” (LDO), editada anualmente, “compreendera as metas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente...” (Art. 165, § 29). Por sua vez, a Lei 4.320/1964, que “estatui normas gerais de
Direito Financeiro”, em seu Art. 22, prescreve que: “a Lei de Orgamento contera a discrimina¢do da
receita e despesa de forma a evidenciar a politica econdmica financeira e o programa de trabalho
do Governo, observada os principios de unidade, universalidade e anualidade”. Todos esses
dispositivos sdo simetricamente aplicados aos estados e aos municipios.

Especificamente com relagdo as matérias orcamentdria e financeira, a Lei Complementar n2
101/2000 (Lei da Responsabilidade Fiscal) também apresenta uma série de dispositivos referentes
a transparéncia na gestdo publica, que incluem a ampla divulgacdo de forma atualizada para
“pleno conhecimento e acompanhamento pela sociedade”, inclusive por meios eletrénicos, das
leis orcamentadrias, prestacdo de contas, execugdo orgamentaria e financeira etc. Constatamos que
o principio constitucional da publicidade e a transparéncia tornaram-se explicitamente um
instrumento de controle social. O que a Emenda do Programa compreende, entre outros, os
direitos de obter: (..) VIl — informacdo relativa: a) a implementacdo, acompanhamento e
resultados dos programas, projetos e a¢des dos érgaos e entidades publicas, bem como metas e
indicadores propostos”.

Quando observadas em conjunto com as motivagdes da edicdo da Emenda do Programa de Metas,
essas pequenas inovagdes em termos de transparéncia e prestagdo de contas, revelam uma
preocupac¢do com o incentivo a cultura da participagao e a aproximagdo do Poder Publico com a
sociedade, bem como a exigéncia de se tornar as informacdes referentes a elaboracdo e execugdo
das politicas publicas mais acessiveis ao “cidaddo comum”, aos sujeitos que ndo tém
conhecimentos especializados, até porque as pegas por meio das quais sdo divulgadas
informacdes, por exemplo, sobre orgamento e execugao orcamentaria sao de dificil compreensao.

O Estatuto da Cidade também apresenta diversas disposigdes referentes ao planejamento (Art. 29,
IV, por exemplo), o qual constitui um dos instrumentos fundamentais para a concretizagcdo dos
objetivos dessa Lei (Art. 42), especialmente por meio do “Plano Diretor” (Art. 40, caput e § 10) e
deve prever “sistema de acompanhamento e controle” (Art. 42, IIl). A exigéncia de planejamento
na Administracdo Publica, portanto, ndo é nova, e a Constituicdo Federal determina que o PPA e a
LDO deva conter elementos muito semelhantes aqueles exigidos pela Emenda do Programa de
Metas.

Entretanto, como é de amplo conhecimento, ainda ndo temos uma cultura de planejamento na
Administracao brasileira e, ndo obstante a expressa determinagdo constitucional, em geral, metas
e prioridades ndo esta presentes nas Leis Orcamentdrias ou, quando estdo, sdo tdo vagas e
imprecisas que nem deveriam ser denominadas dessa forma. Segundo Maricato (2011:97), ndo é
por falta de leis ou de planos que as cidades brasileiras sdo o que sdo, ha uma distancia enorme
entre o que se planeja e se executa, entre discurso e pratica na politica urbana. Ndo por outro
motivo, o Tribunal de Contas do Estado de S3o Paulo (TCE — SP) vem realizando mudangas em suas
atividades com a finalidade de ampliar a pratica do planejamento nas prefeituras do interior
paulista. Um dos trabalhos nesse sentido desenvolvido pelo TCE — SP integra o Projeto de
Auditoria Eletronica de Contas Publicas (Sistema AUDESP), que tem como objetivo aprimorar os
procedimentos de coleta de dados e informagGes dos drgaos fiscalizados, buscando maior
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agilidade nos trabalhos e aumento da qualidade dos dados (TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE
SAO PAULO, 2016).

AsSPECTOS METODOLOGICOS

Para coletar os dados necessarios para a realizagdo desta pesquisa adotamos, basicamente, duas
técnicas: a andlise documental e a entrevista semiestruturada com agentes publicos do Executivo
e do Legislativo, representantes de movimentos sociais e da imprensa local. Foram analisados os
seguintes documentos:

1) Normas federais pertinentes e decisdes judiciais: 1.1) dispositivos pertinentes da Constituicdo
Federal (referentes a participacdo popular e controle social, orgamento e finangas publicas e
planejamento urbano) e da legislagdo federal (Estatuto da Cidade, Lei de Responsabilidade Fiscal e
outras normas que regem a atividade financeira do Estado); 1.2) projetos e documentos referentes
a tramitagdo no Congresso Nacional de propostas de Emendas a Constituicdo Federal (PECs) que
visam instituir a obrigatoriedade do Programa de Metas nos trés niveis da Federacdo;

2) Documentos especificos de cada municipio estudado: 2.1) Emendas as Leis Organicas do
Programa de Metas (de todos os municipios em que foram aprovadas); 2.2) documentos
referentes a tramitagdo nas Camaras Municipais dos projetos que resultaram nas Emendas as Leis
Organicas do Programa de Metas; 2.3) normas municipais eventualmente editadas para
regulamentar a Emenda do Programa de Metas (leis, decretos, portarias), bem como dispositivos
pertinentes da Lei Organica; 2.4) noticias e artigos publicados na imprensa local sobre o tema; 2.5)
programas de governo protocolizados junto a Justica Eleitoral no momento do registro das
candidaturas dos Prefeitos eleitos em 2012; 2.6) Programas de Metas apresentados pelos
Prefeitos eleitos apds a sua posse; 2.7) publicagdes no Jornal Oficial, nos portais das Prefeituras e
das Camaras Municipais e da imprensa locais destinadas a divulgacdo do Programa de Metas; 2.8)
publicagbes de convites para audiéncias publicas; 2.9) atas e listas de presenca das audiéncias
publicas destinadas a debater o Programa de Metas; 2.10) publicagdes oficiais referentes as
prestacdes de contas (relatdrios) sobre o cumprimento das metas (anuais e de periodos inferiores
se previstos em lei); 2.11) publicagdes oficiais referentes a eventuais altera¢des nas metas; 2.12)
Leis do Plano Plurianual (2014/2017), de Diretrizes Orcamentarias (2013, 2014, 2015, 2106) e
Orgamentdria Anual (2013, 2014, 2015 e 2016); 2.13) informagGes sobre o Programa de Metas
divulgado por meios ndo escritos (videos, audios); 2.14) informacdes gerais sobre o Municipio
(obtidas junto ao IBGE e portais da Prefeitura e da Camara Municipal); 2.15) pareceres do Tribunal
de Contas do Estado de Sdo Paulo e do Tribunal de Contas do Municipio de S3o Paulo sobre as
contas da Prefeitura Municipal referentes ao exercicio de 2013 (Unicos disponiveis até o
momento).

A APLICACAO DO PROGRAMA DE METAS NOS MUNICiPIOS PAULISTAS

Esse instrumento de planejamento, no caso paulistano (o primeiro a utilizar o mecanismo) para
além de possibilitar melhor compreensao macroestrutural da cidade de S3o Paulo, gerando uma
base de dados segura e extensa sobre as diversas areas de politicas publicas, traduz em metas
quantitativas e de compreensdo facilitada a atuagdo da prefeitura, de forma a permitir que o
cidaddo comum, desprovido do conhecimento técnico necessario para que se compreendam as
leis orcamentdrias, entenda quais sdo as obras e os programas que serdo realizados pela gestdo
municipal no periodo de 4 anos. Desta forma, a informacao facilitada permite que se faga juizo de
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valor sobre as escolhas feitas pelo representante eleito, tendo em vista a megaestrutura da cidade
e a consequente dificuldade em compreender quais sdo as prioridades da gestdo municipal.

As 223 metas que a Agenda 2012 contém foram subdividas em seis eixos: “Cidade de Direitos”;
“Cidade Sustentavel”; “Cidade Criativa”; “Cidade Eficiente”; “Cidade Inclusiva”; e “Cidade de
Oportunidade”. Foram realizadas audiéncias publicas nas 32 subprefeituras, porém a participacdo
em diversas delas foi diminuta e a divulgagdo dos horarios e locais foi falha. O MNSP, entretanto,
compos esses espacos. Os principais objetivos das audiéncias publicas, divulgar e debater o
conteudo das metas elaboradas pela prefeitura, de forma a forjar um instrumento conjunto de
planejamento que inclua, também, os anseios e ideias da populacdo das diversas localidades da
cidade de S3o Paulo, ndo foram alcangados, uma vez que o programa ndo havia sido
disponibilizado antecipadamente aqueles que participaram das audiéncias e, devido a
complexidade do documento, tornou-se dificil a critica e, quanto mais, as propostas. Até mesmo o
MNSP elaborou seus pareceres posteriormente (FIABANE, 2011).

Depois de discutido o instrumento, durante sua vigéncia, a Prefeitura criou um portal na internet
no qual disponibilizava as metas e o andamento destas de forma pormenorizada, apresentando as
diversas etapas que deveriam ser superadas para a implementacdo de uma politica publica. Ja o
Prefeito Fernando Haddad (Gestdo 2013 — 2016) apresentou seu Programa de Metas, em margo
de 2013, com cento e vinte e trés metas. Apds sua apresentacdo, foram realizadas trinta e cinco
audiéncias publicas, sendo uma geral, na Camara Municipal, trés tematicas e as restantes em cada
uma das Subprefeituras. No entanto, a pesquisa apontou importantes diferencas entre a aplicacdo
da lei na metrépole paulistana e nos demais municipios estudados que adotaram o mesmo
instrumento, ou seja, a copia de inovacdes legislativas simplesmente transplantadas sem qualquer
mediacdo para municipios de médio ou pequeno porte nem sempre alcangam resultados
satisfatorios.

Foi possivel verificar que, apesar da relativamente grande adesdo a Emenda do Programa de
Metas entre os municipios brasileiros, considerando-se que a ideia foi langada apenas
recentemente, em apenas dezessete deles os Prefeitos efetivamente apresentaram seus
Programas para a gestdo 2013 — 2016. Portanto, em 36% dos municipios com a Emenda aprovada
sua exigéncia minima foi atendida. Destes, destacam-se os municipios de Minas Gerais, com 4
municipios em conformidade com a lei (80%); e Sdo Paulo, onde 10 municipios cumpriram a
obrigatoriedade de apresentagdo do programa (55,5%), os quais sdo os casos estudados por esta
investigacdo: Braganca Paulista, Campinas, Holambra, Jaboticabal, Jundiai, Louveira, Mirassol, Sdo
Carlos, Sao José do Rio Preto e Sdo Paulo. Entre as capitais, 5 apresentaram o programa de acordo
com o prazo previsto em lei (Belo Horizonte, Jodo Pessoa, Rio de Janeiro, Floriandpolis e Sdo
Paulo), o que corresponde a 62%, indice superior ao das demais.

Ao analisar o Plano de Governo dos prefeitos eleitos, o Programa de Metas e a legislacdo
orcamentaria dos dez municipios pesquisados (PPA e LOA) verifica-se uma enorme discrepancia
entre o que diz a lei e o que de fato foi previsto como meta quantificada e com indicador inserido
nos orgamentos municipais para execugao, que mostra que as obras publicas, em especial aquelas
definidas pelo Plano Diretor, pelo plano de governo ou pelo Programa de Metas, foram pouco
priorizadas nas leis orgamentarias (menos que 10% em média do total de projetos dos Programas
de Metas), sem sequer entrar no mérito de seus prazos ou de sua real execugdo, a exce¢do dos
municipios de S3o Paulo e Jundiai. No Legislativo, a situacdo do Programa de Metas ndo é muito
diferente daquela encontrada no Executivo: os vereadores oposicionistas entrevistados, em tese
0s maiores interessados na diuturna fiscalizacdo das a¢des do Executivo, ndo acompanham as
metas (quando existem e quando previstas no orcamento municipal) por sua fragilidade técnica
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(ndo ha indicadores e metas quantitativas para a maioria das propostas) e também por ndo
possuirem instrumentos adequados de cobranca, ja que as Emendas ndo prevém qualquer tipo de
sancdo ao Executivo pelo ndo cumprimento das metas.

Outro aspecto fundamental para o sucesso de uma legislagao desta natureza, o acompanhamento
e monitoramento pela sociedade civil e pela imprensa, ndo encontra respaldo na realidade dos
pequenos e médios municipios. Apenas alguns dos municipios estudados contam com algum
movimento da sociedade civil organizada similar a RNSP com interesse em monitorar um sistema
de metas para o setor publico, mas que ndo chegam a desenvolver qualquer a¢do desta natureza
por sua debilidade técnica e institucional. Tendo em vista a estrutura do Programa de Metas,
enquanto uma das atividades de um complexo mecanismo de controle social e gestdo publica do
planejamento urbano local, a presenga de sociedade civil organizada é determinante para a sua
realizacdo efetiva. Além disso, a RNSP consome cerca de dois milhGes de reais por ano, o que
demonstra que operacionalizar um projeto desta magnitude exige investimento financeiro e
capacidade para mobilizar uma equipe especializada de trabalho. Evidentemente, municipios
menores podem montar uma estrutura mais simples e barata — mas alguma forma de organizacgdo
social em fungdo do monitoramento das metas e da efetividade da lei seria indispensavel para seu
acompanhamento.

Por outro lado, enquanto alguns municipios aprovaram a Emenda do Programa de Metas sem que
houvesse movimento da sociedade civil organizada, ha casos como Piracicaba e Mogi das Cruzes,
ambas no Estado de Sdo Paulo, nos quais embora existam movimentos semelhantes a RNSP, ndo
houve a aprovacdo da Emenda. Nesses casos, que também investigamos para efeitos de
comparacdo e controle de nossas hipéteses, os movimentos realizam trabalhos semelhantes aos
da RNSP, como o monitoramento das atividades da Prefeitura e a divulgacdo de indicadores, sem
que, entretanto, exista a obrigacdao de apresentacao do Programa de Metas pelo Prefeito.

Registra-se ainda que, a partir dessas experiéncias, foi constituida a Red Latinoamericana por
Ciudades y Territorios Justos, Democraticos y Sustentables (RLACTIDS), formada por iniciativas e
movimentos de mais de sessenta cidades de dez paises da América Latina com o propdsito de
promover “practicas descentralizadas y compartiendo conocimientos para la construccidon de
mejores espacios urbanos em Latinoamérica”. Dentre suas agdes encontram-se o monitoramento
de indicadores de qualidade de vida e a promocdo da participacdo cidada, o que inclui troca de
experiéncias, debates e a¢Ges relacionadas ao Programa de Metas.

A Rede Brasileira por Cidades Justas, Democraticas e Sustentadveis foi langada num encontro
realizado em Belo Horizonte em 2008. A Rede é composta por organizagdes sem afiliacdo politica e
estd aberta a novas iniciativas, dentre as quais se destacam aquelas envolvidas com a aplica¢do do
Programa de Metas, como a RNSP. Seu objetivo declarado é compartilhar informagdes e
conhecimento entre os integrantes para promover o aprendizado mutuo, o apoio e fortalecimento
de cada experiéncia local. Paralelamente a expansdao dos movimentos pelo Brasil, uma articulagao
na América Latina comecou a ser feita, no mesmo periodo, em 2008, com as cidades argentinas de
Cérdoba e Mendoza, que estavam interessadas na iniciativa paulistana da RNSP. Surgem os
movimentos Nuestra Mendoza e Nuestra Cdordoba, iniciando a organizacdo de uma rede nacional
naquele pais. Com o tempo, outras cidades argentinas também se uniram a iniciativa. Foi
realizado, em Bogotd, na Colémbia, um seminario sobre Cidades e Cidadania com o objetivo de
impulsionar as trocas de experiéncias entre os movimentos sul-americanos, onde foram dados os
primeiros passos para a criagdo de uma Rede Latino Americana de Cidades, que em sete anos
(entre 2008 e 2015) envolveu 33 cidades de nove paises (Argentina, Bolivia, Chile, Colombia,
Equador, México, Paraguai, Peru e Uruguai) (CASARA, 2015)
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A perspectiva desta Rede é a de que as cidades sdo cada vez mais o ambiente onde se realizam as
politicas publicas que promovem a qualidade de vida, uma vez que mais de 80% da populagdo
latino-americana vive nas cidades. Porém, a realidade de desigualdade social, a democracia
debilitada e a degradacdo ambiental sdo entraves para a construgdo de cidades justas, de forma
que a atuacdo é voltada para a realizagdo de atividades em diversas areas, principalmente por
meio de eventos e producdo de indicadores, com o fim de conscientizar os cidaddos para a
participacdo no planejamento dos municipios, disseminando e patrocinando diversas boas ideias e
experiéncias da América Latina (RED CIUDADS, 2015). Verifica-se que as principais caracteristicas
do Programa de Metas sdo constantes em todos os municipios em que existe, seja no Brasil ou nos
demais paises onde a Emenda foi aprovada, mas é preciso aprofundar as pesquisas sobre sua
eficacia, sob a perspectiva de que é necessaria uma adaptacdo do instrumento as enormes
diferencas existentes entre as cidades em termos de capacidade técnica e politica para atender os
dispositivos legais.

CONCLUSOES

Essa similaridade e auséncia de criatividade no formato legal do Programa de Metas, utilizado sem
nenhuma discussdo mais aprofundada em municipios e cidades tdo dispares, sem levar em conta
as enormes diferencas existentes entre as cidades e suas estruturas de governanca é um dos
principais aspectos que levam a sua pequena eficacia como instrumento de planejamento. E certo
que os diferentes graus de éxito ou fracasso da Emenda do Programa de Metas nao apresentam
uma unica explicagdo, devendo-se a um conjunto de fatores: 1) falta de adaptacdo do projeto as
peculiaridades de cada localidade; 2) ndo previsdo de sangdes; 3) presenca de movimentos sociais
empenhados na concretizacdo da Emenda do Programa de Metas e seus diferentes niveis de
organizacgdo; 4) existéncia de corpo técnico qualificado na Prefeitura para condugdo do programa;
5) postura do Prefeito; 6) postura da Camara Municipal; 7) composicdo das forcas politicas do
municipio; 8) condig¢des histérico-sociais de exercicio da cidadania no Brasil, presentes em todos os
municipios (com especificidades, evidentemente) e tomada como uma variavel de controle.

Quando principiamos a discussdo para elaborar a proposta do projeto de pesquisa, tinhamos
basicamente uma questdo inicial que mobilizou nossa ac¢do investigativa: se o Programa de Metas
era realmente eficaz para aumentar o grau de eficiéncia e eficacia do planejamento de um
governo municipal e suas a¢Ges, enquanto um processo continuado, democratico e participativo,
que pudesse envolver a comunidade local de forma mais inteligivel e direta que as discussGes
obrigatdrias exigidas pela atual legislacdo orcamentaria.

Por outro lado, os pesquisadores ja vivenciaram pessoalmente diferentes experiéncias em
governos municipais (no Legislativo e no Executivo), que incorporaram o modelo do Orgamento
Participativo - OP e também processos de planejamento participativo e estratégico da gestdo local,
em municipios de pequeno e médio porte, que permitiam levantar dividas sobre a real eficiéncia
e eficicia do Programa de Metas como instrumento de ampliagdo da participagao democratica na
acdo governamental. Este ceticismo prévio quanto aos resultados efetivos da aplicacdo da Emenda
considerava que um fator central para o sucesso dos processos participativos seria a existéncia de
organismos e entidades fortes da sociedade civil com percepcdo e vivéncia democratica, ativas nos
processos politicos locais e, ao mesmo tempo, que existisse um corpo técnico capacitado e
permanente do poder publico, dotado de visdo abrangente sobre o seu papel numa democracia
que excedesse os limites do corporativismo e da tecnoburocracia estatal. Caso contrario, a
incapacidade técnica das prefeituras de pequenas cidades para lidar com mais uma demanda
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técnica (o Programa de Metas exige definicio de metas, custos e prazos de servigos e obras
publicas com certo grau de precisdo logo no inicio do mandato) num curto espago de tempo (90%
das emendas analisadas estabelece um prazo de noventa dias para a apresentagdao do Programa
de Metas do Executivo) seria determinante para dificultar sua implantacdo, quando o Tribunal de
Contas do Estado de S3o Paulo tem sido prédigo em emitir alertas e puni¢gdes aos executivos
municipais do estado por descumprimento de normas comezinhas da Administragdo Publica.

Estudos recentes tem mostrado que as prefeituras brasileiras enfrentam grandes dificuldades para
elaborar projetos, especialmente de saneamento, mobilidade e habitagdo para firmar convénios e
conseguir recursos do Governo Federal, de 30% a 40% dos projetos apresentados por prefeituras
aos ministérios sdo rejeitados por falta de qualidade técnica. Além disso, mais da metade dos
municipios com até 20 mil habitantes, que equivalem a 70% das cidades do pais, precisa recorrer a
profissionais terceirizados na hora de preparar projetos (ABCP, 2013). Do total de municipios
existentes no pais em 2013 (5.570), segundo pesquisa realizada pelo Conselho de Arquitetura e
Urbanismo - CAU/BR, apenas em 2.120 desse total (38%) existem profissionais arquitetos
residentes (ARRUDA, 2015), o que evidencia a dificuldade das prefeituras em possuir em seus
quadros permanentes técnicos habilitados com capacidade de dar respostas as demandas de
novas exigéncias, como as do Programa de Metas.

A analise dos documentos coletados e informagdes sistematizadas (sem contar a inexisténcia deles
nalguns municipios, apesar da exigéncia legal), incluidas as dificuldades encontradas pelos
pesquisadores para sua obtengdo nos sites das prefeituras mesmo aqueles que deveriam estar
disponiveis e facilmente localizaveis por se enquadrar na chamada legislagao de transparéncia em
vigor (Lei de Acesso a Informacgdo, de n2 12.527, de 18 de novembro de 2011) e as entrevistas
realizadas com os responsaveis pelo Programa de Metas nos municipios, secretarios municipais,
vereadores, jornalistas e integrantes de organizagbes da sociedade civil mostram um quadro
pouco promissor quanto a eficacia e eficiéncia do Programa de Metas como instrumento de
planejamento: a excec¢do evidente das experiéncias de Sao Paulo e de Jundiai, as demais sdo, em
maior ou menor grau, executadas pro-forma. Alguns municipios cumprem a lei formalmente, em
maior ou menor grau, mas pouco mudou na atuac¢do do Executivo, do Legislativo e da sociedade
civil quanto ao seu cumprimento ou acompanhamento real de programas e projetos. Noutros,
nem formalmente houve respeito a legislacdo, até porque o ndo cumprimento da lei ndo gera
qualquer tipo de punigado aos gestores publicos.

Para o Legislativo e os vereadores, a inexisténcia de qualquer punicdo ao gestor publico que
descumpre o Programa de Metas desmotiva seu acompanhamento, pois suas iniciativas de
fiscalizagdo serdao apenas de ordem politica ou meramente retdrica, sem poder para obrigar ou
cobrar efetivamente os resultados do andamento dos programas e projetos, o que ficou claro nas
entrevistas realizadas e na auséncia de iniciativas legais do Legislativo para cobrar as metas
estabelecidas. Os vereadores preferem, quando conseguem, acompanhar a discussdo e presta¢do
de contas orgamentaria, pois podem encaminhar representa¢cdes ao Ministério Publico, Tribunal
de Contas ou ao judicidrio para tentar interferir em eventuais irregularidades.

A conclusdo é que, na maioria dos municipios pesquisados, o Programa de Metas é tratado como
mais uma exigéncia formal para os gestores e para os vereadores, que entra no mesmo bojo da
legislagdo orgamentaria, cujas audiéncias quadrimestrais obrigatdrias também se revestem de
pura formalidade, sem grandes consequéncias, participacdo ou cobranga de resultados por parte
da sociedade civil.
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