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RESUMO

Entre 1990 e 2014, o governo brasileiro se utilizou de uma série de leis com o intuito de
induzir o planejamento dos governos locais através dos planos municipais setoriais. No
entanto, cada uma das politicas setoriais apresentou um numero diferente de municipios
adotantes do instrumento requerido pelo governo federal. Esta pesquisa dialoga com a
literatura sobre federalismo e descentralizacdo para identificar possiveis condicionantes
para a diferenca de adogédo dos planos setoriais nas diferentes areas. Atraves de anélise
estatistica com o total de 5.569 municipios brasileiros mais o Distrito Federal, foi
possivel identificar que variaveis que desvendam os recursos financeiros disponiveis
pelas prefeituras tém peso significativo na adocdo dos planos colocados na agenda pelo
governo federal. Em suma, a maturidade de cada politica setorial, traduzida pela maior
ou menos regulacdo do fluxo de recursos do governo central ao governo local, mostrou-
se crucial para adogdo dos planos setoriais. Tal conclusdo ajuda a entender como se da a
descentralizacdo de politicas publicas, a capacidade de coordenacdo pelo governo

central e o dinamismo da correlacdo de forcas em um arranjo federativo.

Palavras-chave: descentralizacdo; recentralizacdo; federalismo; coordenacdo; politicas

publicas; planejamento.



ABSTRACT

Between 1990 and 2014, the Brazilian government used a series of laws in order to
induce the planning of local governments through sectoral municipal plans. However,
each of the sectoral policies presented a different number of municipalities adopting the
instrument required by the federal government. This research dialogues with the
literature of federalism and decentralization to identify possible conditions for the
difference in the adoption of sectoral plans in different areas. Through statistical
analysis with a total of 5,569 Brazilian municipalities plus the Federal District, it was
possible to identify that variables that reveals the financial resources available by the
city halls have significant weight in the adoption of the plans placed on the agenda by
the federal government. In short, the maturity of each sectorial policy, translated by the
greater or lesser regulation of the flow of resources from the central government to the
local government, has shown to be crucial for the adoption of sectoral plans. This
conclusion helps to understand the decentralization of public policies, the coordination
capacity by the central government and the dynamism of the correlation of forces in a

federative arrangement.

Keywords: decentralization; recentralization; federalism; coordination; policy;

planning.
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Introducao

A forma como se da a relacdo entre os governos locais e 0 governo central é
tema que vem recebendo grande atencdo por parte da Ciéncia Politica nas ultimas
décadas. Por muitas vezes conflituoso, o relacionamento entre diferentes esferas de
governo se d& em arranjos institucionais muito distintos, de tensdo e negociacéo
constantes, gerando diferentes configuracdes de politicas pablicas no territorio. A partir
do fim dos anos 1970s, essa relacdo acabou sofrendo grande influéncia das ideias da
Nova Gestdo Publica (NGP) ou New Public Management (NPM), que incentivaram 0s
paises a descentralizar politicas, transferindo aos governos locais maiores
responsabilidades, recursos e autoridade para prover os servi¢os publicos (Pollitt &
Bouckaert, 2002). Com a terceira onda de democratizacdo no mundo, a partir da queda
dos regimes militares na Ameérica Latina e do bloco soviético no leste europeu, 0s paises
em desenvolvimento também vém sofrendo forte influéncia dos ideais
descentralizadores. No entanto, essa descentralizacdo ndo se deu do mesmo modo nos
diferentes paises. Ha diferencas importantes no que foi descentralizado, no grau de
descentralizacao e na ordem temporal das dimensdes da politica descentralizada (fiscal,
politica e administrativa). Diante desse contexto, a capacidade de coordenacdo e
regulacdo desses governos centrais se tornaram preponderantes no modo pelo qual as
politicas publicas descentralizadas operam no territorio (Arretche, 2010; Eaton &
Dickovick, 2004; Dickovick, 2011).

Nos paises em desenvolvimento, a literatura internacional aponta o Brasil com
um alto grau de descentralizacdo nas dimensdes fiscais, politicas e administrativas
(Shah, 2006; Falleti, 2010; Diaz-Cayeros, 2006). Isso se deu em meio a dois processos
que vem interferindo diretamente na capacidade estatal de coordenacdo. Por um lado, o
pais atravessou desde o fim dos anos 1990 até pelo menos meados dos anos 2010, por
uma retomada do planejamento por parte do Estado, que voltou a ter um papel
primordial na elaboracdo de um projeto nacional de desenvolvimento (Rezende, 2011).
E ao mesmo tempo, a partir da Constituicdo Federal 1988, vem ocorrendo processos de
descentralizacdo/municipalizacdo de politicas publicas, transferindo muitas das
responsabilidades da implementacdo de politicas sociais universais para 0S municipios
(Souza, 2004). Por outro lado, a literatura também identifica o Brasil como um caso de

pouco incentivo para atuagdo compartilhada dos entes federados (Abrucio, 2005) e de
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falta de fortalecimento dos agentes locais para novas responsabilidades adquiridas pela
descentralizacdo (Abrucio, 2006). Essa configuracdo brasileira permite uma anélise
unica de um pais federalista, com problemas de capacidade institucional por parte do
poder local e problemas de coordenacdo pelo governo central para a formulacdo e
execucao de politicas publicas nos moldes difundidos pela NPM.

Uma estratégia adotada pelo governo central brasileiro diante desses desafios foi
a tentativa de inducdo do planejamento no nivel municipal através de planos municipais
setoriais. A partir dos anos 2000s, o pais estaria em uma fase que Jackson de Toni
(2014: 10) chamou de “desenvolvimentista-societal”’, que se caracteriza pela
preocupagdo em garantir a “consolidacdo de um mercado interno de massas e a inclusdo
social”, pela “inser¢do de praticas mais participativas na elaboracao das politicas” e
ainda pela “proliferacdo de artefatos de planejamento ad hoc, com desenhos
organizacionais heterogéneos”. Esses artefatos de planejamento ad hoc sdo os planos
municipais setoriais, que passaram a fazer parte da estratégia do governo federal para
consolidar a retomada do planejamento e a descentralizacdo das politicas publicas no
Brasil. Essa inducdo por parte do governo federal para que 0s municipios passem a
elaborar instrumentos especificos de planejamento setorial vem sendo possivel gracas a
um conjunto de leis federais que estdo fomentando a criacdo desses instrumentos pelos
municipios®. No entanto, houve uma grande diferenca na adogdo de planos setoriais
municipais das diferentes areas. Em politicas como educacdo e saude, por exemplo,
quase a totalidade dos municipios elaboraram seus respectivos planos. Por outro lado,
planos de cultura e mobilidade urbana foram adotados por um ndmero reduzido de
prefeituras pelo pais. Portanto, estudar as diferencas entre as areas de politicas publicas
no que diz respeito a adocao dos planos setoriais por parte dos municipios pode elucidar
caracteristicas da relacdo interfederativa que podem até serem extrapoladas para a
relacdo como um todo, ndo sé para uma area em especifico.

Diante desse arranjo institucional, o objeto desta pesquisa consiste na
coordenacdo federal por parte da Unido para a adogdo de planos setoriais municipais.
Essa abordagem visa identificar como se d& a relacdo interfederativa em um pais com
incentivos tanto de cooperacdo quanto de competicdo entre os entes federados
(Franzese, 2010). O fenbmeno da implementacdo dos planos setoriais municipais

permite ir além da simples dicotomia descentralizagdo/centralizacdo, elucidando o modo

! Na Sec¢do 3.3, é apresentado o histérico das leis em vigor que determinam a elaboragdo dos planos setoriais por
parte dos municipios.
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de implementacéo local de politicas publicas nacionais e a dimensdo administrativa das
relages interfederativas, para além da descentralizacdo fiscal amplamente abordada
pela literatura.

Nesse contexto, o objetivo desta pesquisa é identificar os fatores que podem
explicar uma maior ou menor adogdo de politicas publicas, determinadas em nivel
federal, e implementadas no ambito municipal. Em outras palavras: por que em
determinadas areas de politicas publicas, como educacdo e salde, os planos setoriais
municipais sdo mais disseminados do que outras, como cultura e mobilidade urbana?
Para isso, pretendo dar atencdo a nove leis criadas desde a redemocratizagdo até meados
dos anos 2000, sendo seis delas a partir de 2005, para fomentar este desenvolvimento
institucional das prefeituras>. Também serfo levados em conta todos os 5.569
municipios brasileiros mais o Distrito Federal como unidade de analise.

O estudo da adocdo de planos setoriais por parte dos municipios a partir de um
arcabouco normativo federal pode ajudar a elucidar os mecanismos pelo qual se d&o
relacBes interfederativas, contribuindo para o extenso debate sobre federalismo e
descentralizacdo, sobre 0 modo como se da a descentralizacdo/recentralizacdo de
politicas publicas no pais e quais aspectos interferem na capacidade de coordenacdo do
poder central e na adocdo de politicas publicas por parte dos governos locais. A
literatura sobre descentralizacdo e federalismo tem concentrado esforgos especialmente
nas dimensdes fiscal e politica de governo e no modo como cada pais vem
regulamentando as relacGes entre os diferentes niveis de governo nessas duas
dimensdes. No entanto, 0 modo como se d& a dimensdo administrativa nas relagdes
interfederativas e a coordenacdo por parte do governo central de politicas publicas
nacionais implementadas pelo poder pablico local ndo tem tido a mesma atencéo, apesar
da grande importancia para o resultado dessas politicas no territorio. Desse modo, a
solugé@o encontrada pelo governo central brasileiro para induzir o planejamento local,

através dos planos setoriais municipais, pode ser considerada sui generis e seu estudo

2 As duas leis criadas pelo governo federal que ndo serdo analisadas dizem respeito a Politica Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional (Decreto Presidencial n® 7.272/2010) e a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Lei
Federal n° 12.608/2012). O decreto e a lei em questdo mencionam a criagdo de um plano local para a politica setorial,
mas 0s respectivos 6rgdos/ministérios responsaveis ndo fazem controle ou gestdo desses instrumentos. Ha alguma
relacdo dos municipios que elaboraram planos locais apenas para a area de seguranca alimentar e nutricional, hoje
sob responsabilidade da Secretaria Especial do Desenvolvimento Social, do Ministério da Cidadania. No entanto, ha
menos de 33 municipios descritos com planos, sendo trés apenas deles aprovados em instrumento normativo (lei
municipal, decreto municipal ou resolucéo) impedindo uma analise quantitativa conforme proposta neste projeto de
pesquisa.
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pode contribuir ao extenso debate sobre relagéo interfederativa e descentralizagcdo de
politicas publicas.

Desse modo, esta pesquisa tem como objetivos especificos identificar: i) Se ha
padrdes no comportamento dos governos locais frente as politicas definidas em nivel
federal; ii) Quais estratégias foram utilizadas pelo governo central para disseminar os
planos setoriais municipais e quais foram mais ou menos exitosas; e iii) Quais
instrumentos sdo utilizados na relacdo entre governo federal e governo local no
planejamento de politicas publicas.

Em resumo, a partir do estudo sobre instrumentos de planejamento e suas
diferentes disseminac6es, de acordo com a area da politica publica em questdo, pretendo
identificar como alguns fatores podem influenciar no éxito ou no fracasso da
coordenacdo federal para a elaboracdo dos planos setoriais municipais, 0 que pode
indicar também como essa coordenacdo pode ser afetada. O estudo ainda pode
contribuir com a literatura sobre as caracteristicas que influenciam na elaboracdo de
planos municipais setoriais por parte dos municipios de modo geral e em areas
especificas. Desse modo, entender a abrangéncia dos planos setoriais municipais pode
ajudar a compreender por que e como desenhos institucionais sdo langados e
disseminados e ainda como se d& a relacdo interfederativa num contexto de
descentralizacao.

Os planos municipais setoriais, por mais criticados que sejam pela sua pouca
efetividade para a formulagdo e implementacéo de politicas publicas, tem um alcance e
normatizacdo Unicos, que ajudam na identificacdo da relacdo do governo central com o
poder local que outros instrumentos ndo possuem, incluindo pecas orcamentarias, até
entdo mais utilizadas nos estudos sobre relacdes interfederativas. Essa singularidade dos
planos municipais setoriais permitem uma analise inter e intra setorial, dificil de se
atingir com outros instrumentos.

Nesta pesquisa, seguindo os achados de Arretche (2010), a principal referéncia
normativa € que o grau de regulagdo ou institucionalizacdo de determinada &rea
interfere diretamente no grau de cooperagdo com a coordenacdo federal por parte dos
governos locais e, além disso, a regulacdo do fluxo de recursos do poder central para o
local pode interferir na capacidade de coordenacédo pela Unido e tambem na capacidade
de implementacdo de politicas publicas pelo poder local. Assim, a partir da elaboragdo
de um instrumento de planejamento por parte de uma subunidade nacional, podemos

identificar como se da a articulacdo entre politicas pelo governo central e como este
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tenta induzir determinadas politicas locais, elucidando tensdes, conflitos e obstaculos
entre diferentes esferas de governos dentro de um pacto federalista.

A continuagdo, no Capitulo 2 apresento o referencial tedrico, fazendo uma
discussdo da descentralizacdo de politicas publicas com a literatura sobre federalismo e
difusdo de politicas publicas. No Capitulo 3, sdo apresentadas as hipoteses testadas, a
estratégia metodologica da pesquisa e a coleta e instrumentalizacdo dos dados
utilizados. O Capitulo 4 descreve os resultados obtidos com a pesquisa, com 0
arcabougo legal das politicas setoriais analisadas, os dados relacionados a elaboragéo de
cada um dos nove planos municipais (Assisténcia Social, Saude, Educacdo, Habitacao,
Plano Diretor, Saneamento Basico, Residuos Solidos, Mobilidade Urbana e Cultura) e
ainda sdo retomadas as hipOteses apresentadas no Capitulo 3. Por fim, nas
Consideragdes Finais aponto algumas reflexdes sobre os determinantes da capacidade
de coordenacdo do governo central brasileiro perante os governos locais durante o
periodo dos governos petistas, que tentaram induzir o planejamento municipal através

dos planos setoriais.
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2: Marco Tedrico

O tipo de pacto federalista adotado por diversos paises do mundo desde a
independéncia dos Estados Unidos vem sendo um importante objeto de estudo por
cientistas politicos. Desde publicacdes como O Federalista (Hamilton, Madison & Jay,
1787) e Democracia na América (Tocqueville, 1835), 0 modo como se da a divisdo de
poderes e responsabilidades entre diferentes esferas de governo num mesmo territério
vem chamando a aten¢do devido a adogdo de diferentes arcabougos institucionais de
separacdo de poderes e por seus resultados na oferta de servigos publicos. Desde entéo,
diversas democracias optaram por algum tipo de pacto federalista, desde paises com
dimensdes continentais, como Brasil, RUssia e Australia, até paises com menor extensdo
territorial, como Bélgica e Suica.

Por sistema federalista ou pacto federativo entende-se uma divisdo
constitucional de poder entre um governo central e 0s governos subnacionais
(Duchacek, 1987), onde a soberania é compartilhada. Esse pacto se contrapde ao Estado
Unitario, onde o governo central esta acima dos governos locais, cujas relagdes de poder
obedecem a uma logica hierarquica e piramidal (Abrucio & Franzese, 2007).

(...) arranjo federal é uma parceria, estabelecida e regulada
por um pacto, cujas conexfes internas refletem um tipo
especial de divisdo de poder entre os parceiros, baseada no
reconhecimento matuo da integridade de cada um no esforco
de favorecer uma unidade especial entre eles (Elazar, 1987: 5).

A vasta literatura sobre federalismo dentro da Ciéncia Politica também produziu
nas ultimas décadas um grande ndmero de tipologias para identificar quais
caracteristicas definem os diferentes pactos federativos no mundo. Essas classificacGes
se pautaram basicamente pelo compartilhamento de responsabilidade entre os diferentes
entes da federacdo. Como dois tipos ideias de federalismo, segundo a divisdo das
responsabilidades dos entes federados, Scharpf (1988) contrapfe os modelos dos
Estados Unidos, onde a responsabilidade pela politica publica seria delimitada em
apenas uma esfera de governo, e Alemanha, onde essa jurisdicdo seria compartilhada
entre as diferentes esferas. Ja Obringer et. al. (2005) e Broschek (2007) denominaram o
modelo em que as politicas séo distribuidas entre as diferentes esferas de interestado,

similar ao modelo norte-americano, enquanto o modelo alemé&o, de sobreposicdo de
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funcOes entre entes, de intraestado. Em outra classificacdo, a Advisory Commission on
Intergovernmental Relations - ACIR (1981) chamou de dual o modelo norte-
americano/interestado, em que ha divisdo clara de responsabilidade, enquanto o modelo
alemédol/intraestado pode ser encaixado em duas classificagdes: cooperativo, em que
além de sobreposicdo de responsabilidade, 0s governos subnacionais possuem
autonomia e capacidade financeira para executar as politicas publicas; ja no federalismo
centralizado, haveria a sobreposicdo de responsabilidades, mas o governo central
possuiria 0s recursos e poder regulador, passando aos governos subnacionais a funcao

de meros agentes administrativos da federacdo (Machado & Palotti, 2015: 62-63).

Jurisdigdo sobre Tipologia Scharpf | Tipologia Obinger et al. (2005) | Tipologia ACIR

areas governamentais (1988) e Broschek (2007) (1981)
Responsabilidade de .
uma Unica esfera de Federalls_mo Federalismo interestado Federalismo Dual
norte-americano
governo
Compartilhada entre Eggeg;fsg
diferentes esferas de Federalismo alemao Federalismo intraestado P :
governo Federalismo

centralizado

Tabela 1: Correspondéncias entre Tipologias de Classifica¢do sobre Federalismo; MACHADO & PALOTTI (2015:
63).

No caso brasileiro, a literatura aponta para uma classificagdo mais proxima ao
federalismo alemé&o/intraestado, mas ha divergéncias se o Brasil estaria mais proximo ao
federalismo cooperativo ou centralizados. Abrucio (2005), Souza (2005) e Machado &
Palotti (2015), entre outros, identificam que o compartilhamento de responsabilidades
ndo garante que essa divisdo venha a se configurar com um padrdo dominante de
cooperacdo intergovernamental. Dai a tensdo da cooperagdo como pressuposto adotado
em uma norma constitucional e a cooperacdo de fato, ou ainda da diferenciagcdo entre
federalismo cooperativo e competitivo. De todo modo, neste trabalho é adotada a ideia
de que arranjos centralizados e descentralizados sdo parte de um processo de
coordenacdo federativa e ndo seu resultado (Prud’Homme, 1995). Ainda assim, o
governo local no Brasil apresenta um protagonismo impar, em especial comparado a
outros paises em desenvolvimento. Aqui, a Constituicdo d& aos municipios status legal
de ente federado, conferindo a federacéo brasileira, assim como a belga, um sistema de
trés niveis (triplo federalismo), pois “incorporou os municipios, juntamente com 0s
estados, como partes integrantes da federacdo, refletindo uma longa tradicdo de
autonomia municipal e de escasso controle dos estados sobre as questdes locais”
(Souza, 2005: 110).
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Esse nivel de protagonismo dos governos locais s6 comegou a aparecer nas
constituicdes federalistas em outros paises em democratizacdo ou redemocratizacéo
apos a Segunda Guerra Mundial.

The first was the Constitution of the Federal Republic of
Germany of 1949. Although the Spanish Constitution of 1978
was focused on the creation of Autonomous Communities, local
autonomy was nevertheless mentioned. Brazil’s return to
civilian rule was also marked by the extensive protection of
local self-government in the Constitution of 1988 (Steytler,
2005: 1-2).

Com um papel cada vez maior nas constituicbes federalistas, o governo local
também vem abracando maiores responsabilidades e maior visibilidade na oferta de
servicos publicos. Diante dessas mudancas, esse pacto federalista nos paises que o
adotaram ndo se d& sem tensdes, conflitos e disputas entre as diferentes esferas de
governos. O peso do governo central, a autonomia dos governos subnacionais, a divisdo
de responsabilidades e a divisdo de recursos levaram cada pais a um arcabouco
institucional proprio e a uma constante tensdo entre essas diferentes instancias de
governo, com resultados distintos para cada pais e com diferentes capacidades dos entes
federados no &mbito da barganha federativa.

O principio federal, portanto, ndo se encerra a modelos porque
ndo é uma formula acabada, mas um método de resolucéo de
conflitos que comporta uma negociagdo constante, sempre em
busca do compromisso (Licio, 2012: 51).

Desse modo, ao analisar um instrumento especifico de planejamento por parte
da unidade subnacional dentro de uma federacdo, pode ser possivel identificar o modo
como determinado tipo de federalismo pode influenciar também no resultado da politica
publica e na interacdo entre os entes. No caso em estudo, pode-se averiguar como 0
processo de coordenagdo federativa do tipo alemdo/intraestado, presente no caso
brasileiro, pode influenciar na elaboracdo ou ndo de planos locais setoriais. Presume-se
que no modelo norte-americano/interestado de federalismo, em que ha divisao clara de
responsabilidade dos entes, e no modelo aleméo/intraestado do tipo cooperativo haja
menor poder de coercdo por parte da unidade central, enquanto no modelo
aleméol/intraestado do tipo centralizado o poder central teria maior capacidade de

induzir a unidade subnacional.
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Nessa disputa de poder e recursos e de negociacdo constante, o desenho
institucional que determina as relacBes entre os diferentes niveis de governo é
importante, mas ndo determina sozinho o resultado das diferentes combinagdes entre
atores e situacdes para seu funcionamento (Franzese, 2010). Os atores estdo sujeitos
também a pressdes internas e a fatores exdgenos ao proprio pacto federalista, que
acabam interferindo no grau de autonomia dos governos locais e no modelo de oferta de
servicos publicos. Nesse contexto, Snyder (2001: 93) afirmou que vivemos em uma “era
de descentralizagdo™, influenciada pelas ideias de livre-mercado e pela democratizacio
da representacdo politica, que vém forcando a uma crescente descentralizacdo. Essa
descentralizacéo, segundo Cheema & Rondinelli (2007:1), foi se ampliando nas dltimas
décadas, rompendo estruturas hierarquicas centrais até a abertura do poder decisério
com o mercado e a sociedade civil. Segundo os autores, a primeira onda de
descentralizacdo po6s-Segunda Guerra Mundial, a partir dos anos 1970, focou em
desconcentrar burocracias e estruturas de governo hierarquicas. A segunda onda, da
metade dos anos 1980, ampliou o conceito incluindo a divisdo de poder politico,
democratizacdo e liberalizacdo do mercado, expandindo o escopo também para o setor
privado. J& nos anos 1990, a descentralizacdo passou a ser vista como um meio de abrir
a governanga para uma maior participacdo popular através das organizacdes da
sociedade civil.

A descentralizacdo pode ser entendida como uma mudanca que prepara o terreno
para novas disputas entre atores nacionais e subnacionais sobre a distribuicdo de
autoridade entre diferentes niveis de governo, transferindo responsabilidades, recursos e
autoridade para as unidades subnacionais (Montero, 2001; Eaton & Dickovick, 2004).
Essa mudanca pela qual se da a relacdo entre governos nacionais e subnacionais pode
ocorrer por meio de “a) transferéncia de capacidades fiscais e de decisdo sobre politicas
para autoridades subnacionais; b) transferéncia para outras esferas de governo de
responsabilidades pela implementacdo e gestdo de politicas e programas definidos no
nivel federal e c) deslocamento de atribuicdes do governo nacional para os setores
privado e ndo-governamental” (Almeida, 2005: 30).

A descentralizagdo passou a ser identificada como um importante movimento de

superacdo dos velhos vicios dos aparatos excessivamente centralizadores (Hommes,

3 Dillinger (1995), por exemplo, identificou em um estudo de 75 paises, que 63 deles teriam implementado reformas
que transferiram algum tipo de poder politico para os governos locais. Em outro estudo, Rodden (2005) concluiu, a
partir de uma lista de 29 paises, entre estados federais e unitarios, que ha uma tendéncia geral em direcdo a
descentralizacdo fiscal.
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1995), de fortalecimento da vida civica e da participacdo social (Borja, 1988), além de
promotora de uma maior eficiéncia e eficicia da gestdo publica. Segundo Arretche
(1996), essa visdo predominante considera que a prestacdo de servigos publicos seria
mais democratica e poderia fortalecer a democracia e o controle social (accountability),
elevando o bem-estar da populacdo. Essa visdo tem relagdo com a interpretagéo de que a
configuracdo de governos locais com capacidades fiscais, politicas e administrativas
fortes seria um pré-requisito essencial para a constituicdo de um estado de bem-estar
(Sellers & Lidstrom, 2007: 626). No entanto, como observa Abrucio (2005: 44), essa
“montagem dos Welfare States nos paises federativos &€ bem mais complexa,
envolvendo jogos de cooperacdo e competicdo, acordos, vetos e decisdes conjuntas
entre os niveis de governo”. Assim, a descentraliza¢do por si s6 ndo gera os resultados
esperados pelo consenso descentralizador (Arretche, 1996).

Em relacdo ao resultado da agenda descentralizadora que vigora nas
democracias pelo mundo, Falleti (2006, 2010) defende que a ordem da descentralizagédo
das trés dimens@es das politicas publicas (fiscal, politica e administrativa) interferem
decisivamente no grau de descentralizacdo do pais. Para a autora, “se os interesses
subnacionais prevalecem no final da primeira rodada de negociagoes, a descentralizacdo
politica tem probabilidade de ocorrer primeiro” (Falleti, 2006: 66-67). Com maior
autonomia politica, os prefeitos teriam maior autonomia politica em relacdo ao poder
central e o presidente, poderia tornar-se dependente para mobilizacdo de votos nas
eleicBes nacionais.

Desse modo, o governo central teria maior inclinacdo a descentralizacdo
administrativa em relacdo a fiscal e a politica (A>F>P), preferindo transferir
responsabilidades ao invés de recursos para cumpri-las (Falleti, 2006: 64). O mesmo
raciocinio se aplica para explicar a ordem reversa das preferéncias dos governos
subnacionais (P > F > A), que escolherdo autonomia politica, sem o0 medo de retaliagéo
vinda de cima, e a transferéncia de recursos em lugar da de responsabilidades.

Segundo Falleti (2010), o Brasil seria um caso peculiar de alto grau de
descentralizacdo de paises em desenvolvimento, com uma trajetéria que teria
contribuido para um alto grau de descentralizacdo, com a ocorréncia primeiro de

autonomia politica* dos entes subnacionais, seguida pela descentralizago fiscal®. Por

4 A primeira medida para a autonomia politicas dos governos subnacionais no Brasil em seu processo de

redemocratizacdo recente se deu através da Emenda Constitucional n° 15, 1980, que restabelecia a elei¢do direta para
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sua vez, a descentralizagdo administrativa, tratada neste trabalho, foi se consolidando ao
longo dos anos 1990, primeiro com a criacdo do SUS, na area da Salde, e do Fundef, na
educacdo. Posteriormente, outras areas passaram a transmitir atribui¢cbes aos governos
locais, incluindo a responsabilidade pelo planejamento através dos planos setoriais
municipais.
Em 1981, apenas 22% do numero total de estabelecimentos de
saude estavam sob responsabilidade municipal, 50% sob
responsabilidade estadual, e 28% nas maos do Governo
Federal. Em 1989, esses mesmos numeros eram 45%, 46% e
9%, respectivamente (Falleti, 2006: 79).

Essa percepcdo de que o federalismo brasileiro da aos governos subnacionais
excessiva autonomia € baseada ndo sO pela trajetéria de descentralizacdo como na
crescente arrecadacdao dos governos locais nas Ultimas décadas, o que caracterizaria o
momento mais descentralizado de recursos na histéria democratica brasileira®. Essa
maior participacdo dos governos locais na divisdo dos gastos publicos, ainda que
significativamente menor em relacdo a paises desenvolvidos, é considerada elevada em
comparagao com paises em desenvolvimento (Shah, 2006).

Dentro dessa percepcdo de alta descentralizagdo, com governos altamente
influenciados pelas ideias da “era descentralizadora” e alguma autonomia fiscal poderia
se esperar que a institucionalizacdo administrativa e fiscal da descentralizacdo, através
de pecas orcamentérias e administrativas proprias, como a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e os planos setoriais municipais, respectivamente, seriam
amplamente difundidos entre os municipios, independente da area de governo.

Por outro lado, com uma visdo mais pessimistas em relacdo a descentralizacédo
brasileira que Falleti, Abrucio se posiciona de modo mais cético e critico em relacdo a
esse processo de negociacdo entre os diferentes niveis de governo. Para o autor, o
federalismo brasileiro criou um "modelo predatério e ndo-cooperativo de relacbes
intergovernamentais™, com maiores atribuicdes aos governos locais, mas sem o devido

fortalecimento dos agentes locais para essas novas responsabilidades (Abrucio, 2005 e

governadores e para todos os membros do Senado. Com a Constituicdo de 1988, o processo se completou com
eleicBes diretas também para prefeituras municipais.

® Houve aumento das transferéncias automaticas para os estados (FPE) e municipios (FPM) com a Emenda
Constitucional (EC) 23, de 1983, e com a EC 27, de 1985, seguidas por novos aumentos relativos dos respectivos
fundos na Constitui¢do de 1988.

6 ver Almeida (2005), Arretche (2010), Shah (2006), entre outros.
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2006). Para Abrucio (2005: 57), “a Unido ndo se preparou adequadamente para atuar
como agente coordenador no plano intergovernamental”.

Souza também identificou a mesma logica de falta de coordenacédo e cooperacéo
intergovernamentais, que estariam coibindo canais de negociacdo que pudessem
diminuir a competi¢ao entre os entes. Assim, o “objetivo do federalismo cooperativo
estd longe de ser alcancado por duas razdes principais. A primeira esta nas diferentes
capacidades dos governos subnacionais de implementarem politicas publicas, dadas as
enormes desigualdades financeiras, técnicas e de gestdo existentes. A segunda esta na
auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais que estimulem a cooperacao,
tornando o sistema altamente competitivo” (Souza, 2005: 112).

Ja Arretche (2010), para além da crescente arrecadacdo dos governos locais,
argumenta gque a autonomia dos prefeitos no federalismo brasileiro é baixa e que os
gastos dependem mais de fatores exdgenos, que constrangem prefeitos através de
instrumentos legais de cima para baixo, do que fatores discricionarios, como preferéncia
ideologica/partidaria.

Independentemente de suas preferéncias ideolégicas, e,
mesmo, das preferéncias ideolégicas do eleitorado local,
prefeitos estdo constrangidos a empregar suas receitas de
acordo com normas previstas pela legislacdo federal. Dado
que os orgcamentos sao fixos, os efeitos desta regulacao afetam
nao apenas 0s patamares de gasto nas politicas reguladas, mas
também os recursos disponiveis para as politicas nao
reguladas (Arretche, 2010: 612).

Segundo Arretche, haveria um padrdo de gastos dos municipios brasileiros em
que “politicas reguladas”, como educag¢do e saude, teriam alta prioridade na alocacao do
gasto municipal, enquanto as politicas “ndo reguladas™’, como habitagdo e mobilidade
urbana, ndo teriam a mesma prioridade.

Dentro dessa visdo do federalismo brasileiro, ja poderia se esperar uma menor
adocdo dos planos setoriais municipais, mas que a abrangéncia dessa elaboragdo por
parte do poder publico local estaria relacionada com a regulamentacdo do setor por

parte do poder publico central.

! Segundo Arretche (2010: 603), politicas reguladas sdo “aquelas nas quais a legislagdo e a supervisdo federais
limitam a autonomia decis6ria dos governos subnacionais, estabelecendo patamares de gasto e modalidades de
execucdo das politicas” e as ndo reguladas sdo “aquelas nas quais execucgdo das politicas (policy-making) esta
associada a autonomia para tomar decisdes (policy decision-making)".
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No debate internacional, essa capacidade de coordenagdo dos governos centrais
frente & descentralizacdo de politicas publicas para governos subnacionais € chamada
muitas vezes de “recentralizagdo”. Ainda que haja ambiguidade no termo, com alguns
autores o definindo como a retomada por parte do governo central de determinados
componentes fiscais (Eaton & Dickovick, 2004; Dillinger & Webb 1999), aqui sera
adotada uma definicdo mais conectada com a crescente demanda por coordenagao, sem
que haja necessariamente uma perda de recursos ou de autonomia dos governos
subnacionais, seja fiscal, administrativa ou politica. Gershberg & Jacobs (1998: 1), por
exemplo, se referem a recentralizagdo como essa necessidade de fortalecimento das
funcdes do governo central como forma de garantir a descentralizacdo de politicas
publicas para os governos locais. Essa recentralizacdo gera, no entanto, tensdo e pontos
criticos de barganha e negociacdo, que podem estimular tanto a cooperacdo quanto a
competicdo entre os diferentes niveis de governo. Nesse sentido, Grodzins (1966) ja
alertava para a possibilidade de a coordenacdo do governo central ser usada tanto para
descrever situacGes de atuacdo conjunta dos diversos niveis de governo, quanto para
situacOes de coercdo ou cooperacédo forcada.

Diante desse contexto, de negociacdo constante entre o0s entes, de
descentralizacdo de politicas e necessidade de coordenacdo por parte do governo
central, pdde-se identificar na primeira década do século XXI uma “proliferacao de
artefatos de planejamento ad hoc, com desenhos organizacionais heterogéneos"” (De
Toni, 2014: 10), que fazem parte da estratégia do governo federal brasileiro para
consolidar a retomada do planejamento (Rezende, 2011) e intensificar a
descentralizacdo de politicas publicas. Desde a exigéncia pela elaboracdo do Plano
Diretor na Constituicdo de 1988, passando pela publicacdo do Estatuto da Cidade, de
2001, do Plano Nacional de Saude de 2004 até o Plano Nacional de Educacao, de 2014,
foram mais de uma dezena de planos setoriais que o governo federal passou a demandar
por parte do poder publico local como etapa fundamental do planejamento de politicas
publicas setoriais. Em alguns casos, como nas areas de mobilidade urbana e defesa civil,
ndo ha plano nacional setorial, mas existe a0 menos uma politica com diretrizes e
principios definidos. Ja as punicdes para a ndo elaboracdo dos planos setoriais locais
nem sempre sdo claras, mas podem ser condicionantes para 0 repasse de recursos
federais para 0s municipios em alguns casos, como nas areas de saneamento basico,

residuos sélidos e mobilidade urbana.
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Porém, cada uma das areas tratadas por esses planos setoriais municipais teve
alcance muito diferenciados, sendo necessaria uma investigacdo para se identificar
como o arcabouco institucional brasileiro e caracteristicas enddgenas e exdgenas ao
poder publico municipal interferem na eficacia da coordenagdo do governo central e na
capacidade de planejamento no nivel local. A literatura vem considerando tanto
determinantes internos quanto externos, principalmente a partir do trabalho de Berry &
Berry (1990) sobre a adocdo de loterias estaduais nos EUA, utilizando modelos
economeétricos. Sobre os fatores externos ao tomador de decisdo (o prefeito, no caso), 0s
autores revisaram os modelos de difuséo e elencaram cinco padrdes, tendo como foco as
diferencas dos mecanismos de difusdo e 0 modo como a inovagdo € comunicada entre as
unidades ao longo do tempo. A literatura também reconhece a importancia da
autonomia do ator politico para a tomada de deciséo e a insuficiéncia do papel indutor
do governo central para explicar um processo de difusdo (Coélho, 2016:37). Essa
autonomia pode ou ndo estar circunscrita a um arcabougo proprio, com diferentes graus
de coercdo por parte do governo central. Desse modo, podemos pensar nao apenas como
regras importam em processo de difusdo coordenados ou descoordenados (Idem: 58)
mas também como as regras importam para a coordenacdo em processos de difusdo. Os
planos municipais setoriais estdo imersos em um arcabouco institucional préprio de
cada politica setorial. Cada politica tem seu préprio regramento legal, seus proprios
normativos e o plano, nesse contexto, pode ter abrangéncia e escopo Uunicos. Com efeito,
0 numero de municipios que elaboram cada um dos planos setoriais requisitados pelo
governo federal varia de politica para politica, podendo abranger um grupo limitado ou
até quase a totalidade de municipios do pais.

Com a andlise dos planos setoriais municipais, pode ser possivel identificar as
condicionantes que influenciam na elaboracdo desses planos, assim como as diferencas
entre politicas publicas diferentes, possibilitando ver como se da relagdes de diferentes
niveis de governo na dimensdo administrativa de politicas publicas. No Brasil, em um
federalismo com tensbGes de carater tanto cooperativa quanto competitivo, podemos
encontrar nos planos setoriais municipais um instrumento de descentralizagéo
administrativa que encontrou diferentes niveis de adogéo por parte dos municipios. Com
esse processo de negociacdo constante em que forgcas descentralizadoras e
recentralizadoras operam, identificar as condicionantes da elaboracdo desses planos
pode ajudar a elucidar importantes aspectos do federalismo tido como cooperativo, tal

como caracteristicas relevantes para o sucesso da coordenagdo central.
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3. Metodologia

3.1 — Apresentacao das Hipoteses

Conforme apresentado no Capitulo 2 desta pesquisa, a literatura de Ciéncia
Politica é abundante sobre possiveis explicacfes para a tomada de decisdo politicas.
Para esta pesquisa, optou-se pela realizagdo do modelo econométrico de regressdo
multipla por meio da aplicagdo do método logistico de regressdo (Wooldridge, 2006;
Kellstedt & Whitten, 2016). A regressdo logistica é adequada para variaveis
dependentes binérias, do tipo dummy, e seu coeficiente indica a razdo de chance de um

evento ocorrer sob efeito de uma ou mais variaveis.

A primeira hip6tese (H1) investigada diz respeito ao tempo de adocdo do plano
setorial municipal por parte das prefeituras em relacdo a lei federal introduzida
nacionalmente na tentativa de induzir o planejamento municipal. E de se esperar que lei
federais mais antigas obtenham um maior nimero de municipios adotantes de planos
setoriais pelo simples fato de ter havido maior tempo para que esses municipios
utilizassem seus recursos para isso. Nesse processo, segundo a literatura sobre difusdo
de politicas publicas (policy diffusion), os inovadores assumiriam os riscos de serem 0s
pioneiros. Em seguida, os “early adopters”, mirando no éxito dos inovadores, seguiriam
seus exemplos para, em um momento seguinte, a adocdo do evento (elaboracdo do
plano setorial) atinja seu auge com a adog@o dos “majority adopters”. Por fim, os “late
majority” aderem ao modelo quando ele ja esta consolidado, deixando os “laggards” ou
retardatarios, quando o evento ja estd amplamente difundido (ROGERS, 1962).
Portanto, a “curva S” cumulativa dos adotantes mostra como o tempo pode ser
determinante para uma maior abrangéncia de municipios que adotam o plano setorial

em uma determinada politica publica.

Desta forma, segundo H1: Quanto maior o tempo da lei que solicita o plano

setorial, maior a propenséo de elaboragéo do plano setorial municipal.

Como segunda hipdtese (H2), foram observados os incentivos financeiros
lancados por parte do governo central para a adogdo dos planos setoriais, tentando
minimizar assim qualquer problema de escassez de recursos do poder publico local para

a adocdo do plano. Nesse caso, espera-se que ministérios de politicas setoriais que

27



empregam maior volume de recursos para elaboracdo de planos apresentam maior

nimero de adotantes.

Assim, em H2: Quanto maior o repasse de recursos federais para elaboragdo
do plano, maior a adogéo do plano setorial.

Em uma terceira hipotese (H3), foi investigada como a capacidade econdmica do
municipio pode influenciar na tomada de decisdo sobre o plano setorial. Para isso, foi
utilizado o Produto Interno Bruto (PIB) per capita municipal, que pode ser entendida
como principal medida econdmica do municipio. Com ela, espera-se medir, em
comparagdo com os demais, se 0s recursos financeiros disponiveis fazem diferenca na
elaboracdo ou ndo do plano. Essa hipétese tem paralelo com os estudos de Collier &
Messick (1975), que analisaram o padrdo de adoc¢do de seguridade social de nagdes ao
redor do mundo e identificaram que as nacGes pioneiras na adocao desse tipo de politica

eram economicamente mais desenvolvidas.

H3: Quanto maior o PIB per capita, maior a propensao de elaboracéo do plano

setorial municipal.

Assim como os recursos financeiros podem influenciar na tomada de deciséo, 0s
recursos humanos e tecnoldgicos também foram testados para averiguar como sua
influéncia sobre os agentes publicos locais. Nesse sentido, a capacidade institucional
estd relacionada a existéncia de recursos humanos e tecnoldgicos suficientes,
habilidades dos agentes, conhecimentos e experiéncias que permitem que se possa
entregar de forma eficaz suas responsabilidades (McCall & Dunn, 2012; Kim et al.,
2016). Assim, espera-se que 0s municipios com quadros mais qualificados, com maior
namero de servidores e com maior e melhor equipamentos, possuem melhores

condicBes para entregar a populacao os servicos requisitados.

H4: Quanto maior a capacidade institucional, maior a propensao de elaboragdo

do plano setorial municipal.

Por fim, as cidades ou centros urbanos séo considerados pontos de encontro das
pessoas no territorio e relinem recursos que podem tornar 0 ambiente propicio a
inovacdo e a adogdo de planos setoriais. Por conta disso, Berry & Berry (2007), ao

elencar fatores internos que possam tem um impacto na propensdo da adogdo de uma
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nova politica, colocam o nivel de urbanizacdo como um dos fatores que podem afetar a
decisdo do poder local de adotar ou ndo uma inovagdo em politica publica. Desse modo,
é de se esperar que municipios com maior populacdo urbana em relacdo ao total, teriam

maior probabilidade de aderir aos planos setoriais

H5: Quanto maior a proporcdo da populagcdo urbana do municipio, maior a

adocao do plano setorial.

Outras variaveis tradicionalmente testadas na literatura, tais como competicdo e
alinhamento politico, ideologia do tomador de decisdo (partido do prefeito) e
proximidade geografica ndo foram testadas por limitagdes metodoldgicas, mas que
podem ser incluidas na analise em momento posterior. Optou-se pela parcimoniosidade
do modelo, que j& abrange uma complexa comparacdo entre nove diferentes politicas
publicas e um alto nimero de observagoes (large-N). Além disso, como forma de testar
a inexisténcia de multicolinearidade das varidveis continuas, representadas pelas
varidveis explicativas das hipoteses 3 (PIB per capita municipal), 4 (capacidade
institucional municipal) e 5 (proporg¢éo da populacdo urbana municipal), foi realizado o
teste de correlacGes bilaterais de Pearson, ao nivel de significancia 0,01. No entanto,
ndo foram observadas correlagcfes bilaterais significativas, o que garante que o modelo

proposto ndo esta sujeito a esse tipo de viés.

PIB per capita  Capital Institucional Urbanizagio

PIB per capita Coeficiente de Correlagio 1

Sig. (2 extremidades)

N 5570
Capital Institucional  Coeficiente de Correlagio 374" 1

Sig. (2 extremidades) 0

N 5519 5519
Urbanizagio Coeficiente de Correlagao 419" 163" 1

Sig. (2 extremidades) 0 0

N 5565 5514 5565

*. A correlagao ¢ significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).
Tabela 2: Correlagdes bilaterais de Pearson; Elaboragdo prdpria.

As cinco hipdteses elencadas ndo exaurem as possibilidades de analise e de
explicacdo para a adocdo de planos setoriais municipais, mas permitem enxergar a

adocdo desses planos de modo comparado, ajudando a entender os mecanismos que

agem na descentralizacéo de politicas publicas no Brasil.
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Nesta pesquisa, a hipotese principal é que as variaveis de carater econémico
(exdgenas ao tomador de decisdo) devem ter maior importancia para a adogdo ou nao do
plano setorial em questdo. O que Se espera € que municipios com maiores recursos
financeiros tenham mais condicdes de elaborar planos setoriais que municipios com
MEeNos recursos e que esse tipo de recurso se mostre mais determinante que outros tipos

de recursos, como recursos humanos ou tecnoldgicos.
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3.2 — Estratégia Metodologica

A pesquisa realizada, dentro dos limites que uma pesquisa de dissertacdo
permite para um tema tdo complexo, pode ser caracterizada de carater descritivo e
quantitativo, aléem de comparativo. Dado que o objetivo aqui é determinar, ainda que de
modo exploratério, fatores que podem influenciar a tomada de decisdo de governos
subnacionais dentro do federalismo brasileiro, buscou-se contrapor o resultado da
adocdo dos diferentes planos setoriais municipais, comparando a influéncia dos mesmos
fatores em diferentes politicas publicas para determinar padrbes e condicionantes da
elaboracdo de tais planos, elucidando a interagdo do governo central e do governo local
no contexto brasileiro de descentralizagdo. Também é considerada descritiva, pois, de
acordo com Martins (2002) e Oliveira (1997), a pesquisa descritiva se coloca no papel
de descrever as caracteristicas de determinada populacdo ou fendmeno, bem como o
estabelecimento de relagdes entre variaveis e fatos. A pesquisa também é quantitativa,
pois se utiliza de técnica estatisticas, correlacionando variaveis e verificando a
influéncia e a validade da interacdo delas (Oliveira, 1997). Aqui, a variavel dependente
é binaria, ou seja, 0 municipio elaborou o plano setorial em questdo ou ndo. E a unidade

de analise leva em conta todos os 5.569 municipios brasileiros mais o Distrito Federal.

Desse modo, tomando como base os aspectos elencados na introducdo desse
trabalho e os pontos discutidos no marco teorico, entende-se que, apesar de a literatura
de Ciéncia Politica ter desenvolvido novas abordagens para estudar comparativamente
processos de mudanca politica e as causas da adocdo de novas iniciativas
governamentais, a analise sobre o grau de descentralizagdo/centralizacdo de politicas
publicas entre os niveis de governo dentro de um territério e no modo como se da a
coordenacao federal ou mesmo a cooperacdo entre os entes federados tem focado
atencdo principalmente em seu aspecto fiscal (Dyaz-Cayeros, 2006; Falleti, 2006 e
2010; Shah, 2006). Outros estudos, como os de Eaton (2017) e Leiras (2010), colocaram
em evidéncia a questdo partidaria/ideoldgica. No entanto, a literatura sobre o aspecto
administrativo da relacdo entre governo central e governo local é escassa. Essa
dimensdo € justamente a que define as atribuicGes de cada esfera governamental,
permitindo que haja implementacdo e planejamento em cada area. Por isso, 0s planos
setoriais municipais, pecas que ganharam importancia nas Ultimas décadas (De Toni,

2014; Oliveira, 2006), seja pela ideia de politicas publicas baseadas em evidéncias
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(evidence-based policy and practice), seja pela demanda por maior participacdo e
controle social, demonstram ser instrumentos efetivos para a comparacao entre politicas

publicas em um contexto de descentralizacao.

Fase Caracteristicas Periodo
e Planejamento Estatal
I: nacional- 3 . dos anos 30 ao
. . e Nacional econdmico .
desenvolvimentista pos-guerra

e Planejamento econdmico-normativo

e Desenvolvimento associado ao
capital externo - Industrializacdo
acelerada

® Modernizagdo do Estado e da
burocracia estatal

11: desenvolvimentista-
dependente

do pds-guerra ao
golpe militar

e Planejamento autoritario,

I11: desenvolvimentista- economicista e normativo

autoritario e [6gica do comando e controle

nos governos militares

e Planos de Desenvolvimento

® Recomposi¢do formal das

organizagOes de planejamento

1VV: democratica-liberal o CF 1988, Inicio dos ciclos dos PPAs

e Gerencialismo e dominio da logica orgamer|
fiscal

e Retomada do planejamento

com énfase setorial

e Mudancas pontuais nos PPAS; mais
participacdo e territorializacfo da agenda

e PPAs de Estados e Municipios

da redemocratizacdo
ao governo Lula |

\/: desenvolvimentista-
societal

do governo Lula |
até Dilma Il

Tabela 3: Diferentes periodos do planejamento governamental brasileiro; DE TONI (2014: 8).

Os planos setoriais municipais, no entanto, ndo estdo imunes de criticas, ja que
praticamente ndo recebem avaliacdo externa do proprio 6rgao que o elaborou e muitas
vezes ndo recebem a devida atencdo nem sdo implementados, total ou parcialmente.
Ainda assim, sdo pecas unicas, que podem permitir a comparacao entre politicas e entre
municipios. Os planos setoriais municipais sdo descritos muitas vezes em leis federais
como instrumentos de efetivacdo das politicas nacionais ou mesmo instrumento basicos
das préprias politicas, como no caso do Plano Diretor, e servem para o planejamento
local setorial a curto, médio e longo prazo. De todo modo, ainda que os planos ndo
cumpram seu proposito como peca planejadora das politicas setoriais, eles tém como
intuito responder as necessidades sociais, a fim de garantir a gestdo democratica das
cidades — como preconiza o Art.43, | do Estatutos das Cidades. Em sua maioria
possuem vigéncia minima de 10 anos, sendo revistos com periodicidade variada. Em

funcdo de sua vigéncia ultrapassar o periodo dos mandatos, constituem-se enquanto
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planos de Estado. Tanto a construcdo participativa dos planos quanto sua aprovacgao
pela Camara Municipal e sancdo do Prefeito, conferindo-lhe o status de lei municipal,
garantem legitimidade para o plano ndo se restringir a apenas uma gestdo, além de
fomentar a continuidade das politicas publicas.
O Plano é o nivel mais agregado da técnica de
planejamento. Ele constitui um conjunto de informagoes
ordenadas e articuladas que permite o estabelecimento de
objetivos, estratégias e politicas gerais, de modo a servir
de base para a elaboracdo de politicas detalhadas de
programas e projetos. Tém como propoésito estabelecer
marcos de orientacdo das medidas politicas e inversdes a
serem realizadas. Inclui um conjunto de metas fixadas
para um periodo, por exemplo: quinquenal” (Brasil —
Sudene, Pnud & Banco Mundial, 1987).

E importante destacar que nesta pesquisa esses planos também néo receberdo
nenhuma avaliacdo em relacdo ao seu contetdo, sendo limitada a analise apenas se 0
municipio o elaborou e o informou ao governo central sobre sua elaboracdo. Além
disso, por ser um instrumento requisitado a um grande nimero de municipios, eles sao
pecas Unicas que permitem comparacdo entre prefeituras e entre politicas diversas em
relacdo a dimensao administrativa da politica pablica, pouca abordada pela literatura.
Os planos também vém recebendo alguma atencdo pela literatura, como pode-se
observar em pesquisas como as de Carvalho (2015) para planos municipais de
saneamento basico e Da Silva (2019) para planos municipais de mobilidade urbana, mas
faz-se necessaria também a comparacdo entre as areas para poder identificar possiveis
fatores condicionantes da relacdo interfederativa. Cabe destacar que a elaboracdo dos
planos setoriais ndo garante a implementacdo de uma politica publica em especifico e,
na maioria das vezes, essa implementacdo por parte do governo local ndo estd
relacionada com a elaboragdo dos planos nem prevista neles. Ainda assim, ao analisar a
relacdo interfederativa atraves da elaboracdo dos planos, é possivel extrapolar sobre essa
relacdo de modo comparado entre diferentes areas.

A andlise sobre o nivel local também permite uma descricdo complexa de
processos e do contexto abordado, que seria extremamente limitada se focada apenas na

esfera nacional, regional ou estadual. Em unidades municipais, é possivel uma maior
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imersdo e desagregacdo dos aspectos estudados, sendo possivel a identificacdo de

relagdes e processos que podem passar despercebidos em outros desenhos de pesquisa.
Disaggregating countries along territorial lines makes it
possible to explore the dynamics linkages among the
distinct regions and levels of a political system. Analyzing
these linkages is an indispensable step for understanding
and explaining fundamental processes of political and
economic change (Snyder, 2001: 94).

Nesta pesquisa, também levo em conta o Distrito Federal por ser o provedor de
servicos publicos no territorio. Por seu carater hibrido, o Distrito Federal no caso
brasileiro ora se comporta mais préximo as demais Unidades Federativas caracterizadas
pelos Governos Estaduais, ora como o poder local representados pelas prefeituras. No
entanto, em relacdo aos planos locais setoriais, o Distrito Federal esta sujeito as mesmas
punicgdes e responsabilidades que os municipios, podendo ser incluido como unidade de

analise.
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3.3 — Coleta e operacionalizacao de dados

Para essa analise da relacdo entre coordenacdo federal e adocdo de planos
setoriais municipais, pretende-se identificar por que em determinadas areas de politicas
publicas os planos setoriais municipais sdo mais disseminados do que outras. Conforme
dito na Introducéo, para isso serdo analisadas nove leis criadas entre 1990 e 2014 para
fomentar este desenvolvimento institucional das prefeituras. Outras duas leis criadas
pelo governo federal ndo serdo analisadas pela falta de coordenacdo federal em
gerenciar 0s municipios adotantes destes planos ou mesmo pela baixa ou quase
inexistente abrangéncia desses planos entre as prefeituras pelo pais. As duas leis sdo a
Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Decreto Presidencial n°
7.272/2010) e a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Lei Federal n°
12.608/2012). Nestes casos 0s respectivos orgaos/ministérios responsaveis nao fazem
controle ou gestdo desses instrumentos. Apenas a Secretaria Especial do
Desenvolvimento Social, do Ministério da Cidadania, faz o controle dos planos
municipais de seguranca alimentar, mas somente 33 municipios constam ter elaborado o
plano, sendo apenas trés deles aprovados em instrumento normativo (lei municipal,
decreto municipal ou resolugdo) impedindo uma andlise quantitativa conforme proposta

neste projeto de pesquisa.

Entre a promulgacdo da Constituicdo de 1988 e o Estatuto da Cidade,
praticamente ndo houve a consolidacdo em leis das proposigdes legislativas para
regulamentar os planos setoriais municipais. As duas Unicas excecdes foram a Lei
Organica da Saude (Lei Federal N° 8.080/1990), que determinou aos entes federados,
incluindo os municipios, a elaboracgdo e atualizacdo periddica do plano de salde, e a Lei
Organica da Assisténcia Social (Lei Federal n® 8.742/1993), que determinou como
condicdo para repasses de recursos do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) a

elaboracdo do plano de assisténcia social.
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Planos Setorial gﬁg?sz Propositor do PL Original Legislagéo Governo / Periodo
. . Lei Organica da Saude Collor /
Satde MSC 36071989 Poder Executivo (Sarney) (Lei Federal N° 8.080/1990) Democratico-Liberal
Assisténcia - Lei Organica da Assisténcia Social Itamar /
gl | G ERUIRE | PETEr SEEIe (T (Lei Federal n°8.742/1993) | Democratico-Liberal
. Senador Pompeu de Sousa Estatuto da Cidade FHC/
Plano Diretor | PL 5788/1990 (PSDB/DF) (Lei Federal n°10.257/2001) | Democrético-Liberal
Habitacdo PL 2710/1992 Nilmério Miranda (PT/MG) Lei Federal n® 11.124/2005
Saneamento R TV Plano Nacional de Saneamento
Basico PL 7361/2006 | Senado Federal - Comisséo Mista (Lei Federal n° 11.445/2007) Ll
Desenvolvimentista-
Senador Francisco Rollemb Plano Nacional de Residuos Sélid Societal
q AT enador Francisco Rollemberg ano Nacional de Residuos Sélidos
RETEE Sz PLeltiein (PFL/SE) (Lei Federal n° 12.305/2010)
. Plano Nacional de Cultura
Cultura PL 6835/2006 Gilmar Machado (PT/MG) (Lei n° 12.343/2010)
Politica Nacional de Protecéo e Defesa
Defesa Civil [MPV 547/2011 Poder Executivo (Dilma) Civil
(Le Federal n° 12.608/2012)
Dilma/
iti i ili Desenvolvimentista-
Mobilidade Deputado Federal Alberto Politica Nacional de Mobilidade Societal
Urbana PL 694/1995 Goldman (PSDB/SP) Urbana
(Lei Federal n° 12.587/2012)
N . Plano Nacional de Educagio
Educacéo PL 8035/2010 Poder Executivo (Lula) (Lei Federal n° 13.005/2014)

Tabela 4: Ordem cronoldgica dos Plano Setoriais, legislagéo, proposicdes e governos; Elaboragdo propria.

Depois dos exemplos do planejamento urbano, salde e assisténcia social, de
2007 até 2014, ou seja, do inicio do segundo mandato de Lula na presidéncia até o fim
do primeiro mandato de Dilma Rousseff, ambos do Partido dos Trabalhadores (PT), os
planos setoriais passaram a ser sistematicamente abordados nos projetos de lei. O
primeiro deles se materializou com a Lei Federal n°® 11.124/2005, que regulamentou o
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), criou o Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e ainda previu a elaboracdo do Plano

Habitacional de Interesse Social (PLHIS) como pré-requisito para acesso ao FNHIS.

Em 2006, a Lei n° 11.346/2006 criou o Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SISAN), que foi apresentado com o objetivo de "formular e

implementar politicas e planos de seguranca alimentar e nutricional”, texto em
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conformidade com a proposicdo inicial do PL 6047/2005, de autoria do Poder
Executivo. Em 2010, o Decreto 7.272/2010 foi mais explicito determinando como
atribuicdo municipal a "elaboracdo, implementacdo, monitoramento e avaliacdo dos

respectivos planos de seguranca alimentar e nutricional”.

Em 2007, foi a vez do plano de saneamento basico aparecer no Plano Nacional
de Saneamento (Lei Federal n® 11.445/2007). Em 2010, mais duas leis que instituiram a
previsdo de elaboracdo de algum plano setorial: a Lei Federal n° 12.305/2010, que
instituiu a Politica Nacional de Residuos Sélidos e determinou a elaboracdo do plano
municipal de gestdo integrada de residuos solidos como “condi¢do para o Distrito
Federal e os Municipios terem acesso a recursos da Unido, ou por ela controlados,
destinados a empreendimentos e servigos relacionados a limpeza urbana e a0 manejo de
residuos solidos, ou para serem beneficiados por incentivos ou financiamentos de
entidades federais de crédito ou fomento para tal finalidade”; e a Lei Federal n°
12.343/2010, que instituiu o Plano Nacional de Cultura (PNC) e determinou aos entes
da federagao a necessidade de ““elaborar os seus planos decenais até 1 (um) ano apos a
assinatura do termo de adesao voluntaria® ao PNC. Em 2012, foi instituida a Politica
Nacional de Mobilidade Urbana através da Lei Federal n® 12.587/2012, que determinou
aos municipios a tarefa de elaborar o plano municipal de mobilidade urbana. Ainda em
2012, a Lei Federal n°® 12.608/2012 instituiu a Politica Nacional de Protecdo e Defesa
Civil (PNPDEC), o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC) e o
Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil (CONPDEC) e ainda determinou aos
municipios integrantes do cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos
geoldgicos ou hidroldgicos correlatos a tarefa de elaborar o Plano de Contingéncia de
Protecdo e Defesa Civil. O texto da lei acabou sofrendo muitas alteracGes da proposicao
original feita atraveés da Medida Provisoria n® 547/2011, que previa a necessidade de

elaboragdo de um Plano de Expansio Urbana®.

Finalmente em 2014, a Lei n° 13.005/2014 aprovou o Plano Nacional de

Educacdo, indicando que os municipios "deverdo elaborar seus correspondentes planos

8 Conforme nota de rodapé n° 2, o Plano de Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil ndo sera considerado nessa pesquisa, pois a
Secretaria Nacional de Defesa Civil, atualmente no Ministério do Desenvolvimento Regional, ndo faz qualquer controle sobre a
elaboragdo desses planos por parte dos municipios. Ja os Planos Municipais de Seguranga Alimentar e Nutricional ndo fazem parte
dessa pesquisa, pois apenas 33 municipios possuem tal plano, sendo apenas trés deles aprovado em lei, decreto ou outro normativo,
impossibilitando qualquer analise e comparagéo com outras politicas.
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de educacdo, ou adequar os planos ja aprovados em lei, em consondncia com as
diretrizes, metas e estratégias previstas neste PNE". A lei levou quatro anos desde a
proposicdo original com o PL 8035/2010, de autoria do Poder Executivo, até ser

finalmente aprovado.

Ao fim, 11 planos setoriais municipais acabaram previstos em legislacdo federal
como tarefa local, sendo oito deles em um periodo de oito anos de dois mandatos
presidenciais de governos petistas. Essa enxurrada de leis federais com a tentativa de
inducdo do planejamento local ndo encontra paralelo em outros paises, demonstrando
tanto a ideia da necessidade de retomada do planejamento pelo poder publico nas
diferentes esferas quanto uma acdo coordenada por parte do poder publico federal para

que esse planejamento pudesse ser concretizado.

A partir desse contexto, com base nas informacGes coletadas junto aos
ministérios do governo brasileiro e ao IBGE, foi possivel identificar diferencas
importantes na abrangéncia de municipios com cada um dos planos setoriais
requisitados e no arcabouco legal que o circunscreve. De um lado, temos os planos de
Saude, Educacdo e Assisténcia Social com quase a totalidade dos municipios com
planos municipais. Os planos diretor e de habitacdo foram adotados por cerca de 3 mil
municipios ou mais da metade do universo de municipios no pais. J& os planos de
Saneamento e Residuos Sélidos foram adotados por pouco mais de 1 mil municipios,
algo entre 20% a 25% do total. Por fim, os planos de mobilidade urbana e cultura foram

adotados cerca de 200 municipios, menos de 5% do total.
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N° de municipios com
plano aprovado
por lei; decreto

Planos Setorial Punicéo municipal ou
resolucéo
Até dez/2018
s - Impedimento de receber recursos do Fundo Nacional de
Plano de Assisténcia Social Assisténcia Social (ENAS) 5546
Plano de Sadde Impedimento de re(_:eber recursos dlscr!monarlos federais 5481
destinados a area da Saude
Plano de Educagdo - 5407
Plano Local de Habitacéo de Impedimento de receber recursos do Fundo Nacional de 3053
Interesse Social Habitacéo de Interesse Social (FNHIS)
Plano Diretor Improbidade Administrativa 2623
Plano de Saneamento Basico Impedimento a obte_zr recursos da Unido, ggando destinados 1323
a servicos de saneamento bésico.
Impedimento de obter acesso a recursos da Unido, ou por
ela controlados, destinados a empreendimentos e servigos
. - relacionados a limpeza urbana e ao manejo de residuos
Plano de Residuos Solidos solidos, ou para serem beneficiados por incentivos ou 1220
financiamentos de entidades federais de crédito ou fomento
para tal finalidade.
Plano de Mobilidade Urbana Impedimento de_recebe( recursos orcamentarios federais 216
destinados & mobilidade urbana

Plano de Cultura - 151

Tabela 5: Numero de municipios por plano setorial e punicéo legal pela ndo elaboracéo do plano; Elaboragéo

propria.

Na maior parte dos casos, a exigéncia da lei coloca o plano setorial como pré-

requisito para o municipio ter acesso aos recursos federais na area, geralmente

imprescindiveis para a viabilidade da politica publica no territério. Também ha punicéo

de improbidade administrativa para o prefeito que ndo elaborar o plano diretor e, nos

casos de cultura e educacdo ndo ha previsdo de qualquer punicdo para 0 municipio ou

para os agentes publicos locais, incluindo o prefeito, pela ndo elaboracao do plano.

Para testar as hipoteses, foram utilizados dados obtidos via Lei de Acesso a

Informacg&o (LAI — Lei Federal no 12.527/2011) junto aos ministérios relacionados com

cada um dos planos. Nessa coleta de dados, foram solicitadas informacGes do estagio de

elaboracdo do referido plano, a data de elaboragdo (se 0 municipio ja o tiver elaborado)
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e ainda valores de repasse na area em questdo por ano. Além disso, foram solicitados
normativos de possiveis repasses de recursos para elaboracdo de planos setoriais, 0s
prejuizos da ndo elaboracgéo e os prazos que envolvem a elaboracdo dos planos. No caso
da Assisténcia Social, a data de elaboracdo do plano municipal foi obtida pelo Censo
SUAS. Foi considerado sempre o plano mais antigo relatado pelo municipio, desde que
tivesse sido elaborado a partir de 2000. Para os planos municipais de salde, as datas dos
planos foram obtidas através do Sistema de Apoio ao Relatorio de Gestdo (SARGSUS)
do Ministério da Saude. Também foram levados em conta os planos mais antigos e
somente aqueles aprovados a partir de 2001. Os planos municipais de educagdo foram
levantados através do portal do Plano Nacional de Educacdo em Movimento, do
Ministério da Educacdo. A data dos planos diretores foi obtida pela Pesquisa de
Informacgdes Basicas Municipais (Munic) 2018, do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE). Nos municipios onde houve recusa, ndo foi informado ou a
prefeitura ndo soube informar, mas havia a data disponivel na Munic 2015, foi utilizada
a informacdo prestada na Munic 2015, levando em conta apenas os planos a partir de
2001. Para o plano municipal de cultura, a informacdo foi obtida junto ao entdo
Ministério da Cultura, que disponibiliza os planos no portal do Plano Nacional de
Cultura. J& os planos de habitacdo, mobilidade urbana, saneamento basico e residuos
solidos foram obtidos junto ao entdo Ministério das Cidades (hoje Ministério do
Desenvolvimento Regional). Os planos de saneamento e residuos solidos sao
informados pelo Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento, enquanto os de
mobilidade urbana séo informados na pagina do ministério. Ja os planos de habitacdo de
interesse social foram informados pela Lei de Acesso a Informacédo (LAI).

Também foram coletados dados populacionais do Censo 2010, realizado pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), de renda per capita do municipio,
também publicados pelo IBGE (até 2017), além de informacdes relativas a capacidade
institucional, através da Pesquisa de Informacgdes Basicas Municipais (MUNIC),
também do IBGE, a populacdo urbana em relagdo ao total, também medida pelo Censo
de 2010 do IBGE.

Para a hipotese 3, sobre recursos econémicos municipais, medidos pelo PIB per
capita municipal, foram utilizados dados publicados pelo IBGE para 2017, ultimo ano
disponivel com dados publicados. Desse modo, os municipios foram separados em 5

grupos, de acordo com a renda per capita municipal: 1) até 1salario minimo mensal; de
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1 a 2 salarios minimos mensais; de 2 a 3 salario minimos mensais; de 3 a 5 salarios
minimos mensais; e acima de 5 salarios minimos mensais.

Para operacionalizacdo da varidvel que trata de capacidade institucional,
correspondendo a hipotese 4, foi necessaria uma adaptacdo da proposta utilizada em
Bandeira (2018)°, onde foi construido um indice (variavel continua) a partir de dados da
Pesquisa Perfil de Informacfes Basicas Municipais 2015 (MUNIC 2015) para se
identificar a capacidade institucional dos municipios. Este indice se refere a existéncia
de recursos suficientes, habilidades, conhecimentos e experiéncias que permitem
entregar produtos e servigos de forma mais eficaz. A ldgica, com a construgdo desse
indice, € que possa existir um estreito vinculo entre capacidade institucional e
capacidade de planejamento e de gestdo de politica publicas, conforme aponta
Fernandes (2016).

Para a construcdo de um indice de capacidade institucional, o procedimento
utilizado foi similar ao da construcdo do indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e
do indice de Condicdo de Vida (ICV). Ambos indicadores utilizaram método composto
por trés passos: primeiro, escolhe-se os indicadores utilizados e define-se como estes
serdo divididos entre as dimensdes/aspectos; 0 segundo passo consiste em transformar
os diversos indicadores em indices cujos valores variem entre zero e um, de tal forma
que valores mais elevados indiguem melhores condicdes de vida (CQGP, 2017).; e,
finalmente, o terceiro passo envolve a escolha dos pesos atribuidos a cada indicador.
Dentro de cada dimensédo, escolhe-se um peso para cada um dos indicadores que
compdem a dimensdo. A partir destes pesos, obtém-se um indice sintético para cada
dimensdo. Num segundo momento, escolhe-se um peso para cada indice sintético de
cada dimensdo e, com base nesses pesos e nos valores dos indices sintéticos, compde-se
o indice sintético geral. Assim, espera-se dimensionar a qualidade das burocracias
estatais em nivel local e a estrutura dos governos locais em garantir a execucdo de
politicas com equipe técnica suficiente e capacitada e recursos tecnologicos adequados a

necessidade de atuacéo.

9 0 fator Recursos financeiros, medido pelo PIB per capita, foi retirado do indice de Capacidade Institucional
proposto por Bandeira (2018) para evitar viés no calculo estatistico, ja que a mesma informagdo esta sendo medida
separadamente pela Hipotese 3.
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Fator Indicador Valor min - Valor max. Peso

(Total de funcionarios ativos da administracéo direta + Total de

Disponibilidade B . L . M 0-1 14
P funcionarios ativos da administracéo indireta) / Populagéo
RECUISOS (Total de funcionarios ativos da administragdo direta ¢/ Ensino Supeior +
Humanos Total de funcionérios ativos da administragdo direta ¢/ Pés-graduacéo +
T Total de funcionarios ativos da administracdo indireta ¢/ Ensino superior +
Capacitagio Lnclonarios ativ nistragao indl n0 superl 0-1 14

Total de funcionarios ativos da administracdo indireta c/ Pds-graduacéo) /
(Total de funcionarios ativos da administracéo direta + Total de
funcionarios ativos da administracéo indireta)

Servigos disponibilizados na pagina (Servigos informativos do municipio e
noticias; Acesso a documentos e formularios; Licitagdes; Ouvidoria,
servigo de atendimento ao cidadao; Pregdo eletronico; Consulta a
Recursos Tecnolégicos processos; Consulta prévia (obtencéo de alvara provisério); Diario oficial, 0-13 12
legislagdo municipal e finangas publicas; Concursos ptblicos; Matricula
escolar na rede publica online; Emissdo de certiddo negativa de débito;
Agendamento de consulta na rede pablica de saude; Outros)

Tabela 6: Capacidade Institucional — Fatores e indicadores. Elaboragéo prépria, com base em Bandeira (2018:73).

Desse modo, com as informagGes coletadas, sera possivel uma andlise
quantitativa das variaveis, com a construcdo de um modelo econométrico de regressdo
maultipla por meio da aplicacdo do método logistico de regressao (Wooldridge, 2006;
Kellstedt & Whitten, 2016). A adocdo do modelo logistico se justifica por causa do tipo
de variavel dependente, que aqui € binério: elaborou o plano ou ndo elaborou. Com os
testes estatisticos, espera-se identificar padrdes que possam contribuir a literatura sobre
federalismo e descentralizacdo de politicas publicas, elucidando aspectos da relacdo
entre governo central e governo local. No entanto, é preciso ressaltar que nos casos de
Assisténcia Social, Saude e Educacdo, por conta da ado¢do dos planos por quase a
totalidade dos municipios, as regressdes nao apresentam significancia estatistica para
nenhuma das varidveis apresentadas nas hipoteses 2, 3, 4, e 5, por iss0 ndo sao

apresentados no Capitulo 6: Resultados.

A seguir, sera desenvolvida a descricdo de cada uma das politicas setoriais, com
seu histdrico institucional, o perfil dos municipios adotantes e o resultado das regressdes
logisticas, com excecdo dos Planos Seguranca Alimentar e Nutricional, de Contingéncia
de Protecdo e Defesa Civil e do Plano Viver Sem Limites, que ndo serdo abordados
nesta pesquisa, conforme exposto anteriormente, além dos de Assisténcia Social, Satde

e Educacéo pela impossibilidade de qualquer resultados estatisticamente significativo.
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4: Resultado

4.1 — Assisténcia Social

Como dito no capitulo anterior, ndo € possivel a analise estatistica dos municipios
que adotaram o Plano Municipal de Assisténcia Social, pois todas as variaveis se
comportam homogeneamente, devido ao fato de quase a totalidade dos municipios ja
terem elaborado o plano. De todo modo, as informacGes coletadas junto ao atual
Ministério da Cidadania e o historico da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS)
mostram que a preocupacdo com o planejamento local na area é dos mais antigos entre
as diferentes politicas publicas. A proposicao inicial da lei foi feita pelo proprio Poder
Executivo em 1993, durante o governo Itamar Franco, através da Mensagem do Poder
Executivo ao Congresso Nacional 530/1993, transformada no Projeto de Lei 4100/1993,
e finalmente aprovada como Lei Federal n® 8742/1993.

A lei instituiu o Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), o Conselho Nacional
de Assisténcia Social (CNAS) e ainda previu a elaboracdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social, aprovada em 2004. A lei ainda passou a exigir dos municipios, em
seu art. 30, a efetiva instituicdo e funcionamento de:

| - Conselho de Assisténcia Social, de composi¢ao paritaria
entre governo e sociedade civil;

I - Fundo de Assisténcia Social, com orientacdo e controle
dos respectivos Conselhos de Assisténcia Social;

[11 - Plano de Assisténcia Social.

No caso da Assisténcia Social, o plano passou a ser requisito para repasse de
recursos federais na area, que se utiliza do Fundo Nacional de Assisténcia Social
(FNAS), com sua regulamentacdo aprovada através da Resolucdo CNAS n° 33, de 12 de
dezembro de 2012. No entanto, segundo o Ministério da Cidadania, a efetiva vedacdo
do repasse passou a ocorrer somente a partir de 2020. Também de acordo com o
Governo Federal, ndo houve repasse de recursos exclusivo para elaboracéo do plano aos
municipios, cabendo ao poder publico municipal disponibilizar recursos humanos e
financeiros sua elaboracéo.

O Ministério da Cidadania também passou a realizar a partir de 2010 o Censo
Suas, em que solicita informagdes sobre a gestdo, participacdo social e servigos de
atendimento aos cidaddos. No Censo Suas, € solicitado aos municipios também sobre a

existéncia de planos municipais de Assisténcia Social, sua data e se houve aprovacao do
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Conselho Municipal. Desse modo, é possivel tragar um histérico mais confiavel da
elaboracdo desses planos apenas a partir de 2010, quando o Censo passou a ser
realizado. E possivel que planos anteriores a essa data ndo tenham sido computados, ja
que, para o Ministério da Cidadania, o plano tem vigéncia apenas de quatro anos, 0
mesmo periodo do mandato do prefeito na gestdo municipal, sendo necessario novo
plano e nova aprovagédo pelo Conselho Municipal a cada nova gestédo. Por conta disso, a
grande maioria dos municipios tiveram seu primeiro plano de Assisténcia Social
detectado pelo Censo Suas nos anos de 2009 e 2010. Foram 4590 municipios com

planos reportados nos anos de 2009 e 2010, no primeiro ano do Censo Suas.
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Figura 1: Aprovacdo de planos municipais de assisténcias social, por ano. Fonte: Ministério da Cidadania;

Elaboracéo propria.
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4.2 - Saude

Os planos municipais de Saude, junto com os de Assisténcia Social e Educacéo,
podem ser identificados como os de maior abrangéncia em sua ado¢ao pelos municipios
brasileiros. Segundo dados do Ministério da Saude (MS), 4.628 municipios declararam
ter elaborado seu respectivo Plano Municipal através do Relatorio Anual de Gestédo
(RAG). Porém, no caso da Salde, houve sim previsdo legal de impedimento de repasse
de recurso, conforme Art. 36° da Lei Organica da Saude (Lei Federal N° 8.080/1990),
que vedou "a transferéncia de recursos para o financiamento de acGes nao previstas nos
planos de salde, exceto em situacdes emergenciais ou de calamidade publica, na area de
salde". Posteriormente, a Lei Complementar (LC) 141/2012 também vetou o
impedimento de transferéncia de recursos “destinada ao custeio de agdes e servigos
publicos de satide”. Ao final, no entanto, nenhum municipio chegou a ser penalizado
pela falta de um plano municipal de saude, segundo o Ministério da Saiude. O MS ainda
informou que para que fosse impedido algum repasse discricionario “faz-se necessario
que haja uma metodologia unica para eventuais suspensdes de repasse de recurso”,
metodologia que esta em construcdo, segundo o0 MS.

A aplicacdo de recursos na area da Saude pelo poder publico municipal é
compulsoria, de acordo com a LC 141/2012. Os municipios devem aplicar, no minimo,
15% da arrecadacdo dos impostos em acdes e servicos publicos de saude. Na area da
Saude, assim como na Assisténcia social, é requisitada a existéncia de Conselho, Plano
e Fundo (CPF) locais para repasse de recursos federais do Fundo Nacional da Saude
(FNS). Aqui, ainda que ndo tenha ocorrido repasse de recursos federais para elaboracao
de planos municipais, pode-se identificar um vasto arcabouco legal com
regulamentacdes rigidas para recebimento e aplicacdo de recursos. As Portarias do
Ministério da Saude 204/2007, 6/2017 e 3.992/2017, por exemplo, regulamentam
transferéncias federais (Blocos Custeio e Investimento) e exigem alimentacdo do
Sistema de Informagdes sobre Orgamentos Publicos em Saude (SIOPS).

Na area da saude, o primeiro Plano Nacional de Saude (PNS) foi aprovado
através da Portaria n°2.607/GM, de dezembro de 2004. Depois, 0 MS ainda publicou o
PNS 2008/2009-2011, o PNS 2011-2016 e o PNS 2016-2019, sempre com a
participacdo do Conselho Nacional de Saude. Aqui, assim como na Educacéo, os planos
contam com metas nacionais e locais, relacionadas com os programas e agoes previstas

nos Planos Plurianuais (PPA) nas 3 esferas de governo (Unido, Estados e Municipios).
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Ja em relacdo a exigéncia federal para elaboracdo dos planos municipais de
Saude, a proposicdo original ficou a cargo do Poder Executivo, através do MSC n°
360/1989, consolidada através da Lei Federal n° 8080/1990, a Lei Organica da Saude. A
Lei chegou a vedar "a transferéncia de recursos para o financiamento de acGes néo
previstas nos planos de saude, exceto em situagdes emergenciais ou de calamidade
publica, na &rea de saude". J& a Lei Complementar 141/2012 vetou o impedimento de
transferéncia de recursos “destinada ao custeio de agdes e servigos publicos de satde no
ambito do SUS”, sendo consolidadas as diretrizes do plano municipal somente com a

Portaria de Consolidacdo N° 1, de 28 de setembro de 2017, do Ministério da Saude.

Em relacdo ao histérico dos planos municipais de Saude, a area apresenta
problema semelhante ao de Assisténcia Social. O primeiro ano de funcionamento do
Sistema de Apoio ao Relatério Anual de Gestdo (SARGUS) aconteceu em 2007. Cabe
destacar que o Relatdrio Anual de Gestdo se tornou obrigatério a partir da Portaria n°
399/GM/MS, de 23 de fevereiro de 2006, e precisa ser submetido a apreciacdo e
aprovacdo do respectivo Conselho de Saude até o final do primeiro trimestre do ano
subsequente ao relatério. Por isso, pelos dados do Ministério da Salde, os anos em que
houve maior nimero de planos municipais foram os de 2009 e 2010, com 3.340
municipios. Porém, é possivel que planos anteriores ndo tenham sido identificados pelo

SARGUS.
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Figura 2: Planos municipais de Satde, por ano. Fonte: Ministério da Saude; Elaboracéo propria.

Em resumo, a Saude apresenta no Brasil uma abrangéncia muito ampla no que
diz respeito a elaboracéo dos planos municipais e o setor preserva uma forte regulacao,
com planos nacionais com metas pactuadas também para nivel local de governanca e
com espacos de participacdo social institucionalizados atraves dos conselhos municipais

nos diferentes niveis de governo.
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4.3 - Educacéo

Na area da educacdo, a previsao legal para elaboracdo dos planos municipais foi
instrumentalizada pela Lei n°® 13.005/2014, que aprovou o Plano Nacional de Educacéo
para 0 decénio 2014-2024. Em 2001, o Congresso ja havia aprovado o Plano Nacional
de Educacdo para o decénio 2001-2010 com a Lei Ordinaria 10.172/2001, que teve
origem com o PL 4155/1998, do deputado federal lvan Valente entdo no PT/SP (hoje no
PSOL). No entanto, tanto a Constituicdo Federal, em seu artigo 214°, quanto a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei Federal n® 9.394/1996) e a Lei Federal n°
10.172/2001 ndao mencionaram a elaboracdo de um plano por parte dos municipios, mas
apenas um Plano Nacional de Educagdo. Desta vez, com a lei de 2014, o texto foi
explicito em relacdo a elaboracdo do plano por parte dos municipios:

Art. 8° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
deverdo elaborar seus correspondentes planos de
educacdo, ou adequar os planos ja aprovados em lei, em
consonancia com as diretrizes, metas e estratégias
previstas neste PNE, no prazo de 1 (um) ano contado da
publicacdo desta Lei.

Mesmo sem indicar qualquer punicdo pela nédo elaboracdo do plano, a adocao
dos planos municipais de educacao foi praticamente universal. Segundo informacdo do
Ministério da Educacdo, até o final de 2018 apenas seis municipios (Guarulhos/SP,
Ribeirdo Preto/SP, Vargem/SP, laras/SP, Miguel Calmon/BA e Rio de Janeiro/RJ) ndo
haviam declarado a elaboragcdo do plano ao Ministério da Educacdo (MEC). Também
ndo ha claramente na legislacdo uma indicacdo que o plano deve ser aprovado em lei,
mas mais uma vez quase a totalidade (5.407 municipios) o aprovaram em lei municipal
ou resolucdo do conselho municipal.

Essa abrangéncia quase universal do plano é ainda mais impactante quando
analisamos o espaco temporal em que os planos foram aprovados. H& plano aprovado
na base de dados do MEC desde 1996, mas até 2013 eles ndo passaram de 60. Apds a
aprovacdo do PNE a partir da Lei n® 13.005/2014, foram 129 planos aprovados s6 em
2014 e outros 5.092 em 2015.
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Figura 3: Linha do tempo da elaboragéo dos planos municipais de educagdo. Fonte: MEC; Elaboracéo propria.

Ainda segundo o MEC, até o momento, nenhum municipio deixou de receber
recursos federais na area por conta da nao-elaboracdo do plano. Também ndo ha hoje
qualquer linha de financiamento para elaboracdo de plano municipal de educacao.
Ainda assim, identifica-se uma abrangéncia quase universal dos planos.

Em 2006, comegou a tramitar no Congresso um projeto de lei sobre
responsabilidade dos gestores publicos na area, mas o projeto (PL 7.420/2006) nunca
chegou a ser apreciado pelo plendrio. De todo modo, a oferta pelos servicos
educacionais no pais esta presente em todos 0s municipios da Unido e ha repasses
ordinarios da Unido aos municipios todo o ano, assegurados pela Constituicdo. Aos
municipios, segundo a Emenda Constitucional 59/2009, compete a oferta prioritaria da
Educacao Infantil e compartilha ainda com os Estados a oferta do Ensino Fundamental,
sendo a Educacdo Basica (Ensino Infantil + Ensino Fundamental + Ensino Médio)
obrigatoria e gratuita. Para isso, a Constituicdo Federal exige que 0s municipios
utilizem no minimo 25% de suas receitas resultantes de impostos em despesas com
manutencdo e desenvolvimento do ensino. O governo federal ainda organiza o repasse
de recursos através do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), com
programas para transporte escolar (PNATE), alimentacdo escolar (PNAE), além de
repasse diretos as escolas (PDDE) e recursos do Fundo Nacional de Educacdo Basica
(FUNDEB), calculado a partir do nimero de matriculas na rede municipal na Educagéo
Infantil e Fundamental.

De todo modo, € preciso estudos mais aprofundados especificos na area da
Educacao para identificar quais fatores podem ter influenciado a elaboracdo desses
planos em um periodo tdo curto de tempo, ja que ndo houve punicdes legais como em
outras &reas, mas se encontra um complexo arcabougo montado para financiar e

estruturar os servicos de educagéo publica no pais.
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4.4 - Habitacao

A politica habitacional no Brasil ganhou nas ultimas décadas um papel central
para o planejamento das cidades. Apos experiéncias como a da Fundagdo Casa Popular
(FCP), na década de 1940, e do Banco Nacional da Habitacdo (BNH), na década de
1960, a area ganhou um novo arcabouco institucional a partir da Constituicdo Federal de
1988. A promocéo de programas de construcdo de moradias e a melhoria das condicGes
habitacionais ficaram definidas como competéncia comum dos trés entes federativos, e
0 texto constitucional ainda previu a funcdo social da propriedade urbana e a
obrigatoriedade de elaboracdo do plano diretor para cidades com mais de 20 mil
habitantes.

Em 2001, foi aprovado o Estatuto das Cidades (Lei Federal n°® 10.257/2001), que
estabeleceu como uma de suas principais diretrizes, a garantia do direito a cidades
sustentaveis. Em 2003, foi criado o Ministério das Cidades para cuidar das politicas
publicas urbanas, envolvendo habitacdo, mobilidade urbana e saneamento. Em 2004, foi
a vez da publicacdo da Politica Nacional de Habitacdo, enfocando o déficit habitacional
no Brasil e as diretrizes para a criagdo de um sistema. Finalmente, em 2005, foi
aprovada a Lei Federal n® 11.124/2005, que instituiu o Sistema Nacional de Habitagédo
de Interesse Social (SNHIS) e o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social
(FNHIS), definindo responsabilidades para os entes sobre a questdo. A proposicado
original, do deputado federal Nilmario Miranda (PT/MG) ndo chegava a abordar o
plano habitacional, mas o artigo que trata do PLHIS acabou incluido nas discussdes
mais proximas a publicacdo da lei, sendo requisito para acessar os recursos do FNHIS.

Nesse contexto, a partir de 2006, o Conselho Gestor do FNHIS passou a editar
uma série de resolucdes para regular o acesso ao FNHIS assim como o conteddo dos
PLHIS. Primeiramente, em 2006, os municipios com mais de 20 mil habitantes teriam
até 31 de dezembro de 2007 para elaboracdo do PLHIS para poder pleitear os recursos
do FNHIS. J& o prazo para os municipios com menos de 20 mil habitantes ficou para 31
de dezembro de 20009.

Dada a dificuldade dos municipios de concretizarem a elaboracdo do PLHIS e
para ndo restringir nenhuma municipalidade nesse processo, esses prazos acabaram
sendo prorrogados ano a ano entre de 2007 a 2012. Até que finalmente em 28 de

dezembro de 2012 a elaboragdo do PLHIS passou a ser aceita “a qualquer tempo”.
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Paralelamente ao SNHIS, a Secretaria Nacional de Habitacdo (SNH), depois da
criagdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), direcionou quase a
totalidade dos recursos disponiveis para o Programa Minha Casa Minha Vida (MCMV),
que passa ao largo de todo o arcabouco criado para o funcionamento do SNHIS.

Como resultado do adiamento dos prazos para efetiva punigdo aos municipios
que ndo adotassem o PLHIS, tivemos na &rea, segundo dados da Secretaria Nacional de
Habitacdo, do atual Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), uma crescente
adocdo desses planos até 2012. A partir dai, 0s nUmeros voltaram a cair gradativamente,
concomitantemente com a perda de importancia do FNHIS para o financiamento da
moradia popular no pais, sendo substituido pelo Programa Minha Casa Minha Vida

(MCMV), que nao utiliza recursos do fundo.
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Figura 4: Linha do tempo da elaboragdo dos planos locais de habitacdo de interesse social (PLHIS) Fonte: MDR;

Elaboragdo propria

Na area de Habitacdo, segundo o MDR, 1.848 municipios receberam repasse de
recursos para elaboracdo do plano. Destes, 1.368 concluiram o plano. Esse fator, aliado
ao PIB per capita municipal foram as duas principais variaveis que apresentaram

resultados expressivos na regressdo logistica do setor.
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Exp(B) -

95% C.l. para EXP(B)

B S.E. Sig. Razao de
Chances [ |nferior | Superior

Transferéncia federal de recurso - Ref: Sem recurso 1,274 | 067 ,000 3,574 3,134 4,075
PIB per capita: Até 1 SM ,000

PIB per capita mais de 5 SM - Ref: PIB per capita 1SM 1,135 ,159 ,000 3,111 2,277 4,250
PIB per capita de 3 a 5 SM - Ref: PIB per capita 1SM 1,249 | 110 ,000 3,488 2,810 4,331
PIB per capita de 2 a 3 SM - Ref: PIB per capita 1SM 1991 092 ,000 2,694 2,250 3,225
PIB per capita de 1 a 2 SM - Ref: PIB per capita 1SM 681 075 ,000 1,976 1,706 2,289
Capital Institucional - 1° quintil (até 0,3561) ,020

Capital Institucional 5° quintil (+ 0,6457) - Ref: 1° quintil ,255 ,098 ,009 1,291 1,065 1,564
Capital Institucional 4° quintil (0,5555 a 0,6457) - Ref: 1° quintilj ,227 ,093 ,015 1,255 1,045 1,507
Capital Institucional 3° quintil (0,4743 a 0,5555) - Ref: 1° quintilj ,258 ,092 ,005 1,294 1,081 1,549
Capital Institucional 4° quintil (0,3561 a 0,4743) - Ref: 1° quintil] ,092 ,001 ,313 1,096 ,917 1,309
Urbanizagao 1° quintil (até 42,45%) ,001

Urbanizag&o 5° quintil (+ 85,72%) - Ref: 1° quintil ,092 ,100 ,357 1,096 ,901 1,333
Urbanizag&o 4° quintil (72,28% a 85,72%) - Ref: 1° quintil ,364 ,093 ,000 1,439 1,199 1,728
Urbanizagao 3° quintil (57,93% a 72,28%) - Ref: 1° quintil ,253 ,001 ,005 1,288 1,077 1,539
Urbanizag&o 2° quintil (42,45% e 57,93%) - Ref: 1° quintil ,176 ,090 ,052 1,192 ,999 1,423
Constante -1,127 ,092 ,000 0,324

Tabela 7: Regresséo logistica com os Planos Locais de Habitagéo de Interesse Social. Fonte: MDR, IBGE;

Elaboragdo propria.

Conforme pode ser observado na Tabela 7, os municipios que receberam

recursos para elaborar o PLHIS apresentaram razdo de chance 3,57 maiores de elaborar

o plano do que os que ndo receberam recursos. J& 0s municipios com PIB per capita

superior a 5 salarios minimos mensais tiveram raz&o de chance 3,11 superior aos de PIB

per capita de até 4 salario minimo. O valor continua expressivo na faixa de 3 a 5

salarios minimos (3,48 razdes de chance superiores a faixa menor) e vai diminuindo nas

demais faixas.

Os valores identificados na regressdo logistica para e Capital Institucional ndo

apresentaram significancia estatistica. Os resultados serdo retomados no proximo

capitulo.
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4.5 - Planejamento Urbano

Entre os planos setoriais, 0os planos de ordenamento do territério, como o Plano
Diretor, podem ser considerados 0s mais antigos no planejamento local. A estruturacéo
das cidades atraves do planejamento urbano data desde os tempos da Grécia Antiga com
o0 Estudo de Planejamento Urbano para o Pireu, do arquiteto e filésofo grego Hipédamo
de Mileto, no século V A.C. Com o crescimento das cidades, a exigéncia de um
planejamento cada vez mais abrangente foi ficando indispensavel. Apds a Revolucao
Industrial, planos como os de lldefons Cerda i Sunyer para Barcelona e de Georges-
Eugene Haussmann para Paris serviram de base para outros planejamentos urbanos das
metropoles em expansdo. No Brasil, o Plano Agache para a cidade do Rio de Janeiro, no
fim dos anos 1920 (Struckenbruck, 1996), e o Plano de Avenidas para a Cidade de Séo
Paulo, o “Plano Prestes Maia”, dos anos 1930 (Rolnik, 1999), foram os primeiros a se
voltarem para o planejamento do espago urbano das cidades brasileiras. Ao longo da
segunda metade do século XX, indmeros municipios brasileiros passaram a adotar o
Plano Diretor para ordenacdo do territorio. Porém, foi a partir da Constituicdo Federal
de 1988 que os planos diretores passaram a ser também previstos em lei como
instrumento bésico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana e obrigatorios
para municipios com mais de 20 mil habitantes. Finalmente, com a publicacdo do
Estatuto da Cidade (Lei Federal n°® 10.257/2001), os planos diretores ganharam outro
patamar como instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana

A Constituicao Federal de 1988 tornou o “plano diretor, aprovado pela Camara
Municipal, obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes”, enquanto o
Estatuto da Cidade (Lei Federal n°® 10.257/2001) determinou que os planos deveriam ser
aprovados até outubro de 2006, prazo prorrogado para 30 de junho de 2008 com a Lei
n° 11.673/2008, sob pena da prefeitura incorrer em improbidade administrativa. Aqui, 0
projeto que deu origem ao Estatuto da Cidade foi o Projeto de Lei do Senado n° 181, de
1989 (PLS 181/1989), de autoria do Senador Pompeu de Souza (PMDB/DF), que ja
previa a elaboragdo do Plano Diretor.

Nesse contexto, de acordo com a Pesquisa Basica de Informag6es Municipais de
2018 (MUNIC/IBGE 2018), 2.623 municipios brasileiros possuiam Plano Diretor na
época de realizacdo da pesquisal®. A partir de 2001, com a aprovacdo do Estatuto da

10 Esta pesquisa considerou apenas os planos diretores a partir de 2001, ano do Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 12.587/2001). No
entanto, o mais antigo da base de dados da MUNIC 2018 data de 1953, somando 78 planos até 1988 e 240 até 2000.
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Cidade, os planos diretores ganharam um impulso entre 0os municipios brasileiros. De
2001 a 2005, foram em média 49 novos planos diretores por ano. J& em 2006, ano de
vencimento do prazo para 0s municipios elaborarem e revisaram seus planos (Santos Jr
& Montandon, 2011: 16), houve uma explosdo com 727 planos elaborados neste ano.
Nos anos de 2007 e 2008, foram mais de 300 em cada ano. Depois, uma paulatina queda
no numero de elaboracdo de planos.
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Figura 5: Linha do tempo da elaboragdo dos planos diretores. Fonte: MDR; Elaboragao propria.

O grande nimero de planos diretores elaborados no ano de 2006 também pode
ter relagdo com o aparato criado pelo Ministério das Cidades para apoio a elaboracéo
desses planos. A Secretaria Nacional de Programas Urbanos (Snapu), do extinto
Ministério das Cidades, instituiu o “Programa de Fortalecimento da Gestdo Urbana”
com acles de capacitacao técnica e institucional dos municipios (Idem). Entre elas, 0 a
Campanha Nacional "Plano Diretor Participativo - Cidade de Todos" produziu e
distribuiu materiais de divulgacédo (incluindo o Guia para a Elaboracéo pelos municipios
e cidaddos, 12 edicdo de 2004) e destinou recursos para bolsas universitarias, para
nicleos estaduais, para cadastros de profissionais em cada regido do pais e ainda
repassou verba para municipios através da Acao prevista no PPA "8874 - Apoio ao
Planejamento Territorial e Gestdo Urbana Municipal e Interfederativa”. Segundo dados
do Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR) obtidos via Lei de Acesso a
Informacdo (LAI), que herdou a estrutura do extinto Ministério das Cidades, cerca de
metade dos contratos de repasse e dos recursos liberados por esta A¢éo se concentrou no
ano de 2005. Ao fim, 246 municipios receberam recursos federais para elaboracdo do
plano, sendo que 226 concluiram o plano.

Ainda que os recursos federais para elabora¢do do plano tenham abrangido um
numero reduzido de municipios, 0s municipios que receberam 0 recurso apresentaram
5,35 de chance maior que elaborar o plano que os que ndo receberam recursos, de

acordo com a regressdo logistica realizada.
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B S.E. | sig. REaXzF;(S )de 95% C.. para EXP(B)
Chances [ |nferior | Superior

Transferéncia federal de recurso - Ref: Sem recurso 1,274 | 067 ,000 3,574 3,134 4,075
PIB per capita: Até 1 SM ,000
PIB per capita mais de 5 SM - Ref: PIB per capita 1SM 1,135 ,159 ,000 3,111 2,277 4,250
PIB per capita de 3 a 5 SM - Ref: PIB per capita 1SM 1,249 110 ,000 3,488 2,810 4,331
PIB per capita de 2 a 3 SM - Ref: PIB per capita 1SM 1991 092 ,000 2,694 2,250 3,225
PIB per capita de 1 a 2 SM - Ref: PIB per capita 1SM 681 075 ,000 1,976 1,706 2,289
Capital Institucional - 1° quintil (até 0,3561) ,020
Capital Institucional 5° quintil (+ 0,6457) - Ref: 1° quintil ,255 ,098 ,009 1,291 1,065 1,564
Capital Institucional 4° quintil (0,5555 a 0,6457) - Ref: 1° quintilj ,227 ,093 ,015 1,255 1,045 1,507
Capital Institucional 3° quintil (0,4743 a 0,5555) - Ref: 1° quintilj ,258 ,092 ,005 1,294 1,081 1,549
Capital Institucional 2° quintil (0,3561 a 0,4743) - Ref: 1° quintil] ,092 ,001 ,313 1,096 ,917 1,309
Urbanizagao 1° quintil (até 42,45%) ,001
Urbanizag&o 5° quintil (+ 85,72%) - Ref: 1° quintil ,092 ,100 ,357 1,096 ,901 1,333
Urbanizag&o 4° quintil (72,28% a 85,72%) - Ref: 1° quintil ,364 ,093 ,000 1,439 1,199 1,728
Urbanizag&o 3° quintil (57,93% a 72,28%) - Ref: 1° quintil ,253 ,001 ,005 1,288 1,077 1,539
Urbanizag&o 2° quintil (42,45% e 57,93%) - Ref: 1° quintil ,176 ,090 ,052 1,192 ,999 1,423
Constante -1,127 ,092 ,000 0,324

Tabela 8: Regresséo logistica com os planos diretores. Fonte: MDR, IBGE; Elaboracéo propria

Ja o valor de PIB per capita, assim como no da Habitacdo, apresentou valores
significativos na regressdo logistica, com 2,57 razdes de chance do estrato com PIB per
capita municipal superior a 5 salario minimos em relagdo ao estrato inferior, de até %
salario minimo. Os municipios com PIB per capita de 3 a 5 salarios minimos tiveram
2,81 razdes de chance superior ao do estrato inferior. Ja a taxa de urbanizacao do quintil
superior (acima de 85,72% de populacédo sobre o total) apresentou uma razéo de chance
2,12 superior ao 1° quintil. Nas demais faixas, o valor ndo passa de 2, mas ele vai
diminuindo a cada faixa da taxa de urbanizacdo. Aqui, assim como no caso da
Habitacdo, Capital Institucional e Urbanizacdo ndo apresentaram significancia
estatistica.

Ainda sobre o plano diretor, cabe destacar ainda que o Governo Federal possuiu
um 6rgdo colegiado da sociedade civil (Conselho das Cidades — ConCid) que apoiou na
elaboracdo dos planos diretores, mas o conselho foi extinto em 2019 com o Decreto
Presidencial n° 9759/2019. De todo modo, em nenhum momento houve impedimento de
acesso aos recursos federais por parte das prefeituras por ndo haver elaborado plano
diretor e, diferente de areas como Educacédo e Saude, ndo houve elaboracdo de qualquer

Plano Nacional! sobre o tema.

1 Esta em andamento a elaboracdo de um Plano Nacional de Planejamento Urbano e Regional pela atual Secretaria
Nacional de Mobilidade e Desenvolvimento Urbano e Regional (SMDRU) do MDR.
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4.6 - Saneamento Basico

Na area de Saneamento, a proposi¢do inicial para entrada do plano municipal
como tarefa local foi feita através do PL 7361/2006, em uma Comissdo Mista do
Senado Federal. O Projeto de Lei acabou se tornando no Decreto Presidencial n°
7.217/2010, que previu como puni¢do pela ndo elaboracdo do plano por parte do
municipio o impedimento a obter recursos da Unido, quando destinados a servigos de
saneamento basico.

O Decreto deu um passo adiante a crescente institucionalizacdo da politica de
saneamento em ambito federal. No setor, o primeiro nacional foi o Servigo Especial de
Salude Publica, em 1942, transformado em Fundacdo SESP em 1960 e finalmente
Fundacdo Nacional de Saude (Funasa), em 1991. Na década de 1970, foi lancado o
Plano Nacional de Saneamento (Planasa) com investimentos utilizando recursos do
Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), criado na década de 1960 (Heller,
2006). Em 1992, foi criado o Programa de Saneamento para Nucleos Urbanos
(PRONURB) e o Programa de Saneamento para Populacdo de baixa renda
(PROSANEAR). Em 1991, foi proposto pela Deputada Federal Irma Passoni, entdo no
PT/SP, o PL n° 53/1991 sobre a Politica Nacional de Saneamento, aprovada pelo
Congresso, mas vetado integralmente pelo presidente Fernando Henrique Cardoso, do
PSDB, em 1995. Com a criacdo do Ministério das Cidades e do Conselho das Cidades,
em 2003, o plano nacional voltou a pauta politica, sendo propostos pela deputada Maria
do Carmo Lara (PT/MG) o PL 1144/2003 e em 2005 o PL 5296/2005, pelo proprio
Poder Executivo. Somente a partir do PLS 219/2006, aprovado como Lei Federal n°
11.445/2007, que o Plano Nacional de Saneamento Basico foi instituido como marco
legal do setor. Depois disso, ainda foi aprovado o “Pacto pelo Saneamento Basico: mais
saude, qualidade de vida e cidadania”, em 2008, em o “Compromisso pelo Meio
Ambiente, Saude e Saneamento Basico”, em 2009. Mas foi o Decreto Presidencial n°
7.217/2010 que determinou que “a partir do exercicio financeiro de 2014, a existéncia
de plano de saneamento bésico, elaborado pelo titular dos servicos, sera condi¢do para o
acesso a recursos orgamentarios da Unido ou a recursos de financiamentos geridos ou
administrados por 6rgdo ou entidade da administracdo publica federal, quando
destinados a servigos de saneamento basico”. No entanto, o prazo foi prorrogado para

31 de dezembro de 2015 com o Decreto n°® 8211/2014, para 31 de dezembro de 2017
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com o Decreto n® 8629/2015 e finalmente para 31 de dezembro de 2019 com o Decreto
n® 9.254/2017.

Com as seguidas prorrogacdes de prazos, pode-se identificar, segundo dados de
2017 do Sistema Nacional de InformacGes sobre Saneamento (SNIS), que 1.323
municipios declararam possuir o plano municipal, sendo dois deles de 2006, antes da lei
que estabeleceu as diretrizes nacionais do setor e determinou que a “prestacdo de
servicos publicos de saneamento basico observara plano” e que os “planos de

saneamento basico serdo editados pelos titulares”.

250 93 226

199
200 184

168
157

150

100 92

50 34

) ; n 2

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Figura 6: Linha do tempo da elaboragdo dos planos de saneamento. Fonte: MDR; Elaboracéo propria.

Também podemos identificar com os dados do SNIS uma maior adocdo de
municipios adotantes do plano nos anos de 2013 e 2015, quando houve vencimento de
prazos para passar a vingar o impedimento de recebimento de recursos federais na area,
mas com numeros continuam relativamente altos nos anos de 2016 e 2017, ultimos da
série historica disponivel.

J& a regressdo logistica com os dados, mais uma vez mostram a relevancia do
PIB per capita para a elaboracdo do plano. Os municipios com PIB per capita de 3 a5
salarios minimos e acima de 5 salarios minimos apresentam razdes de chance acima de
5 em relagdo aos municipios com PIB per capita até 1salario minimo. E, mais uma vez,
as variaveis Capital Institucional e Taxa de Urbanizagdo ndo apresentaram significancia

estatistica.
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Exp(B) - 95% C.I. para
B S.E. Sig. Razéo de EXP(B)

Chances | |nferior | Superior
PIB per capita: Até 1 SM ,000
PIB per capita mais de 5 SM - Ref: PIB per capita 1SM 1,691 | ,165 ,000 5,42 3,92 7,50
PIB per capita de 3 a 5 SM - Ref: PIB per capita 1SM 1,814 | ,123 ,000 6,14 4,82 7,81
PIB per capita de 2 a 3 SM - Ref: PIB per capita 1SM 1,524 | ,113 ,000 4,59 3,68 5,73
PIB per capita de 1 a 2 SM - Ref: PIB per capita 1SM ,985 ,105 ,000 2,68 2,18 3,29
Capital Institucional - 1° quintil (até 0,3561) ,000
Capital Institucional 5° quintil (+ 0,6457) - Ref: 1° quintil , 753 ,114 ,000 2,12 1,70 2,66
Capital Institucional 4° quintil (0,5555 a 0,6457) - Ref: 1° quintil§ ,527 ,115 ,000 1,69 1,35 2,12
Capital Institucional 3° quintil (0,4743 a 0,5555) - Ref: 1° quintil§ ,349 ,118 ,003 1,42 1,13 1,78
Capital Institucional 4° quintil (0,3561 a 0,4743) - Ref: 1° quintil§j ,033 ,125 , 792 1,03 ,81 1,32
Urbanizagao 1° quintil (até 42,45%) ,037
Urbanizag&o 5° quintil (+ 85,72%) - Ref: 1° quintil ,214 ,108 ,047 1,24 1,00 1,53
Urbanizagao 4° quintil (72,28% a 85,72%) - Ref: 1° quintil -,051 ,111 ,643 ,95 , 76 1,18
Urbanizagdo 3° quintil (57,93% a 72,28%) - Ref: 1° quintil ,006 ,113 ,954 1,01 ,81 1,25
Urbanizagdo 2° quintil (42,45% e 57,93%) - Ref: 1° quintil -,073 ,117 ,534 ,93 74 1,17
Constante -2,592 | ,130 | ,000 ,07

Tabela 9: Regresséo logistica com os planos de saneamento. Fonte: MDR; Elaboracéo propria.

Aqui, também cabe destacar que o saneamento, segundo a lei, é composto tanto
pelo abastecimento de &gua, quanto pelo esgotamento sanitario, aguas pluviais e
residuos solidos, e que o “titular” do servigo mencionado pela Lei n® 11.445/2007 nem
sempre € o poder publico municipal. Muitas vezes o servico é gerido pelo governo
estadual ou mesmo por um consércio intermunicipal, podendo ter relevancia no nimero
de municipios que elaboraram o plano. Também cabe mencionar que a SNSA chegou a
promover material técnico de apoio a elaboracdo dos planos, primeiramente em 2006,
com o “Guia para Elaboragdo de Planos Municipais de Saneamento”, em publicacdo em
parceria com a Funasa, e em 2011 com a publicacdo “Pegas técnicas relativas aos planos
municipais de saneamento”. No entanto, houve poucos recursos federais exclusivos para
a elaboracdo do plano. Segundo o MDR, 75 municipios receberam recursos para
elaboracdo do plano, sendo que 33 deles concluiram o plano. De todo modo, a variavel
ndo apresentou significancia estatistica na regressdo logistica.

O que identificamos na area de saneamento é que a maior adocdo dos planos de
saneamento a partir, principalmente, de 2013, veio acompanhada também de uma maior
institucionalizacdo do setor, com maior regulacdo e maior volume de investimento para
0 setor (Abes, 2013; Ipea, 2009).
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4.7 - Residuos Solidos

Os Planos de Gestdo Integrada de Residuos Solidos (PGIRS) passaram a ser pré-
requisito para o acesso a recursos da Unido, ou por ela controlados, “destinados a
empreendimentos e servicos relacionados a limpeza urbana e ao manejo de residuos
solidos, ou para serem beneficiados por incentivos ou financiamentos de entidades
federais de crédito ou fomento para tal finalidade” a partir da Politica Nacional de
Residuos Sdlidos (Lei Federal n® 12.305/2010), que comecou a tramitar no Congresso
Nacional 20 anos antes, a partir do PLS 354/1989, do entdo Senador Francisco
Rollemberg (PFL/SE). A Lei também determinou o prazo de dois anos (ou seja, até
agosto de 2012) para valer o impedimento legal de acesso aos recursos federais na area.
Ja o Decreto Presidencial n°® 7404/2010 regulamentou a Politica e definiu que os
“municipios que optarem por solu¢des consorciadas intermunicipais para gestdo dos
residuos solidos estdo dispensados da elaboracdo do plano municipal de gestdo
integrada de residuos solidos, desde que o plano intermunicipal atenda ao conteldo
minimo previsto”.

No entanto, o prazo estipulado pela Politica Nacional de Residuos Soélidos que
ganhou maior repercussdo foi, na verdade, o prazo de agosto de 2014 para a disposi¢do
final ambientalmente adequada dos rejeitos, ou seja, para o fim dos “lixdes”. Nao por
acaso, 0 ano de maior elaboracdo de planos municipais de residuos solidos foi
justamente o ano de 2014.

Nesse contexto, os planos de residuos sélidos, segundo dados de 2017 do
Sistema Nacional de Informagfes sobre Saneamento (SNIS), ganharam impulso
principalmente no ano do prazo para sua elaboragdo, em 2012. Até 2010, antes da
Politica Nacional, eram apenas seis planos elaborados. Em 2010 e 2011, mais 33 planos,
somados os dois anos. Porém, a partir dai os planos se difundiram com quase 200 novos

municipios com plano até 2018, totalizando 1.220.
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Figura 7: Linha do tempo da elaboragéo dos planos municipais de residuos sélidos. Fonte: MMA;

Elaboragdo propria.

O que torna o caso dos Residuos Sdlidos singular, em compara¢do com 0s
outros planos setoriais previsto no ordenamento legal brasileiro, é que seu responsavel,
0 Ministério do Meio Ambiente, foi o Unico que declarou ter se concretizado o
impedimento ao acesso aos recursos da Unido pela ndo elaboracdo do PGIRS. No
entanto, o MMA afirmou nao ser possivel obter a relagdo desses municipios, pois “essa
checagem é feita pelas diversas instituicbes ofertantes de recursos para o setor de
residuos sélidos (ministérios, bancos, empresas publicas, etc.), na fase de habilitacdo
dos tomadores de recursos”, ¢ que ndo ha “um banco de dados unificado sobre essa
informagao especifica”.

Para o0 apoio técnico para elaboracdo dos PGIRS, o0 MMA langou em 2012 a
publicacdo "Planos de Gestdo de Residuos Solidos: Manual de Orientacdo - Apoiando a
implementacdo da Politica Nacional de Residuos Solidos: do nacional ao local" e, em
2016, as "OrientacOes para Elaboracdo de Plano Simplificado de Gestdo Integrada de
Residuos Solidos - PSGIRS - para municipios com populacdo inferior a 20 mil
habitantes".

Ja para o apoio financeiro, 0 MMA publicou o Edital de Chamada Publica
SRHU/MMA n° 001/2011, tendo por objeto “o apoio aos Estados, Distrito Federal,
Consorcios Intermunicipais (conforme Lei n° 11.107/2005) e Municipios para a
elaboracdo de planos de residuos solidos, com recursos ndo reembolsdveis do PPA
2008-2011, originarios das Ag¢oes “2E42 — Implementacdo da Politica Nacional de
Residuos Solidos” e “86AA - Desenvolvimento Institucional para a Gestao Integrada de
Residuos Soélidos Urbanos”, somando 43 convénios para repasse de recursos, sendo 25
deles para planos intermunicipais, 17 para planos estaduais e apenas um para plano

municipal.
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Quando olhamos para o0 modo como recursos financeiros (PIB per capita),

capital institucional e a urbanizacdo do municipio podem ter influenciado a elaboragédo

do PGIRS, identificamos mais uma a variavel PIB per capita mais relevante que as

demais.
_ EXP(B) - | 959% C.I. para EXP(B)
B S.E. Sig. Razao de
Chances Inferior | Superior
PIB per capita: Até 1 SM ,000
PIB per capita mais de 5 SM - Ref: PIB per capita 1SM 1,427 | ,170 ,000 4,17 2,99 5,82
PIB per capita de 3 a 5 SM - Ref: PIB per capita 1SM 1,635 | ,125 ,000 5,13 4,01 6,56
PIB per capita de 2 a 3 SM - Ref: PIB per capita 1SM 1,416 | ,115 ,000 4,12 3,29 5,16
PIB per capita de 1 a 2 SM - Ref: PIB per capita 1SM ,858 107 ,000 2,36 1,91 2,91
Capital Institucional - 1° quintil (até 0,3561) ,000
Capital Institucional 5° quintil (+ 0,6457) - Ref: 1° quintil ,598 ,118 ,000 1,82 1,44 2,29
Capital Institucional 4° quintil (0,5555 a 0,6457) - Ref: 1° quintilj ,512 ,118 ,000 1,67 1,32 2,10
Capital Institucional 3° quintil (0,4743 a 0,5555) - Ref: 1° quintilj ,445 ,120 ,000 1,56 1,23 1,97
Capital Institucional 4° quintil (0,3561 a 0,4743) - Ref: 1° quintilj ,119 ,127 ,349 1,13 ,88 1,45
Urbanizag&o 1° quintil (até 42,45%) ,000
Urbanizacao 5° quintil (+ 85,72%) - Ref: 1° quintil ,575 ,111 ,000 1,78 1,43 2,21
Urbanizagao 4° quintil (72,28% a 85,72%) - Ref: 1° quintil ,094 ,116 417 1,10 ,88 1,38
Urbanizag&o 3° quintil (57,93% a 72,28%) - Ref: 1° quintil ,157 | ,118 | ,181 1,17 ,93 1,47
Urbanizagéao 2° quintil (42,45% e 57,93%) - Ref: 1° quintil ,073 ,122 ,550 1,08 ,85 1,37
Constante -2,759 | ,136 ,000 ,06

Tabela 10: Regresséo logistica com os planos de residuos solidos. Fonte: MDR; Elaboragéo prdpria.

Os municipios com PIB per capita superior a 5 salarios minimos, de 3 a 5

salarios minimos e de 2 a 3 salarios minimos apresentaram ao menos 4 vezes razao de

chance superior aos municipios com até % salario minimo de PIB per capita. J& as

varidveis Capital Institucional e Urbanizacdo, os valores mais uma vez nao

apresentaram significancia estatistica.
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4.8 - Mobilidade Urbana

Enquanto Educagdo, Saude e Assisténcia Social comecaram um processo de
institucionalizacdo ja no inicio da década de 1990, e outras &reas como Habitag&o,
Planejamento Urbano e, em menor grau, Saneamento e Residuos Sélidos, iniciaram sua
institucionalizacdo na década de 2000, a institucionalizacdo da politica de mobilidade
urbana é mais recente, ainda que houvesse propostas para o0 setor tramitando no
Congresso ha anos.

A Politica Nacional de Mobilidade Urbana saiu em 2012, através da Lei Federal
n° 12.587/2012, apds 17 anos de tramitacdo do PL 694/1995, do entdo deputado federal
Alberto Goldman (PSDB/SP). Nela, ha diretrizes, principios e objetivos da politica de
mobilidade urbana e ainda h& a previsdo de elaboracdo dos planos municipais de
mobilidade urbana por parte dos municipios. Aqui, 0 plano passou a ser requisito para
acessar qualquer recurso orcamentario federal na area a partir de abril de 2015 para os
municipios com mais de 20 mil habitantes e pertencentes a regibes metropolitanas.
Antes, o Estatuto da Cidade, de 2001, j& determinava que o Plano de Transporte Urbano
Integrado deveria ser elaborado pelos municipios com mais de 500 mil habitantes, mas
houve pouco monitoramento por parte do governo federal a respeito.

Apesar da exigéncia legal ter previsto 2015 como prazo para elaboracdo do
plano de mobilidade urbana, tanto o Poder Executivo Federal quanto o Legislativo se
preocuparam em estender esse prazo seguidas vezes. Em outubro de 2016, o governo
entdo ampliou o prazo através da Medida Proviséria (MP) n°® 748/2016 para abril de
2019. No entanto, em dezembro de 2016, a Lei Federal n® 13.406/2016 derrubou a MP e
fixou o prazo em abril de 2018. Em janeiro de 2018, nova prorrogacao, desta vez para
abril de 2019 com a MP 818/2018 e mantido em abril de 2019 com a Lei Federal n°
13.683/2018. Porém, em 2020, a Lei 14000/2020 estipulou abril de 2022 para 0s
municipios com mais de 250 mil habitantes, e abril de 2023 para 0os municipios com até
250 mil habitantes.

De todo modo, no caso da mobilidade urbana ndo ha fundo nem sistema
nacional previsto. Também ndo houve ainda um real cumprimento do prazo estipulado
em lei, ou seja, nenhum municipio até 0 momento deixou de receber repasses federais
na area. No caso da mobilidade urbana, também n&o houve linha de financiamento para

elaboracdo de plano nem sistema informatizado simplificado para municipios
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menores!2. A linha de financiamento para plano da Secretaria Nacional de Mobilidade
Urbana ainda estd em fase de selecdo, ou seja, o0 Programa Avancar Cidades recebe
propostas para elaboracdo de plano, mas ainda ndo ha nenhum projeto de fato
contratado recebendo esse tipo de recurso.

Como resultado, segundo dados do MDR, o nimero de municipios com planos
de mobilidade urbana elaborados € bem menor que areas como Saude, Educagdo ou
mesmo Residuos Sélidos, Saneamento e Habitacdo. S0 apenas 213 municipios que
declararam ao ministério possuir o plano de mobilidade urbana até 2018, sendo 25
destes com data anterior a Lei 12.587/2012.

N&o por acaso, 0 ano de maior concentragdo de planos elaborados é 0 ano de
2015, com 70 municipios, ano que venceu o primeiro prazo legal para elaboracdo do

plano, sob risco do municipio ficar impedido de receber de recursos federais na area.
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Figura 8: Cronologia dos principais marcos da politica de mobilidade urbana. Elaboragéo propria.

A regressdo logistica no caso dos planos de mobilidade urbana, pelo seu baixo
namero de casos, teve dificuldades em apresentar valores com significancia estatistica
em todas as trés variaveis testadas. Para Capital Institucional, praticamente todos os
estratos testados ndo apresentaram significancia, enquanto PIB per capita e urbanizagéo
0s estratos mais baixos ndo apresentaram significancia estatistica em relacdo ao estrato
mais baixo, como referéncia. Esses valores podem representar que, no caso da
mobilidade urbana, exista uma diferenca significativa entre municipios nos dois estratos
mais ricos e urbanos em relacdo aos demais, sem poder ser feita uma distingdo nesses

estratos mais baixos.

12 5 sistema de Apoio a Elaboracédo de Plano de Mobilidade Urbana para municipios com até 100 mil habitantes,

com um formulario digital simplificado e uma cartilha de apoio (Brasil, 2019), entrou em operacdo somente em 2019.
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Exp(B) -

95% C.I. para EXP(B)

B S.E. Sig. Razao de
Chances [ nferior | Superior

PIB per capita: Até 1 SM ,000

PIB per capita mais de 5 SM - Ref: PIB per capita 1SM 1,134 ,387 ,003 3,11 1,46 6,64
PIB per capita de 3 a 5 SM - Ref: PIB per capita 1SM 1,319 327 ,000 3,74 1,97 7,09
PIB per capita de 2 a 3 SM - Ref: PIB per capita 1SM 1,008 1321 ,002 2,74 1,46 5,14
PIB per capita de 1 a 2 SM - Ref: PIB per capita 1SM 482 ,321 1133 1,62 .86 3,04
Capital Institucional - 1° quintil (até 0,3561) ,000

Capital Institucional 5° quintil (+ 0,6457) - Ref: 1° quintil ,633 ,241 ,009 1,88 1,17 3,02
Capital Institucional 4° quintil (0,5555 a 0,6457) - Ref: 1° quinfj ,156 ,257 ,543 1,17 71 1,93
Capital Institucional 3° quintil (0,4743 a 0,5555) - Ref: 1° quinj -,493 ,303 ,104 ,61 ,34 1,11
Capital Institucional 4° quintil (0,3561 a 0,4743) - Ref: 1° quinfj -,513 ,326 ,115 ,60 ,32 1,13
Urbanizag&o 1° quintil (até 42,45%) ,000

Urbanizag&o 5° quintil (+ 85,72%) - Ref: 1° quintil 2,854 ,465 ,000 17,35 6,97 43,20
Urbanizagdo 4° quintil (72,28% a 85,72%) - Ref: 1° quintil 1,934 479 ,000 6,92 2,70 17,70
Urbanizag&o 3° quintil (57,93% a 72,28%) - Ref: 1° quintil 1,381 ,502 ,006 3,98 1,49 10,63
Urbanizagdo 2° quintil (42,45% e 57,93%) - Ref: 1° quintil , 752 ,551 ,172 2,12 72 6,24
Constante -5,956 | ,522 ,000 ,00

Tabela 11: Regresséo logistica com os planos de mobilidade urbana. Fonte: MDR; Elaboracéo propria.

De todo modo, 0s municipios com PIB per capita acima de 3 salarios minimos

apresentaram razdo de chance superior a 3 em relacdo aos municipios com PIB per

capita médio de até 1 salario minimo. Ja os municipios do quintil de maior urbanizacéo

(populagdo urbana superior a 85,72% do total) apresentaram razdo de chance 17,35 a

mais de elaboracdo do plano que os municipios do 1° quintil (de populacdo urbana de

até 42,45% do total).
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4.9 - Cultura

A érea da Cultura ndo s6 apresenta uma institucionalizacdo mais fragil, como
sua organizacdo junto a outros 6rgdos também € mais erratica. A Cultura, no Brasil,
ficou organizada no plano federal juntamente com a Educacéo de 1953 a 1985 no entéo
Ministério da Educacdo e Cultura (MEC). A partir de 1985, foi criado um ministério
proprio para a Cultura, com um breve momento de reincorporagdo junto ao MEC em
2016 e finalmente absorvido em 2019 por outros ministérios (primeiro ao Ministério da
Cidadania e em seguida para o0 do Turismo). Durante esse processo de consolidacdo do
apoio a Cultura pelo Governo Federal, até 2018, destaca-se a Lei Federal n® 7505/1986,
que concedia beneficios fiscais, e 0 Programa Nacional de Apoio a Cultura (Pronac),
instituido em 1986 e conhecido popularmente como Lei Rouanet.

Desde o inicio do Ministério da Cultura, houve pouca relacdo do governo federal
com o poder publico local para fomento da area. No entanto, a partir de 2003, nota-se
novas iniciativas da Unido para tentar fomentar o planejamento da Cultura entre 0s
outros entes federados. Em dezembro de 2005, por exemplo, foi realizada em Brasilia a
Plenéaria Nacional da 1° Conferéncia Nacional de Cultura. No ano seguinte, foi proposto
pelo deputado federal Gilmar Machado (PT/MG) o PL 6835/2006, sobre o Plano
Nacional de Cultura (PNC), aprovado em 2010 através da Lei n® 12.343/2010.

O plano estipulou metas nacionais e determinou que a "vinculagéo dos Estados,
Distrito Federal e Municipios as diretrizes e metas do Plano Nacional de Cultura, far-se-
a por meio de termo de adesdo voluntaria”. A Lei ainda estipulou que os entes "que
aderirem ao Plano Nacional de Cultura deverdo elaborar os seus planos decenais até 1
(um) ano apds a assinatura do termo de adesdo voluntaria”. Essa adesdo ao PNC
poderia, segundo a lei, permitir & Unido oferecer “assisténcia técnica e financeira aos
entes da federagdo que aderirem ao Plano”.

Para apoio a elaboracdo dos planos, o Ministerio da Cultura publicou em 2012 o
"Guia de Orientacdo para 0s Municipios - Sistema Nacional de Cultura: Perguntas e
Respostas”. Em 2013, através de uma parceria com a Universidade Federal da Bahia
(UFBA), foi publicado o "Guia de Orientacdo para a Construgcdo de Plano Municipal de
Cultura”. O mesmo guia foi revisto e ampliado até a publicacdo de "Planos Municipais
de cultura: guia de elaboracdo".
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Porém, ndo houve aporte financeiro para apoio a elaboragdo dos planos nem ha
nenhuma punicédo para os entes da federagdo que néo elaborarem seus planos de cultura.
Assim, houve baixa adesdo dos municipios, com 151 municipios com planos de cultura,
segundo dados da Secretaria Nacional de Cultura. O maior nimero de planos se
concentrou no periodo de 2012 a 2016, com 25 planos em média por ano.
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Figura 9: Linha do tempo da elaboracdo dos planos municipais de cultura. Fonte: Secretaria Nacional de Cultura;
Elaboracéo propria.

A baixa adesdo dos planos municipais de cultura também pode ter inviabilizado
a analise estatistica das variaveis elencadas para a regressao logistica na area. Nenhuma
das variaveis explicativas apresentou significancia estatistica, impossibilitando a

identificacdo de qualquer padrdo de perfis de municipios mais provaveis de aderir ao

plano.

A EXP(B) - | 9594 C.I. para EXP(B)

B S.E. Sig. Razao de
Chances | nferior | Superior

Capital Institucional - 1° quintil (até 0,3561) ,000
Capital Institucional 5° quintil (+ 0,6457) - Ref: 1° quintil 724 ,254 ,004 2,062 1,255 3,389
Capital Institucional 4° quintil (0,5555 a 0,6457) - Ref: 1° quintil -,014 ,290 ,963 ,987 ,559 1,740
Capital Institucional 3° quintil (0,4743 a 0,5555) - Ref: 1° quintil -,180 ,307 ,558 ,835 ,458 1,524
Capital Institucional 4° quintil (0,3561 a 0,4743) - Ref: 1° quintil -,249 ,319 ,436 ,780 417 1,457
Urbanizag&o 1° quintil (até 42,45%) ,000
Urbanizagao 5° quintil (+ 85,72%) - Ref: 1° quintil 1,783 ,329 ,000 5,948 3,121 11,337
Urbanizag&o 4° quintil (72,28% a 85,72%) - Ref: 1° quintil 1,006 ,356 ,005 2,736 1,363 5,492
Urbanizag&o 3° quintil (57,93% a 72,28%) - Ref: 1° quintil ,904 ,363 ,013 2,468 1,212 5,025
Urbanizag&o 2° quintil (42,45% e 57,93%) - Ref: 1° quintil ,117 ,420 ,781 1,124 ,493 2,561
Constante -4,694 ,356 ,000 ,009

Tabela 12: Regresséo logistica com os planos de mobilidade urbana. Fonte: MTur, IBGE; Elaboragdo prdpria.
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4.10 - Analise geral dos planos setoriais municipais

Uma vez visualizado, ainda que brevemente, o contexto de cada uma das
politicas setoriais analisadas nesse trabalho e o perfil dos adotantes de cada um dos
planos setoriais, podemos tentar identificar quais mecanismos estdo presentes nas

diferentes areas, quando comparamos umas com as outras.
Retomando as hipoteses do capitulo “Apresentacao das hipdteses™:

(i) Quanto maior o tempo da lei que solicita o plano setorial, maior a

propenséo de elaboragédo do plano setorial municipal

Com os dados obtidos, foi possivel observar uma maior elaboragdo por parte dos
municipios nas politicas setoriais onde a respectiva lei federal é, de fato, mais antiga. A
Unica excec¢do € o caso da Educacdo, em que a lei € relativamente recente, de 2014, e a

adesdo ao plano abrange quase a totalidade dos municipios.
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Figura 10: Planos setoriais municipais por nimero de municipios adotantes e data da lei que o introduziu na agenda

governamental federal; Elaboracéo propria.

As politicas de Salde e Assisténcia Social, com mais de 25 anos de
consolidacdo, apresentam um grande numero de municipios adotantes dos planos
setoriais. Nesses casos, por causa da implementacdo do Censo Suas em 2010 e do
SIRGS, em 2007, a maior parte dos planos sdo identificados nos anos de 2009 e 2010,
cerca de 20 anos apods a publicacdo das leis. Os dados podem indicar que é preciso mais
de uma década para os planos setoriais entraram na agenda governamental da totalidade

dos municipios e que a crescente regulacédo do setor também demanda tempo.
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As politicas setoriais com leis mais novas, com menos de 10 anos de vigéncia,
sd0 as que apresentam menor nimero de municipios adotantes. No entanto, nos casos
da Mobilidade Urbana, Residuos Solidos e, em especial, da Cultura apresentam uma
queda significativa do numero de adotantes nos ultimos anos sem ter alcangado um
ndmero nem préximo & metade do universo possivel. Também é possivel que o
impeachment da presidenta Dilma Rousseff em 2016 tenha arrefecido toda a agenda
desenvolvimentista-societal (DE TONI, 2014), em que os planos setoriais estdo
inseridos.

(i) Hipotese 2: Quanto maior o repasse de recursos federais para elaboracdo

do plano, maior a adocdo do plano setorial

Na préatica, houve repasse de recursos federais para a elaboracdo de planos
somente para Plano Diretor, Saneamento e, principalmente, para Habitacdo. No entanto,
no caso do Saneamento a varidvel ndo apresentou significancia estatistica, enquanto
para Habitacdo e Plano Diretor as razGes de chances identificadas foram as maiores
encontradas em comparacdo com qualquer outra variavel. Os dados apontam o 6bvio: 0
poder publico local, se possivel, deseja utilizar recursos externos e deixar 0s proprios
para outras responsabilidades, que sdo consideradas por uma parte da literatura como

acima de suas capacidades. (Abrucio, 2006).

Outro ponto que chama atencdo é para 0s municipios que receberam recursos
federais e ndo concluiram o plano. No caso da habitacdo, 26% das prefeituras (480
municipios) que receberam recursos, ndo conseguiram concluir o plano de habitacdo de
interesse social. J& para plano diretor, 15,9% (39 municipios) dos que receberam

recursos federais, ndo elaboraram o instrumento.

(iii)  Hipdtese 3: Quanto maior o PIB per capita, maior a propensao de

elaboracdo do plano setorial municipal,

A variavel PIB per capita apresentou significancia estatistica para Plano Diretor,
Saneamento, Residuos Sélidos, Mobilidade Urbana e Habitacdo, ou seja, apenas para
Cultura a variavel ndo apresentou significancia estatistica. No geral, municipios dos 2
quintis de maior renda (acima de 5 salarios minimos mensais e de 3 a 5 salarios
minimos) apresentaram 3 vezes mais chances de elaborar os planos setoriais que 0s
municipios do quintil de menor renda (até 1 salario minimo). Esses numeros

demonstram que pode haver, de fato, restricbes para 0s municipios mais pobres
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aderirem a pautas e exigéncias externas, dificultando a coordenagdo federal de
politicas publicas para esses municipios.

(iv)  Hipdtese 4: Quanto maior a capacidade institucional, maior a propensao

de elaboracdo do plano setorial municipal.

A variavel capital institucional ndo apresentou significancia estatistica nas
politicas setoriais analisadas. Aqui, pode ter se destacado as limitacdes para se medir 0s
recursos humanos e tecnologicos com a metodologia proposta ou a capacidade
institucional pode, de fato, ter baixa influéncia na adogdo de planos setoriais municipais
e de pautas externas, que nao estdo na agenda prépria do poder local.

(v) Hipdtese 5: Quanto maior aproporcdo da populacdo urbana do

municipio, maior a ado¢do do plano setorial.

No geral, a polucdo urbana apresentou problemas de significancia estatistica em
todas politicas setoriais analisadas. Era de se esperar que politicas urbanas tivessem
maior adesdo de municipios com maior populacdo urbana, que reivindica melhores
servicos urbanos, como de mobilidade urbana e habitagdo. Mais uma vez, ha limitacdes
para a medida com dados do IBGE, mas os dados demonstram que os planos setoriais
dependem muito mais de questbes econémicas e financeiras, sejam elas internas ou

externas, do que outras variaveis explicativas.

Em resumo, ao se avaliar as analises estatisticas, aliada ao histérico de cada
politica setorial, identifica-se que ndo s6 os fatores econémicos importam, mas o modo

como o fluxo de recursos esta organizado e regulado em cada politica.

As politicas de Salde, Educacdo e Assisténcia Social, além de possuir um
arcabouco legal mais antigo, cerceiam o poder publico local de diferentes modos,
oferecendo recursos econdmicos de seus respectivos fundos para a oferta de servicos no
territorio. No entanto, é preciso ressaltar que esse constrangimento ndo pode ser
explicado apenas por sancOes aos governos locais, seja do tipo financeira (acesso a
fundos federais) ou administrativa (processo de improbidade administrativa). Foi
realizado o teste qui-quadrado entre a existéncia de qualquer tipo de sancao federal e a
elaboracdo dos planos setoriais municipais, onde néo foi possivel rejeitar a hipdtese nula

(HO), pois o valor-p identificado se mostrou maior que o coeficiente de Pearson: X-

68



squared = 0.0018466; df = 1; p-value = 0.9657. Ou seja, ndo foi possivel concluir que as
variaveis estdo associadas.

Desse modo, pode-se inferir aqui que a regulacdo do fluxo de recursos desses
setores guarda paralelo com o que Arretche (2010: 603) chamou de politicas reguladas,
ou seja, “aquelas nas quais a legislacdo e a supervisdo federais limitam a autonomia
deciséria dos governos subnacionais”. Ou seja, a execucdo das politicas publicas
(policy-making) nessas areas e a autonomia do poder publico local para tomar decises
(policy decision-making) sdo limitados. Mais que isso, o fluxo de recursos do poder
central ao poder local esta altamente regulado e institucionalizado, ainda que ndo haja
punicdes claras ao gestor local no caso da ndo elaboracdo de planos de Educacdo, por
exemplo.

Ja politicas setoriais onde esse fluxo de recursos ndo estd claramente
regulamentado no arcabouco legal federal, o poder publico local apresenta menos
incentivos para aderir aos planos setoriais, como vemos nas areas de Mobilidade Urbana
e Cultura. Nesses casos, a legislacdo € mais recente e o fluxo de recursos ndo
empoderam a totalidade os municipios de ofertaram o0s servicos. Desse modo, a

descentralizacdo se da pela metade.
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5: Considerag6es Finais

Este trabalho teve como objetivo principal identificar como determinados fatores
podem influenciar nos resultados da relacdo interfederativa de diferentes politicas
setoriais. Diante do que foi apresentado, entende-se que esta pesquisa cumpriu 0 seu
objetivo de compreender 0 modo como alguns determinantes operam para a ado¢ao ou
ndo de diferentes planos setoriais municipais dentro do federalismo brasileiro. Desse
modo, foi possivel explorar como alguns determinantes abordados pela literatura, como
capacidade institucional, urbanizagdo, recursos econdémicos e tempo de vida da
legislacdo federal, acabam levando praticamente a totalidade dos municipios brasileiros
a adotar planos setoriais de Educacdo, Saude e Assisténcia Social, enquanto os planos
de Cultura e Mobilidade Urbana sejam adotados por uma parcela de pequena de
municipios. Foi possivel identificar que varidveis de caracteristicas econdmicas, que
podem indicar tanto recursos federais disponiveis para as prefeituras utilizarem
especificamente em politicas setoriais ou, em especifico, para a elaboracdo de planos
setoriais, quanto capacidade financeira de determinados municipios para a
implementacdo de politicas publicas em nivel local (medidas nesta pesquisa através do
PIB per capita municipal) importam no planejamento das politicas publicas por parte
dos governos locais. Mais que isso, quando o fluxo de recursos financeiros em
determinada politica setorial esta mais regulamentado, maiores as chances para que

haja, de fato, uma maior descentralizacdo de politicas governamentais no territorio.

Com a analise de regressdes logisticas sobre a adocdo de planos setoriais em seis
politicas, além da analise da legislacdo e normativos de cada uma das nove politicas
abordadas nesta pesquisa, foi possivel identificar que a institucionalizacdo do fluxo de
recursos para os governos locais é fundamental, e, além disso, que o tempo e
maturidade de cada politica setorial também importam para a adogdo dos planos
setoriais. Em contrapartida, de modo geral, a capacidade institucional e a urbanizagéo,
ao contrario do que aponta parte de literatura (Fernandes, 2016; Berry & Berry, 2007;

Da Silva, 2009) ndo apresentaram valores estatisticamente significativos.

Os achados aqui apresentados estdo alinhados com o trabalho de Arretche

(2010), que identificou que a legislacdo e a supervisédo federais podem limitar a
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autonomia do poder publico local. Apesar desta constatacao, € preciso reconhecer que a
regulacdo do fluxo de recursos de uma politica setorial entre os diferentes entres
federados e a institucionalizacdo legal de cada politica ndo necessariamente retiram
autonomia do poder publico local. Os diferentes arranjos federativos apresentam
equilibrio dinAmico entre tendéncias centralizadoras e descentralizadoras (Elazar, 1987,
Franzese, 2020; Licio, 2012), que podem garantir ao poder publico local maior
capacidade de tomar decisfes politicas (policy decision-making) como podem criar
espacos de coordenacdo federal para determinadas politicas. Assim, em um contexto de
descentralizacdo de politicas publicas, a regulacdo, se realizada de modo cooperativo
entre os entes federados, pode trazer maior capacidade, no que diz respeito a recursos
financeiros em nivel local, para o planejamento de politicas publicas pelos governos
municipais e até da propria execucdo de politicas. Ao mesmo tempo, imposicdes legais
isoladas ou mesmo sanc¢des financeiras e administrativas ao poder publico local ndo
garantem ao governo central sucesso na tentativa de coordenacdo de politicas setoriais.
Com os resultados obtidos nesta pesquisa, é possivel confirmar que o arranjo federativo
isolado ndo consegue explicar a tomada de decisdao em nivel local de diferentes politicas
setoriais. Faz-se necessario desvendar o arcabouco institucional de cada politica e o
nivel de maturidade de regulacdo dessas politicas, em especial do fluxo de recursos até
0 poder publico local.

Nesta pesquisa também se buscou entender quais os padrdes de comportamento
dos governos locais frente as politicas definidas em nivel federal, os instrumentos
utilizados na relacdo entre governo federal e governo local no planejamento de politicas
publicas, e ainda as estratégias para disseminacdo de politicas como as dos planos
setoriais municipais. Aqui, cabe destacar que o periodo de analise da adog¢do dos nove
planos setoriais municipais (Assisténcia Social, Saude, Educacdo, Habitacdo, Plano
Diretor, Saneamento Basico, Residuos Solidos, Mobilidade Urbana e Cultura) foi até
dezembro de 2018 e se concentrou principalmente sob os governos dos presidentes Lula
e Dilma Rousseff, entre 2003 e 2016, quando houve um movimento articulado do
governo central para inducdo do planejamento local através dos planos setoriais e com a
participacdo ativa da sociedade civil. Apos o impeachment da presidenta Dilma
Rousseff, em 2016, mudando o alinhamento ideoldgico em nivel federal da esquerda do
espectro politico para a direita, ¢ possivel que o ciclo de adogdo de “artefatos de
planejamento ad hoc” (De Toni, 2014) tenha perdido impeto ¢ que as forcas

centralizadoras/descentralizadoras tenham mudado de direcdo. De todo modo, foi

71



possivel identificar que o governo federal langou mao de leis, portarias e uma série de
instrumentos normativos para ampliar a adogdo dos planos setoriais municipais. Em
todas as noves politicas abordadas, foram elaborados materiais técnicos para uso das
prefeituras. A utilizacdo de barganhas, como acesso a fundos especificos, também foi
amplamente utilizada pelo governo federal como estratégia de difundir os planos
setoriais junto as prefeituras.

De todo modo, entende-se a partir desta pesquisa que olhar para a
regulamentacdo do fluxo de recursos das politicas setoriais pode trazer importante
capacidade analitica sobre os processos de descentralizacéo, seja de planejamento ou até
de implementacdo de politicas publicas no territorio, e da correlagdo de forgas do

arranjo institucional de governos federalistas.
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