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RESUMO

A Administracdo Publica Brasileira tem demonstrado um continuo esforgo em aprimorar cada
vez mais sua atuacdo. Neste cendrio, o debate acerca da importancia de se integrar o
planejamento ao orcamento tem se intensificado, abrindo espago para uma programacao
orcamentaria voltada ndo apenas para o controle de gastos, mas também para a avaliacdo de
resultados. Procurou-se, entdo, promover mudancas nos métodos de elaboracdo e
acompanhamento da execucdo or¢camentaria, dando maior énfase a questdes como a alocagédo
de recursos e a qualidade dos gastos publicos. Dentre as alternativas de estudos e propostas
para a implementacdo de uma nova sistematica orcamentéria que se apresentam, merece
destague a que trata do método orcamentario matricial. Utilizada inicialmente no setor
privado, trata-se de uma metodologia gerencial para o planejamento e controle orcamentario
passivel de utilizacdo por organizacGes de qualquer porte e perfil. Seguindo a tendéncia da
busca por uma alocagdo mais adequada dos recursos publicos encontra-se a Justica Eleitoral,
gue mais do uma referéncia mundial na gestdo dos processos eleitorais, visa, ainda, alcancar o
reconhecimento como modelo de administracdo gerencial eficiente, eficaz e efetiva. Diante
deste contexto, o presente trabalho objetiva analisar a viabilidade de implementagdo de um
modelo orcamentario matricial no ambito daquela Justica Especializada, como alternativa na
busca por instrumentos que otimizem o planejamento orgcamentario e a alocacdo dos recursos,
e a capacidade de contribuicdo para a melhoria da qualidade dos gastos do Org&o. Para tanto,
foram adotados procedimentos envolvendo pesquisa bibliografica, analise documental e
realizacdo de survey, de modo a dar ndo apenas um embasamento tedrico sobre o processo de
tomada de decisdo, as reformas administrativas e a questdo da qualidade dos gastos com o
foco dado ao planejamento, mas também delinear uma estrutura de apoio para implementacao
do orcamento matricial a ser sugerida. Foram considerados, por fim, cinco estudos de caso
envolvendo Orgaos representantes das diversas esferas de governo e do Poder Judiciario com
experiéncia na implantacdo do orcamento matricial e apresentados os principais beneficios e

limitadores associados a sua utilizacdo, demonstrando a possibilidade de sua utilizacéo.

Palavras-chave: Or¢camento Matricial. Método Orgamentario. Qualidade do Gasto. Tomada
de Deciséo.



ABSTRACT

The Brazilian Public Administration has shown an ongoing effort to constantly
improve its performance. In this scenario, the debate about the importance of
integrating planning and budget has intensified, making room for a budget
programming oriented not only to spending control, but also for the evaluation of
results. It was tried, then, to promote changes in methods of preparing and
monitoring of budget execution, placing greater emphasis on issues such as resource
allocation and quality of public spending. Among the alternatives of studies and
proposals for implementing a new system budget going forward, it should be
emphasized the budgetary method matrix. Used initially in the private sector, it is a
management methodology for planning and budget control that can be used by
organizations of any size and profile. Following the trend of seeking a more
appropriate allocation of public resources is the Electoral Court, which more than a
world reference in the management of electoral processes, is also intended to achieve
recognition as a model of efficient and effective management administration model.
Given this context, this work aims to analyze the feasibility of implementing a
budget matrix model within that Specialized Justice, as an alternative in the search
for tools that optimize the budget planning and the resources allocation, and capacity
to contribute to improving the quality of expenditures of the organizations. To this
end, were adopted procedures involving literature review, document analysis and
implementation of survey, in order to provide a theoretical basis not only about the
process of decision making, administrative reforms and quality of expenditures with
the focus given to planning, but also to delineate a structure to support
implementation of the budget matrix to be suggested. Finally, were considered five
case studies involving representatives of the various spheres of government and of
the Judiciary with experience in the implementation of the budget matrix and
presented the main benefits and constraints associated with their use, demonstrating

the possibility of its use.

Key words: Matrix Budget. Budget Method. Quality of Public Expenditures. Decision
Making.
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1 INTRODUCAO

A Administracdo Publica Brasileira tem demonstrado um continuo esforgo em
aprimorar cada vez mais sua atuacdo. Neste cenario, destaca-se o papel do planejamento e do
orcamento, ferramentas fundamentais a construcdo de politicas que atendam aos anseios da
sociedade democratica, na promocdo da transparéncia e da exceléncia na gestdo dos recursos
publicos.

Em decorréncia da maior estabilidade econdmica no Pais e de questdes como o déficit
fiscal e a crise financeira, o debate acerca da importancia de se integrar o planejamento ao
orcamento tem se intensificado, ressaltando a necessidade de se fortalecer a vinculagéo entre
ambos. Diferente do que ocorria em periodos de altos indices inflacionarios, atualmente o
planejamento tornou-se algo realizavel, abrindo espaco para uma programacao orcamentaria
voltada ndo apenas para o controle de gastos, mas também para a avaliacdo de resultados.

Nesse contexto, procurou-se promover mudangas nos métodos de elaboragdo e
acompanhamento da execucdo orcamentaria, dando maior énfase as questdes de alocagdo de
recursos e da qualidade dos gastos, adequando as necessidades de realizacdo de despesas as
restricdes relativas aos recursos destinados ao seu financiamento. Tentou-se, ainda, combater
a pratica usual de elaboragdo de propostas em que se demandava 0 maior montante de
recursos possivel, contemplando os Orgdos com o total de recursos considerado pertinente
para 0 bom desenvolvimento de suas atividades e para a execugdo de novos projetos.

Dentre as alternativas de estudos e propostas para a implementacdo de uma nova
sistematica orcamentaria que se apresentam, merece destaque a que trata da criacdo de uma
matriz orcamentéria. Tal modelo propde uma nova visdo do orcamento baseada em analises
detalhadas de gastos, avaliacdo do desempenho de cada area, definicdo de metas de reducao
justas, especificas, desafiadoras para cada geréncia e compativeis com o potencial de ganho.

Para Sa (2006), a metodologia tradicional de gerenciamento utilizada no setor publico
brasileiro apresenta centralizagdo do controle de gastos e acimulo de atividades inerentes.
Como decorréncia, quaisquer desvios, eventuais erros ou ineficiéncias nas projecoes
orcamentarias dificilmente sdo detectados antes de sua ocorréncia efetiva, fazendo com que
sejam corrigidos em momento posterior e ndo evitados. Em comparacdo, a perspectiva de uma
matriz orcamentaria seria a de possibilitar ao gestor antecipar-se ao erro, evitando sua

ocorréncia na fase de controle orgamentario, atuando de forma preventiva, além de funcionar
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como importante instrumento auxiliar no processo de alocacdo de recursos na fase de
elaboracdo do or¢amento.

Seguindo a tendéncia da busca por uma alocacdo mais adequada dos recursos publicos
encontra-se a Justica Eleitoral, que atua continuamente no incentivo pela identificacdo e
implementacdo de novas técnicas capazes de aperfeicoar a administracdo orcamentaria e
financeira do Orgéo e de subsidiar o processo de tomada de decisdo dos gestores.

Diretamente relacionada a evolucéo politica, administrativa e institucional do Brasil,
esta Justica Especializada foi criada em 1932, durante o governo de Getulio Vargas, e teve sua
estruturacdo atual determinada pela Constituicdo Federal de 1988. Como ressalta Pontes
(2008), 0 modelo institucional de organizagdo do sistema eleitoral brasileiro caracteriza-se por
ter a Justica Eleitoral como 6rgédo especial do Poder Judiciario, sendo de sua competéncia a
administracdo do processo e a resolucdo do contencioso envolvendo as elei¢Ges, visando ndo
apenas garantir a legitimidade do processo eleitoral, mas também o fortalecimento da
democracia no Pais.

Mais do que a intengdo de ser uma referéncia mundial na gestdo dos processos
eleitorais, a Justica Eleitoral brasileira busca, ainda, obter o reconhecimento na gestdo de
procedimentos e processos administrativos e judiciais, seja pela promocdo do
desenvolvimento de seus agentes ou da prépria instituicdo, de modo a alcancar uma atuacao
que possa servir como modelo de administracdo gerencial eficiente, eficaz e efetiva.

Diante deste cenario, o presente trabalho de pesquisa foi centrado no delineamento da
sistematica orcamentaria matricial e procurou sustentacdo em dois pilares principais: 0
processo de tomada de decisdo e a gestdo orcamentaria com foco na qualidade dos gastos.
Objetiva analisar a viabilidade de implementacdo de um modelo orcamentario matricial no
ambito da Justica Eleitoral, como alternativa na busca por instrumentos que otimizem o
planejamento orcamentario e a alocacdo dos recursos, e a capacidade de contribuicdo para a
melhoria da qualidade dos gastos do Orgo.

Para alcancar o resultado esperado, serdo abordadas as teorias envolvendo as
perspectivas racional, institucional e incrementalista, bem como os modelos de fluxos
multiplos e do equilibrio pontuado, em virtude da capacidade de complementaridade das
abordagens, na busca de explicacbes e de delineamento de mecanismos capazes de
demonstrar o contexto das tomadas de decisdes, adaptados a realidade da Justica Eleitoral,

explicitando a tendéncia de uniformizacao de processos, as justificativas de implementacao de
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regras e alteracfes de estruturas nas instituicoes, e da possibilidade de abertura de janela de
oportunidade de incluséo na agenda governamental.

O tema escolhido, Matriz Orgcamentéria: um Modelo para a Justica Eleitoral?,
justifica-se pela importancia para as finangas publicas do pais e pela pertinéncia ao momento
de debates, tendéncias e buscas por alternativas orcamentarias viaveis e inovadoras que
proporcionem a maximizacdo do papel do planejamento e, consequentemente, a melhor
utilizacdo e alocacdo dos recursos publicos, atendendo de maneira mais eficiente, eficaz e
efetiva as necessidades e interesses da Administracdo Publica.

A motivacdo para o desenvolvimento da pesquisa decorre do interesse em poder
contribuir ndo apenas no desenvolvimento das atividades inerentes ao 6rgdo a que estou
vinculada, uma vez que o estudo sobre o tema em questdo ter sido incorporado ao
planejamento estratégico do Tribunal Superior Eleitoral, mas também para a Administracao
Publica em geral, face a restrita literatura existente atualmente sobre a sistematica matricial.

Nesta perspectiva, espera-se que o estudo de um modelo de matriz orcamentaria possa
ser visto como um instrumento relevante a ser divulgado entre os gestores, ndo apenas para a
realizacdo de trabalhos futuros, mas também para uma possivel implementacdo, de modo a
auxiliar o planejamento orcamentario e a busca pela otimizacdo da alocacdo dos recursos
publicos e sua transformagdo em um processo mais isondmico e objetivo.

Em relacdo a estruturacdo da dissertacdo, esta foi estruturada em cinco capitulos,
conforme explicacao a seguir.

O primeiro capitulo procurou tratar da visdo geral do trabalho, desenvolvendo a
introducdo da dissertacdo. Nesta parte sdo apresentados o tema, o problema, os objetivos, a
justificativa, a metodologia, as limita¢6es do trabalho e sua estrutura.

No segundo capitulo, buscou-se apresentar o referencial tedrico com o0s temas que
fundamentam a implementacdo da sistematica orcamentaria matricial. Deste modo, sdo
apresentadas primeiramente perspectivas teodricas envolvendo o processo de tomada de
deciséo, tendo sido abordadas as perspectivas: racional, institucional, incrementalista, dos
fluxos mdaltiplos e do equilibrio pontuado.

Ainda no capitulo 2, foi abordada a questdo das reformas da Administracdo Publica
brasileira e o foco na qualidade dos gastos, seguida da apresentacdo dos conceitos e da
evolugdo dos papeis envolvendo o planejamento e o orgamento publicos, bem como dos

modelos de implementacao orcamentaria, entre eles o orcamento matricial.
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O terceiro capitulo pretendeu retratar a Justica Eleitoral, abordando seu historico,
atuacdo, estrutura, dando maior énfase no papel da gestio orcamentaria do Orgao,
apresentando os principais entraves apurados e as iniciativas adotadas e em estudo para o
aprimoramento da qualidade dos gastos naquela Justica Especializada.

Ja o quarto capitulo visou apresentar a metodologia de pesquisa utilizada para a
obtengdo e construgdo das informacGes e dos detalhamentos envolvendo o modelo
orcamentario matricial e o seu delineamento na aplicabilidade no contexto da Justica
Eleitoral, dando o suporte ao resultado da pesquisa.

No quinto capitulo, foi feita a analise da sistematica orcamentaria matricial, trazendo
uma proposta de sistematica a ser seguida, as experiéncias observadas no setor publico e suas
implicagOes, destacadamente as realizadas na Prefeitura de S&o Paulo, nos governos dos
Estados do Rio Grande do Sul e Minas Gerais, no Ministério da Educacao, finalizando com a
experiéncia observada no Poder Judiciario pelo Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul.
Em seguida, foram delineados principais pontos fortes e beneficios identificados,
acompanhados das limitacdes e riscos apresentados, encerrando com a analise da aplicacdo do
modelo matricial no contexto da Justica Eleitoral.

Por fim, o sexto capitulo buscou apresentar as conclusdes alcancadas, com suas

limitacOes e recomendagdes para pesquisas futuras e trabalhos complementares.
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2 REFERENCIAL TEORICO

O presente capitulo visa apresentar o referencial tedrico que servira de fundamentacéo
para a andlise da dissertacdo. A fim de auxiliar o entendimento dos pressupostos envolvendo a
sistematica orcamentaria matricial e seu processo de escolha por parte dos gestores, serdo
discutidas, inicialmente, algumas perspectivas relativas ao processo de tomada de deciséo,
seguidas pela caracterizagdo do processo de reformas na Administragdo Publica brasileira e o
atual foco na questdo da qualidade dos gastos. Serdo abordados, ainda, os principais aspectos
envolvendo o planejamento e o or¢camento publicos, bem como a caracterizacdo de modelos

de implementacgdo orcamentaria.

2.1 0 PROCESSO DE TOMADA DE DECISOES

O processo de tomada de decisdo ocupa espaco comum com a atividade de gestdo,
sendo considerado por Varios autores como uma das principais atividades das instituicdes e
organizacg0es. Portil (2005) argumenta que é impossivel pensar em uma organizagdo sem levar
em conta a constante ocorréncia do processo decisorio, uma vez que suas atividades sao
essencialmente de tomada de deciséo e resolugédo de problemas. Por outro lado, a questdo da
tomada de decisdo possui importancia estratégica na criagdo de um ambiente institucional que
facilite a implementacéo e ofereca sustentabilidade as escolhas dos gestores (COSTA, 1998).

Sabbatini (2005) ressalta que o processo decisorio envolve varios aspectos, entre eles a
racionalidade, os conceitos e experiéncias prévias, além dos aspectos inerentes ao contexto
em que as decisdes sdo tomadas. Pondera que os conceitos tém funcdes de predicdo e de
organizacdo que sao ligadas entre si e que, quando utilizadas em conjunto, possibilitam a
construcdo de cendrios, modelos mentais ou de teorias implicitas ou explicitas, mostrando-se
fundamentais para que possam ser criadas referéncias e feitas as leituras dos contextos, bem
como possibilitar a identificacdo das tendéncias realmente importantes, auxiliando na
definicdo de estratégias a serem adotadas. Ainda, a associacdo dos conceitos com as
experiéncias prévias sdo importantes no processo decisério, uma vez que ajudariam na
solucgéo de problemas estruturalmente semelhantes.

Apesar de terem sido desenvolvidas diversas abordagens a cerca do processo
decisorio, elas ndo sdo necessariamente excludentes entre si, podendo ser diversificadamente

utilizadas em razéo da capacidade de complementacdo observada. Diante desta possibilidade
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e da importancia do entendimento mais amplo da tomada de decisdo e sua influéncia na
conducdo gerencial das instituicdes, o presente trabalho buscou focar cinco destas
perspectivas, que serdo detalhadas nos itens a seguir: racional, institucional, incrementalista,
dos fluxos multiplos e do equilibrio pontuado.

Cabe esclarecer que as perspectivas supramencionadas foram selecionadas para dar
fundamentacédo a dissertacdo proposta por envolverem pontos essenciais no tratamento dado
as escolhas de atuagdo dos gestores publicos, como no caso especifico da busca por novos
modelos de implementacdo orcamentaria.

Assim, a utilizacdo da perspectiva racionalista pretende dar fundamentacdo a busca
por modelos que possam a conduzir a boas préticas, com a adocdo de critérios objetivos
envolvendo a alocagdo de recursos, na tentativa de manter a isonomia no atendimento de
demanda de recursos, atendendo, ao mesmo tempo, as expectativas de eficacia e alcance de
maior eficiéncia na gestdo dos recursos.

Jé& a perspectiva institucional servird para fundamentar os aspectos envolvendo as
implementacdes de regras institucionais e estruturas administrativas, na tentativa de se adaptar
as iniciativas de gestdo. Serve, ainda, para compreender como séo legitimados 0s processos e
estruturas nos orgaos, além da difusdo de normas de atuacdo e boas praticas, possibilitando a
Instituicdo servir como parametro de gestéo publica.

Em relacdo a perspectiva incrementalista, esta fundamenta a atual forma de condugéo
do orcamento publico brasileiro e serve como contraponto as novas formas de orgamentacao
em estudo, entre elas a que envolve o modelo matricial.

Quanto a utilizacdo da perspectiva dos fluxos multiplos, esta serve para demonstrar a
influéncia dos diversos atores, com suas preferéncias inconstantes, na fluidez do processo de
deciséo, além do impacto que diferentes frentes de experiéncia e de interesses politicos tém
sobre a prépria visdo da instituicdo, com seus problemas e propostas de solugdes, delimitando
como as agendas sdo definidas e decididas. Engloba, ainda, a questdo do processo de deciséo
se basear na viabilidade técnica, financeira e politica, para sua aceitagéo e disseminagao.

Por fim, a perspectiva do equilibrio pontuado € abordada aqui para fundamentar as
possibilidades de mudanca de arenas, os surtos de interesse publico na determinagdo da
agenda, promovendo alteragdes nas politicas adotadas e necessidade de reestruturaces
repentinas, além de reforcar a visdo de o problema a ser abordado esteja vinculado com

solugdes possiveis de serem implementadas.

22



2.1.1 Perspectiva Racional

A perspectiva racional analisa o processo de tomada de decisdes e a atividade de
gestdo nas organizacOes e sua énfase na construcdo de modelos capazes de conduzir a boas
praticas, solucdes otimizadas e decisdes ideais.

Este modelo pressupde, inicialmente, que existe apenas um Unico objetivo bem
definido, muitas vezes representado em funcdo da utilidade esperada, preferencialmente
guantificavel, ndo existindo, assim objetivos contraditérios. Tal fato levaria a uma intensa
investigacdo operacional, com o aprofundamento sobre todas as variaveis que compreendem o
assunto a que se pretende decidir e a insercdo destas em modelos matematicos que
supostamente conduziriam & melhor decisdo (CAMOES, 1995).

Segundo March (2009), o procedimento racional segue a ldgica de consequéncia,
fazendo com que as escolhas se baseiem nas respostas a quatro questfes basicas. Sao elas: a
questdo das alternativas, definindo que acGes seriam possiveis; a questdo das expectativas,
determinando que consequéncias futuras poderiam decorrer de cada alternativa; a questao das
preferéncias, apresentando qual o valor das consequéncias para o tomador de decisdo
associadas a cada uma das alternativas; e, por fim, a questdo da regra de deciséo,
determinando como é possivel escolher entre alternativas em relacdo aos valores de suas
consequéncias.

Além disso, as preferéncias dos tomadores de decisdo devem necessariamente ser
elaboradas por meio de critérios claros, rigorosamente definidos e hierarquizados. Camdes
(1995) observa que uma vez cumprido 0S pressupostos supramencionados, a tomada de
decisdo torna-se uma sequéncia de passos, que respeitados, conduziriam a melhor solucéo,
otimizando o papel do tomador de decisao.

“Apesar de sua utilidade para essas previsoes qualitativas agregadas, versdes puras da
escolha racional sdo dificeis de aceitar como representacdes criveis dos atores reais, sejam
eles individuos ou organizagdes” (MARCH, 2009, p.4).

Entre as criticas ao modelo, destaca-se a feita pelo Teorema da Impossibilidade, de
Keneth Arrow, no qual demonstra a impossibilidade de se definir e hierarquizar as
preferéncias em determinado conjunto de individuos. Esclarece que apesar dos individuos, por
si, poderem hierarquizar as preferéncias e 0s objetivos a atingir, quando estdo integrados em
uma organizacdo, esta passa a ter objetivos multiplos e complexos. Acrescenta que o modelo

racional mostra-se totalmente ineficaz quando o tomador de decisdes se defronta com
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situacOes de risco e incerteza, uma vez que somente seria possivel escolher entre alternativas
se for possivel prever claramente os efeitos de cada escolha (CAMOES, 1995).

H& que se ressaltar, que a perspectiva racional ignora o aspecto politico da tomada de
decisdo e a necessidade de estabelecimento de aliancas e compromissos, ultrapassando
eventuais divergéncias a fim de chegar a uma deciséo em situacdes de conflito.

A racionalidade limitada, desenvolvida por autores como Hert Simon, James March e
Richard Cyert, apontaria como um modelo corretor do modelo racional, em razéo de, na
pratica, as decisdes no ambito organizacional ndo serem totalmente racionais. Desta
perspectiva, os individuos ndo mais procurariam solucdes 6timas, mas sim passariam a buscar
a satisfacdo por meio de solugbes consideradas aceitaveis, passando a ser também
denominado como satisfycing man model ou bounded-rational model. Reconheceu, assim, a
complexidade dos ambientes internos e externos das organizacfes e dos desafios a serem
enfrentados. Consideravam irrealista a obrigatoriedade de dispor de toda a informacéo relativa
as alternativas e as consequéncias de cada uma delas.

A racionalidade limitada propde que em contextos envolvendo elementos complexos
no processo de tomada de decisdo e cenarios restritivos de solugdes, associados a um
ambiente institucionalmente estavel, os individuos deveriam aprofundar a compreensdo do
problema, por meio da adocdo de procedimentos operacionais padronizados ou ferramentas de
auxilio ao calculo, com estabelecimento de metas e avaliagdo de meios alternativos, de modo
a adotar a solugdo mais coerente (PADGETT,1980).

March (2009) pondera que a idéia central da racionalidade limitada refere-se ao fato
dos individuos tentarem ser racionais, mas sdo restringidos por uma capacidade cognitiva
limitada e informagfes incompletas, fazendo com que suas agdes possam ndo vir a ser
racionais em seu sentido pleno, mesmo considerando suas melhores intengdes e esforgos. Os
tomadores de decisdo enfrentam, ainda, limitagbes com relacdo a atengdo, memodria,
compreensdo e comunicacdo. A fim de superéd-las, desenvolvem procedimentos que
conservam a estrutura basica da escolha racional, mas as alteram para acomodar as
dificuldades enfrentadas.

A racionalidade limitada também aborda a questdo do emprego de estatisticas, com o
desenvolvimento de maneiras de monitorar e compreender a complexidade do ambiente em
que estdo inseridos, geralmente utilizando-se representacfes numéricas sumarias da realidade,
como demonstracdes de resultado e indicadores. March (2009) observa que 0s numeros

pretendem representar fendbmenos em uma organizacdo ou em seu ambiente, sendo que 0s trés

24



principais tipos seriam: a representacdo da realidade externa, descrevendo o ambiente em
que estdo inseridos e onde sdo tomadas as decisdes; representacdes de processos, que medem
0 trabalho realizado e incluem registros de como os recursos foram alocados; e

representacdes de resultados, pretendendo descrever os resultados de decisfes e atividades.

2.1.2 Perspectiva Institucional

Elaborada a partir de trabalhos de autores como Philip Selznick, a Teoria Institucional
apresenta expressivo papel para o entendimento dos aspectos envolvendo 0s processos de
alteracGes normativas, implementagdo de regras institucionais e estruturas administrativas,
adaptando as iniciativas de gestdo aos anseios sociais, sendo considerada uma das mais
apreciadas quando se procurar analisar 0 porqué das organizagdes assumirem determinadas
formas (GUERREIRO, 2005).

A teoria institucional vem desenvolvendo um corpo teérico diverso e complexo,
abordando temas como valores, poder, cooptagdo, inovagdo, isomorfismo, racionalizagéo,
modernizacdo, uniformizacédo, formalismo, conformidade, resisténcia, contestacdo, adaptacdo
ambiental, intersubjetividade, linguagem, formacdo de coalizGes politicas e mecanismos de
estabelecimento da ordem e da mudanca social (BRUNDANI & ENDO, 2010, p. 8).

A perspectiva institucional para o estudo das organizagdes pode ser tipificada como
uma abordagem simbdlico-interpretativa da realidade organizacional, apresentando uma
posicdo epistemoldgica predominantemente subjetivista, na qual é salientada a construcdo
social da realidade organizacional (PRATES, 2000, apud ROSSETTO & ROSSETTO, 2005).
Tal perspectiva busca explicar os fendmenos organizacionais, através do entendimento do
como e do por que as estruturas e processos organizacionais tornam-se legitimados e suas
consequéncias nos resultados alcancados (MEYER, ROWAN, 1977; SELZNICK, 1949,
1957, 1996; ZUCKER, 1987; DANIELS, JOHNSON;CHERNATONY, 2002, apud
ROSSETTO & ROSSETTO, 2005).

Selznick (1996) destacou que a institucionalizagdo envolveria uma idéia de
neutralidade, a qual pode ser definida como a emergéncia de parametros de ordem,
estabilidade, integragdo social, em meio a instabilidade, desorganizacdo ou atividades técnicas
estreitas ou pouco desenvolvidas. Embora a Teoria Institucional trace o surgimento de formas,

processos, estratégias, visdes e competéncias distintas, ela seria proveniente da interacdo e
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adaptacdo organizacional, sendo que a fonte basica de estabilidade e integracdo seria a criagcdo
de comprometimentos e vinculos sociais.

O autor enfatiza o prevalecimento de outros processos institucionalizadores, incluindo
a criacdo de uma estrutura formal, o surgimento de normas informais, recrutamento seletivo,
rituais administrativos, ideologias, e os resultantes de um objetivo historico especial, como
forma de resolver problemas e proporcionar melhor capacidade de adaptacao.

O impulso em se criar um regime de regras basear-se-ia nas praticas requeridas em
uma organizacgdo, incluindo a busca pela otimizacdo da utilizacdo dos recursos humanos
disponiveis. Selznick (1996) argumentou, no entanto, que esses incentivos sozinhos néo
proporcionam legalidade na vida organizacional. A eles deveria ser adicionada uma dimenséo
politica, com visualizacdo da possibilidade de criagdo de uma nova perspectiva
organizacional, observancia da relacdo de reconhecimento e poder, além de demandas por
novas formas de autoridade e participacéo.

O modelo institucionalista, segundo Crubellate (2004), apareceria como uma
alternativa a perspectiva racionalista, na qual o tomador de decisGes deixa de ser dirigido por
critérios racionais de escolha, passando a ser guiado por seus préprios interesses e por uma
visdo clara e objetiva das alternativas e das consequéncias de suas acOes a seu alcance.
Rossetto & Rossetto (2005) destacam que as escolhas estratégicas ou as intengdes de controle
teriam origem na ordem institucional na qual uma organizagéo se vé imersa.

Por outro lado, Rossetto & Rossetto (2005) observam que a Teoria Institucionalista
analisa as organizacfes como tendo duas dimens@es essenciais: a técnica e a institucional.
Enquanto a primeira caracteriza-se pela troca de bens e servicos, a institucional conduziria ao
estabelecimento e difusdo de normas de atuacdo, necessarias para se atingir a legitimidade
organizacional. Os autores ressaltam que como as organizagdes adotam determinadas
estruturas e procedimentos transferidos pelos costumes e normas aceitas coletivamente a fim
de alcancarem a legitimidade, surge o conflito na tomada de decisdo entre a legitimidade
almejada e exigéncias técnicas, as quais possuem como fator principal a eficiéncia.

Ja a nova corrente institucionalista busca apresentar como as escolhas sociais sdo
moldadas e analisadas em funcdo do arranjo institucional. O novo institucionalismo, no
entanto, apresenta trés linhas de pensamento diversas, que variam de acordo com o enfoque,
seja quanto aos procedimentos, aos tipos de abordagens ou mesmo aos problemas a serem
tratados. Segundo Hall e Taylor (1996), essa nova perspectiva € dividida em trés escolas de

pensamento. S&o elas: o institucionalismo historico, o da escolha racional e o socioldgico.
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Rossetto & Rossetto (2005) ponderam que apesar de haver essas trés vertentes, a
literatura institucional focaliza-se sobre o conceito de isomorfismo, surgida no
institucionalismo socioldgico, pelo qual as organizagdes ajustam-se a normas aceitaveis de
suas populacdes, utilizando tal conceito na tentativa de explicar a forma como as
caracteristicas organizacionais sdo modificadas para aumentar a compatibilidade com as
caracteristicas ambientais. Ressalta-se que o institucionalismo socioldgico partiu do confronto
da racionalidade abstrata, do tipo burocratica, com um conjunto de praticas culturais, na
tentativa de explicar por que as instituices adotam um determinado conjunto de formas,
procedimentos e procuram identificar as rea¢fes dos individuos frente a situacdes, de acordo
com o ambiente fornecido pelas instituigdes.

O isomorfismo pressupde um conjunto de restricbes que levam a unidade de uma
populacdo a parecer-se com outras que se colocam em um mesmo conjunto de condigdes
ambientais. Tal abordagem sugere que as caracteristicas organizacionais sdo modificadas na
direcdo do aumento de compatibilidade com as caracteristicas ambientais (ROSSETTO &
ROSSETTO, 2005).

O que leva as organizacBes a assumirem esta postura isomorfica em relacdo as
organizacOes lideres no seu ambiente especifico é o fato delas buscarem uma autodefesa em
relacdo aos problemas que ndo conseguem resolver com idéias criadas por elas proprias.
Assim, passam a desenvolver processos semelhantes aos observados em outras organizagoes,
a fim de facilitar as suas relagdes interorganizacionais, favorecendo o seu funcionamento a
partir da utilizacdo de regras socialmente aceitas (ROSSETTO & ROSSETTO, 2005).

Por fim, DiMaggio e Powell (1983) identificam trés mecanismos por meio dos quais
as mudancas isomorficas ocorrem:

a) isomorfismo coercitivo - derivado de influencias politicas e do problema de
legitimidade, resultante de pressdes formais e informais de outras organizagdes, que
podem ser sentidas como coercitivas;

b) isomorfismo mimétrico — para se manter legitimada quando a incerteza permeia 0
ambiente ou quando 0s objetivos organizacionais ndo estdo bem claros, uma
organizacdo tende a se modelar em outra organizacdo, adotando procedimentos e as
praticas prosperas que foram desenvolvidas e provadas em outras organizagdes.
Nesses casos, “seguir o lider” passa a ser a melhor, mais barata ou as vezes a Unica
estratégia para que a organizacao alcance a sobrevivéncia no ambiente (BRUNDANI
& ENDO); e
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c) isomorfismo normativo — busca de definicdo de condi¢des, métodos e praticas comuns
no exercicio de sua ocupagdo, através de um compartilhamento de normas e
conhecimentos com outros individuos, e que por isso gera uma similaridade entre

organizacoes.

2.1.3 Perspectiva Incrementalista

A definicdo do modelo ocorreu durante os anos de 1950 até inicio da década de 1960,
envolvendo autores como Charles E. Lindblom e Aaron Wildavky, e trata de uma abordagem
particularmente aplicadvel aos estudos orgamentérios. Swain (2001) pondera que o modelo
pode contribuir para o desenvolvimento de teorias orcamentarias oferecendo uma perspectiva
unificada, um vocabulario comum e uma série de problemas a ser investigados no orcamento
publico, como incremento, estratégias politicas, preferéncias dos individuos e grupos,
perspectivas de tomada de decisdo e mudangas nas administrac@es publicas.

Barcelos (2008) ressalta que os fundamentos tedricos do modelo incrementalista
podem ser considerados como uma antitese da decisdo racional-compreensiva, que
vislumbrava as decisdes baseadas em uma racionalidade abrangente. Na verdade, o
incrementalismo critica 0 modelo racional por acreditar que 0 mesmo falha ao desconsiderar
as limitadas capacidades humanas para resolver problemas, a inadequacdo da informacdo, o
custo de andlise, a imperfeicdo dos métodos estimativos, a impossibilidade de separar fato e
valor na elaboracéo de politicas, o sistema de variaveis sobre o qual o sistema decisério opera,
a necessidade de sequéncias estratégicas de movimentos analiticos por parte do tomador de
decisdes e a diversidade das formas com que os problemas relacionados as politicas realmente
ocorrem.

Lindblom (1959) propds o método das comparacfes sucessivas limitadas o qual
posteriormente se generalizou pelo termo incrementalismo ou andlise incremental. Sugere que
as escolhas politicas, assim como as comparagdes, ocorrem de maneira sequencial e, portanto,
a politica é feita e refeita mediante aproximacdes sucessivas de alguns objetivos que também
vao mudando diante de novas consideragdes. Nessa dire¢do, o melhor critério de decisdo é a
realizacdo de acordos mutuos, que vdo formando uma base consensual sobre a
qual os atores envolvidos ajustam continuamente seus interesses. Em outras palavras,

Lindblom defende o incrementalismo como uma andlise deliberada e conscientemente
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incompleta, que aceita o fato de que as autoridades normativas tomam decisdes em um
universo politico que introduz muitas limitacdes ao processo (BARCELOS, 2008, p. 6).

Com a publicacdo da obra The Politics on the Budgetary Process, Aaron Wildavsky
aplica as idéias de Lindblom para a orcamentacdo de forma distinta, colocando-a dentro do
contexto das instituicBes politicas, apresentando a concep¢do do processo or¢camentario como
um fendbmeno do comportamento humano no conjunto governamental (SWAIN, 2001).

Este modelo, segundo Camdes (1995), explicaria em grande parte o conservadorismo
das administragdes publicas. Ressalta, ainda, seu papel fundamental na explicacdo da
atividade de gestdo e no movimento gradual em direcdo aos objetivos desejados, uma vez que
as interacbes entre burocratas e politicos, por muitas vezes envolverem interesses
conflituosos, fazendo com que os processos de implementacdes de inovacdes sejam dificeis.

Assim, 0 ambiente politico da orcamentacdo limita as escolhas disponiveis para 0s
participantes do processo or¢camentario, levando os participantes a elaborarem projecdes ou
calculos para auxiliar na tomada de decisdo, considerando fatores politicos e técnicos. Ao
contrério das reformas que tratam a orcamentacdo como um problema técnico a ser resolvido,
Wildavsky pondera que as decisdes orcamentarias sdo politicas por requererem aprovacdo da
autoridade governamental para a realizacdo do gasto (SWAIN, 2001).

Para Davis, Dempster e Wildavsky, os orcamentos nunca sdo revisados por completo a
cada ano, mas sim envolvem pequenas variacdes de acréscimos ou decréscimos. O célculo
incremental procede de uma base existente que representa a expectativa de realizagdo dos
programas no mesmo nivel dos gastos ja existentes e o compartilhamento de tais expectativas
fornece um forte instrumento para a garantia da estabilidade. Os autores procuraram
demonstrar que com o modelo torna-se possivel encontrar equagdes que explicam facetas
importantes do processo orcamentario e a aderéncia dessas equacfes a Séries temporais.
(WILDAVSKY, DEMPSTER, DAVIS, 1966).

Barcelos (2008) observa que dentre 0s aspectos mais caracteristicos do
incrementalismo encontra-se o fato do modelo lidar com a complexidade e a realizacdo das
estimativas orcamentarias, vinculada ao conceito de base e quinhdo justo, refletindo a
convergéncia de expectativas sobre quanto cada 6rgdo devera receber. Acrescenta que face a
impossibilidade das instancias de analise de avaliar compreensivamente todas as propostas de
alocacdes orgcamentarias, a precedéncia de analise é dada em casos que envolvam aumentos
ou reducbes mais expressivas em relacdo ao exercicio anterior. Os agentes do processo de

orcamentacdo ndo tentam, assim, maximiza-lo, mas sim torna-lo satisfatorio. Wildavsky
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(2003, apud Barcelos, 2008) considera que como para cada ano ha um novo orcamento
resultante de ajustes gradativos, a Unica forma de corrigir deficiéncias mais evidentes seria a
atuacdo sobre elas quando de sua ocorréncia, utilizando-se a tatica do bombeiro, na qual cada
problema é tratado por vez e na jurisdicdo em que ocorre.

“De acordo com a abordagem do incrementalismo, o 6nus das estimativas e das
avaliacOes necessérias a elaboragdo de um orgamento seria reduzido. Uma vez que a atencédo é
centrada no incremento, em vez da comparacao dos valores relativos entre programas, o apoio
as estimativas serve também, para moderar o conflito. Assim, o carater especializado e,
aparentemente ndo-programatico, das decisbes realca a aparéncia técnica do processo
orcamentario. Considerando que as decisdes sdo simplificadas e tomadas em arenas e
momentos distintos, a possibilidade de que venham surgir conflitos severos é reduzida”
(BARCELOS, 2008, p. 8).

No entanto, 0 modelo é criticado por sua suscetibilidade a maltiplas interpretacoes e
pela rigidez inerentes da formulacdo de regras de decisdes lineares e fixas no tempo. Peters
(2001, apud Barcelos, 2008) aponta a argumentacdo de que essa abordagem apesar de poder
ser adequada para explicar ou descrever variacGes alocativas em relacdo a maioria dos
programas, e na maior parte do tempo, ndo seria capaz de promover mecanismos capazes de
explicar variagBes percentuais nas distribuidas a cada ano, frustrando a estabilidade do
sistema de decisdo. Tende, ainda, a institucionalizar o status quo, inibindo iniciativas para
promover um uso otimizado dos recursos. Outro aspecto criticado seria a possibilidade da
minimizacdo dos custos de decisdo poder gerar outros custos em potencial, como 0s
decorrentes de paralisacdo de programas pela adocdo de critério linear de cortes e, por fim,

erros cometidos com a expansdo de gastos poderem se tornar irreversiveis.

2.1.4 Perspectiva dos Fluxos Multiplos

Elaborada inicialmente para estudar as politicas publicas norte-americanas voltadas
para areas como saude e transporte, a Teoria dos Fluxos Multiplos (Multiples Streams — MS),
foi introduzida por John Kingdon em 1995, tendo sido construida com base no Modelo do
Garbage Can, ou lata de lixo, elaborado por March, Olsen e Cohen, (1972) e, atualmente,
serve como referéncia nos estudos sobre formulagéo de politicas governamentais.

O modelo de Garbage Can apresentava como propoésito inicial examinar o

comportamento das organizacGes, tendo ido além e discutindo o processo de tomada de
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decisbes no ambiente organizacional. A teoria aponta que em certas estruturas
organizacionais, entre elas 6rgdos publicos, educacionais, ndo-legais, de pesquisa ou ainda
familiares, as tomadas de deciséo levavam em consideragéo processos de escolha coletiva que
as distanciavam da logica prevista nas teorias de escolha tradicionais.

Os autores observaram que, de modo geral, as decisbes sdo tomadas em ambientes
complexos, que envolvem uma série de multiplas interacGes entre atores, multiplos
problemas, além de diversas solugcdes e oportunidades de escolha. Além disso, os tomadores
de decisdo se veriam diante da necessidade de lidar com restricbes cognitivas e diferentes
interpretacdes de contexto, que geraria uma situacdo ambigua, com objetivos obscuros ou ndo
séo conhecidos.

March, Olsen e Cohen (1972) descrevem o que denominaram de cenario de anarquia
organizada, desconectando a identificacdo de problemas das escolhas de solucdes. Ha, ainda,
0 pressuposto de que as oportunidades de escolhas exdgenas e dependentes do tempo e que
problemas e solucgdes estdo relacionados a tais escolhas, ndo por causa de conexdes entre
meios e fins, mas pela proximidade temporal. Caso levada ao limite, quase toda solugcéo pode
ser associada a quase qualquer problema, se forem tratados simultaneamente.

O modelo dos fluxos multiplos de Kingdon foi construido, assim, partindo da premissa
do Garbage Can de que as organizacOes se caracterizariam realmente como anarquias
organizadas, atuando em ambientes de incertezas e ambiguidades expressivas. Conforme
observa Capella (2008), o processo decisério dessas organiza¢es tem como caracteristica a
participacdo fluida dos tomadores de decisdo, a presenca de preferéncias inconstantes ou mal
definidas, além de tecnologia pouco clara e muitas vezes mal entendida pelos atores
participantes. Ressalta, ainda, que as diferentes frentes de experiéncias e valores promovem
visdes distintas sobre a propria organizagdo. Deste modo, a organizacgdo seria vista como uma
grande lata de lixo em que os participantes langariam aleatoriamente suas visGes sobre
problemas e solugcOes, e para que uma decisdo possa ser tomada e efetivamente promova
mudancas, deveria haver a conversdo de um problema, uma solugéo e um participante.

Assim, Zahariadis (1999) observa que o modelo MS de Kington foi elaborado de
forma a permitir a investigacdo de como sdo feitas as politicas publicas, englobando a questéo
da formacédo de agenda e de tomada de decisdes, em condicGes reais de ambiglidade, dentro
de uma ordem temporal, em que as alternativas sdo dependentes de quando as politicas sdo
feitas; como a atencdo dos agentes € racionada e 0s assuntos sdo estruturados; e como €

conduzida a procura por solucdes e problemas.
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Acrescenta que tal modelo seria 0 mais adequado para delinear como as agendas sao
definidas e decididas, em condi¢Bes de ambiguidade de objetivos e ambientes instaveis, em
que as escolhas dependem do contexto politico e institucional. Segundo Gomide (2008),
Kington diferencia trés tipos distintos de agenda: a ndo-governamental ou sistémica, contendo
assuntos e temas ja de conhecimento do pablico em geral, mas que ndo merecem uma atencao
formal do governo; a governamental, englobando problemas que mereceriam tal atengéo
formal; e, por fim, a de decisdo, que envolveria os problemas que efetivamente devem ser
decididos.

A questdo da formulacdo de uma agenda governamental envolve uma combinacédo de
fatores, também denominados de fluxos ou streams, que percorrem de forma relativamente
independente os sistemas politico e organizacional. Os trés fluxos decisorios essenciais do
modelo sdo: o de problemas ou problem stream, o de solug¢bes ou policy stream, e o politico

ou political stream, conforme detalhado no quadro a seguir:

PROBLEM STREAM
(Fluxo de problemas)

Indicadores;
Crises;
Eventos focalizadores;
Feedback de actes

POLICY STREAM
(Fluxo de solugdes)

Viabilidade técnica;
Aceitacdo pela
comunidade;
Custos toleraveis.

POLITICAL STREAM
(Fluxo de politico)

"Humor nacional”
Forcas politicas
organizadas;
Mudanca de governo.

OPORTUNIDADE DE MUDANCA /

(Windows)
Convergéncia dos fluxos

(coupling) pelos empreendedores
(policy entrepreneurs)

}

AGENDA - SETTING

Acesso de uma
questdo a agenda

Figura 1 - Modelo de Fuxos Mdltiplos (MS)
Fonte: adaptado de Capella (2006, p. 32)

De acordo com Capella (2008), o fluxo de problemas caracteriza-se pela forma pela
qual os participantes reconhecem uma questdo como sendo um problema em si, identificando
a necessidade de que sejam tomadas ac¢des concretas para soluciona-lo. Parte do pressuposto

de que uma vez os individuos ndo poderem dispensar atencao a todos os problemas ao mesmo
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tempo, tenderdo a concentrar sua atencdo em alguns e ignorar outros. Gomide (Op. cit) pontua
que o reconhecimento de um problema pode ser decorrente de algum cenério ou evento de
crise, por um indicador ou pela experiéncia acumulada das politicas existentes, feedback de
acOes governamentais, que contribuem para o reconhecimento de novos problemas.

Quanto ao fluxo de solugdes, Zahariadis (1999) ressalta o envolvimento de uma
grande variedade de idéias boiando em um caldo primitivo de politicas (policy primaveral
soup). Suas formulagOes dependeriam das propostas realizadas por especialistas da
comunidade técnica-cientifica (policy communities), integradas por burocratas, assessores
legislativos, académicos, pesquisadores, analistas de grupos de interesse, funcionarios
publicos, entre outros.

Aqui é importante que uma solucdo atenda critérios como os de viabilidade técnica,
financeira e politica, devendo os custos ser toleraveis e contarem com a aceitacdo publica e
politica para poderem sobreviver. E importante frisar que as solu¢des ndo precisam ser
necessariamente relacionadas ao reconhecimento de problemas especificos, uma vez que as
questBes postas nas agendas governamentais ndo virem aos pares. Além disso, o autor aponta
que a escolha por uma determinada solucdo tenderia mais a se ajustar as preferéncias, aos
valores e bem-estar material, do que resolver o problema.

Capella (2006) destaca que quando uma determinada proposta € tida como viavel ela é
difundida com rapidez, ampliando a visdo dos atores envolvidos. As idéias sdo entdo
apresentadas em diversos foruns de modo a construir sua aceitacdo. Esse processo de difusdo,
também conhecido como soften up, promove um efeito multiplicados ou bandwagon,
espalhando as idéias e envolvendo novos adeptos.

Por fim, para que um problema realmente entre na agenda é fundamental haver uma
conjuntura politica que seja favoravel, seja decorrente de mudancas de governo, trazendo
novos atores ao poder, da atuagdo de organizagOes sociais ou grupos de poder em levar
demandas aos governos, do turnover administrativo ou legislativo, ou, ainda, de mudangas de
clima ou humor nacional., onde os individuos compartilhariam das mesmas questdes.

A convergéncia entre esses fluxos e a efetivacdo de uma politica dependeriam de
certas circunstancias, definidas no modelo como policy windows ou janela de oportunidade.

“Assim, ndo é a existéncia de uma solucdo que faz com que um problema se insira na
agenda, transformando-se numa politica: € necessario um contexto politico favoravel onde o
problema seja reconhecido. Também, ndo € apenas o contexto politico favoravel que faz com

que uma politica seja decidida: € preciso que o problema seja bem definido, com suas relacbes
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causais, para sensibilizar os tomadores de decisdo, e que existam solucbes viaveis e
aceitaveis. Portanto, é a conjuncéo dos trés fluxos (problems, policies, and politics) que abre
uma janela de oportunidade politica (policy window) para que uma questdo va para a agenda
de decisdo (do mesmo modo, uma janela se fecha quando um dos fluxos se desconjunta dos
demais). Para Kingdon (1995), a abertura de uma janela de oportunidade politica €
determinada, sobretudo, pelo reconhecimento do problema e pelo processo politico, pois as
proposta elaboradas pelos especialistas ascendem a agenda de decisdo apenas quando um
problema é reconhecido e existe demanda politica para a sua solucdo.” (Gomide, 2008, p.8).

E importante destacar o caréter transitorio das aberturas de janelas. Capella (2006)
retrata que as oportunidades de acesso de uma questdo a agenda ndo dura muito tempo, ou
seja, do mesmo modo em que novas janelas se abrem elas se fecham. Tal oportunidade cessa
guando um dos fluxos desarticula-se dos demais. Novas mudancas podem fechar uma janela
para determinada idéia. Ainda, quando ha a percepcdo de que um problema foi solucionado,
as atengdes se voltam para outros assuntos.

Zahariadis (1999) critica o fato de apesar de Kingdon afirmar ser natural que na
convergéncia solugbes persigam problemas, acreditando que a defesa de solugbes muitas
vezes precede o surgimento dos problemas aos quais se juntam. Segundo Zahariadis, o autor
néo esclareceu de forma convincente as condi¢fes que estruturam essa situagdo. Acredita que
resposta deveria ser buscada em mecanismos causais que ligam oportunidades a escolhas.

Assim, Zahariadis (1999) propds as seguintes hip6teses: quando as janelas abrem no
fluxo de problemas, a convergéncia tende a ser consequencial, achando solucbes para 0s
problemas; mas no caso de janelas abertas sobre o fluxo da politica ocorre o contréario, ou
seja, um problema é achado ou inventado para uma solugdo ja existente. Enumera, ainda,
algumas razfes para explicar essa propensao: vitdria eleitoral e promessas a cumprir; maior
facilidade em examinar solucbes do que problemas; a rdpida mudanga tecnoldgica
encorajando novas e sofisticadas solucdes; e o acoplamento doutrinal, pelo qual o sucesso de
uma politica leva a adotar sua solu¢cdo em uma segunda politica, independentemente dos
problemas da primeira.

Ha que se destacar, ainda, o papel dos empreendedores de politicas ou policy
entrepreneurs. S&o eles 0s responsaveis pela promogdo de mudancas nos momentos de
abertura de janelas. Conforme aponta Capella (2008), os empreendedores podem estar
situados tanto no governo, ocupando altos postos ou mesmo burocraticos, quanto fora dele

(em grupos de interesse, na comunidade académica, na midia). Especialistas em determinados
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temas, sdo capazes de representar idéias de outros individuos, podendo apresentar autoridade
dentro do processo decisério. Caracterizam-se pela habilidade de negociagdo e por suas
conexdes politicas, alinhavando os trés fluxos, desempenhando o papel de vasculhador da lata
de lixo e na unido de problemas e solugdes.

Por fim, alguns atores apresentam-se como influentes no processo formulacdo de uma
agenda governamental. Kingdon (2003, apud Capella, 2008) divide os atores em dois grupos
distintos, sendo o primeiro deles os que detém uma influéncia mais expressiva no processo de
formulacéo de politicas e na definicdo de agenda, e o segundo grupo envolvendo aqueles com
maior influéncia na selecdo de solucBes e no processo de implementacdo. Destaca o papel
fundamental do presidente, que tem acesso ao remanejamento dos recursos institucionais,
organizacionais e de comando da atencdo publica, controlando as alternativas a serem
abordadas, sendo considerado o ator mais forte na definicdo da agenda. Também exercem
consideravel influéncia o alto escaldo do governo, bem como partidos politicos, grupos de
interesse e a midia. Outros atores desempenham um papel mais diferenciado, influenciando
mais a promocao de alternativas, como os servidores publicos, a académicos, pesquisadores,

além dos consultores e assessores parlamentares e da Presidéncia.

2.1.5 Perspectiva do Equilibrio Pontuado

Também conhecida como Teoria do Terremoto, a Teoria do Equilibrio Pontuado,
elaborada por Frank Baumgartner e Bryan Jones, no ano de 1993, tenta explicar as
interrupcdes de longos periodos de estabilidade nas politicas publicas com curtos periodos em
que ocorrem mudancas drasticas ou punctuations, tendo sua aplicabilidade nos estudos sobre
0 processo orcamentario derivada da possibilidade de mudanca de arenas.

Em tracos gerais, esclarece que a condugdo dos processos politicos se da por meio da
I6gica da estabilidade e do incrementalismo. Contudo, invariavelmente incorrem em rupturas
em larga escala que a afetam a manutencdo do status quo, evidenciando as varia¢es quanto
as implementacdes de ideias e proposi¢oes de solucdes. Fundamenta o processo politico com
base nas institui¢des politicas e na racionalidade limitada na tomada de decis&o, enfatizando a
definicdo de temas na formacdo da agenda governamental (TRUE, JONES &
BAUMGARTNER, 1999).

“Baumgartner e Jones (1993) investigam os longos periodos de estabilidade da agenda

publica, nos quais o0 debate se concentra em um ndmero restrito de temas. A noc¢do de
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equilibrio pontuado se refere a alternancia entre longas calmarias e surtos de interesse
publico, atencdo da midia e acdo politica na formacdo da agenda publica. Na fase de
expansdo, diversos temas entram em pauta, mas apenas alguns deles se tornam salientes,
devido a posicdo da opinido publica, ao nivel de cobertura da midia e a atuacdo de grupos de
interesse e/ou empreendedores de politicas. Na fase de contracdo da agenda, a dominéncia de
determinado tema provoca o fechamento da pauta. Cada setor de atuacdo do Estado teria um
padrdo especifico de expansdo e contra¢do da agenda publica e de decisdo”. (Cotta, 2009, p.
140).

Martins (2003) observa, ainda, que os periodos de estabilidade seriam intercalados por
periodos em que situagBes sutis desencadeariam mudancas extremas que desestabilizariam o
monopolio de uma politica pablica e promoveriam sua alteracdo, que se reestabilizaria em
torno de um novo monopodlio. Capella (2006) acrescenta que as alteracdes na agenda
governamental tenderiam a ocorrer de forma rapida, em decorréncia de feedback positivo, ou
seja, determinadas questdes tornam-se importantes e atraem outras que se difundem em efeito
cascata, também conhecido como bandwagon. Assim, haveria a popularizacdo das idéias, que
assumiriam o lugar de uma antiga proposta e abririam espa¢o para novos movimentos
politicos.

Tal difusdo de politicas pode ser descrita como uma curva de crescimento, ou uma
curva em forma de “S”. No inicio, a adogdo da politica € lenta e depois muito rdpida e
novamente lenta a medida que o ponto de saturacdo é atingido. Durante a primeira fase,
enguanto as idéias sdo testadas e descartadas, a adocdo pode ser bastante lenta. Em seguida,
enquanto as idéias se difundem rapidamente, inicia-se para alguns programas uma fase de
reacdo positiva. Por fim, restabelece-se a reacdo negativa do ponto de saturacao.
(Baumgartner & Jones, 1993, apud Capella, 2006, p. 40).

A partir da racionalidade limitada dos individuos para tratar das diversas questdes
politicas, cabe ao governo delegar autoridade aos agentes governamentais ou comunidade de
especialistas, naquilo que é denominado subsistemas politicos, processando as questdes de
forma paralela ao papel desenvolvido pelos lideres de governo (macrossistema) encarregados
da conducéo de questdes proeminentes de modo serial (CAPELLA, 2006).

Para True, Jones & Baumgartner (1999), os subsistemas, também conhecidos por
nichos técnicos ou triangulos de ferro, caracterizam-se como monopdlios que oprimem,
sistematicamente, eventuais pressdes por mudancgas, determinando aquilo que é denominado

de processo de feedback negativo, com maior lentidao na ocorréncia de mudancas. Para haver
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uma mudanga mais expressiva, esta dependeria da entrada em cena de novos atores que
detenham poder para enfrentar e romper com tal monopélio, criando um novo, o qual, por sua
vez, podera ser posto em cheque futuramente.

Capella (2006) aborda outro ponto em destaque na teoria do equilibrio pontuado,
envolvendo as policy images. Estas representam as idéias que déo sustentacdo aos arranjos
institucionais, proporcionado a comunicacdo de modo simples e objetiva entre os membros da
comunidade, facilitando a disseminagéo das questfes, fundamental para que a mudancga ocorra
de forma rapida e seja inserida no macrossistema.

A criacdo e a manutencdo de um monopdlio de politicas, que é caracterizado pelo
envolvimento de estrutura institucional bem definida, relacionada ao acesso ao processo
decisério e tema fortemente vinculado com a instituicdo e a comunidade, estdo intimamente
ligadas com a criacdo e a manutencdo de uma imagem de apoio. Isso significa que quando
uma imagem é amplamente aceita, o0 monopolio se mantém. Por outro lado, quando ha
divergéncias em relacdo ao entendimento de uma politica, defensores de uma idéia focalizam
determinadas imagens ao passo que seus oponentes podem se concentrar num conjunto
diferente de imagens, o que pode levar ao colapso do monopdlio.

Além disso, as policy images desenvolvem-se tomando como base as informacdes
empiricas e os tones ou apelos emotivos, estes Ultimos considerados criticos, uma vez
poderem influenciar a mobilizacdo em torno de uma determinada idéia ou tema.

Assim como no modelo de fluxos mudltiplos, a teoria do equilibrio pontuado nédo
entende que uma questdo por si s6 possa se transformar em problemas. Na verdade, enfatiza a
necessidade do problema chamar a atencdo para si, por meio de um consenso ou discussdes
em torno de uma politica a ser adotada e, ainda, fazer com que tal problema esteja vinculado
com uma solugéo possivel de ser implementada.

Capella (2006) ressalta que, apesar dos formuladores de policy images procurarem
basear a constru¢do das imagens nos calculos dos ganhos possiveis derivados do
entendimento comum, ndo possuem controle sobre seus impactos no sistema politico e,
tampouco, sobre as possiveis solu¢des a serem propostas. Ainda, separa a conexao entre a
formulacdo do problema e sua solugdo, uma vez que o fato de um problema estar bem
delineado né&o determina, necessariamente, que uma determinada solugdo seja efetivamente
adotada, dependendo, assim, do policy entrepreneur para que eventuais mudancas sejam
inseridas na agenda, na procura por arenas favoraveis para a difusdo de tais problemas e

solucdes.
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E interessante observar algumas consideracbes apresentadas por True, Jones &
Baumgartner (1999) relacionadas a realidade dos gastos do governo norte americano, mas que
demonstram o comportamento dos orcamentos diante da sistematica de equilibrio nos
subsistemas e pontuacdo em funcdo da mudanca para a arena macrossistémica. Tal sistematica
impacta no sistema orcamentario quando determinado tema ganha atencdo dos Poderes
Executivo e Legislativo, podendo ocasionar rupturas expressivas com as antigas préaticas de
alocacdo de recursos.

Ainda, Barbosa (2006) pondera que quando da redefinicdo de um tema, novos atores
se sentem qualificados, onde anteriormente encontravam-se excluidos, gerando oportunidade
para que insistam no fortalecimento de novas estruturas.

Por fim, o problema do sistema encontra-se em sua limitada previsibilidade, fazendo
com que as explosbes de pontuacbes promovam um ambiente de grande incerteza, sendo
capaz de predizer uma forma de estabilidade em nivel de sistemas, mas ndo se mostra capaz

de efetuar previsdes especificas para temas politicos particulares.

2.2 REFORMAS NA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA E O FOCO NA
QUALIDADE DOS GASTOS

A gestdo publica atual caracteriza-se por suas transformacdes e reformas. Marini e
Martins (2004) destacam que os anos de 1980 e 1990 apresentaram o que foi denominado de
reformas de primeira geracdo. Focada na crise do Estado, tal geracdo englobava fatores
contextuais como o fim do desenvolvimentismo pds-guerra, crises do petréleo, de liquidez e
instabilidade do mercado financeiro internacional, disfuncGes burocréticas ou crise no modo
de implementacdo estatal de servicos publicos, sobrecarga fiscal, excesso de demandas e crise
de legitimidade. A reforma observada nos Estados latinoamericanos neste cenario envolveu a
adocdo de duras medidas de ajuste fiscal, impondo uma agenda de cortes e restri¢oes.

Com o surgimento da segunda geracédo de reformas, ja no inicio do seculo XXI, apesar
de se manter a preocupacdo com o ajuste fiscal e a estabilidade econdmica, o foco principal
passa a ser a promoc¢do do desenvolvimento e do bem estar, integrados a responsabilidade
fiscal e a ganhos de eficiéncia.

A trajetdria da reforma institucional, ressaltada por Martins (2004), abrange uma serie
de iniciativas com vistas a melhoria de gestdo, enfatizando o fortalecimento da administracédo

na formulacdo e implementacdo de politicas publicas, utilizando-se modelos institucionais,
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abordagens de otimizacdo organizacional, incluindo a gestdo da qualidade e processos de
transformacdo organizacional. Assim, em detrimento da defasada administracdo burocratica
classica, proclamou-se a administracdo gerencial, baseada em principios como flexibilidade,
orientacdo para resultados, foco no cliente e accountability/controle social, impulsionando a
incluséo de conceitos vinculados a forma como o gasto € tratado na gestdo publica.

Villela (2005) ressalta que a qualidade do gasto publico, apesar da dificuldade de
definigdo, encontra-se vinculada a ideais de eficiéncia, eficacia, efetividade, economicidade e
equidade. Em relacdo aos trés primeiros conceitos, Garcia (2008) observa o posicionamento
do Tribunal de Contas da Unido — TCU, que considera eficiéncia como sendo a relacdo entre
os produtos (bens e servigos) gerados por uma atividade e os custos dos insumos empregados,
em um determinado periodo de tempo. Ja a eficécia é entendida como grau de alcance das
metas programadas, em um determinado periodo de tempo, independentemente dos custos
implicados e, efetividade seria a relacdo entre os resultados alcancados e 0s objetivos
esperados que motivaram a atuacdo institucional. A economicidade esta relacionada a questao
de ser econémico ou de ndo esbanjar, adquirindo a quantidade certa de recursos, na qualidade
e no momento adequados. Por fim, o conceito de equidade envolve a ideia do justo,
isonémico, do reconhecimento imparcial do direito das partes.

Para Castro (2008), foi a partir da publicagdo do Decreto n® 2.829%, de 29 de outubro
de 1998, que foram introduzidas inovagfes na gestdo publica com o conceito de
administracdo gerencial e a efetiva cobranca por resultados, envolvendo principios como o da
simplificacdo, da descentralizacdo e responsabilizacdo. Levou, assim, o gestor a assumir
responsabilidades de forma personalizada, seja no desenvolvimento de um programa, seja no
acompanhamento das acdes e dos resultados alcangados.

Giacomoni (2006) observa, no entanto, a complexidade relativa a adogdo da gestdo por
resultados e sua dependéncia do entorno politico e institucional de um pais. Pondera que
apesar do importante poder de pressdo da cidadania na demanda por maior transparéncia e
qualidade nos gastos publicos, a plena utilizacdo dos instrumentos de gestdo por resultados
depende do reconhecimento e da aceitacdo do modelo por agentes politicos, dirigentes e
servidores publicos. O apoio politico faz-se fundamental em razdo das mudancas a serem
implementadas ultrapassarem o mandato vigente e carecerem de sustentabilidade. Ainda, sdo

requeridas capacidades e habilidades para um atendimento mais eficiente e com maior

! Estabelece normas para a elaboragao e execugdo do Plano Plurianual e dos Orcamentos da Uniéo, e d4 outras
providéncias.
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qualidade das demandas da sociedade, fatores esses que influenciam na escolha da estratégia a
ser seguida.

Nos fins dos anos 90, uma série de medidas e investimentos estratégicos do governo
foi adotada, com a edicdo de normas definindo procedimentos, que promoveram a integragdo
do orcamento ao planejamento. Giacomoni (2006) acrescenta que um ambiente de maltiplas
pactuacdes, em que se exige que se governe cada vez mais com e para fazer com a sociedade,
leva a uma demanda por novas formas de relagbes administrativas a serem inscritas nos
instrumentos de planejamento e orcamento de forma a assegurar a transparéncia e oS
compromissos assumidos.

Uma ferramenta que auxilia a administracao publica na busca por melhores controles e
resultados do qué e do quanto sdo gastos foi a edi¢do da Lei Complementar n® 101/2000, Lei
de Responsabilidade Fiscal — LRF, que estabelece normas de financas publicas voltadas para
a responsabilidade na gestdo fiscal e equilibrio das contas publicas. Com ela foram criados
mecanismos capazes de controlar as despesas governamentais, direcionando 0s entes para
uma gestdo mais eficaz e proporcionando maior transparéncia nos gastos publicos.

Neste contexto, a implantacdo de uma gestdo matricial envolveria uma série de
desafios. Para Marini e Martins (2004) um dos principais seria 0 de repensar todo 0 processo
de planejamento, uma vez que a perspectiva tradicional ndo estaria sendo efetiva no alcance

de resultados.

2.2.1 O Planejamento Publico

A atuacdo governamental conduz a situacdes e acOes que afetardo futuramente a
propria gestdo. Matus (1997, apud MARQUES et al., 2009) argumenta que a ideia do amanhé
nos afeta hoje, em razdo de ser no momento atual que se pode fazer algo passivel de melhor
potencializar as oportunidades que se materializardo no futuro ou evitar eventuais problemas
que possam ocorrer.

Em um ambiente caracterizado pela constante transformacdo e imprevisibilidade,
envolvendo variaveis tanto econdmicas, como politicas, sociais e tecnolégicas, diversos atores
buscam defender os multiplos interesses em jogo. Diante desse aspecto, a reinvencdo do
planejamento governamental passa a significar transcender e fazer escolhas, adaptando a
capacidade limitada de atendimento do Estado em relagdo as demandas sociais existentes
(MARQUES E AL, 2009).
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De fundamental importancia para a conducdo da Administracdo Publica no Pais, o
planejamento representa um instrumento capaz de englobar todo o processo de gestdo das
organizagOes, incluindo a missdo, visdo, estabelecimentos de planos e metas, prazos e
mecanismos de monitoramento e de avaliacé@o de resultados.

Souza (2004) observa que durante décadas o planejamento atuou como instrumento de
intervencdo e controle na Administracdo Puablica, passando, no governo de Juscelino
Kubitschek - JK a ser o agente principal de promocdo de desenvolvimento socioeconémico,
com a implementacio do Plano de Metas?, sendo, assim, fundamental a anélise das
perspectivas historicas envolvendo seu papel no Pais.

Diante disso, a seguir serdo apresentados 0s principais conceitos e caracteristicas
envolvendo o papel do planejamento, bem como sua evolug¢do no contexto da gestdo publica
brasileira.

Albuquerque e Al (2006) conceituam o planejamento como sendo “0 conjunto de
acOes desenvolvidas de forma sistemética e continuada, com o objetivo de selecionar os meios
disponiveis mais adequados para a realizacdo de resultados selecionados de modo mais
eficiente”. J& Ackoff, citado por Santos (2004, p. 23), identifica o planejamento como “algo
que fazemos antes de agir, isto é, tomada antecipada de decisdo. E um processo de decidir o
que fazer, e como fazer, antes que se requeira uma agao”.

Desta forma, a caracteristica basica envolvendo a figura do planejamento é a de que
sejam antecipados os delineamentos de objetivos, estratégias, metas e acdes para que 0S
resultados almejados sejam alcancados de forma a otimizar os recursos disponiveis para sua
realizacdo. Deve, ainda, ser flexivel para adaptar-se a possiveis revisdes de metas e objetivos
inerentes ao processo decisorio, sem, contudo se distanciar de uma sistematica
pré-determinada.

A funcdo do planejamento aparece como sendo a de proporcionar 0s mecanismos
adequados para que determinado objetivo seja alcancado posteriormente, evitando, ao longo
do processo de realizagdo, a ocorréncia de desvios e erros, de modo a otimizar as
oportunidades e reduzir ou evitar eventuais fracassos.

Cabe ressaltar que a auséncia de planejamento pode proporcionar o sob ou

superdimensionamento de recursos, a ocorréncia de despesas sem a devida cobertura

2 Albuquerque e al (2006) ressaltam que o Plano de Metas foi instituido durante a gest&o de JK sob os cuidados
do Conselho de Desenvolvimento, criado em 1956. O Plano estabelecia trinta nos setores de energia, transporte,
agricultura e alimentacéo, e indUstrias de base, tendo alcangado éxito no plano de industrializacdo da economia e
superacdo de pontos de estrangulamento do desenvolvimento nacional.
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orcamentaria, falta de convergéncia em relacdo a metas e resultados, mudancas constantes de
prioridade, ou mesmo a ndo utilizagédo da integralidade dos recursos.

A conducdo do processo de planejamento envolve desde a elaboragdo em si do
planejamento de uma organizagdo, passando pela aprovacdo de recursos fundamentais para
sua execucao, sendo realizado por meio de acles devidamente planejadas e avaliacGes
paralelas, com posterior avaliagéo dos resultados alcangados.

Entre as principais vantagens do planejamento encontra-se®:

e Tornar mais claro os rumos de um 6rgao ou organizacao;

e Possibilita o trabalho em equipe para que o futuro almejado seja alcan¢ado;
e Aumenta a capacidade de reacao perante surpresas;

e Proporciona maior seguranca aos gestores na tomada de decisao;

e Potencializa a utilizacdo dos recursos disponiveis;

e Facilita a continuidade das acgdes; e

e Eleva o nivel de satisfacdo dos clientes.

Segundo Albuquerque et al (2006) apontam que a tendéncia da gestdo publica atual é
de que sejam adotados sistemas informatizados semelhantes as ja disseminadas no ambito do
setor privado, como ferramentas operacionais para o0 planejamento, de modo a
proporcionarem ndo apenas a captacdo de informacdes, mas também possibilitar melhorias na
conducdo do processo seja no acompanhamento das acdes e seja na avaliagdo em relagdo as
metas e aos resultados obtidos.

Os autores observam, ainda, que em decorréncia da busca pela incorporacdo de
iniciativas adotadas no setor privado, alguns principios inerentes podem ser identificados nos
atuais processos de planejamento e gestdo governamental. Entre eles encontra-se a questao da
visdo e orientagdo estratégica voltada para resultados de longo prazo, o reconhecimento do
papel dos gestores na condugdo dos programas, a gestdo de recursos humanos intensificada,
estimulando-se uma maior capacitagdo, motivacdo e envolvimento das equipes, a ampliacdo
da participacdo da sociedade no processo de acompanhamento, avaliacdo e controle das
politicas publicas, entre outros.

Papel de destaque tem neste contexto a adogdo de um posicionamento estratégico
adequado. O planejamento estratégico busca envolver as acdes de longo prazo de uma

organizacédo, baseada em uma analise em que sdo combinadas as potencialidades internas com

¥ Contetdo apresentado no Curso de Gestdo Orgamentéria ministrado pela equipe da Secretaria de Orcamento
Federal no &mbito do Tribunal Superior Eleitoral em novembro, 2009.
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as ameacas e oportunidades oferecidas pelo ambiente externo, orientando e influenciando a
gestdo das organizagdes e 0 processo de tomada de decisdes (ALBUQUERQUE et al, 2006).

Em relacédo a evolugdo do planejamento no Brasil, Cardoso Jr. (2011) destaca que sua
historia apresentou trés fases principais. A primeira envolveu as décadas de 1940 a 1970, na
qual alcancou seu auge. O declinio foi observado na segunda fase presente nas décadas de
1980 e 1990, tendo seu papel voltado a se fortalecer a partir do inicio do século XXI.

Ao longo de praticamente toda a Primeira Republica foi verificada a auséncia quase
qgue completa da figura do planejamento governamental no Pais, revelando o carater
prioritariamente reativo do Estado a situacdes que viessem a comprometer a rentabilidade da
economia cafeeira, principalmente.

Cardoso Jr. (2011) observa que o planejamento sem gestdo adequada torna-se um
processo sujeito a fracassos e descontinuidades. Por outro lado, a gestdo publica sem um
planejamento adequado, por mais que venham a estruturar modos de fazer que racionalizem
procedimentos béasicos do Estado, dificilmente alcancard uma efetiva promocao de mudancas
significativas em termos de eficécia e de efetividade das politicas publicas.

Toni (2003) ressalta, ainda, que “o ato de planejar ndo envolve uma mera declaracdo
de intencbes, mas sim requer decisdes e acOes imediatas, enunciando objetivos factiveis e
alcancaveis, a fim de que ndo perca a credibilidade”. (TONI, 2003, p. 33).

O quadro a seguir resume a contextualizacdo do planejamento alinhado a gestdo
publica ao longo da historia recente do pais, englobando o periodo compreendido entre 1889 e
2010.
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{Juadro 1 - Contextualizacio do Planejamento (overnamental 1889-2010
Fonte: adaptadn de Cardoso Jr. (2011, p. 13).

Com o governo de Getulio Vargas, nos anos 1930, hd o inicio do processo de
organizacéo e aceleracdo do crescimento da economia. Albuquerque et al (2006) observa que
até o inicio daquela decada, o Pais tinha sua economia estritamente baseada na agricultura e
centralizacdo politica nas oligarquias rurais. Ap6s a quebra do modelo econémico e da
hegemonia cafeeira, 0 Estado passou a intervir mais ativamente na economia, passando a
desempenhar funcGes mais complexas, iniciando a implementacdo dos principios da
administracdo burocratica.

Souza (2004) pondera que € a partir daquele periodo que tem inicio a construgdo de
uma cultura e prética de planejamento governamental, caracterizado pela intervencéo estatal,
com criagdo de empresas publicas, na valorizacdo do capital nacional e na politica

nacionalista de defesa de interesses das elites industriais. Cardoso Jr. (2011) destaca que o
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planejamento governamental alcangou maior espaco a partir da demanda crescente da
industrializag8o por requisitos mais exigentes, mesmo que ainda ndo de carater sisttmico nem
consolidado.

Ja os anos 1950 podem ser considerados como sendo o momento aureo do
planejamento governamental, quando o Estado passa a estar mais presente, difundindo a
ideologia desenvolvimentista, materializada com o Plano de Metas do governo de Juscelino
Kubitschek — JK.

No periodo de vigéncia do autoritarismo-tecnocratico no Brasil, Cardoso Jr. (2011)
aponta que, junto com o baixo nivel de institucionalizacdo das estruturas de representacédo da
sociedade, predominavam preceitos patrimonialistas na resolucdo de conflitos e no processo
de tomada de decisdes.

Toni (2003) observa que do periodo histérico anterior ao fim dos governos militares,
0s maiores processos de planejamento estatal possuem um viés basicamente macroecondmico,
cujos objetivos sdo centrados no desenvolvimento e na estabilizagdo monetéria e fiscal.
Ressalta, ainda, que nos anos 1980 e 1990 planos como Cruzado (1986), Bresser (1987),
Collor (1990) e Plano Real (1994) foram notabilizados muito mais por representarem medidas
fiscais e monetarias-cambiais de combate imediato a inflacdo do que representaram processos
de planejamento econémico mais profundos. Para o autor, o planejamento publico estava
reduzido a um conjunto de técnicas de racionalizacdo ou de alocagcdo econémica.

Marini e Martins (2004), por outro lado, argumentam que ap6s o grande prestigio
adquirido nos anos de 1960 e 1970, o planejamento passou por um periodo de decadéncia em
razdo da turbuléncia e instabilidade politica, econémica e fiscal. Com isso, ficou relegado a
um papel meramente ritualista de cumprimento de procedimentos burocraticos, transformado
em peca de ficcdo, uma vez que as constantes alteracbes no contexto em que era empregado
comprometiam seu sucesso. Enfatizam que uma abordagem de planejamento que tivesse sido
elaborada e aplicada adequadamente a um contexto mais estruturado, deterministico, ndo
produziria 0s mesmos resultados em outro ambiente menos estruturado ou ambiguo,
tornando-se essencial que qualquer reinvencdo do planejamento passe pela discusséo de
alinhamento contextual.

“No decorrer dos anos 1980 a redemocratizagdo do pais e o aprofundamento da crise
econbmica expuseram totalmente a crise do Estado. As principais caracteristicas do
funcionamento estatal no regime militar deixavam de atender as novas demandas sociais:

centralidade excessiva, pouca capacidade gerencial, ineficiéncia na prestacdo de servicos,
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auséncia de mecanismos democraticos de controle e participacdo, corrupcdo, burocracias
“feudalizando” setores publicos, etc. O padrio de reforma do Estado neste periodo foi
caracterizado pelo reformismo reducionista e quantitativo, centrado na reducdo de cargos,
normas, salarios, competéncias e no formalismo de suas medidas, quase todas sem resultados
praticos ou permanéncia institucional. Temas como planejamento publico ou a politica de
recursos humanos foram relegados & margem da agenda de debates”. (TONI, 2003, p. 26).

Barros e Lira (2006) observam que a Constituicdo Federal - CF de 1988 trouxe
diretrizes inovadoras para a gestdo publica. Giacomoni (2006) pondera que mudancas
profundas foram efetuadas no sistema de planejamento e orcamento brasileiro, redesenhando
suas relagdes, estabelecendo seus principais instrumentos, ancorados no Plano Plurianual —
PPA, na Lei de Diretrizes Orgamentarias — LDO e na Lei Orcamentéria Anual — LOA,
articulando o planejamento plurianual das politicas pablicas com a execucdo dos orgamentos
anuais e com instrumentos de controle fiscal, essenciais para 0 comprometimento das
organizagGes com os resultados. Tais instrumentos valorizaram o papel do planejamento,
levando aos gestores a obrigacdo de elaborar planos de médio prazo com vinculos estreitos
com 0s orcamentos anuais, criando, ainda, condi¢cdes objetivas para a inclusdo de todas as
receitas e despesas no processo or¢camentario.

Albuquerque et al (2006, p. 109) definem o Plano Plurianual — PPA como sendo
“instrumento legal de planejamento de maior alcance temporal no estabelecimento das
prioridades e no direcionamento das acfes do governo. Estabelece para a Administracao
Publica, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas que orientardo a aplicacao
dos recursos publicos (e privados quando decorrentes de parcerias) par um periodo de quatro
anos. O PPA, elaborado para um periodo de quatro anos, passa a dar estrutura para a funcao
do planejamento”. Engloba a ideia de continuidade do processo, uma vez que 0 primeiro ano
da gestdo de um novo governo deve dar seguimento ao planejamento previsto na gestdo
imediatamente anterior. Segundo os autores, o PPA passou a levar em consideracdo toda a
disponibilidade de recursos do Estado e a buscar organizar os gastos tanto de capital quanto
corrente, a fim de otimizar os resultados almejados.

Cardoso Jr. (2011) ressalta que a vinculagdo entre o orcamento e sua gestdo se daria
por meio de um detalhamento do plano geral em programas e agOes, operacionalizada e
materializada pela LDO e pela LOA, caracterizadas como responsavel por definir as metas e

as prioridades para o exercicio subsequente e por consolidar a proposta orcamentaria para o
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ano seguinte, em conjunto com 0s ministérios e as unidades orcamentarias dos Poderes
Legislativo e Judiciério, respectivamente.

Toni (2003) pondera que o primeiro PPA, envolvendo o periodo de 1991/1995 foi
significativamente ineficaz, tendo cerca de 94,6% dos investimentos previstos sido
paralisados. O segundo PPA (1996/1999) representou uma melhora em relagdo ao primeiro,
mas teria alcangado, no mé&ximo, o carater de plano econdmico normativo de médio prazo,
tendo apenas 20% dos programas envolvidos conseguido atingir um nivel de execucéo acima
de 90%. Contudo, o terceiro PPA (2000-2003) representou efetivamente um diferencial,
utilizando técnicas mais potentes e modernas de planejamento estratégico no setor publico.

“A desconexd@o do orcamento como instrumento efetivo de planejamento foi um dos
sintomas mais emblematicos da perda recente de governabilidade e capacidade de governar o
Estado brasileiro. Entre os fatores responsaveis pela progressiva e sistematica divergéncia
metodologica entre plano e orcamento pode-se registrar: o carater genérico das metas
definidas nos Planos Nacionais onde a “prioridade” recaia sobre as proprias fungdes de
governo, obscurecendo a hierarquia de objetivos, ajustando-se nas conveniéncias politico-
corporativas e nas barganhas conjunturais. A rotinizacdo fria da elaboracdo orcamentaria —
definido de forma participativa ou burocratica — impede o didlogo entre plano e orcamento”.
(TONI, 2003, p. 55).

“Na América Latina é comum ver 0s departamentos de orgcamento atuando como se
fossem agentes de financas, sem qualquer responsabilidade pela eficicia real da gestdo
publica. Ndo trabalham com objetivos e metas precisas, ndo estabelecem normas de custos
nem de qualidade dos servicos, ndo acompanham a atividade real que estd por trds do
orcamento por programas, nem tampouco se interessam pela eficacia direcional dos
programas aparentes que financiam. A geréncia por programas esta ausente e encoberta por
uma orgamentacao por objetivos meramente formais, na qual o que interessa é fixar cotas de
gastos que respeitem o limite das receitas (...) sobrepde-se, simplesmente, ao nome de cada
unidade administrativa como uma etiqueta, 0 nome de um programa, subprograma ou
atividade. O Congresso Nacional por sua vez, discute e aprova o orgamento da nagcdo como se
fosse uma lista de recursos atribuidos a uma Instituicdo, sem se preocupar com objetivos,
custos ou qualidade. O or¢camento ndo é analisado ele € resgatado em funcéo de negociacoes
parciais e locais. O plano ndo é critério para exame do orcamento” (MATUS, 1993, apud
TONI, 2003, p. 55-56).
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Toni (2003) ressalta que a incompatibilidade entre a estrutura de contas contabeis dos
orcamentos e dos planos dificultava o acompanhamento da conducgéo das diretrizes planejadas
através da execucdo do orcamento, tendo tal situagdo comecado a mudar somente apds a
flexibilizacdo da classificacao funcional-programatica a partir de 1998.

“Qutros fatores menores também contribuiram para que o orgamento publico se
tornasse no Brasil uma verdadeira peca de ficcdo, como a cultura inflacionaria, o alto
percentual de receitas vinculadas, a prética repetida de contingenciamentos lineares em
funcdo de ajustes fiscais permanentes (na auséncia de critérios inteligentes de seletividade). A
falta de transparéncia do orcamento publico, que camufla muitas vezes as rendncias fiscais, a
falta de controle social sobre as despesas publicas e as dificuldades de acompanhamento
técnico somam-se aos problemas anteriores, bloqueando as possibilidades de uso do
orcamento como resultado final do processo de planejamento e gestdo democratica. Neste
contexto 0s orcamentos ndo traduziriam estratégias de enfrentamentos de problemas, nem os
planos se viabilizariam no orgamento como meio de financiamento de curto prazo das
atividades estatais, sejam elas resultantes de despesas de natureza continuada ou
investimentos pontuais de carater mais polarizador e estratégico”. (TONI, 2003, p. 56-57).

Por outro lado, a partir do PPA 2000/2003 procurou privilegiar o aspecto gerencial da
programacdo orcamentaria, com a adogdo de praticas consideradas simplificadoras,
responsabilizadoras e descentralizadoras, tendo como eixo principal a integracdo entre o
Planejamento, com o PPA, e o orcamento, por intermédio da criacdo de Programas para todas
as agdes de governo. Em relagdo a sua estruturacdo, o plano termina e o orcamento comega no
programa, gerando sua integracdo desde a origem. Representou a busca por uma
administracdo menos burocratica e mais gerencial, envolvendo a reorientacdo do processo
alocativo de recursos com a cobranca de resultados, avaliados em termos de impactos reais na
sociedade, e a realidade problematizada (ALBUQUERQUE et al, 2006).

Por fim, Toni (2003) frisa que para que haja realmente uma convergéncia entre 0
planejamento e o or¢camento € necessario que as instituicdes facam algumas adaptacGes, como
reconstruir a capacidade de planejamento pablico e o proprio monitoramento da execugdo do

plano.

48



2.2.2 O Orgcamento Publico

Mota (2006) apresenta o conceito de orcamento publico como sendo o ato
administrativo revestido de forca legal, que vem estabelecer uma série de acGes a serem
realizadas em periodo determinado de tempo. Estima, ainda, 0s recursos e suas fontes a serem
arrecadados pelos 6rgaos e entidades publicas, fixando, paralelamente, os montantes a serem
aplicados por eles na conducdo de seus programas de trabalho, de modo a garantir a
manutencdo ou mesmo possibilitar a ampliacdo dos servicos publicos e obras que venham a
atender aos anseios da populacéo.

O orcamento pode ser entendido como o documento que prevé quantias de moeda que,
num periodo determinado (normalmente um ano), devem entrar e sair dos cofres publicos
(receitas e despesas publicas), com especificacdo de suas principais fontes de financiamento e
das categorias de despesa mais relevantes. Usualmente formalizado através de Lei, proposta
pelo Poder Executivo e apreciada pelo Poder Legislativo na forma definida pela Constituicéo.
Nos tempos modernos este instrumento, cuja criacdo se confunde com a prépria origem dos
Parlamentos, passou a ser situado como técnica vinculada ao instrumental de planejamento.
Na verdade, ele é muito mais que isso, tendo assumido o carater de instrumento multiplo, isto
é, politico, econébmico, programatico (de planejamento), gerencial (de administracdo e
controle) e financeiro. (SANCHES, 1997, apud ALBUQUERQUE, 2006).

Para Albuquerque (2006), é o orcamento que garante o gerenciamento anual das
origens e aplicacBes dos recursos, definindo os montantes e como estes deverao ser aplicados,
servindo, por meio da execu¢do orcamentaria, como instrumento de avaliacdo de eficacia do
governo.

Sanches (2004, apud BARBOSA, 2006) destaca que o or¢camento publico possui
carater de instrumento multiplo, ndo se limitando as trés dimensGes basicas reguladora,
econdmica e politica. Abrangeria, na verdade, as funcbes juridicas, politicas, econémicas,
programaticas ou de planejamento, gerencial (de administracéo e o controle) e financeira.

Em relacdo a funcdo juridica, esta é destacada pela forca de lei que caracteriza o
orcamento publico, seguindo todo o processo legislativo em compatibilidade com um projeto
de lei. Além disso, estabelece os parametros legais para a realizacdo de receitas e assuncao de
despesas, de acordo com o previsto na Constituicdo e em leis especificas.

A funcéo politica, presente indiretamente nas demais funces do orcamento publico,

decorre dos arranjos de interesses embutidos na forma como é conduzido, espelhando as
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escolhas dos atores e o poder entre eles, legitimando as propostas de programacéo de gastos
governamentais.

No que diz respeito a funcdo econbmica, esta envolve questdes como de alocacgdes e
distribuicbes de recursos, sinalizando as areas prioritarias para o Governo, dando, ainda,
sustentacdo aos processos de crescimento econémico.

J& a funcdo programética ou de planejamento, segundo Barbosa (2006), envolve a
ideia de que o orcamento € uma peca de planejamento das politicas publicas setoriais,
orientadas segundo sua prioridade e selecionada para integrar o plano de acdo do Governo,
devendo observar os limites de recursos disponiveis para o financiamento de tais gastos.

A fungéo gerencial, como instrumento de administracdo e controle, fornece elementos
de apoio para a boa administracdo dos recursos publicos e para o controle e avaliagdo de
desempenho das instituicdes e suas geréncias (SANCHES, 2005, apud BARBOSA, 2006).

Por fim, a funcéo de instrumento financeiro é determinada por sistematizar as receitas
e despesas publicas, representando o que pode ser considerado um plano financeiro, onde o
carater contabil aparece como ponto forte dessa instrumentalidade.

Mota (2006) aponta que o orcamento publico é sustentado por oito principios
fundamentais. S&o eles:

a) principio da unidade — o orgcamento deve ser uno, compreendendo o or¢camento fiscal,
de investimento e de seguridade social, na elaboragéo da lei orcamentéaria anual. Busca
evitar a proliferacdo de orcamentos dentro de um mesmo nivel de governo;

b) principio da universalidade — engloba todas as receitas a serem arrecadadas e despesas
a serem realizadas, propiciando a identificacdo das receitas e despesas de
transferéncias;

¢) principio da anualidade — a cada exercicio financeiro, que coincide com o ano civil
aqui no Brasil, devera ser elaborada e aprovada nova lei orcamentaria, permitindo o
melhor controle e que os planos sejam revistos, contribuindo para 0 seu
aperfeicoamento;

d) principio da exclusividade — a lei or¢camentaria devera conter apenas matérias de
natureza orgamentéria, tendo como excec¢Bes a abertura de crédito suplementar e a
contratacdo de operacOes de crédito;

e) principio da especificacdo — a lei orcamentaria ndo consignara dotacdes globais
destinadas a atender indiretamente a despesas de pessoal, material servicos de

terceiros, transferéncias ou quaisquer outras, com excecdo as autorizacGes para
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realizacdo de despesa em regime de execucdo especial e a envolvendo reserva de

contingéncia;

f) principio da publicidade — busca oferecer o carater informacional dos atos publicos,
auxiliando na transparéncia dos gastos, devendo as leis orcamentarias e de créditos
adicionais, bem como decretos e portarias de crédito, serem publicadas na imprensa
nacional,

g) principio da nédo vinculagédo de receita — veda a vinculagéo de receita de impostos a
orgao, fundo ou despesa, com ressalvas em relacdo as previsdes da CF em seus artigos
158 e 159, da destinacdo de recursos para acdes e servicos publicos de saude, bem
como da prestacdo de garantias as operacfes de crédito por antecipacdo de receita,
com a finalidade de atendimento de insuficiéncias de caixa , além de garantia ou
contragarantia e para pagamento de débitos a Uniao;

h) principio do equilibrio — estabelece que o total da despesa ndo pode ultrapassar o da
receita orcamentaria em cada exercicio financeiro, essencial para o controle de gastos
governamentais; e, por fim,

i) principio do orcamento bruto — todas as receitas e despesas deverdo constar na lei
orcamentaria considerando seus valores totais ou brutos, vedando-se quaisquer tipos
de deducéo.

Zdanowicz (1998, apud GRIPPA, 2006) ressalta as caracteristicas que considera mais
importantes na analise do orcamento, englobando, entre outras, a sua proje¢do para o futuro, a
participacdo direta dos responsaveis no estabelecimento dos objetivos e metas pretendidos, a
utilizacdo de critérios uniformes para a elaboracdo do orcamento, a tempestividade de sua
aplicagéo.

Historicamente, a existéncia do orcamento, entendido como instrumento de
planejamento, gestdo e controle, remota a idade antiga. A evolugdo dos primeiros esbogos foi
observada com maior énfase a partir do século XVII, passando a discussdo orcamentaria a
ganhar relevo na gestéo do Estado.

Os primeiros registros sobre a formatagdo do orgcamento puablico, ocorridos na
Inglaterra, tinham o foco restrito a arrecadacdo de receitas, sem, contudo, realizar um
acompanhamento formal das despesas, conforme observa Giacomoni (2006). Tais
arrecadacdes eram destinadas ao atendimento da Coroa e, também, mas em menor parte, a

manutencéo dos servigos permanentes.
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A medida que ndo havia limites para a tributacio, a insatisfacdo dos contribuintes
crescia, motivando a sociedade da época a ser organizar em conselhos e assembléias, a fim de
questionar e restringir a ansia arrecadatoria do rei e & destinacdo dos recursos ndo utilizaveis
diretamente pela sociedade, impondo limitacdes a seu governo. De acordo com Barcelos e al
(2005), de tal periodo em diante o orcamento publico gradativamente foi incorporando novas
fungBes e praticas que tornaram o orgamento moderno um instrumento mais complexo e
sofisticado.

Segundo Avelar (2007), o orcamento como € atualmente conhecido, envolvendo a
estimativa de receitas e autorizacdo para gastos, surgiu no final do século XIX, tendo
rapidamente se espalhado no contexto mundial.

Em seu estagio inicial, para Barcelos et al (2005), o orcamento tradicional ou classico
preocupava-se em destacar aquilo que o governo pretendia comprar ou pagar, identificando
tdo somente os insumos da acao governamental. A nova dimensdo do or¢camento, com o foco
passando para o0 produto ou realizagfes, surgiu no final do século XIX, nos Estados Unidos,
evidenciando n&o apenas os insumos da agdo governamental, mas sim principalmente aquilo
que o governo pretendia produzir ou realizar.

Seguiu-se, ainda, a partir da Segunda Guerra Mundial a disseminacdo de
aperfeicoamentos expressivos nos sistemas orcamentarios. Como, por exemplo, o orcamento
por programas, orcamento base-zero, entre outras técnicas, em uma relacdo de
complementaridade, ndo havendo rupturas completas na antiga forma de orcar, mas sim
permitindo identificar aquilo que os governos adquirem ou pagam e o resultado qualitativo de
suas escolhas e seus reflexos na sociedade.

No Brasil, a evolucdo e o desenvolvimento do orgcamento publico sdo recentes.
Cangirana et al (2010) destacam que as atividades administrativas eram exercidas
anteriormente de forma empirica, apesar da existéncia em abundancia de leis e demais
normas, que eram criadas por improvisagdes. Nao existia, assim, nenhum método inspirado
nos principios de administracdo modernos, tampouco havia tracos de qualquer sistema
racionalmente estruturado e organicamente atuante. O processo de organizacdo das financas
publicas teve inicio no século XIX, mas apenas a partir de 1930 foram tomadas iniciativas de
modernizacdo administrativa, marcada, no entanto, pela descontinuidade estrutural politica e
econémica que perdurou até a década de 1990.

Giacomoni (2006) sustenta que somente em 1967 o orcamento obteve papel de

destaque na CF, sendo o marco da fixagdo da iniciativa do Poder Executivo na elaboragédo e
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proposicdo do orcamento ao Congresso Nacional. Com a Constituicdo de 1988 foram
permitidas novamente as deliberacGes legislativas acerca das despesas por meio de emendas e,
pela primeira vez, a avaliacdo das diretrizes politicas do Governo, com o encaminhamento da
lei de diretrizes orcamentarias anuais.

A natureza estratégica do orcamento ganha expressividade, no Brasil, com a
estruturacdo do orgcamento por programas, a partir das orientacbes emanadas do Decreto
n® 2.829/1998, que promoveu uma revisdo da classificacdo funcional-programatica, resultado
de uma evolucéo iniciada pela Lei n° 4.320/64*. Cavalcante (2006) ressalta que antes desta
legislacdo, utilizava-se 0 modelo orcamentario classico ou tradicional, caracterizado por ser
um simples documento de previsdo de receita e de autorizagdo de despesas.

O orgamento por programas vem a possibilitar uma avaliagdo mais detalhada das
despesas publicas, direcionando seu foco para a qualidade dos gastos e permitindo delimitar
as fases da elaboracdo da peca orcamentaria, porém ndo nos niveis adequados esperados para
gerar transparéncia e entendimento de toda a sociedade. Tais fases estdo correlacionadas,
gerando uma integracdo que da origem ao planejamento estrutural, uma vez que 0s programas
e planos governamentais tém suas estruturas estabelecidas pelo PPA®.

Beber (2007) observa que atualmente o orcamento publico é concebido em trés fases
distintas: planejamento, execucdo e controle. A primeira fase envolve a elaboracdo do PPA,
da LDO e da LOA. Apds a aprovacao destas leis, viria a segunda fase, que € a de execucdo,
em que os gastos efetivamente ocorrem. A fase final, envolvendo o controle, com realizagéo
de auditorias e controle interno, além de retratar a necessidade de apresentacdo de
demonstracdes contabeis do Governo para serem julgadas pelo Poder Legislativo, por meio do
Tribunal de Contas, o qual enfatiza a legalidade do processo, representando o controle
externo.

Contudo, ainda se privilegia, no contexto das financas publicas em que o Brasil est4
inserido, a execucdo do orgcamento com crescente foco no controle ex-post, em detrimento do
planejamento das acfes governamentais, tradicdo burocratica esta que ainda ndo foi superada
em sua totalidade pelo Estado brasileiro.

Com as mudancas para uma orientagdo mais gerencial, Cavalcante (2006) observa que

a receita e a despesa passaram a ser estruturadas de modo a evidenciar a politica econémico-

* Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracéo e controle dos orcamentos e balangos da Unio,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
% Nos termos do art. 165 da CF de 1988.
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financeira do Governo. Giacomoni (2006) pondera que o0 programa, a partir de 2000,
transformou-se em instrumento de enfrentamento de problemas e de atendimento de
demandas da sociedade, contribuindo para orientar as decisdes alocativas, por meio de metas
claras e indicadores capazes de sinalizar as mudancas propostas, permitindo uma avaliacao

mais pormenorizada das despesas publicas, com foco na finalidade do gasto.

2.3 MODELOS DE IMPLEMENTAGCAO ORCAMENTARIA

Para a implementacdo de um modelo orcamentario é necessario inicialmente que a
organizacdo em que sera adotado apresente uma estrutura minima para que possa colocé-lo
em funcionamento.

De acordo com Grippa (2006), ha trés condi¢bes basicas para que os modelos
orcamentarios possam ser elaborados. Sao eles: apresentacdo de uma estrutura organizacional
definida, existéncia de contabilidade aberta e informatizada, e que tenham sido fixados os
objetivos da empresa.

Em relacdo a definicdo da estrutura organizacional, o autor assinala que esta deve
apresentar organograma, onde estejam dispostos de forma clara os niveis hierarquicos
existentes, bem como deve estar demonstrada a interdependéncia dos 6rgaos subordinados,
com a presenca de linhas de comunicagdo em sentido ascendentes e descendentes. A estrutura
devera apresentar, ainda, a delegacdo de autoridade para que possa cobrar as
responsabilidades a ela subordinadas.

Ja a contabilidade exerceria o papel de destaque no controle orcamentario, atuando
como fornecedor de informagdes, uma vez que centralizaria os dados tanto operacionais
qguanto administrativos da organizacéo, servindo de base para o atendimento das exigéncias
legais e, também, como fonte auxiliar no processo de tomada de decisdes.

Grippa (2006), por fim, frisa que os objetivos do Orgdo deverdo estar claros e bem
definidos antes de ser iniciado o processo or¢camentario, a fim de que se possa delimitar as
metas de interesse a serem alcangadas.

Por outro lado, Gondim (2004) observa que os or¢camentos publicos podem ser
analisados sob diversos aspectos, sejam eles politicos, econémicos, sociais, entre outros,
variando o enfoque de acordo com a propria evolucdo da sociedade e das necessidades do

momento.

54



A seguir, serdo apresentados quatro modelos de implementacdo orcamentaria, de
interesse para a melhor compreenséo do trabalho proposto: or¢camento tradicional, orcamento

programa, orcamento base zero e o orgamento matricial.

2.3.1 Orcamento Tradicional

A origem do orgamento tradicional encontra-se na Inglaterra, no ano de 1822,
Segundo Gondim (2004), surgiu paralelamente ao Estado Liberal, com a preocupacdo em
manter o equilibrio financeiro e em evitar o aumento dos gastos publicos.

Até o advento do estabelecimento da classificacdo funcional programética, com o
advento da Lei n® 4.320° de 17 de marco de 1964, o orcamento plblico brasileiro era
elaborado de forma tradicional, caracterizado, segundo Santos (2004) como sendo um mero
documento, no qual eram relacionadas as receitas a serem arrecadadas e as despesas a serem
custeadas em determinado exercicio financeiro. Albuquerque (2006) aponta que por meio de
técnicas contabeis eram efetuados os confrontos entre as receitas e as despesas, de forma
propiciar, a0 mesmo tempo, um controle politico sobre as finangas publicas e restringindo a
expansdo desordenada de gastos, mantendo, em tese, o equilibrio financeiro dos gastos
governamentais.

A caracteristica deste modelo orcamentério é a de que ndo se dava margem para 0
papel do planejamento, seja ele de obras ou mesmo de servigos, e tampouco para a
delimitacdo de metas a serem alcancadas. Tais despesas dependeriam de eventual sobra de
recursos no final do exercicio para que pudesse ser executada. Os Orgdos eram, entdo,
contemplados com recursos considerados suficientes para o atendimento das despesas com
pessoal e aquisicdo de material de consumo permanente a cada ano (GONDIM, 2004).

Segundo Albuquerque (2006), sua principal fragilidade encontrava-se na auséncia de
reflexo de um programa de governo, ndo se enfatizando, primordialmente, o atendimento das
necessidades coletivas ou mesmo da Administracdo, nem tampouco se dava destaque aos
objetivos econdmicos e sociais.

Além disso, Santos (2004) destaca que raramente havia a participa¢do dos gestores no
processo de sua elaboracdo, ficando esta a cargo de Orgdos técnicos de contabilidade e

financas. O reflexo observado quando da utilizagdo deste modelo era o estimulo a que o

® Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragéo e controle dos orcamentos e balangos da Unio,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
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governo fosse pressionado a ampliar gastos sem a realizacdo de uma analise mais aprofundada
de seu alinhamento com as estratégias da Administracao Publica. Acabava ndo incentivando a
busca da economicidade por parte do administrador, uma vez que ndo apresentava formas de
controle dos custos envolvidos. Albuquerque (2006) enfatiza, ainda, 0 aspecto negativo de
realizacdo de cortes indiscriminados de despesas para que fossem adaptados aos ajustes
decorrentes de frustracdo de arrecadagdo ou da necessidade de redistribuigdo de dotacéo entre

Orgéos.

2.3.2 Orgcamento Programa

Originado no contexto do sistema de planejamento, programacéo e preparacdo do
orcamento (Planning, Programming and Budgeting System — PPBS), foi adotado pelo
governo dos Estados Unidos a partir de 1965, tendo sua utilizacdo se expandido e
influenciado os processos orcamentarios de diversos paises.

Bezerra (2007) ressalta que o PPBS contribuiu para a maior énfase do processo de
tomada de decisGes com base em critérios cientificos voltados para a definicdo da alocagédo
dos recursos publicos, constituindo um processo sisteméatico de andlise de dados que era
integrado ao orgamento.

No Brasil, a adocdo do orcamento-programa no governo federal passou a ser
obrigatoria a partir de 1967, com a publicacdo do Decreto-Lei n° 200/1967. Em contraposi¢do
ao orcamento tradicional, o orcamento programa buscou a interligacdo entre a concessdo de
dotacdo e sua adequacdo aos programas de governo, consequentemente, viabilizando os
objetivos pretendidos.

Gondim (2004) define orcamento-programa como sendo um modelo de or¢camentacao
que fixa as despesas a partir da identificagdo das necessidades publicas sob a responsabilidade
de certo nivel de governo e que estd organizado por niveis de prioridades e estruturas
adequadas de classificacdo da programacéo.

“O principal objetivo do orgcamento-programa era aumentar a eficiéncia das alocacfes
orcamentarias por meio de uma melhor priorizacdo de gastos, considerando-se para essa
finalidade, vinculado ao processo or¢camentario, um sistema de classificacdo de gastos em
programas, de forma que, quando analisados em blocos, de acordo com 0s seus objetivos,

refletissem uma alocacéo por area de despesa “(BEZERRA, 2007, p. 26).
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Diferentemente do orcamento tradicional,

busca destacar a importancia do

estabelecimento e do cumprimento de metas, dos objetivos e das prioridades do Governo, com

planos expressos e mesuraveis e custos definidos, também denominados de outputs. Contudo,

Wildavsky (1982) observa que o orgcamento-programa se destaca ndo exatamente por dar

énfase aos outputs no lugar de outras abordagens que se baseavam em inputs, como pessoal,

equipamentos e manutencdo, mas sim por considerar o sistema politico e a perspectiva de

eficiéncia.

Angélico, citado por Santos (2004, p.

tradicional e o programa:

18), faz o seguinte paralelo entre 0 modelo

Enquanto o or¢camento tradicional mostrava o que se pretendia gastar ou comprar, 0

orgamento-programa realca

0 que se pretende realizar. E um programa de trabalho

definindo objetivos a serem alcangados, seus custos e as fontes de recursos. O

orcamento comum restringe

0s gastos e as compras ao montante da receita estimada,

enquanto o orgamento-programa ndo limita as metas governamentais aos recursos

orgamentarios.

O quadro comparativo a seguir aponta as principais diferencas entre os modelos de

implementacao orcamentaria tradicional e por programa:

Orcamento Tradicional

Orgamento-Programa

1 - O processo orcamentario & dissociado dos processos

de planejamento & programacio

1 - O orcamento € o elo de ligagfio entre o planejamento e
az funpées executivas da orgamzacio.

2 - A& alocagdo de recursos visa a aquisigdo de melos,

2 - A alocagdo de recursos visa a consecupfo de
objetivos & metas.

3 - As decisdes orpamentanas sdo tomadas tendo em wsta
as necessidades financeiras das unidades organizacionais.

3 - As decisfes orcamentanas sdo tomadas com base em
avaliacdes e analises técnicas das alternativas possiveis.

4 - Ma elaboragio do orgamento sdo consideradas as
necessidades financeiras das unidades organizacionais.

4 - MNa elaboragfio do orpamento sdo considerados todos
o5 custos dos programas, inclusive os que extrapolam o

EXErCicio.

5 - A estrutura do orcamento da Enfase acs aspectos
contabets de gestio

5 - A estrutura do orpamento estd wvoltada para os
aspectes administrativos e de planejamento.

& Principais  crtérios  classficatdrios;  unidades

administrativas e elementos.

& de funcional

programatico.

Principal  critério classificacio:

7 - Inemistern sistemas de acompathamento e medigio do
trabalho, assim como dos resultados.

7 - Tlizagfo sistematica de mdicadores e padrdes de
medicio do trabalhe e dos resultades.

2 - O controle wisa avabar a honestidade dos agentes

governamentais e a legalidade ne cumprimento do

orgarmento.

8 - O controle wsa avahar a eficiéncia, a eficacia e a
efetividade das acdes governamentais.

Quadro 2 - Comparative Or¢gamento Tradicional X Orcamento Programa

Fonte: adaptadn de Gondir (2004, p. 26).
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Albuquerque (2006) menciona, ainda, que a Lei n° 4.320/64, reconheceu a necessidade
de integragdo entre planejamento e orcamento, tendo o Decreto-Lei n° 200/1967, em seus
artigos 15 e 16, ratificado o previsto na mencionada lei, e estabelecendo as regras para sua
conducéo:

Art. 15. A acdo administrativa do Poder Executivo obedecera a programas gerais,
setoriais e regionais de duracdo plurianual, elaborados através dos drgdos de
planejamento, sob a orientacdo e a coordenacdo superiores do Presidente da
Republica.

Art. 16. Em cada ano, sera elaborado um or¢camento-programa, que pormenorizara a
etapa do programa plurianual a ser realizada no exercicio seguinte e que servira de
roteiro & execucdo coordenada do programa anual.

Segundo Core (2004), a dificuldade envolvendo a implantacdo dessa nova modalidade
de orcamentacdo retratou a necessidade de o processo orcamentario ter de se adaptar a toda
uma cultura pre-existente de elaboracdo de planos, que eram estruturados de forma
independente do orcamento. O autor observa ainda que a experiéncia decorrente da pratica do
orcamento-programa evidenciou a resisténcia que havia por parte da Administragdo Publica
em entender o planejamento como sendo uma funcéo do processo orgcamentario, ao invés de
ser visto como uma atividade paralela.

Com o orcamento programa, foi instituida a figura da classificacdo funcional
programatica, formalizada pela Portaria SEPLAN n° 9, de 28 de janeiro de 1974, que
revolucionou a maneira de se apresentar o orcamento no Pais. Sua cria¢do, visou,
principalmente, identificar informacdes e fornecer parametros para a elaboracdo do processo
de programacao orcamentaria.

Vigente até 2001, Albuquerque (2006) pontua que a classificacdo funcional
programatica era detalhada nos niveis de fungdo, programas, subprogramas, além de projetos

e atividades. Cada nivel representava a seguinte definicéo:

Funcdo: mais alto nivel de agregacdo das agdes, representando as atribuicdes
permanentes do Governo, como salde, educacdo, defesa, etc.

Programas: meios e instrumentos de agdo, articulados para o cumprimento das
funcdes.

Subprogramas: desdobramentos dos programas.

Projetos e atividades: instrumentos de programacdo para alcancar os objetivos dos
programas.

Gondim (2004) aponta quatro elementos que considera essenciais em relagdo ao

orcamento-programa. S&o eles:
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e Objetivos e propdsitos: que sdo perseguidos pela instituicdo e para cuja consecucdo séo
utilizados os recursos or¢camentarios;

e programas: fundamentais para o alcance dos objetivos e propositos almejados;

e custos: envolve os custos dos programas;

e medidas de desempenho: com a finalidade de avaliar as realizagOes e o trabalho
envolvido em cada programa.

Por fim, entre as vantagens observadas, 0 Gondim (2004) destaca que auxilia no
melhor planejamento do trabalho, contribui para uma maior precisdo na elaboracdo dos
orcamentos, facilita a determinacdo das responsabilidades, proporciona oportunidades mais
expressivas de reducdo de custos. Ainda, permite uma maior compreensdo do contetdo
orcamentario, facilita a identificacdo de duplicacdo de funces, facilita o controle da execucao
do programa, enfatiza as realizacGes das instituicbes e ndo suas aquisicOes, apresenta 0s
objetivos e recursos da instituicdo e o interrelacionamento entre custos e programas e, por

fim, identifica os gastos e as realizagdes por programa.

2.3.3 Orgcamento Base Zero

Introduzido pelo governo norte-americano por volta de 1961, o modelo de orgamento
base zero, também denominado zero-base budgeting, teve sua utilizacdo mais intensa
inicialmente em empresas do setor privado, como por exemplo a Texas Instruments Co, que
abordou 0 modelo em 1969. Em 1973 sua adaptacdo foi realizada para o setor publico, com a
elaboracdo do orcamento do Estado da Gedrgia.

Santos e al. (2005) observam que a base do modelo envolve a ideia de que o
orcamento ndo deve tomar como pardmetro dados de exercicios anteriores, uma vez que
poderiam conter ineficiéncias ou distor¢des que o orcamento de tendéncias perpetuaria.
Gondim (2004) aponta que a principal caracteristica desta metodologia encontra-se na
exigéncia de que todas as despesas sejam detalhadamente justificadas como se envolvessem
uma nova iniciativa, partindo do estagio inicial, com a revisdo da necessidade e eficacia de
cada despesa, ndo existindo, assim, direitos adquiridos sobre despesas anteriormente
autorizadas, desconsiderando 0s conhecimentos prévios de suas execugoes.

O orcamento base zero - OBZ contrapde-se, assim, diretamente a visdo
incrementalista, que permite a ideia de direitos adquiridos, considerando para o exercicio
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financeiro atual o orcamento do exercicio anterior acrescido de um “incremento” ou ajuste
para mais ou para menos. Atkinson (2000, apud Nogueira 2009) aponta que o surgimento do
orcamento base zero decorreu, em parte, do interesse em combater 0s orgcamentos
incrementais indiscriminados, que poderiam resultar na méa alocacéao de recursos.

Moojen (1981, apud GRIPPA, 2006) apresenta a seguinte definicdo do or¢amento

base zero:

Uma técnica de elaboracdo orcamentaria e de geréncia administrativa que atua
principalmente de baixo para cima. Assim, dos niveis hierarquicos inferiores da
estrutura organizacional sobem constantemente dados e sugestdes concernentes que
habilitam as chefias, nos varios niveis ascensionais, a avaliar as necessidades
operacionais de seus respectivos setores, a tomar decisGes menores e a fazer
recomendagdes sobre linhas alternativas de acdo e de alocagdo de recursos. Com
base nesses elementos, os altos chefes ficam em condigbes de otimizar suas
decisdes, de estabelecer politicas e objetivos a serem perseguidos, firmar ou
confirmar curso de acdo e, finalmente, proceder a alocagdo dos recursos necessarios
a execugdo dos mencionados programas e atividades.

Para Gondim (2004) a maior vantagem deste modelo é sua orientacdo para a
eliminacdo de acdes de baixa prioridade, uma vez que as justificativas a serem apresentadas
devem levar em consideracdo questionamentos envolvendo sua eficiéncia e eficacia, a analise
se podem ser reduzidos ou eliminados para disponibilizacdo de recursos para novas
programacdes e mesmo a avaliacdo se ha elementos suficientes que indiqguem a necessidade
de expansdo de suas atividades, permitindo a realizacdo de exploracdo sistematizada com a
finalidade de identificar se cada atividade estd efetivamente sendo bem executada e onde
haveria eventuais potencialidades de redugdes de custos.

Nogueira (2009) destaca cinco objetivos principais do OBZ. S&o eles:

e 0 desenvolvimento de um planejamento orcamentario para o exercicio subsequente;

e aobservancia ao principio da economicidade, conduzindo a uma reducao de custos;

e celaboracdo de planejamento estratégico para identificar reais necessidades de
recursos, diagnosticando o que efetivamente estd acontecendo no ambito da
organizacéo;

e acompanhamento sistematico dos programas, com auditoria quanto a sua efetividade;e

e planejamento estruturado a longo prazo.

Grippa (2006) acrescenta que o OBZ possibilita a identificacdo de uma base mais
realista para a alocacdo de recursos, além de fornecer uma expressiva base de dados que

possam contribuir para uma reestruturagdo de uma organizagéao.
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Pyhrr (1976, apud Grippa, 2006) entende que o0 OBZ ndo é uma sistematica imutavel,
podendo ser ajustado as necessidades de cada organizacdo. Quanto a possibilidade de sua
utilizacdo, Grippa (2006) aponta que 0 OBZ pode ser aplicado em qualquer projeto, atividade
e onde os custos sejam discutiveis ou arbitrarios. Ressalta que mesmo que em diversas
circunstancias estejam envolvendo uma parcela pequena do orgamento de uma organizacéo,
geralmente indicam tratar-se de atividades onde o planejamento e o controle sdo de dificil
conducao, afetando diretamente a qualidade dos gastos.

Pyhrr (1981, apud WANZUIT, 2009) destaca que o OBZ apresenta dois passos
basicos. O primeiro envolve a identificacdo dos pacotes de decisdo, em que cada atividade ou
agrupamento destas sdo descritas em um ou mais pacotes. A descricdo deverd abranger
informacdes como, metas, objetivos, consequéncias de sua ndo execucdo, medidas de
desempenho, caminhos alternativos e relacdo custo-beneficio. Finalizando a identificacdo das
atividades, estas sdo, entdo, enquadradas em pacotes de decisdo, que, segundo Wanzuit
(2009), sdo divididos em trés categorias: maneiras diferentes e/ou niveis diferenciados de
esforgo para a execucdo da atividade, atividades para as quais serdo mantidos o método e o
nivel de esforco atual, e novas atividades e programas.

Ja o0 segundo passo abrange a priorizacdo dos pacotes de decisdo, classificados por
ordem de importancia em relacdo ao custo-beneficio envolvido. Tal passo é considerado
critico, uma vez que determina o direcionamento da organizacao, definindo a alocacdo dos
recursos de forma a responder a questdes como quanto e como gastar. Wanzuit (2009)
destaca, ainda, que ap6s a definicdo da metas macro-or¢camentarias, que devem estar baseadas
no planejamento estratégico, pacotes sdo elaborados a cada Unidade, tendo um gestor
responsavel por sua execucao, seu controle e pela aprovacao dos gastos frente a diretoria geral
da empresa, a qual detém o poder de aprovar ou reprovar 0 orgamento proposto.

Para Grippa (2006), a iniciativa para a implantacdo do modelo OBZ deve partir da
mais alta autoridade da organizagéo, sendo precedida, contudo, de um grande planejamento,
que podera abranger cerca de 80% do periodo de implementacdo da nova sistematica.
Destaca, ainda, a importancia do papel exercido pelo treinamento do pessoal envolvido no
projeto, em especial das chefias em seus varios niveis, no processo de tomada de decisdo do
orgao.

O autor apresenta, ainda, algumas opg¢des para a implantacdo do modelo OBZ, que
variam desde a sua utilizacdo englobando todo o orcamento do periodo, passando por uma

adaptacdo em uma implementacdo parcial, aplicagdo em casos de urgéncia, onde sdo
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identificadas perdas acumuladas, ou mesmo utilizd-lo como instrumento de revisdo do
orcamento.

Entre os principais beneficios identificados em decorréncia da utilizagdo do modelo
OBZ, Moojen (1981, apud GRIPPA, 2006) ressalta a significativa economia no orcamento, a
disponibilizacdo de informagdes com qualidade e quantidade expressiva para oS gestores,
auxiliando na melhora da tomada de decisGes politicas e administrativas. Além disso,
diversifica 0 numero de participantes envolvido na condugdo do processo orcamentario do
orgdo, favorecendo a comunicacdo interna e a identificacdo de programas e atividades
realmente importantes. Permite, ainda, a comparacdo entre programas, elimina programas
inativos ou considerados obsoletos, reduzindo atividades paralelas ou redundantes.

Grippa (2006) aponta que ap0s a finalizacdo do ciclo orgamentario os gestores acabam
mantendo as avaliacdes detalhadas em suas rotinas, dando continuidade a busca pela
eficiéncia e eficacia dos gastos. Conseguem, também, manter a capacidade de identificacao
dos problemas de execucéo e adocao de acdes pertinentes para sua solucao.

Quanto as limitacdes, as principais detectadas seriam o longo tempo necessario para o
preparo do orcamento, aumento da burocracia e documentacdes, numero excessivo de
informacBes a serem tratadas em um espaco de tempo relativamente curto, exigéncia de
pessoal qualificado em grande quantidade, dificuldade de compreensdo de certos
entendimentos considerados como basicos, resisténcia do pessoal de nivel hierarquico
inferior, dificuldade de se comecar a elaboracdo do orcamento a cada ano a partir do zero.
Grasso (1997, apud GRIPPA, 2006) acrescenta que a aplicabilidade do OBZ é limitada em
areas de apoio e servicos. Além disso, caso se sintam prejudicados, 0s gestores podem tentar
boicotar o processo. Por fim, os objetivos que tiverem ambigtiidade podem levar a tomada de
decisbes equivocadas.

Segundo pondera Grippa (2006), tais limitacdes podem ter seus efeitos reduzidos no
longo prazo. Por exemplo, a tendéncia é de que o tempo envolvido para o preparo do
orcamento diminua ao longo dos anos, exigindo maior disponibilidade apenas nos primeiros
anos.

Por fim, Hansen e Mowen (2001, apud WANZUIT, 2009) sugerem que o OBZ seja
utilizado a cada trés ou cinco anos, em razdo do custo-beneficio e das analises profundas
envolvidas. Entendem como importantes no processo de rastreamento e inibicéo de distor¢des
que levem ao desperdicio e a ineficiéncia, forcando os gestores a romperem com o tradicional

e visualizarem os gastos de uma nova perspectiva.
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2.3.4 Orcamento Matricial

Em relacdo ao modelo de orgamento matricial, este se apresenta alinhado a segunda
geracdo de reformas, adequando o processo de planejamento ao cenario de contingéncias
enfrentado pelos Orgéos, na busca pelo aprimoramento gerencial e pelo alcance de resultados.

Castanheira (2005, citado em Grippa, 2006) observa que seus conceitos foram
utilizados pela primeira vez no setor privado. Em 1998, a AMBEV adaptou a sistematica do
Orcamento Base Zero para a elaboracdo do orcamento do exercicio financeiro de 1999, em
um projeto denominado Volta as Origens, o qual obteve resultados considerados
surpreendentes a época, proporcionando uma economia de cerca de R$ 152 milhdes em
comparagdo com 0 ano imediatamente anterior. Apds tal sucesso, a sistemética foi
formalizada pela Fundacdo de Desenvolvimento Gerencial — FDG, atualmente conhecida
como Instituto Nacional de Desenvolvimento Gerencial — INDG, e denominada Orcamento
Matricial, apresentando-se como metodologia gerencial para o planejamento e controle
orcamentario passivel de utilizacdo por organizagdes de qualquer porte e perfil.

O Gerenciamento Matricial de Despesas é um método de gerenciamento or¢camentario
cruzado, baseado na andlise parametrizada dos gastos operacionais (despesas e custos fixos)
que esta sendo aplicado em empresas privadas e também na administracdo publica, como € o
caso da Prefeitura de Sdo Paulo, e os Governos dos Estados do Rio Grande do Sul e Minas
Gerais (WANZUIT, 2009). Outros exemplos no setor publico podem ser observados no
Ministério da Educacdo — MEC, e nos Governos dos Estados do Espirito Santo e Sergipe,
entre outros.

O orcamento matricial € definido por Barcellos e Kliemann Neto (2006, p.1) como um
“método gerencial diferenciado para planejamento e controle orcamentario, tendo como
objetivo principal a reducdo de custos da empresa, principalmente os fixos, mas de uma
maneira justa e criteriosa”. Estas caracteristicas positivas decorrem do método porque, de
acordo com os mesmos autores, “o corte de despesas ¢ realizado através da utilizagdo de uma
estrutura matricial ¢ de um forte mecanismo de controle.” (BEBER, 2007, p. 93).

Segundo Marini e Martins (2004), um modelo matricial de gestdo caracteriza-se pelo
aspecto pragmatico, seletivo e contratual, focado na busca por resultados, no alinhamento e na
otimizacdo das organizacbes com o0s recursos alocados, incentivando a adesdo e o

comprometimento. Souza (2010) observa que sua estrutura visa unir o que ha de melhor em
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termos de estrutura funcional e multidivisional, ou seja, a unido entre eficiéncia e
especializacéo, e flexibilidade e integragéo.

A partir da anélise das discussdes a cerca da implantacdo do Orcamento Matricial, e
respeitando-se as variacbes de detalhamento e maturidade inerentes aos Orgdos em que 0
modelo foi utilizado, observou-se uma tendéncia de real melhora na alocagdo dos recursos,
com diminui¢do de despesas e mudanga da cultura organizacional, motivando os gestores a
incorporar a preocupacdo e desenvolver mecanismos focados na maior qualidade da gestdo
dos recursos em seu poder.

Para a elaboracdo de uma metodologia e a implementacdo da sistematica matricial é
fundamental identificar os principais principios e conceitos que abrangem o modelo.

O processo de elaboracdo de um orgamento matricial baseia-se na aplicacdo do
método PDCA, que é dividindo-o em quatro etapas relacionadas ao ciclo de gerenciamento de
despesas. Representado pela sigla, tal ciclo tem inicio no planejamento ou “P” (significa plan
ou planejar) e envolve a preparacdo da base orcamentéria, com a identificagdo do problema, a
analise do processo, elaboracdo de planos de acdo e definicdo preliminar, negociacdo e
consolidacdo das metas a serem atingidas. A segunda etapa relaciona-se ao fazer ou “D” (do
ou executar), abrangendo a execucao das despesas e dos planos de acdo. A terceira etapa é a
do controle ou “C” (check ou controlar), quando sdo confrontadas as despesas em relacdo as
metas, verificando-se o desempenho e os resultados alcancados. O ciclo se encerra na agéo
corretiva ou “A” (act — agir), por meio da definicdo de acdes a serem adotadas para corrigir
desvios, padronizando-se as melhores praticas (TELES, 2008), conforme expresso na figura 2

a sequir.

A ("Act™) P('Plan™)

Atuar Planejar

C (*Check™) | D ("Do™)

Avaliar Executar

Figura 2 — Ciclo PDCA
Fonte: INDG (2010)
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A aplicacdo do meétodo PDCA permite a participacdo de todas as pessoas das
organizacOes em seu efetivo gerenciamento, promovendo a melhoria e a estabilizagdo de
resultados. Outros reflexos observados foram a uniformizagédo da linguagem e a melhoria da
comunicacdo, a visdo do papel de cada um no esforco de gestdo, aprendizado continuo,
utilizacdo de diversas areas da ciéncia para obtencdo de resultados e a melhoria da absorcéo
das melhores préticas (FALCONI, 2009).

Aguiar (2006, apud WANZUIT, 2009) afirma que o ciclo PDCA pode ser usado para
atender qualquer tipo de problema ou de necessidade de gerenciamento, podendo assumir
caracteristicas diferentes, de acordo com o foco ou direcionamento almejado.

Segundo S& (2006), o modelo matricial é baseado em trés principios essenciais, sendo
eles:

a) controle cruzado: em que duas pessoas, normalmente o gerente de custos e o de pacote,
orcam e controlam as despesas;

b) desdobramento dos gastos: decompostos ao longo da hierarquia orgcamentéria até os centros
de custos; e

c) acompanhamento sistematico: gastos sistematicamente acompanhados e comparados a
metas, a fim de que sejam implementadas acdes corretivas em caso de deteccdo de desvios.

As premissas basicas dessa metodologia, conforme explicita Wanzuit (2009),
envolvem a ideia de que o resultado do orcamento matricial seja igual ao contabil. Além
disso, deverdo ser utilizados dados histéricos para servirem de base para a elaboracdo de
projecdes futuras e, por fim, alocar adequadamente os lancamentos contabeis.

A autora aponta, ainda, que a elaboracdo do or¢camento matricial envolve um processo
dividido em cinco etapas, envolvendo a preparacdo da base orcamentaria, preparacao para
definicdo preliminar das metas orcamentarias, definicdo preliminar das metas, negociagéo e
consolidagéo das metas e preparagdo dos instrumentos de acompanhamento.

Wanzuit (2009) ressalta, por outro lado, a importancia do papel dos indicadores de
desempenho no acompanhamento do desempenho das entidades, alegando que “o que nao ¢
medido n&o é gerenciado. De forma geral, os indicadores s&o elaborados para cumprir com as
funcbes de simplificar, quantificar, analisar e comunicar, permitindo a compreensdo de
fendmenos complexos, tornando-os quantificaveis para que possam ser analisados em um
dado contexto e assimilados por diferentes niveis da sociedade.

“Segundo Teixeira e Santana (1995, p.85), um sistema de indicadores, adequadamente

definido, funciona como instrumento de racionalizagdo e modernizacdo da gestdo. Ele
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delimita o campo observavel da acdo a ser desenvolvida, facilitando a identificacdo dos
objetivos e metas a serem perseguidos por uma organizacdo ou area governamental; propicia a
concentracédo de esforgos, na medida em que define objetivamente os resultados esperados e,
consequentemente, 0s meios para alcanca-los. Permite que os diversos agentes tenham mais
claros os critérios pelos quais estdo sendo avaliados; e, sobretudo, cria condi¢des para que a
populacdo de um modo geral, e o usuario em particular, possa conhecer o desempenho do
setor” (MACHADO, 2004, p. 35).

De Rolt apud Wanzuit (2009) observa que os indicadores devem apresentar algumas
caracteristicas basicas essenciais. Entre elas, devem refletir a visdo dos clientes, sejam eles
internos ou externos, indicar o nivel de utilizacdo dos recursos, serem sensiveis as variagdes
do processo, primar pela objetividade e serem faceis de mensurar, fornecer informacfes na
periodicidade adequada, evitando-se perdas para o Orgdo, além de deverem estar disponiveis
tempestivamente para quem toma decises no processo. Machado (2004) acrescenta que 0s
mesmos devem ter representatividade, apresentar homogeneidade e estabilidade das variaveis,
ter sua praticidade verificada e validada, ser independente de fatores externos, apresentar
confiabilidade, envolver custos razoaveis para sua atualizacdo e ter cobertura que represente
adequadamente a amplitude e as diversidades do fenémeno monitorado.

Por fim, a estrutura e as fases envolvidas na proposi¢cdo de uma sistematica matricial a
ser implementada, serdo abordadas mais profundamente no Capitulo 5 deste trabalho de
pesquisa.
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3 JUSTICA ELEITORAL

Destaque no cenario nacional e internacional, a Justica Eleitoral tem sua atuacdo
direcionada para contribuir com a consolidacdo da democracia brasileira. Seu desempenho
envolve fungdes tanto no ambito administrativo, seja de gestor do processo eleitoral ou de
fiscal dos partidos politicos, como no ambito jurisdicional, em sua constante busca por um
desempenho célere e eficaz, e um comprometimento com a lisura, a isencéo e a transparéncia.

O Capitulo 3 foi estruturado de forma a apresentar um breve histérico da criacédo e as
principais caracteristicas inerentes a Justica Eleitoral, dando maior énfase na gestdo
orcamentaria do Orgéo.

Assim, a primeira parte do Capitulo abrangera o historico e a atuagdo da JE até os dias
atuais e, em seguida, sera apresentada sua estrutura. A terceira e ultima parte foca a questdo
de como o orcamento do Orgéo é gerido. Para tanto, sera dividida em dois topicos basicos,
que tratardo dos principais entraves e das iniciativas para o aprimoramento da qualidade dos
gastos, respectivamente.

3.1 HISTORICO E ATUACAO

A criacdo de uma justica especializada em matérias eleitorais deu-se por meio do
Decreto n° 21.076, de 24 de janeiro de 1932". No Brasil, optou-se politicamente por delegar a
funcdo de exercer a jurisdicdo nas questdes relativas ao direito eleitoral ao ramo do Poder
Judiciario denominado Justica Eleitoral - JE.

Segundo Barbosa (2010), a tradicdo constitucional brasileira vinculou a jurisdi¢éo
eleitoral exclusivamente ao Poder Judiciario, consolidando uma Justica Eleitoral baseada na
doutrina tripartite de Montesquieu da existéncia de trés dérgdos estatais independentes e
autdbnomos, impenetraveis entre si, desenvolvendo as fungdes distintas de executar, legislar e
julgar.

Ressalta, ainda, a seguinte colocagdo de Dimas Macedo:

" Barbosa (2010) ressalta que tal decreto estabeleceu, ainda, o voto universal, secreto e obrigatério, e criou o
denominado Cadigo Eleitoral de 1932, considerado pela maior parte da doutrina como sendo o primeiro Cédigo

Eleitoral brasileiro.

67



A divisdo do poder como forma de conter o arbitrio do préprio poder foi esta a
solucéo encontrada pelo filésofo para servir de esteio a salvaguarda da liberdade e
ao exterminio da opressdo. (...), 0 que interessa a Montesquieu é conter o poder pelo
préprio poder, através do apelo a necessidade de se estabelecer as funcBes nos
limites tracados pela idéia de ordenacdo social. (MACEDO, 2003, apud BARBOSA,
2010, p. 34)

Apesar da oposicdo a sua criacdo como 6rgdo do Poder Judiciario, uma vez que em
outros paises entrega-se tal misséo a 6rgdos dos Poderes Legislativo ou Executivo, através de
autarquias especiais ou agéncias, a Justica Eleitoral brasileira conseguiu ser estruturada de
forma a torna-la apta a exercer seu poder-dever de gerenciar todas as fases de planejamento,
preparacdo e execucdo das eleicdes (BARBOSA, 2010).

Miranda (2010) observa que até 1932 prevalecia a corrupcéo e a fraude, resultantes do
sistema adotado para controle e fiscalizacdo das elei¢fes, cabendo ao Poder Legislativo o
reconhecimento, a impugnacéo e diplomacao.

Diante disso, o principal principio que norteia a JE relaciona-se a moralizacdo do
sistema eleitoral. Como enfatizado pelo Ministro Carlos Velloso, a verdade eleitoral é a razdo
de ser da Justica Eleitoral (CAMARAO, 1997).

Na avaliacdo de Victor Nunes Leal:

E sem duvida, a solucdo que apresenta menores inconvenientes politicos, porque o
Judiciario, ao menos em principio, julga pelo alegado e provado e,
consequentemente, as suas decisdes ndo podem ser contrarias ao que manifestou
querer o municipio nas suas elei¢bes. (LEAL, 1975, apud JAEGER, 2004, p. 112)

Voltada para a resolucéo de conflitos que envolvem a representacdo politica no Pais e
0 exercicio popular do direito ao sufrdgio, a Justica Eleitoral constitui-se como portadora da
mais importante funcdo de um Estado democratico, qual seja, a de dizer a ultima palavra em
termos da aplicacdo das regras que cuidam da representagéo popular (BARBOSA, 2010).

Camardo (1997, p. 5), traz a seguinte ponderagdo do Ministro Carlos Velloso:

...6 grande a importancia da Justica Eleitoral na construcdo da democracia, da
democracia possivel, que é a democracia representativa, que nao prescinde de um
mecanismo apto a receber e transmitir a vontade popular, vale dizer, um érgdo que,
administrando as elei¢fes, impermeavel a corrupcdo, seja capaz de captar e
transmitir, com legitimidade, a vontade do titular do poder, que é o povo...

A democracia politica e representativa encontra no sistema eleitoral forma
significativa de manifestacdo de sua legitimidade, quer na consistente composicéo e zelosa
administracdo do cadastro dos eleitores, quer no exercicio, esclarecido, consciente e livre, do
sufragio, pelos que a ele habilitados, sem coagdo ou pressdo de qualquer natureza, quer ainda

na apuracao dos votos sem vicio nem fraude (FERREIRA, 2001, p. 17).
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Para Camardo (1997), a missdo da Justica Eleitoral ao longo de sua existéncia tem sido
a manutencgdo do estado de direito e a preservacdo das instituicbes democraticas, atraves do
aperfeicoamento do sistema eleitoral brasileiro.

Ao longo da historia do Brasil, até o alcance de realizacdo de elei¢des livres e diretas,
houve diversas fases de transicdo e diferentes sistemas politicos. Jaeger (2004) observa que a
propria forma de escolher os representantes seguiu diversos critérios ao longo da historia,
tendo passado por de acimulo de experiéncias pessoais, designio divino, sorteio, consenso,
entre outros.

Em relacdo a evolucdo do sufragio, Jaeger (2004) aponta, inicialmente, a existéncia da
figura do voto censitario, no qual apenas as pessoas que tinham recursos podiam votar.
Ressalta que no Brasil Colbnia, o povo néo tinha acesso ao voto, mas apenas 0s considerados
homens-bons, que eram os grandes proprietarios de terras ou donos de escravos.

Com a Independéncia do Brasil, o Pais viu-se obrigado a aperfeicoar sua legislacao
eleitoral. Jaeger (2004) aponta, contudo, que durante todo o Império as normas vigentes para
as eleicOes foram copiadas do modelo francés.

Na Constituicdo de 1824, regulamentou-se um direito limitado e restrito de sufragio,
sistematica que permaneceu nas demais constituices. A eleicdo era, entdo, realizada em dois
graus. Nao votavam em primeiro grau os que recebessem salarios e soldos e para a eleicao de
segundo grau exigia-se decente subsisténcia por emprego, indUstria ou bens. Jaeger (2004)
ressalta que, apesar de a Constituicdo de 1824 ndo proibir explicitamente, havia a limitacéo de
gue somente os homens livres podiam eleger e ser eleitos, estando excluidos deste rol os
escravos e as mulheres. Contudo, os brasileiros ingénuos ou libertos nascidos no Brasil e 0s
estrangeiros naturalizados tinham acesso ao voto nas eleigdes de 1° grau.

Com a Proclamacdo da Republica, iniciou-se um novo ciclo da legislacéo brasileira,
inspirado em modelos norte-americanos, implantando o sufragio universal. Apesar disso,
durante a | Republica, de 1899 a 1930, as leis eleitorais permitiam toda a sorte de fraudes,
perdurando o chamado coronelismo. Nesse periodo, 0s coronéis dominavam a economia
local, mandavam os eleitores votar em quem eles quisessem, eram o0s donos do voto e
decidiam tudo, tendo tal préatica sido conhecida como curral eleitoral (JAEGER, 2004).

Somente em 1932, ap06s diversos movimentos populares registrou-se o primeiro
avanco significativo do processo eleitoral brasileiro, consignado no Codigo Eleitoral
instituido naquele ano. Naquele documento legal ficou estabelecido o voto secreto e 0 voto

para as mulheres, além de ser transferida ao Poder Judiciario a funcdo de preparar e executar
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as eleicdes, bem como diplomar os eleitos. Surgia, entdo, a Justica Eleitoral. (CAMARAO,
1997, p. 18)

A CF de 1934 incluiu pela primeira vez na histdria brasileira a JE como 6rgdo do
Poder Judiciario, e fixou sua competéncia privativa para o processo de eleicdes federais,
estaduais e municipais (CAMARAO, 1997). Jaeger (2004) ressalta que as Constituicdes e
legislacBes posteriores ndo trouxeram modificacdes substanciais quanto a organizacao e as
competéncias da JE, mas alteraram, por outro lado, procedimentos relativos a votagdo, como a
implementacado da folha individual de votacgdo, Lei n° 2.550, e a instituicdo da cédula Unica de
votacdo padronizada, Lei n® 2.582, ambas criadas em 1955. Restava, ainda, a proibi¢cdo do
voto aos analfabetos e aos militares da ativa.

Porto (1989) ressalta que a criacdo da folha individual de votagdo partiu de sugestéo
do entdo Presidente do Tribunal Superior Eleitoral, Edgard Costa. Acreditava que ao fixar o
eleitor na mesma sec¢do eleitoral, a folha individual de votacdo viria abolir diversas fraudes,
como a utilizagdo de titulo falso, impossibilitando a duplicidade de votos em secBes
diferentes, ou mesmo sua retenc¢ao por terceiros, também denominados “cabos eleitorais”.

Quanto a cédula dnica, Herkenhoff (2001, apud JAEGER, 2004) afirmou que serviu
para aperfeicoar o voto secreto, uma vez que impediu o uso de cédulas previamente marcadas
e a troca das cédulas do eleitor desavisado, nas imediacdes da urna.

Em 1965, foi promulgado novo Cédigo Eleitoral, Lei n° 4.737, de 15 de julho de 1965,
vigente até os dias atuais, que, conforme ressalta Camarao (1997), embora tenha sido redigido
em um periodo de excecdo, trouxe indmeras inovacles, além de preservar as atribuicGes e
funcGes da JE.

Ja a Constituicdo Federal de 5 de outubro de 1988 trouxe com ela uma série de
conquistas, representado uma grande evolugdo no processo eleitoral brasileiro. Entre elas,
Camardo (1997) destaca o estabelecimento de elei¢des diretas para todos os cargos eletivos, a
inovacdo do sistema eleitoral do Pais, com a instituicdo de dois turnos de votagdo para 0s
cargos de presidente da republica, governador e prefeitos de municipios que apresentem mais
de 200.000 eleitores. Além disso, pds fim a discriminacdo econémica e cultural, permitindo o
voto facultativo aos analfabetos, aos maiores de 16 e menores de 18 anos, e aos maiores de 70
anos.

Ainda, declara no paragrafo unico de seu artigo 1°, “que todo poder emana do povo,
que o exerce por meio de representantes eleitos, ou diretamente...”, relacionando no art. 14 os

modos desse exercicio direto, sendo eles o plebiscito, o referendo, a iniciativa popular que,
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mediante lei, serdo regulados (JAEGER, 2004). Finalmente, qualquer referéncia ao sistema
politico brasileiro e, essencialmente, no que diz respeito ao sistema eleitoral vigente no Pais,
deve ser entendida como o estabelecido no capitulo referente as disposicdes eleitorais e
partidarias e no Codigo Eleitoral, artigos 82 a 86 (CAMARAO, 1997).

Jaeger (2004) destaca que a JE pode ser considerada uma instituicdo vitoriosa,
encontrando-se permanentemente na busca do aperfeicoamento do processo eleitoral
brasileiro. Camardo (1997) observa que, para fazer face a esta evolugcéo continua, esta Justica
Especializada adotou o principio de modernizacdo e adequacdo continua de sua estrutura e
dos instrumentos inerentes a questdo eleitoral. Visa atingir pontos considerados ainda hoje
vulneraveis, como a melhoria da infra-estrutura tecnolégica, a modernizacao dos cadastros, o
aperfeicoamento dos sistemas de armazenamento, que possam, essencialmente, garantir o fiel
cumprimento da vontade da sociedade.

No caso do voto, este era a principio depositado em bolas de cera chamada de
pelouros. Na sequéncia vieram as urnas de madeira, as de ferro e as de lona, culminando com
o0 voto informatizado em todo o Pais nas Elei¢des do ano 2000, o qual utiliza urnas eletrénicas
que possibilitam a apuracdo das elei¢cdes quase que de forma imediata (JAEGER, 2004).

A implementacdo do voto eletrbnico teve inicio com tentativas isoladas de alguns
Tribunais Regionais Eleitorais, como a do TRE/RS, que havia desenvolvido um projeto-piloto
para a informatizagdo do cadastro de eleitores no Rio Grande do Sul. Conforme observa
Jaeger (2004), ja em 1981, o entdo presidente do TSE, ministro Moreira Alves, encaminhou
ao presidente da Republica anteprojeto que dispunha sobre a utilizacdo de processamento
eletronico de dados nos servicos eleitorais. A Lei n° 7.444/85 tratou da implantacdo do
processamento eletronico de dados no alistamento eleitoral e da revisdo do eleitorado, que
resultou no recadastramento de 69,3 milhdes de eleitores. Tal recadastramento trouxe com ele
uma série de inovacOes, que abrangeram a instalacdo de um parque computacional préprio e a
implantacdo de uma rede de transmisséo de dados, proporcionando a interligacdo de todo o
parque computacional.®

“Somente nas eleicdes municipais de 1996, no entanto, é que a Justica Eleitoral deu
inicio ao processo de informatizacdo do voto, implantando no Brasil o voto eletrdnico. Passou

a exigir do eleitor a digitacdo apenas do numero do candidato ou partido escolhido.

8 Dados disponiveis em: BRASIL. TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. Informagdes e Dados Estatisticos
sobre as Elei¢cdes 2010. NUcleo de Estatistica da Assessoria de Gestao Estratégica. Brasilia, 45 p, 2010.
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Utilizaram-se da urna eletronica os municipios com mais de 200 mil eleitores, somando nesse
ano cerca de 33 milhdes de eleitores. Em 2000, pela primeira vez no Brasil, as elei¢cdes foram
informatizadas em 100% do territorio nacional “(JAEGER, 2004, p. 120)

Segundo aponta Jaeger (2004), devido ao grande numero de partidos, candidatos e de
eleitores analfabetos e semi-analfabetos em nosso pais, optou-se por desenvolver uma urna
que contivesse um teclado com cores e numeros dispostos como em um aparelho de telefone
comum. Ainda, para facilitar o voto dos deficientes visuais h, em cada tecla, a inscrigéo
correspondente em alfabeto Braille. A adocdo de tais opcBes contribuiu para o fortalecimento
da idéia de virtude consignada aos eleitores, em seu papel de eleger seus representantes.

Dentre as vantagens da informatizacdo do processo eleitoral, Ribeiro, Pereira & Garcia
(2005) d&o destaque aos seguintes beneficios:

e pecuniario: decorrente da eliminacdo do uso de papéis e reducdo do quantitativos de
individuos envolvidos no processo;

e social: desobrigacdo de mobilizar civis para a contagem das cédulas;

e inclusdo social: ao limitar o processo de escolha do eleitor a pressionar o respectivo
nimero de seu candidato , independentemente de sua qualificagdo ou formacéo,
eliminou o constrangimento a analfabetos e semi-analfabetos no ato de votar;

e repercussao positiva na midia: visao positiva do processo democratico brasileiro, com
ampla divulgacdo nacional e internacional;

e rapidez de divulgacédo dos resultados: reduz significativamente os questionamentos
guanto a manipulacdo da vontade do eleitor.

O pioneirismo brasileiro em relacdo ao processo de informatizacdo do sistema
eleitoral, fez com que seus equipamentos servissem de modelo para diversos outros paises,
sendo considerado um dos mais modernos sistemas eleitorais do mundo. O Tribunal Superior
Eleitoral, inclusive, em marco de 2009 recebido prémio na &rea de tecnologia, resultado de
uma parceria firmada entre a Universidade de Sdo Paulo — USP, a George Washington
University e a Business Software Aliance — BSA, entidade que destaca ideias que sejam
inéditas em todo mundo.

Na verdade, o Brasil foi o primeiro pais a informatizar todas as etapas de uma eleicéo,
seja a identificacdo do eleitor, a votagéo secreta, a apuracao e a totalizagcdo dos votos. Ribeiro,
Pereira & Garcia (2005) ressaltam que diversos paises e organizacdes vém estudando e

implantando gradativamente o sistema eletronico de votacdo. Com vista ao fortalecimento das
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instituicGes democraticas, a JE tem estabelecido com eles acordos de cooperagdo técnica, de
conferéncias, de observacéo eleitoral e de intercAmbio de experiéncias. Entre eles, merecem
destaque a Organizagdo dos Estados Americanos — OEA, Organizagdo das Nagdes Unidas —
ONU, Japéo, Core¢ia do Sul, Inglaterra, franca, México, Paraguai, entre outros.

Atualmente, com vistas a tornar o sistema de votacdo ainda mais seguro e
democrético, a Justica Eleitoral brasileira vem buscando o desenvolvimento de urnas com
leitor biométrico, capazes de identificar o eleitor, no dia da votagdo, por meio de suas digitais,
excluindo a possibilidade de uma pessoa votar por outra, inviabilizando a fraude no
procedimento de votacao.

J& nas Elei¢cGes Gerais de 2010, cerca de pouco mais de um milhdo de eleitores
cadastrados puderam utilizar as urnas com identificacdo biométrica. A perspectiva da JE € de
gue nas proximas Elei¢cbes Municipais de 2012 estejam habilitados a utilizar esta forma de
votacdo aproximadamente dez milhdes de eleitores e que em 2018 todos os municipios
brasileiros tenham urnas com leitores biométricos, criando o maior banco de dados de
imagens de impressdo digital do mundo.

Por fim, ressalta-se que tal banco podera servir para outros fins, como no auxilio a
implantacdo do Registro de Identificacdo Civil — RIC, nimero Gnico que identificara cada
brasileiro para identidade, carteira de motorista, passaporte, entre outros documentos, em
acordo firmado com o Ministério da Justica.’

3.2 ESTRUTURA

A estrutura organica da Justica Eleitoral brasileira tem como base a determinacgao
prevista nos artigos 118 ao 121 da Constituicdo Federal de 1988, e nos artigos 12 ao 41 do
Cadigo Eleitoral, Lei n°® 4.737, de 15 de julho de 1965.

Atualmente, sua estrutura é formada por um Tribunal Superior, vinte e sete Tribunais
Regionais, sendo cada um em cada unidade da federacéo, além de 3.041 zonas eleitorais™,
conforme pode ser observado no detalhamento da figura a seguir:

’ Informacdes disponiveis no site do Tribunal Superior Eleitoral

http://www.tse.jus.br/internet/urnaEletronica/biometria.html Acesso em: 04.04.2011.
0" Fonte: Cadastro Nacional de Eleitores. Atualizado em 18/03/2011. Disponivel em:
http://www.tse.jus.br/internet/institucional/consultaZonas _blank.htm Acesso em: 02.04.2011.
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O art. 118 da CF/88 define, ainda, quais os 6rgdos integrantes da Justica Eleitoral. Sao
eles: 0 TSE, os TRE, os Juizes Eleitorais e as Juntas Eleitorais, 0s quais possuem composicao
e competéncia estabelecidas pelo Cddigo Eleitoral.

Barbosa (2010) ressalta a questdo da composicédo eclética da JE, uma vez que sua
jurisdicéo € investida por ministros do Supremo Tribunal Federal - STF, Superior Tribunal de
Justica - STJ, desembargadores, magistrados da Justica Estadual e Federal, bem como
advogados, ndo existindo, todavia, a figura de magistrados eleitorais de carreira'*.

Observa que essa caracteristica marcante fez com que a JE fosse, por vezes, denominada de
justica emprestada.

De qualquer modo, a Corte do TSE, conforme determinagdo do art. 119 da CF/88, é
composta por sete magistrados, os quais sao escolhidos respeitando o seguinte critério:

e 3 juizes, eleitos dentre os ministros do STF;

e 2 juizes, eleitos dentre os ministros do STJ;

e 2 juizes, nomeados pelo Presidente da Republica, indicados em lista séxtupla pelo
STF, composta de advogados de notavel saber juridico e idoneidade moral.

Conforme ressalta Miranda (2010), uma vez que continuam exercendo suas funcdes
em seus tribunais de origem, os juizes eleitos acumulam os cargos de Juiz do TSE e de
Ministro da respectiva Corte a que pertencem.

O art. 119 da CF/88 em seu paragrafo Unico prevé que o presidente e o
vice-presidente do TSE sejam eleitos entre os ministros do STF, e o corregedor eleitoral entre
0s do STJ. A legislacdo determina, tanto no ambito do TSE quanto dos Tribunais Regionais
Eleitorais, a eleicdo bienal para cada ministro, proibindo a reconducdo ap6s dois biénios
consecutivos, e, também, a elei¢cdo de um substituto para cada ministro efetivo, escolhido pelo
mesmo processo.™ A idéia da rotatividade dos juizes em um intervalo curto de tempo tem
como objetivo a manutencdo do carater apolitico dos Tribunais Eleitorais, bem como a busca
por garantir a isonomia nos processos eleitorais.

A Corte Superior conta, ainda, com a atuagdo do procurador-geral eleitoral. Sua
competéncia envolve processar e julgar o registro e a cassagdo dos partidos politicos e

respectivos diretérios nacionais, de candidaturas a Presidéncia e a Vice-Presidéncia da

1 Existe, ainda, a presenca de leigos, como no caso dos cidad&os de reputacio ilibada que compdem as juntas
eleitorais, conforme expresso no caput do art. 36, do Cddigo Eleitoral, Lei n® 4.737, de 15 de julho de 1965. que
prevé que as juntas eleitorais serdo compostas de um juiz de direito, que sera o presidente, e de 2 (dois) ou 4
(quatro) cidadaos de notdria idoneidade.

2 Art. 121, da CF/88.
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Republica, além do habeas corpus ou mandado de seguranca em matéria eleitoral, relativos
aos atos do Presidente da Republica, ministros de Estado e Tribunais Regionais. O processo
decisério € majoritario e suas decisdes sdo finais, exceto nos casos de constitucionalidade,
habeas corpus e ordens de impedimento (CAMARAO, 1997).

Cada Tribunal Regional Eleitoral também é composto por sete juizes, escolhidos
conforme o seguinte:

e 2 juizes, eleitos dentre os desembargadores do Tribunal de Justica;

e 1 juiz do Tribunal Regional Federal, escolhido entre os pares que compdem aquela
Corte;

e 2 juizes, escolhidos pelo Tribunal de Justica dentre os Juizes de direito;

e 2 juizes nomeados pelo Presidente da Republica, indicados em lista séxtupla pelo
Tribunal de Justica, composta por advogados de notavel saber juridico e idoneidade moral
(CAMARAO, 1997, p. 36)

Camardo (1997) destaca que as competéncias dos TREs envolvem processar e julgar o
registro e o cancelamento de registro dos diretorios partidarios estaduais e municipais, 0
registro das candidaturas a governador, vice-governador, membros do Congresso Nacional e
das Assembléias Legislativas. Englobam, ainda, a organizacdo e a manuten¢do do cadastro
dos eleitores de sua unidade da federacdo, bem como a decisdo em primeira instancia dos
pedidos de revisdo do eleitorado, impugnacéo de candidatos, votos e elei¢des.

A estruturacdo institucional da Justica Eleitoral buscou proporcionar uma melhor
performance no exercicio de suas fungdes, englobando desde as atividades de caréater
administrativo até as efetivamente envolvidas na conducgdo do processo eleitoral em si. Assim,
a organizacdo funcional do TSE e dos demais Tribunais Eleitorais sdo semelhantes,
respeitando-se, evidentemente, a esfera de competéncia e as atribuigdes inerentes a cada um.

O organograma a seguir retrata a organizacgéo atual do TSE.
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Figura 4 - Organograma do Tribunal Superior Eleitoral /Justica Eleitoral
Fonte: Site Tribunal Superior Eleitoral, 2011.

Todos os Tribunais Eleitorais apresentam uma secretaria voltada para as atividades
administrativas, dirigida por um diretor-geral. Na sequéncia, serdo elencadas as areas
funcionais que se encontram atualmente sob sua subordinacdo, conforme expresso no
organograma supramencionado, bem como as atribui¢des previstas pelo Regulamento Interno
da Secretaria do Tribunal Superior Eleitoral:

o Secretaria Judiciaria — responsavel por planejar, coordenar e supervisionar as
atividades referentes ao processamento dos feitos, manter registro de partidos politicos,
coordenar a publicacdo de acdrddos e resolucdes, proceder & comunicacdo das decisbes
proferidas pelos ministros as partes interessadas e aos TREsS;

o Secretaria de Controle Interno e Auditoria — responsavel pelas atividades de auditoria
e analise dos atos administrativos, principalmente aqueles com reflexos financeiros. Compete
planejar, coordenar e supervisionar as atividades de controle interno no ambito da JE;

o Secretaria de Planejamento, Or¢amento, Financas e Contabilidade — responsavel pelo
gerenciamento das atividades relacionadas aos sistemas federais de planejamento, orgamento,
administracdo financeira e contabilidade e, no d&mbito da Justica Eleitoral, regulamentar
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procedimentos e critérios a serem adotados na execucdo dessas atividades. Atua como
Unidade Setorial de Orgamento da Justica Eleitoral;

o Secretaria de Administracdo - responsavel pelo provimento e guarda dos recursos
materiais e patrimoniais do tribunal, pela manutengéo das instalagdes prediais e pela execucéo
financeira;

o Secretaria de Gestdo de Pessoas - responsavel pelo gerenciamento dos recursos
humanos do tribunal, incluindo provimentos, lotacdes e treinamentos;

o Secretaria de Tecnologia da Informacdo — responsavel pela definicdo, implantacéo e
operacdo da plataforma de hardware e software, pelo desenvolvimento e manutencdo de
sistemas de informacdes e pela guarda dos dados eleitorais;

o Secretaria de Atencdo a Salde'® - responsavel pelo planejamento, coordenacio e
supervisdo das atividades de assisténcia médica, odontoldgica, psicoldgica, de enfermagem.
Compete, ainda, realizacdo de consultas e demais procedimentos médicos e odontoldgicos
especificos;

o Secretaria de Gestao da Informacao - responsavel pelo acervo bibliografico, guarda e
arquivamento de documentos de interesse da JE e pela edicdo de publicacbes oficiais
(Adaptado CAMARAO, 1997).

Em relacdo as zonas eleitorais, estas devem ser presididas por um juiz eleitoral
apontado pelo TRE dentre os juizes da corte estadual. E de competéncia das zonas eleitorais a
recepcdo dos pedidos de cadastramento de eleitores, de candidatos e de filiacdo partidaria,
expedicdo de titulos eleitorais, concessdo de transferéncia de eleitor, o recrutamento de todo o
pessoal necessario a realizacdo das elei¢bes e contagem dos votos, o gerenciamento local das
eleicBes e o credenciamento de fiscais partidarios e de observadores.

Por fim, cabe ressaltar o papel das juntas eleitorais. Conforme previsto nos artigos 36
ao 40 do Cddigo Eleitoral, esta sdo criadas no periodo eleitoral sdo compostas de um juiz de
direito, do Estado ou do Distrito Federal, que sera o presidente, e de dois ou quatro cidadaos
de notoria idoneidade. Estes séo nomeados pelo presidente de cada TRE sessenta dias antes da
eleicdo. Sdo competéncias da Junta Eleitoral apurar as elei¢des realizadas nas zonas eleitorais
sob sua jurisdi¢do, excetuando-se a hipdtese da lei determinar que a mesa receptora dos votos

se transforme em mesa apuradora na propria se¢do, resolver impugnagdes e demais incidentes

3 A estrutura organica do Tribunal Superior Eleitoral foi alterada pela Resolugéo TSE n° 23.057, de 14 de maio
de 2009, que criou a Secretaria de Atencdo a Saude, composta pelo remanejamento da antiga Coordenadoria de
Assisténcia Médica e Social e da Secdo de Gestao de Beneficios, ambas anteriormente integrantes da Secretaria
de Gestéo de Pessoas.
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verificados durante os trabalhos da contagem e da apuracdo, expedir boletins de apuracao e

diploma aos eleitos para cargos municipais.

3.3 GESTAO ORCAMENTARIA

A Justica Eleitoral tem alcancado destaque nos cendrios nacional e internacional
decorrente de sua atuacgdo na gestdo do processo eleitoral brasileiro. Mais do que o éxito do
voto informatizado e da logistica das elei¢Ges, € igualmente relevante para o desempenho
desta Justica Especializada a maturidade no ambito da gestdo administrativa. Assim, o
tratamento que vem sendo dispensado em questdes como a profissionalizagdo dos quadros, a
sistematizacdo de procedimentos e a melhoria da qualidade dos servigos tem proporcionado
resultados satisfatorios em direcao ao fortalecimento institucional.

Diante desse contexto e com vistas a viabilizacdo de sua gestao, é primordial o papel
exercido pelo orgamento, que aparece como sendo o instrumento, de carater autorizativo, que
permite o uso dos recursos publicos na realizacdo das acdes pertinentes.

Cabe ressaltar que as atividades de orcamentacdo do Governo Federal sdo organizadas
sob a forma de sistema. A Secretaria de Or¢camento Federal do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo — SOF/MPOG atua como 6rgdo central, sendo responsavel pela
consolidacdo do Orgamento Geral da Unido — OGU e seu encaminhamento ao Congresso
Nacional — CN. As atividades de elaboracdo, acompanhamento e avaliacdo or¢camentéria, no
ambito da Justica Eleitoral, sdo realizadas pelo sistema de planejamento e orgcamento do
Orgdo. Fazem parte de sua composicdo a Unidade Setorial de Orcamento, cujo papel é
exercido pela Secretaria de Planejamento, Orcamento, Finangas e Contabilidade do Tribunal
Superior Eleitoral, e as Unidades Orcamentarias - UO, representadas pelos Tribunais
Regionais Eleitorais e pela Secretaria de Administracdo do TSE, que se sujeitam a supervisdo
técnica da Unidade Setorial, sem, contudo, ter prejudicada a autonomia administrativa que
possuem.**

A elaboracdo das propostas orcamentarias a serem autorizadas a compor a Lei
Orcamentaria Anual — LOA, seguindo metodologia adotada pela SOF/MPOG, geralmente
divide-se em duas frentes: outras despesas correntes e de capital e pessoal, encargos sociais

e beneficios assistenciais aos servidores.

! Dados extraidos dos Relatorios de Proposta Orcamentaria da Justica Eleitoral para 2010 e 2011.
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Na primeira frente, sdo contemplados os gastos envolvendo custeio administrativo e
investimentos, além da programacdo de gastos operacionais com elei¢des, referendos e
plebiscitos. Estes séo analisados e consolidados pela Unidade Setorial de Orgamento tomando
como base critérios qualitativos e quantitativos, a partir das propostas individuais
encaminhadas por cada UO, por meio do Sistema de Gerenciamento e Acompanhamento da
Proposta Orgamentéria — SIGEPRO, associados com a realizacdo de reunides especificas com
representantes de cada UO, que prestam maiores esclarecimentos e aprofundam o
conhecimento das reais necessidades a serem atendidas'”.

A avaliacdo quanto ao aspecto qualitativo observa as exigéncias legais previstas no
Plano Plurianual — PPA e a classificacdo gerencial das despesas, voltada para a identificacéo
da finalidade e posterior transparéncia na execucdo dos gastos, de modo a determinar o
cenario das acdes a serem promovidas e estruturar a iniciativas a serem adotadas no ambito da
Justica Eleitoral.

No que diz respeito ao aspecto quantitativo, sdo realizadas analises que propiciam
destinar os recursos necessarios para a efetividade da gestdo do processo eleitoral, priorizando
a questdo da eficiéncia alocativa, alinhadas com os critérios adotados pela SOF/MPOG, que
tomam como base a capacidade de execucdo e os parametros legais previstos na Lei de
Diretrizes Orgamentarias - LDO para o exercicio.

Quando da divulgacdo do limite autorizado a Justica Eleitoral, normalmente
envolvendo cenarios com limitacdo de recursos, é elaborada, adicionalmente, pela Unidade
Setorial de Orcamento do Orgdo, uma ordem de prioridade para auxiliar na composicdo dos
referenciais monetarios a serem disponibilizados efetivamente a cada UO. Para o exercicio de
2011, foi estabelecida a seguinte ordem de prioridade®:

e 1°- Manutencdo Geral: Envolve despesas ordinarias com a manutencdo da estrutura
administrativa atual dos Tribunais Eleitorais, agregadas em manutencdo da
infraestrutura fisica, operacdo dos servigos administrativos, operacdo dos servicos de
informatica, manutencdo médica e reaparelhamento.

e 2° - Funcionamento de Ag¢do Estratégica: Engloba gastos decorrentes do inicio do
funcionamento de um imovel recém-construido ou adquirido. No exercicio

subsequente, tal despesa passa a integrar a base de manutencéao geral.

15 Antigo Sistema de Gestdo Orcamentéria — SIGO.
16 Conforme Relatério da Proposta Orcamentéria para 2011, da Justica Eleitoral.
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e 3° - Acbes Estratégicas — Capacitacdo de Recursos Humanos: Relaciona-se as
despesas com o desenvolvimento do corpo funcional.

e 4°- Acdes Estratégicas em Andamento — Envolve projetos que estejam em execucao.

e 5% - Assungdo de Gastos — Engloba assuncdo de despesas de manutencdo que
anteriormente eram custeadas por outros 6rgaos.

e 6° - AcOes Estratégicas — Demais Ac¢Oes Estratégicas GAP — Abrange os demais

projetos que venham a contribuir para o aperfeicoamento do servico prestado pela JE.

Com relacéo a segunda frente, que envolve as despesas com pessoal, encargos sociais
e beneficios assistenciais aos servidores, os critérios de definicdo de limites orcamentarios
anuais levam em consideracdo o capitulo especifico da LDO, que trata das disposicdes
relativas as despesas da unido com pessoal e encargos sociais.

Além disso, com trdmite diferenciado, sdo encaminhados pela SOF/MPOG ao TSE
referenciais monetarios, por UO e acdo envolvida, previamente definidos, também
denominados de pré-limites, autorizados a compor o projeto de lei orcamentaria
anual — PLOA, os quais sao analisados para validacdo ou contestacdo pela Unidade Setorial
de Orcamento. Tal contestacdo toma como base critérios técnicos como médias de execucdo,
quantitativos fisicos informados pelos Tribunais Eleitorais, novos provimentos de cargos e
funcBes, perspectivas de reajustes/reestruturacdes de custos unitarios dos beneficios, plano de
cargos e salarios dos servidores do Poder Judiciario da Unido, bem como considera eventuais
projetos de lei que estejam tramitando ou que tenham perspectiva de entrarem em tramitacéo
até 31 de agosto do exercicio de elaboracéo da proposta orcamentaria.'’

Por outro lado, em sua responsabilidade na condugdo do processo eleitoral, a Justica
Eleitoral, mesmo diante da credibilidade ja conquistada, ndo pode prescindir de uma constante
busca por evolucdo, adaptacdo as mudancas ambientais e as incertezas, e por mecanismos
voltados a melhoria de gestéo.

Conforme observa Guerreiro (2005), mudancas sdo observadas com frequéncia ao
longo do processo de gestdo das organizagdes, podendo, contudo, serem bem ou mal
sucedidas, uma vez estarem suscetiveis a fatores que podem motivar ou inibir a
implementacao de novas préaticas. Entre os tipos de mudangas que contribuem para a obtencéo

de vantagens competitivas destaca os envolvendo produtos e servicos, estratégia e estrutura,

17 Conforme previsto no § 1° do art. 81, da LDO para 2011, Lei n° 12.309, de 09 de agosto de 2010.
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pessoas e cultura, e tecnologia. Ademais, pondera que 0s processos propostos e adotados para
alcancar tais mudangas respondem a necessidade de implementacédo de alternativas planejadas
ou de resolucbes de questdes estratégicas, modificando intencionalmente varidveis
organizacionais que tenham sido identificadas como insatisfatorias ou inadequadas.

A organizacdo moderna precisa ser capaz de tomar a iniciativa da mudanca, ou buscar
a inovacdo (DRUCKER, 1969). A organizacdo é um instrumento de maximizagao, e por isso,
ela precisa ser capaz de transferir recursos escassos e dispendiosos de conhecimento, das
areas de baixa produtividade e que ndo geram frutos, para as oportunidades de realizacdes e
contribuicdes. Considerando-se 0s cenarios ambientais de sucessivas transformacdes,
qualquer instituicdo, cujo propdsito tenha um horizonte temporal distante, mesmo néo
definido, devera se estruturar de forma flexivel para absorver as mudancgas impostas de um
lado e desenvolver mudancas adaptativas de outro (RIBEIRO, 2005, p. 3).

Em sintonia com os anseios da sociedade brasileira, a melhoria dos padrdes de
eficiéncia e de efetividade na aplicacdo dos recursos publicos ganha, a cada dia, mais espago
na condugéo das atividades da Justica Eleitoral, fazendo com que temas como qualidade do
gasto e reducdo de despesas tornem-se focos principais da gestao.

Nesse sentido, tem sido incentivada no ambito daquela Justica Especializada a adogéo
de estratégias com vistas a estimular a elevacdo da produtividade e da efetividade dos
recursos empregados, bem como a busca por técnicas ou instrumentos orgamentarios
disponiveis e vidveis capazes de inovar a gestdo or¢camentaria e aumentar a aderéncia entre o
planejamento e o or¢camento, a fim de melhor subsidiar o processo de tomada de decisdo do
Orgéo.

Vale ressaltar que para se alcancar uma adequada alocacdo de recursos faz-se
necessario o conhecimento da estrutura de gastos gerida, com diagnosticos precisos das
despesas necessérias para a manutencdo da estrutura administrativa e consecucdo das
iniciativas estratégicas.

Para isso, deve ser considerado na avaliagdo desse cenario ndo apenas o historico de
gastos de cada Unidade Orgcamentaria, mas também a andlise sobre o que deve ser feito e
como fazé-lo em relacdo a cada dispéndio, verificando, inclusive, o impacto gerado em
termos de agregacéo de valor.

Assim, as duas partes a seguir deste Capitulo buscam retratar a identificacdo dos

principais entraves observados na conducdo da gestdo orcamentaria da JE e das principais
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iniciativas adotadas para supera-los, abordando, ainda, alternativas propostas e em estudo para

auxiliar no aprimoramento da qualidade dos gastos.
3.3.1 Principais Entraves Apurados

A identificacdo dos principais entraves envolvendo a gestdo orgamentaria da Justica
Eleitoral tomou por base uma estratégia adotada a partir de 2009 pela Unidade Setorial de
Orcamento da Justica Eleitoral, que, associada ao acompanhamento da execucao orcamentaria
do Orgdo, encaminha aos gestores responsaveis pelo orcamento de cada um dos 27 Tribunais
Regionais Eleitorais e a Secretaria de Administragdo do TSE, no inicio de cada ano,
questionario sobre a gestdo orcamentaria verificada. Nele, sdo solicitadas informacdes a cerca
dos principais entraves observados no decorrer do exercicio financeiro imediatamente
anterior, que dificultaram a execucdo das dotacOes a eles consignadas, bem como das boas
préaticas adotadas que contribuiram para a melhora da qualidade dos gastos, passiveis de
disseminac&o no ambito da JE.'®

Foram utilizados para a realizacdo deste trabalho os relatérios referentes aos exercicios
financeiros de 2009 e 2010, englobando todos os Tribunais que compfem esta Justica
Especializada e retratando a experiéncia observada em cada um deles, tendo os resultados
apurados sido baseados no posicionamento devidamente elaborado e justificado dos
participantes.

Uma vez que o foco do encaminhamento dos questionarios pela Setorial visa o
aprimoramento da qualidade dos gastos no ambito do Orgdo, na intencdo de identificar os
principais e recorrentes entraves e quais praticas poderiam ser adotadas para superar as
dificuldades apontadas, torna-se importante analisar as perspectivas de eficacia, eficiéncia e
efetividade envolvendo as despesas executadas. Para se poder concluir que a qualidade dos
gastos € boa ou ruim seria preciso mostrar a relacdo de quanto os resultados alcancados
poderiam ser ampliados ou melhorados mantendo-se 0s gastos atuais ou em que medida 0s
orcamentos poderiam ser reduzidos para se atingir 0s mesmos resultados ja apurados.

Cabe ressaltar que o grande desafio apontado pelos gestores foi a dificuldade de se
conseguir conciliar a eficiéncia almejada com as restricbes orcamentarias impostas. A

estrutura incrementalista, atualmente em foco, de concessao de crédito, baseada meramente na

18 A estrutura do questionario em questdo pode ser verificada no Anexo I.
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execucdo apurada, ndo leva em consideragédo a eficiéncia alcancada. Ao contrario, de acordo
com os critérios vigentes, o bom gestor, ou seja, aquele que consegue executar 0 previsto
utilizando menos recursos, tenderia, na verdade, a ser punido pela ndo utilizacdo da dotacao
disponibilizada, podendo ter sua gestdo avaliada como ruim, visto que entenderiam que a
sobra seria decorrente de uma falha no planejamento, por exemplo, ao invés de se analisar
todas as variaveis envolvidas na baixa execucéo apresentada.

Mais do que isso, a tendéncia é de que os critérios de concessdo de crédito
orcamentario vigentes induzam o gestor a buscar alternativas para consumir todo o recurso
disponibilizado, abandonando seu carater empreendedor em prol da manutencdo dos
interesses do 6rgdo que representa, diante da perspectiva de futuros cortes em seu orcamento.
Desta forma, a propria avaliagdo em relacdo a qualidade do gasto envolvido estaria
comprometida pela distor¢do existente na estrutura orcamentaria vigente.

Entre os principais entraves indicados estdo os decorrentes de falhas no planejamento,
das implicadas em emendas parlamentares, da falta de um melhor acompanhamento das
execucdes realizadas ao longo do exercicio, de problemas nos processos licitatorios, da
disponibilizacdo tardia dos recursos aos 6rgdos para que possam realizar os procedimentos de
contratacdo e execucdo, dos envolvidos nas situacbes de contingenciamento e
descontingenciamento, bem como dos provenientes da descontinuidade da politica e de
gestdo, especialmente dos recursos humanos, e da falta de comunicacdo no ambiente
organizacional.

As falhas no planejamento foram indicadas pela maioria dos gestores como uma das
principais fontes de entraves a afetar a gestdo orcamentaria e, consequentemente, a qualidade
dos gastos dos 6rgaos. Couttolenc e Zucchi (1988) ressaltam que, para poderem desempenhar
suas funcbes de promocédo do financiamento e de alocagdo dos recursos, 0s gestores utilizam
do instrumento do planejamento para definir quais, como e em que volume as atividades e 0s
projetos irdo acontecer, apontando 0S recursos necessarios para o alcance dos objetivos
pretendidos pela organizacéo e para a definicdo de como serdo aplicados.

A elaboracgéo de orgamentos pouco realistas, em que se superestimam as necessidades
de recursos, visando alocar créditos em atividades e projetos sem condicBes claras para a
concretizacdo da execucdo ou mesmo naqueles de natureza ndo prioritéaria, pode conduzir ao
comprometimento da gestéo e da propria elaboracgéo realista de metas a serem atingidas.

A falta de foco no planejamento pode contribuir, em diversas situacfes observadas,

para a incapacidade de exequibilidade e, ainda, para a aplicacdo de dotagbes em despesas ndo
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planejadas, apenas para que se mantenha o nivel de execucdo anual, de modo a ndo gerar
possiveis cortes orcamentarios nos exercicios financeiros seguintes. Tal visdo, compartilhada
por Villela (2005), é acrescida da possibilidade de o gestor aproveitar do contexto criado para
executar primeiro projetos de baixa prioridade, uma vez que a perspectiva de sempre se
encontrar solucdes diversas para o atendimento daqueles prioritarios € significativa, o que
inverteria, assim, as prioridades de governo.

Outro aspecto mencionado pelos gestores envolve a questdo das emendas
parlamentares aos projetos de lei orcamentarios encaminhados para a aprovacdo no Congresso
Nacional. Essa possibilidade de alteracdo dos recursos demandados para a conducdo do
planejamento efetuado pelos 6rgdos apds as negociagdes realizadas junto a Secretaria de
Orcamento Federal do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — SOF/MP pode
contribuir, em larga escala, para que sejam concedidos recursos para determinado 6rgao sem
considerar o proprio planejamento realizado. Ressalta-se que, quando da elaboracdo do
Projeto de Lei Orcamentéria Anual - PLOA, sdo negociados e direcionados 0s recursos
considerados adequados a capacidade de execucdo apurada. Contudo, dependendo das
restricdes orcamentarias impostas, nem todos o0s projetos e atividades podem ser atendidos,
sendo realizado um ranking de prioridades.

Desta forma, muitos 6rgdos buscam o meio politico para tentar aumentar os recursos
orcamentarios a serem disponibilizados, de forma a abranger os projetos que ndo estejam
sendo contemplados no ranking realizado, usando, para isso, suas bancadas presentes no
Congresso Nacional - CN. Usualmente, dependendo do poder ou da influéncia das mesmas
sdo obtidos recursos significativamente superiores a diferenca demandada inicialmente, os
quais decorrem do remanejamento da dotacdo de outras acOes previstas no ambito do 6rgao
central que o representa. Com isso, 0 planejamento dos 6rgaos pode ser comprometido, tendo
em vista a incapacidade de execucdo dos recursos a serem fornecidos ou mesmo a
inviabilizacdo da condugdo de projetos inicialmente previstos no projeto de lei,
comprometendo, assim, a qualidade dos gastos dos 6rgéos a que estejam inseridos.

Em relacdo a falta de acompanhamento sistematico da execuc¢do orcamentaria ao longo
de cada exercicio financeiro, sua influéncia foi apontada como de grande repercussdo, uma
vez que sua auséncia ou méa conducdo ndo permite a identificagdo de distor¢cBes em tempo
habil, dificultando o realinhamento tempestivo das despesas e o alcance dos objetivos

definidos no planejamento de cada Tribunal.
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Os problemas envolvendo os procedimentos licitatorios foram citados por grande parte
dos entrevistados como tendo impacto direto na gestdo or¢camentaria dos Tribunais Eleitorais
e se relacionavam, principalmente, com falhas na elaboracdo de editais, irregularidade nas
documentacOes apresentadas, demora nas finalizagdes dos procedimentos envolvidos, entre
outros. Villela (2005) salienta que apesar dos controles deverem realmente ser mais rigidos,
uma vez que a despesa publica e financiada com recursos provenientes da sociedade, a lei que
trata das licitagdes, Lei n® 8.666/93, é bastante complexa, e sugere sua flexibilizacao.

Segundo Fernandes Jr. (2005), o Estado brasileiro dos anos 70 em diante ficou mais
rigido, implementando formas de controle que, apesar de criadas para impedir fraudes e
corrupgédo, acabaram por reduzir a margem de manobra dos gestores e fizeram com que 0
processo decisOrio se tornasse mais burocratico. Por outro lado, acrescenta que a Lei
n° 10.520, de 17 de julho de 2002, que institui a modalidade de pregédo para aquisicdo de bens
e Servigos comuns, proporcionou que apenas a contratacdo de obras publicas e servicos de
consultoria especializados permanecessem subordinados a Lei n® 8.666/93, agilizando os
procedimentos nos demais casos. Ainda a regulamentacéo do Sistema de Registro de Pregos,
guando da publicacdo do Decreto n® 3.931/2001, serviu como ferramenta importante a ser
adotada nas compras do setor publico, proporcionando economia, agilidade e seguranca para
0s gestores, na aquisicao de materiais, produtos, géneros de consumo freqiiente e em situacgoes
especiais de contratagdes de servigos.

A disponibilizagdo tardia de recursos para a conducdo dos projetos e atividades
planejados foi outro ponto abordado no questiondrio encaminhado como afetando
negativamente a qualidade dos gastos na Justica Eleitoral. Envolveria ndo apenas os créditos
previstos na Lei Orcamentéaria Anual — LOA, mas também aqueles negociados e aprovados
para concessdo de dotacdo suplementar, realizados ao longo do exercicio financeiro, de
acordo com o disposto nas portarias publicadas pelo Ministério do Planejamento, Orgcamento
e Gestao.

A excecdo da LOA para 2009, Lei n° 11.897, de 30 de dezembro de 2008, e apesar de
haver a previsao legal de que as leis orcamentarias anuais devessem ser aprovadas ainda no
exercicio anterior a sua vigéncia, usualmente sdo efetivamente autorizadas e disponibilizadas
tardiamente. Ha casos de publicacGes realizadas praticamente no final do primeiro semestre,
como no caso da LOA para 2006, aprovada apenas em 16 de maio de 2006, comprometendo a
execucdo de qualquer planejamento realizado. Saliente-se que até a aprovacdo da LOA para o

exercicio, os recursos previstos no PLOA sdo disponibilizados na forma de duodécimos.
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Fernandes Jr. (2005) afirma que essa liberacdo a conta-gotas decorre do temor em nao se
atingir as metas de receitas por parte da Uniéo.

Deve-se levar em consideragdo, ainda, o aspecto politico envolvendo as negociacGes
no Congresso Nacional. Este, por muitas vezes, inviabiliza a aprovacdo de projetos de lei
envolvendo a concessdo de crédito adicional a diversos 6rgédos, impossibilitando o gestor de
efetivar a execucédo planejada ou mesmo de disponibilizar as sobras orgamentarias decorrentes
para remanejamento a outros projetos ou a outros Tribunais, prejudicando o alcance das metas
de melhoria na qualidade dos gastos do Orgéo. Tal situacdo pode ser exemplificada com o
fato ocorrido no exercicio financeiro de 2010, quando projetos de lei encaminhados durante a
primeira fase de créditos, efetuada no més de abril daquele ano, somente foi disponibilizada
no dia 30 de dezembro de 2010, ndo havendo tempo habil para a realizacdo da maioria das
despesas previstas com os recursos envolvidos.™

Outro ponto abordado retrata o papel do contingenciamento e do
descontingenciamento e seu impacto na administracdo orgcamentéria. Decorrente do fato da
projecdo atualizada de receitas poder ser inferior ao previamente estimado na lei orgamentéria
anual ou de perspectiva de aumento nas despesas obrigatorias, o contingenciamento das
despesas discricionarias pode ocorrer ao longo de um exercicio financeiro.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO apresenta, também, os dispositivos legais
que determinam, entre outros parametros, qual podera ser a base contingenciavel, assim como
quais despesas ndo sdo passiveis de contingenciamento. Por outro lado, no decorrer do ano
sdo realizadas novas projecOes de receitas que podem proporcionar o descontingenciamento
dos recursos. Em ambas as situac@es o gestor vé limitado seu planejamento inicial a realidade
imposta, devendo readaptar as iniciativas a serem adotadas ao longo do ano.

Contudo, o contingenciamento pode restringir a conducdo de determinado projeto e
gerar dificuldades de execugdo dentro do exercicio proposto. Também a figura do
descontingenciamento, dependendo do volume e do momento de sua liberacdo causam
transtornos para os gestores poderem efetuar os procedimentos necessarios para a execugédo
das despesas envolvidas, incorrendo em determinadas circunstancias na inviabilidade de sua
utilizacdo e de seu remanejamento.

Com relacdo a descontinuidade politica e de gestdo, os gestores retratam a questdo de

gue muitas vezes o planejamento e as prioridades de um determinado 6rgéo estdo diretamente

19 As fases de pedidos de crédito para o exercicio financeiro de 2010 foram regulamentadas pela Portaria n° 4, de
17 de fevereiro de 2010, da Secretaria de Orcamento Federal (art. 9°).
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ligados aos interesses e as visdes dos gestores atuantes no momento em que sdo elaboradas.
No entanto, quando das trocas de gestores, mudam-se, tambeém, 0s interesses e 0s objetivos,
fazendo com que vérias vezes sejam alteradas ou descartadas as prioridades elencadas no
planejamento, influenciando negativamente na conducgédo dos gastos.

Por fim, foi retratada a questdo da falta de comunicacdo no ambiente organizacional.
O pouco envolvimento de certas areas e de servidores ou atores dos Tribunais Eleitorais,
desde a elaboracdo do planejamento orcamentério, dificulta a compreensdo das prioridades
definidas no momento da elaboracdo do orgcamento e a prdpria assuncéo de responsabilidade
pela execucdo dos recursos alocados, restringindo o comprometimento no desempenho de

suas atribuicdes e o alcance dos resultados esperados.

3.3.2 Iniciativas para o Aprimoramento da Qualidade dos Gastos

Com o objetivo de superar os principais entraves apurados nas avalia¢Oes realizadas
pela Unidade Setorial de Orgcamento e aprimorar a qualidade dos gastos, foram mapeadas e
adotadas no ambito da Justica Eleitoral algumas iniciativas, conforme elencado a seguir.

Em relacdo a falta de acompanhamento sistematico da execucdo orcamentaria ao longo
de cada exercicio financeiro, sua influéncia foi apontada como sendo algo possivel de ser
combatido por meio de acGes tidas como simples. Couttolenc e Zucchi (1988) observam que 0
controle e a avaliagdo s@o passos complementares ao planejamento e de fundamental
importancia para a adequada conducao da gestdo publica. O controle, neste caso, atuaria como
um acompanhamento das atividades e projetos em curso e visaria assegurar sua adequacéo ao
inicialmente planejado, corrigindo, ainda, eventuais distor¢fes apresentadas durante sua
execucdo. Ja a avaliacdo envolveria atividades ou projetos finalizados e teria como objetivo a
verificacdo de se elas alcancaram as metas estabelecidas ou se estdo sendo conduzidas de
forma adequada.

Segundo ressaltado pelos gestores, tal acompanhamento sistematico poderia ser
intensificado por meio da confeccdo de relatérios gerenciais de intervalo de tempo menores,
da realizacdo de reunides periodicas entre gestores componentes do Orgéo, com vistas &
identificacdo de dificuldades e de solugdes em conjunto, aproveitando-se, ainda, as
experiéncias vivenciadas por cada orgdo, da elaboracdo de plano de execucdo para cada
exercicio financeiro, além de intensificacdo na fiscalizacdo do cumprimento de contratos e de

entrega antecipada de notas fiscais e documentos exigidos nos contratos, entre outros.
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A adocdo destas medidas tem sido efetuada de forma gradual no ambito da Justica
Eleitoral e apresentaram-se como relevantes ndo apenas na solugdo de entraves na execucao
pretendida, mas também na verificacdo, em tempo habil, de eventuais distor¢fes na execucao
orcamentaria dos 0rgaos. Ressalta-se que sua aplicacdo pode ser til para possibilitar tanto a
correcdo dos problemas apurados quanto a disponibilizacdo de dotagdes, que poderiam ser
redirecionadas aos demais Tribunais Eleitorais que apresentassem capacidade real de
execucgdo, otimizando, assim, a utilizacdo dos recursos e auxiliando na melhoria da qualidade
dos gastos.

Atualmente, sdo elaborados pela Unidade Setorial de Orcamento relatorios de
acompanhamento de execucdo de cada Unidade Orcamentaria — UO, encaminhados em
periodos imediatamente anteriores as fases de crédito previstas para cada exercicio financeiro
e, também, ap6s o encerramento de um exercicio financeiro. Neles sdo demonstrados 0s
niveis de execucdo das acdes e apontadas aquelas que estejam apresentando distor¢des entre o
inicialmente planejado e o efetivamente executado, sendo o0s gestores induzidos a
apresentarem justificativas que se fizerem pertinentes.

O relatorio é ainda composto por um comparativo entre os resultados alcangados pela
UO e as metas estabelecidas para a Justica Eleitoral, em conformidade com as determinacgdes
dos dirigentes superiores do Orgdo. Além disso, sdo elaborados rankings por regifo e
nacional, nos quais sdo destacadas as UOs que apresentarem melhor e pior desempenho.

Uma das medidas ja adotadas por alguns TREs envolve a intensificacdo no
gerenciamento dos contratos, que contribui para a melhoria do acompanhamento dos
processos em curso, identificando, entre outros pontos, problemas com documentagoes,
restringindo lacunas ou atrasos na execucdo dos contratos vigentes, facilitando, assim, a
execucdo e a redistribuicdo orcamentaria.

Outra iniciativa foi a de trocas de experiéncias realizadas por meio de reunides
periddicas ao longo de cada exercicio financeiro, em geral divididas por topicos especificos,
nas quais sdo discutidas as melhores praticas ou as acfes ja adotadas com sucesso por um
Tribunal Eleitoral, de forma a verificar solu¢bes para problemas semelhantes que estejam
sendo enfrentados por outros Tribunais.

Tais iniciativas tém estimulado a maior integracéo entre os 6rgdos que compdem a JE
e auxiliado os gestores no sentido de conhecer mais profundamente as realidades enfrentadas
por cada Tribunal, facilitando a sugestdo de medidas a serem adotadas, bem como

contribuindo na determinacao dos critérios de alocagdo de recursos do Orgao.
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Quanto aos entraves decorrentes dos processos licitatdrios, algumas alternativas para
combaté-los e melhorar a qualidade dos gastos envolvidos foram apontadas. Dentre elas
ressalta-se a elaboracdo de um planejamento anual de aquisicdo de bens e servicos, onde se
poderiam utilizar, posteriormente, sobras detectadas apds a finalizacdo das licitacbes
programadas.

Outro aspecto abordado foi a elaboragdo, e posterior acompanhamento, de calendario
de licitacbes, onde o gestor fixaria datas para a delimitacdo do projeto bésico, a efetivacdo da
licitacdo, a assinatura de contratos, as entregas e, finalmente, sua liquidacdo. Esses
procedimentos auxiliariam na deteccdo de inconsisténcias e entraves na conducdo dos
processos envolvidos, permitindo, ainda, a disponibilizacdo de recursos para outros projetos
passiveis de realizagcdo, ou mesmo, para outros 6rgaos.

Com relacdo a demora na disponibilizacdo dos créditos, como esta envolve acdes a
serem desenvolvidas por outros Poderes, esbarrando, ainda, em questbes politicas,
intensificadas em anos e periodos eleitorais, a sugestdo apresentada para inibir os entraves
gerados foi a de alteracdo da legislacdo orcamentaria, disponibilizando as dotagdes ndo mais
de acordo com o critério da anualidade, mas sim de forma plurianual.

No que diz respeito ao contingenciamento e ao descontingenciamento, foi assinalado
que medidas preventivas podem ser adotadas. Como por exemplo, foram destacadas
iniciativas como o preparo ou andlise prévia de acdes passiveis de execucdo com os valores
previstos, e mesmo a adocdo ou intensificacdo do uso de registro de pregos, de modo a
agilizar as licitacOes e aproveitar tempestivamente os recursos descontingenciados, reduzindo
0s impactos negativos sobre os gastos dos érgaos.

Neste ponto, a da Unidade Setorial de Orcamento da JE atua na analise de critérios de
distribuicdo, alocando o contingenciamento na JE de forma a ndo gerar impacto no
funcionamento do 6rgdo, considerando a ordem de prioridade das despesas, identificando
acoes que possam ser postergadas ou que tenham problemas de execugédo ou que gerem menor
prejuizo em termo de realizacdes, promovendo tratativas com 0s gestores para 0s ajustes que
se fizerem necessarios.

Em relacdo a falta de comunicagdo no ambiente organizacional, tem sido disseminada
no ambito da JE sua importancia na obtencdo das metas e resultados esperados. Por meio de
uma comunicacdo mais eficiente nos ambientes internos e externos, envolvendo todas as

unidades, sejam elas diretorias, secretarias, coordenadorias, secdes e a Setorial, alcanca-se
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maior integracdo entre todos os setores envolvidos na gestdo do Orgdo e, consequentemente,
promove maior comprometimento no desempenho de suas atribuigdes.

Paralelamente, tem sido implementadas a¢Oes para reducdo de custos por meio de
campanha de conscientizacdo dos servidores, com efeitos ja observados em relacdo a gastos
como energia elétrica e telefonia, por exemplo.

Por outro lado, os resultados apurados nos questionarios ressaltaram a importancia em
se rever 0s critérios de concessdo de créditos orgamentarios atualmente vigentes, baseados
unicamente nas medias de execu¢do. Novas abordagens deveriam ser promovidas de forma a
considerar os demais aspectos envolvendo os gastos publicos, de forma a incentivar realmente
0S gestores a promoverem uma atuacdo mais empreendedora e eficiente, sem, contudo,
esbarrarem na perspectiva de punicao e restricbes como ocorre atualmente.

Dessa forma, a Unidade Setorial de Orcamento da JE tem aprofundado o estudo e a
pratica de outras alternativas ou ferramentas verificadas, que contribuam para uma maior
integracdo entre planejamento e orcamento, auxiliando na melhoria da qualidade dos gastos
daquela Justica Especializada. Entre elas, pode-se destacar a busca pelo fortalecimento da
aderéncia da execucdo ao planejamento proposto, estimulo para uma melhor e correta

utilizacdo de plano interno - PI%°

, aprofundamento da analise de custos, com a procura em
desenvolve e estruturar um sistema préprio e, ainda, a iniciativa de estudos para uma possivel
implementacdo do gerenciamento matricial de despesas, com constru¢do de uma matriz
orcamentaria no ambito da Justica Eleitoral.

As principais estruturas envolvidas na constru¢do do sistema matricial de despesas,
bem como a anélise das experiéncias observadas em outros Orgdos do Setor Publico e da
viabilidade de implementacdo no contexto da Justica Eleitoral sdo o foco do trabalho em

pauta e serdo abordadas no Capitulo 5.

2 Instrumento de planejamento voltado para o detalhamento pormenorizado de dotacBes orcamentérias, auxilia
no acompanhamento gerencial interno da execugdo orcamentaria de uma programacdo. Sua correta utilizagdo
tem sido estimulada para diminuir divergéncias entre o planejado por cada UO e o efetivamente executado, como
o encaminhamento, pela Unidade Setorial de Orgcamento do Orgéo, de relatério de desconformidade de Pl e
subelementos, que contribui para a melhoria da qualidade das classificacdes de despesas.

91



4 METODOLOGIA DE PESQUISA

A conducdo do projeto e alcance dos objetivos propostos ndo se limitou a uma unica
tipologia de analise, tendo sido adotados os seguintes procedimentos: pesquisa bibliografica,
analise documental e realizacdo de survey.

Inicialmente, buscou-se realizar uma pesquisa bibliografica, com levantamento de
dados para o embasamento tedrico sobre o processo de tomada de decisdo, reformas na
administracdo publica brasileira, planejamento e orcamento pablico, bem como se procurou
encontrar bibliografia com o delineamento da estrutura base inicial, do passo a passo da
construcdo de uma matriz orcamentaria e das aplica¢fes do orcamento matricial.

Para dar sustentagdo as argumentacdes propostas foi realizada a analise de documentos
provenientes do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal — SIAFI,
do sistema SIGA BRASIL do Senado Federal, de séries historicas elaboradas pela Justica
Eleitoral e outros que se mostraram pertinentes.

Em complemento, buscou-se a opinido de atores com experiéncia na implementacéo e
conducdo da sistematica matricial, bem como na identificacdo dos principais entraves que
comprometem a gestdo orcamentaria da Justica Eleitoral, por meio de realizacdo de survey,
com elaboracdo de questionarios e entrevistas.

Esta etapa envolveu, assim, gestores no ambito daquela Justica Especializada e
pesquisadores/gestores com experiéncia na elaboracdo de matrizes orcamentarias, a fim de
ampliar a base de dados envolvendo a implementacdo e construcdo de uma sistematica
orcamentaria matricial, em razdo da bibliografia escassa sobre o tema. A estratégia adotada
quanto as entrevistas e aos questionarios foi a aplicacdo de entrevistas estruturadas,
posteriormente transcritas, com diferentes graus de estruturacdo. Foram, assim, apresentadas
perguntas fechadas ou objetivas, com escalas de 0 a 10, outras em que se determinava o grau
de importancia variando entre muito importante e nada importante ou ndo
observado/utilizado. Ainda, foram elaboradas perguntas de carater subjetivo, dando liberdade
aos entrevistados de exporem suas opinides. Os roteiros de entrevistas se encontram nos
Anexos | e Il.

O encaminhamento do Anexo | envolveu 28 gestores responsaveis pelo orgamento de
cada Unidade Administrativa que comp@e a Justica Eleitoral, tendo havido retorno por parte

de todos os participantes. Cumpre ressaltar que o encaminhamento do questionario em
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questdio consta das rotinas criadas pela Unidade Setorial de Orcamento daquele Orgao,
conforme detalhado no Capitulo 3.

J& o roteiro apresentado no Anexo Il, envolveu a participagdo inicial de 50 gestores
com experiéncia direta na elaboracdo, acompanhamento e controle da implementacdo do
orcamento matricial. Em geral, as pessoas entrevistadas ou com encaminhamento eletronico
do questionario eram representantes de diferentes esferas de governo, principalmente,
vinculados ao Ministério do Planejamento e Gestdo, Ministério da Educacdo, Governo dos
Estados de Sergipe, Espirito Santo, Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Prefeitura de Séo
Paulo, Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul. Houve, ainda, a participacdo de
representantes do setor privado, com experiéncia em consultoria ao setor publico no assunto.
Contudo, a taxa de retorno ou de preenchimento adequado dos questionarios, associada as
entrevistas realizadas representou apenas 30% do total.

Quanto a estratégia de pesquisa, foi adotado estudo de caso, com o aprofundamento
das caracteristicas estruturais da Justica Eleitoral e da tentativa de verificacdo da viabilidade
de implementac&o de um modelo matricial no Orgao.

Em relacdo a coleta e a analise dos dados, estas foram realizadas pelo pesquisador
pessoalmente e por meio virtual, acessando os sitios eletrdnicos de interesse para o projeto, e
foi desenvolvida no ambito da Justica Eleitoral e em Orgdos com experiéncia na construgio
de modelos orcamentarios matriciais.

A pesquisa apresenta cunho exploratério, em razdo de ndo haver sido realizado
nenhum estudo semelhante no ambito da Justica Eleitoral, sendo, ainda, de natureza aplicada,
face a perspectiva de utilizacdo de seu resultado pela administracdo do Orgdo. Para a sua
elaboracdo, foi utilizado o método ontoldgico construtivista indutivo, com delineamento
correlacional.

Por fim, apresenta na analise das variaveis abordagens gquantitativa e qualitativa, uma
vez que envolveram tratamento de dados numéricos/estatisticos coletados, assim como a
construcdo/estruturacdo de informagdes adquiridas a partir de entrevistas, entendimentos
firmados em grupos de discussao observados e reviséo de dados secundarios.

Entre as limitagcOes encontradas para a realizagdo do presente estudo encontra-se a
inexisténcia de literatura comparando o0s impactos e custos da implementacdo de uma
sistematica matricial com o de outras alternativas para a reducao e melhoria da qualidade dos

gastos em oOrgdo publicos.
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Ainda, a quantidade atualmente pouco expressiva de gestores com experiéncia na area
restringiu 0 encaminhamento dos questionarios e a realizacdo de entrevistas, dificultando a
confeccdo de uma avaliacdo mais abrangente e diversificada, o que ampliaria a potencialidade
dos resultados apurados.

Outro aspecto limitador envolveu a caréncia de avaliacdes da influéncia da sistematica
no médio e no longo prazo, uma vez sua implementacdo no setor publico ser relativamente

muito recente.
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5 RESULTADO

Conforme procedimentos adotados detalhados no Capitulo 4 deste trabalho de
pesquisa, considerando o preenchimento dos questionarios e as entrevistas com o0s gestores
envolvidos, a apuracao dos resultados baseou-se no posicionamento devidamente elaborado e
justificado dos participantes, em paralelo com os levantamentos documentais e bibliogréficos
realizados.

Dos dados obtidos, foram identificados quatro pontos principais a serem
desenvolvidos. Inicialmente, p6de ser apurada a estruturacdo de uma sistematica orcamentaria
basica a ser proposta. Foram delineados, ainda, alguns dos pontos fundamentais explicitados
nas experiéncias ocorridas e analisadas no setor publico, que podem servir como parametro
para a verificacdo das reais contribuicdes que a implementacdo da sistematica matricial pode
gerar. Procurou-se, aqui, verificar as caracteristicas principais e impactos apurados da
implementacdo do orcamento matricial nos 6rgdos presentes nas diferentes esferas de
governo, de modo a possibilitar uma visdo mais ampla de seu comportamento e influéncia em
ambientes e estruturas administrativas diversas, bem como apurar validacbes quanto aos
resultados efetivamente alcancados. Em seguida, puderam ser identificados os principais
beneficios e pontos fortes, bem como as limitacdes e riscos inerentes a adogdo da sistematica
orcamentaria matricial.

Por fim, serd realizada a analise comparando a estrutura e as principais caracteristicas
do orcamento matricial com a realidade contextual e de gestdo da Justica Eleitoral, e as
possiveis implicacbes da implementacdo de tal modelo orcamentario naquela Justica

Especializada.

5.1 SISTEMATICA ORCAMENTARIA MATRICIAL DE APOIO PROPOSTA

A partir do estudo de casos apurados na literatura e tomando como base o referencial
tedrico ja apresentado no Capitulo 2 deste trabalho de pesquisa, em que se pretendeu
demonstrar as principais perspectivas envolvendo o processo de tomada de decisdo, as
caracteristicas gerais da Administragdo Publica brasileira, focando a questdo da qualidade dos
gastos, os aspectos formais e legais envolvendo o planejamento e o orgamento publicos e os

principais modelos de implementacdo orcamentaria, levantou-se um conjunto de informacgoes
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que subsidiaram a proposicdo de uma sistematica de apoio para a implantacdo do modelo
orcamentario matricial.

A sistemética delineada sugere um meio para auxiliar no controle e reducdo de
despesas dos Orgéos Publicos, que venha a contribuir para o aumento da eficiéncia da gestéo,
alcancando a melhoria da qualidade dos gastos publicos.

A sistematica proposta esta organizada em cinco fases, cada uma delas compostas por

etapas, detalhado conforme quadro a seguir:

Fases Etapas Ciclo FDCA Resultado

1 - Defirugfio da equipe de mmplementag o

2 - Cbtengho da base de dados do sistema contabil

1*Fase: o y . 3 ..

. 3 - Anflise de representatividade de entidades (contas e , Base Oramentania Pronta

Fase Preparatora . (Planejar)
centros de custos) e defiricilo dos pacotes

4 - Definigio das envdades de elaboragio da matnz-base

de pacotesicontas contabeis e centros de custos

5 - Nommeagio dos gestores dz pacotes e de entidades

Plase 6 - Preparagiio ¢ coleta de dados » . Matrz Elaborada e Equipe Treinada
Fase Estrumrante (Planegar)

7 - Tremamento

8 - Defirnpdo preliminar das metas orvaentérias

3 Fase: D

9 - Megociagdo & consolidagdo das metas orpamentarias Orpamerto Elaborade

Fase Operacional (Executar)
10 - Execugio do orgamento
4* Fase: , C Dados para Oporturidades de
Fase Orgaizaciond 11 - Acotmpanhamento do desempenho das entidades (Al Melhorias
52 Fase: )
Fase de Desenvolvimento d [12 - Agdes corretivas & methorsas A Hlano de Agéo Blaborado &
{Atuar) Implementado

Plano de Agio

Quadro 3 - Fases de implementacdo de Orcamento Matricial
Fonte: adaptado Wanzuit (2009)

A primeira fase, denominada Fase Preparatdria, envolve a preparacdo da base
orcamentaria, definindo a estrutura da matriz a ser implementada. Bartilotti (2006, apud
Wanzuit, 2009) observa que esta etapa é elaborada de modo a auxiliar na compreensdo do
gasto, em todas as areas envolvidas, possibilitando o gerenciamento de sua evolucéo ao longo

do periodo.
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Segundo 0 Manual GMD apresentado pelo INDG (2010), é neste momento que sao
definidos os subelementos de despesa a serem trabalhados, os pacotes de gastos, as entidades,
além dos gestores dos pacotes e das entidades.

Esta fase inicia-se pela definicdo da equipe de implementacéo, com a designacao dos
responsaveis pela implementacdo e coordenacdo do orgcamento matricial. Tal equipe devera
ter autonomia na conducdo das atividades inerentes, ainda que deva se reportar a alta direcdo
do Orgéo.

Definida a equipe, a etapa seguinte é a de obtencdo de dados contabeis. Wanzuit
(2009) destaca que, em geral, esses dados se referem as despesas fixas do ultimo exercicio
financeiro e devem ser abertas de modo a possibilitar o conhecimento de cada conta contabil
existente ou utilizada pelo Orgao.

A terceira etapa, como ressalta Grippa (2006), engloba a analise de representatividade
de entidades e tem inicio na sequéncia da coleta das informacdes. A equipe responsavel deve
analisar detalhadamente todas as contas contabeis, em especial as de maior gasto, a fim de
mapear quem e como os lancamentos séo realizados, podendo ser corrigidos caso apresentem
eventuais distor¢cbes em seus langcamentos de modo a dar maior confiabilidade aos dados.

Apbds tal mapeamento, as contas contaveis devem ser agrupadas em pacotes. Grippa
(2006) observa que cada pacote € definido a partir do agrupamento de contas contabeis com
naturezas e caracteristicas semelhantes, podendo seu nimero variar de acordo com a estrutura
da empresa ou instituicdo. Os pacotes podem, por exemplo, ser divididos em servicos de
terceiros, conservacdo, limpeza e vigilancia, informatica, agua e energia, telefonia, materiais,
viagens, entre outros, variando de acordo com o Orgao a ser avaliado.

Wanzuit (2009) destaca, contudo, que para que 0s agrupamentos estejam efetivamente
em consonancia com a metodologia do orgcamento matricial, as contas devem estar abertas por
centro de custo ou entidade, que pode ser definida como sendo o conjunto de unidades
organizacionais envolvidas, possibilitando, assim, a verificacdo de onde ocorrem.

Em seguida, inicia-se a quarta etapa, na qual sdo definidas as entidades e elaborada a
matriz base de pacotes. Neste momento, segundo Wanzuit (2009), devem ser analisados quais
departamentos ou unidades dos 6rgdos compfes cada area e como a empresa almeja
distribui-los na estrutura da matriz de gastos. Sdo definidos, ainda, os gestores de pacotes e
entidades, tendo, ao final, a base or¢camentaria pronta, encerrando-se, assim, a primeira fase.

A figura a seguir demonstra um modelo de matriz orcamentaria a ser implementado:
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GERENCIAMENTO MATRICTAL DE DESFESAS

GERENTE DAS UNIDADES

TOTAL
Unidade | Unidade Il Unidade Il Unidade IV Unidade ¥

Pacote I .

Pacote IT

¥

Pacote ITI

Pacote IV

GESTOR DE PACOTE

Pacote V' 3

TOTAL .

Figura 5 - Modelo de Matriz Orcamentaria

Fonte: Instituto de Desenvolvimento Gerencial - INDG (2010)

Na segunda fase, também denominada de fase estruturante, sdo efetivamente
nomeados o0s gestores dos pacotes e das entidades, definidos os critérios de orcamentacdo, 0s
indicadores, parametros e clusters ou agrupamentos de entidades, bem como a coleta de dados
e treinamento dos gestores envolvidos para a definicdo das metas. Ao término desta fase,
devera ter sido obtido como resultado a elaboracdo da matriz-base para que o orcamento
matricial seja efetivamente implementado, que serd conduzida pela equipe devidamente
treinada.

Os gestores, ao longo do ciclo, possuem como principais funcGes operacionalizar a
gestdo do pacote, conhecer as decisbes tomadas no Planejamento Estratégico, conhecer a
situacdo historica das contas inerentes ao seu pacote, conciliar a situa¢do histérica com o
Planejamento Estratégico do exercicio financeiro subsequente. Além disso, devem atribuir
meta por conta contabil, validar as solicitacbes de meta dos gestores no periodo de
negociacdo, identificar possiveis acfes preventivas para reducdo dos custos, justificar e criar
plano de agdo para correcdo de desvios de metas do seu pacote se necessario, renegociar
contratos e cumprir planos de acdo, bem como disseminar e garantir o cumprimento dos
padrdes que regulamentam os gastos.

Apols a nomeacdo, sdo definidos os donos e gestores dos mesmos. Wanzuit (2009)

delimita quatro papéis basicos dos gestores. Sao eles:
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a) Dono de pacote — sdo os diretores das empresas ou das instituicdes. Mais comuns em
estruturas organizacionais mais verticais que horizontais, podem agrupar Varios
pacotes e tem como fungéo apoiar e validar as agdes do gestor de pacote.

b) Gestor de pacote — tem como atribuicdo o entendimento das contas contabeis que
compde o pacote gerido e o conhecimento da situacao histdrica das contas inerentes ao
seu pacote. Responsavel pela organizacdo da gestdo do pacote e pela conciliagdo com
o planejamento do exercicio financeiro subseqiiente. Cabe a ele propor, acompanhar e
atingir as metas, além de analisar propostas das areas que geram o gasto, justificando e
criando plano de acdo de correcdo de desvios, elaborar manuais para descrever as
contas contébeis englobadas pelo pacote, além de renegociar contratos e garantir o
cumprimento dos padrdes estabelecidos, sendo dada a eles autoridade para a acdo em
processos.

c) Gestor de entidade e gestor coorporativo de entidade — tem como funcdo negociar
com o gestor de pacote as metas, garantindo o atingimento das mesmas. Deve, ainda,
elaborar planos de acdo quando as metas ndo sdo alcancadas, sendo responsavel pela
operacdo diaria da entidade.

d) Gerentes e coordenadores — sdo 0Ss responsaveis por uma determinada area,
departamento ou unidade, tendo a funcdo de aprovar as metas e seguir os padroes de
gastos estabelecidos.

A préxima etapa desta fase envolve a preparacdo e coleta de dados. Sdo analisados
neste momento os subitens de despesas por parte dos gestores de pacotes, definidos os
parametros de comparacdo, indicadores e clusters, coleta de dados necessarios as
comparac0es, definidos os indicadores utilizados para comparacéo de desenho de areas afins e
definidos os critérios para analise de compressibilidade (INDG, 2010).

Wanzuit (2009) acrescenta que € nesta etapa que sdo definidos os instrumentos de
acompanhamento, compostos por matriz de acompanhamento, gréaficos demonstrativos do
atingimento das metas, comparando o or¢ado X o realizado, além de relatdrios de anomalia,
nos quais deverdo ser descritos os planos de acdo estabelecidos para corrigir eventuais desvios
de metas.

A sétima etapa finaliza a segunda fase e refere-se ao treinamento das pessoas
envolvidas. Wanzuit (2009) destaca o papel estratégico que o corpo de funcionarios e demais
atores participantes tém para que seja alcangado o sucesso esperado com a implementacéo da

sistematica, uma vez serem uma ferramenta de gerenciamento da rotina, explicitada por meio
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da autoridade e da responsabilidade individual de cada participante do processo. Os
treinamentos ndo devem apenas preparar quanto a metodologia, mas também servir de
instrumento motivacional para que as equipes se sintam estimuladas a perseguirem o alcance
das metas e preparadas para conduzirem a implementacéo efetiva do orcamento matricial.

Beber (2007) aponta que a falta de treinamento adequado, que ndo leve ao usuério do
sistema saber opera-lo corretamente, pode comprometer a adequacao dos resultados a serem
obtidos. Para o autor, o treinamento deve ser um processo continuo em cada instituicdo, uma
vez que ha troca/remanejamento de pessoal no ambito interno de cada 6rgdo ou mesmo o
ingresso de novos servidores/funcionarios no quadro de pessoal, fazendo com que sempre
haja alguém a ser efetivamente treinado. Acrescenta que, em um segundo momento, cada
grupo de usuarios, em sua respectiva secretaria ou 6rgao publico, deve vir a treinar 0s novos
usuarios nos periodos subsequentes.

A terceira fase, ou Fase Operacional, € composta por trés etapas: definicdo preliminar
das metas orcamentérias, negociacdo e consolidacdo das metas e, por fim, a execucdo do
orcamento, implementando, na pratica, o orgamento em si. Caracteriza-se pela identificacdo
das oportunidades de reducdo de custos e a elaboracdo de lista de acBes entendidas como
necessarias para serem propostas.

Assim, 0s gestores dos pacotes, apds terem seus treinamentos finalizados, devem
elaborar, de forma preliminar, as metas orcamentarias almejadas para cada conta contabil e
por entidade.

Segundo Wanzuit (2009, p. 52) as metas devem ser definidas a partir do processo de
formulacdo estratégica da empresa/instituicdo, cujos objetivos sdo desdobrados em metas para
todos os niveis da organizacdo. Para isso, deve-se construir indicadores globais, 0s quais
devem ser desdobrados em indicador de preco e consumo sempre que possivel e, também,
avaliar-se 0s impactos da analise em termos de revisdo de contratos (preco) e melhorias
operacionais (consumo).

O INDG (2010) observa que a analise dos contratos deve considerar e identificar os
principais fornecedores e ter definida a estratégia de negocia¢do, com as metas de precos
almejadas. Sdo estabelecidas pelos gestores de pacotes o que é denominado de régua, cujos
impactos deverdo ser simulados, que na verdade sdo 0s parametros a serem perseguidos a
partir das metas fixadas, elaboradas com base nas analises dos critérios e clusters definidos

anteriormente.
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Podem ser identificados quatro métodos para se definir as metas orcamentarias,
conforme observa Grippa (2006). Sdo eles:
a) anélise de dados direta - considera as informacdes do ano anterior. Este método considera
as metas do planejamento estratégico, além de observar se os planos de agdo foram
efetivamente realizados ou ndo no exercicio anterior.
b) comparac0es sistémicas — tal método prevé a definicdo, em um primeiro momento, de um
indicador para cada conta contabil. A partir da defini¢cdo de um indicador para todas as contas
contabeis, pode-se comparar o desempenho das entidades e formar os clusters. Seria dentro de
cada cluster que se obtém a melhor pratica, a qual passa a ser a meta orcamentaria para a
conta contabil.
c) base zero — mais utilizado quando ndo hé dados relativos a conta estudada. Neste caso, as
metas sdo definidas sem utilizar dados historicos, mas estabelecendo regras para a utilizacdo
dos recursos.
d) referencial externo — método que usa como meta orcamentaria as praticas de outras
empresas ou instituigdes. Apresenta maior dificuldade de utilizagdo pelas restrigdes de acesso
a dados.

Wanzuit (2009, p.52-53) sugere que sejam identificadas e analisadas as contas
comparaveis e ndo-comparaveis, de acordo com detalhamento a seguir:
a) contas comparaveis

e Média aritmética simples: a meta pode ser definida pela média de um determinado
periodo;

e Média aritmética sem os extremos: através de uma analise apurada dos dados remove-
se do célculo da média os dados extremos, que ndo fazem parte do comportamento
normal do custo mensal;

e Benchmark interno: nesta anélise o valor de referéncia é obtido do melhor valor para
uma determinada conta obtida por uma das entidades. Para realizar esta comparagao
deve-se gerar um indicador a partir de um parametro, como por exemplo,
R$/funcionario, R$/m? , etc. Para finalizar esta etapa deve-se elaborar um plano de
acao para tingir a meta estabelecida.

b) contas ndo-comparaveis
e Analise dos gastos historicos: o tempo a ser analisado depende do tipo de conta que

estd sendo avaliada, ou seja, ha periodos sazonais, e também da confiabilidade dos
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dados. Para esta etapa sugere-se seis meses como tempo medio para historico. A meta

pode ser definida pela média gerada neste periodo. Entretanto, deve ser verificado se

os dados possuem elementos extremos, os quais devem ser retirados do célculo.
e Reducéo percentual definida: pode ser utilizado o0 mesmo valor percentual da meta de
reducdo de custos do planejamento estratégico.

Cabe ao gestor definir as metas para cada entidade e, em seguida, somar os valores
envolvidos em todas as entidades, para, entdo, mapear o total a ser gasto. Wanzuit ( 2009)
observa que, no caso em que as contas contabeis ndo sejam gerenciaveis pela entidade, como
no exemplo da energia elétrica, cabe ao gestor estabelecer a meta orcamentaria para o 6rgéo e,
posteriormente, ratear tal meta entre as entidades.

Quanto ao papel dos indicadores, Beber (2007) enfatiza que o nimero elevado de
indicadores, mesmo que proporcionem uma maior quantidade de dados para serem utilizados
nas comparagGes necessarias, pode gerar um custo demasiado elevado para seu levantamento
e atualizacdo, podendo, inclusive, tornar o projeto muito caro, o que levaria, em uma situacédo
limite, a sua inviabilizag&o.

Valarelli (1999, apud Beber, 2007) entende que 0s gestores responsaveis devem
decidir qual a combinacdo mais adequada de indicadores a ser utilizada. Caso contrario, ha
tendéncia de ndo aceitacdo face a cultura organizacional. Por isso, afirma, que as metas devem
ser negociadas, de modo a envolver valores adequados, permitindo, assim, a formacdo do
espirito de equipe adequado para o seu atendimento.

De qualquer modo, Wanzuit (2009) pondera que, na definicdo dos indicadores,
deve-se apresentar pelo menos um indicador global, com desdobramento de preco e consumo
sempre que possivel. Devem considerar, ainda, 0s impactos sobre os precos nas revisdes de
contratos e de consumo, com a implementacdo de melhorias operacionais. E com o
desdobramento dos indicadores que se realiza as comparacOes sisttmicas e defini-se as
melhores praticas. A figura a seguir retrata 0 caminho para a construgdo de indicadores no

exemplo da conta Xerox/impressoes:
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PACOTE CONTA ATIVIDADE PARAMETRO [NDICADOR
— CONTAEIL — [— (—
MMaterial de uso . Copias/impresséio Nimero de . .
Xerox/impressio P P .. R$/Funcionario
£ CONSumo de documentos funcionarios

Figura 6 - Caminho para a construcdo de indicadores: exemplo para a conta

xerox/impressoes
Fonte: adaptado Wanzuit (2009)

A nona etapa trata da negociacdo e consolidacdo das metas definidas. Divulgadas
preliminarmente na etapa anterior, com as matrizes de negociac¢do organizadas, sdo validadas
entre os gestores de pacote e de area, que as ajustam quando necessario ou propdem uma nova
meta, caso julguem inadequada a anteriormente sugerida. Tais ajustes devem ser
devidamente justificados, construindo, assim, matrizes de metas e planos de acdo
consolidados. Grippa (2006) ressalta que a consolidacdo final do orcamento devera ser
efetuada em conjunto com a diretoria do 6rgdo, a fim de se verificar se estdo em
conformidade com a meta corporativa estabelecida.

Desta forma, ap0s a descoberta das causas, a elaboracdo de alternativas e a descrigdo
das solucBes mais viaveis e relevantes, € 0 momento de implementa-las. Propde-se que sejam
respondidas algumas perguntas, utilizando-se para tanto um formulario no formato 5W2H,

exemplificado no quadro em sequéncia.

What Who When Where How Why How Much
0 que Quem Quands Onde Como Por que Quanip

Figura 7 - Formulério para Elaboracéo de Plano de Acéo
Fonte: INDG (2010)
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Situacdes que envolvam aumento de meta devem, segundo Grippa (2006), estar
relacionadas com aumentos de atividade, mas em nenhuma hipdtese podem estar vinculada a
aumento de precos. Caso seja detectado tal aumento, este devera ser compensado por
melhorias para reducéo do custo.

A Ultima etapa da terceira fase engloba a execucdo do orgcamento propriamente dita
realizada pelas entidades, gerando as despesas a serem consideradas no sistema. Representa o
dia-a-dia do orcamento de um érgdo, englobando as rotinas ja existentes para sua efetiva
execucdo, podendo ser implementadas, ainda, melhorias para a prevencao de anomalias.

Finalizada esta etapa, tem inicio a quarta fase ou Fase Organizacional, que é composta
pela etapa de acompanhamento do desempenho das atividades. Envolve a verificacdo e
controle dos resultados, quando sdo efetuadas as comparacdes entre as metas orcamentarias
definidas e o efetivamente realizado, medido por meio de ferramentas de comparacdo de
resultados. Neste momento, sdo identificados eventuais desvios ocorridos no processo e
definidos as provaveis a¢des corretivas e de melhoria do método empregado.

O acompanhamento do desenho das atividades, inerentes a etapa 11 do processo,
retrata o fechamento contabil, verificado mensalmente. Grippa (2006) sugere que O
acompanhamento seja realizado de forma acumulada. Em outras palavras, em janeiro se
compara o que foi realizado e o previsto para o proprio més de janeiro. Ja em fevereiro se
deve comparar a soma total do realizado nos meses de janeiro e fevereiro, e assim
sucessivamente. O objetivo do acompanhamento mensal acumulado é identificar eventual
acao corretiva para 0 més subseqliente e permitir uma analise mais global ou mesmo se ha
necessidade de se retornar a etapas ou fases anteriores. Wanzuit (2009) sugere gque para se
alcancar maior eficiéncia nos resultados obtidos, a planilha matricial devera ser alimentada
semanalmente e, também, no inicio do més subseqiiente ao fechamento contabil.

S&o realizadas, assim, reunides mensais para discusséo do desempenho das entidades,
nas quais os gestores de entidade ou de pacote apresentam as anomalias detectadas ou desvios
de metas, devidamente justificados e, sendo possivel, devem apresentar um plano de acao
para as corre¢cdes necessarias, contando, ainda, com a participacao dos diretores dos 0rgaos.

A matriz de acompanhamento, segundo Sa (2006), representa um relatério mensal na
qual sdo evidenciadas as metas acordadas, o resultado observado e os respectivos desvios.
Esclarece que para facilitar a visualizacdo da situacdo de cada rubrica em relagdo a meta
fixada, é utilizado um codigo de cores, também denominado de farol, cujos critérios devem

ser definidos previamente. As linhas da matriz devem conter os subelementos de despesas
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trabalhados no projeto, agrupadas por pacotes de gasto, e as colunas apresentam as unidades
organizacionais ou entidades. Dentro de cada coluna, deverdo estas expressas as metas de
cada entidade, assim como as despesas liquidadas e os desvios.
O exemplo de matriz de acompanhamento a seguir utilizou os seguintes critérios para
sua construgao:
e despesas situadas entre 0% e 80% da meta: farol verde;
e despesas situadas entre 81% e 100% da meta: farol amarelo;

e despesas situadas acima de 100% da meta: farol vermelho.

L- Governo 1.1- Entidade

Periodo: jan/2011 a mari2011

Pacote/Conta: Servigos de Apoio Realizado IMeta Desvios Farol
Aluguel e Condominio 295.000 310.000 {15.000) @)
Aluguel de Equipamentos 120.000 150.000 (30.000) (]
Energia Elatrica 345.000 350.000 (3.000) @)
Agua, Esgoto e Telefone 19.000 20.000 {1.000) @]
Seguros 32.500 20.000 {7.500) @)
Cluhes e Associagiies 4.300 5.000 {700) @)
Material de Escritorio 45.000 50.000 {3.000) @)
MManutencéo de Equipamentos 45.000 60.000 (15.000) @
Copias e Reproduciies 17.000 15.000 2.000 @
Total 972.800 1.050.000 {77.200) @)

Quadro 4 - Exemplo de Matriz de Acompanhamento
Fonte: adaptado Sa (2006)

Devem, ainda, ser elaborados indicadores visuais a serem disponibilizados aos atores
envolvidos no processo. A gestdo a vista é uma ferramenta de acompanhamento visual, que
demonstra os resultados alcancados por meio de ilustracdo grafica. Seu papel esta em
estimular e motivar os participantes a atingirem as metas estipuladas. A gestdo grafica deve
ser atualizada mensalmente, em conjunto com a divulgacdo das matrizes, espelhando os

resultados obtidos por cada entidade ou pacote.
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Graéficol - Exemplo de Gréfico de Gestdo a Vista
Fonte: INDG (2010)

Outra sugestdo de acompanhamento envolve a realizacdo de auditorias contabeis em
todas as entidades, pelo menos uma vez por ano, com vistas a obtencdo e manutencdo dos
padrdes e planos de acdo estipulados, analisando e orientando no que for necessario sobre as
anomalias detectadas, a fim de serem aplicadas acOes corretivas. Objetiva, ainda, a
identificacdo de faltas apuradas, que devem ser classificadas em leves, médias e graves,
considerando o impacto dela decorrente.

Por fim a quinta e Gltima fase engloba as a¢des para correcdo de anomalias. Neste
momento, 0s gestores de entidades ou o gestor do pacote, quando as anomalias ndo sao
gerenciaveis pelos de entidade, deverdo, mensalmente, apresentar relatérios de desvios
apurados, devidamente justificados e criar um plano de acdo, tendo seus procedimentos
descritos de forma padronizada e previamente estruturada, retratados nos relatérios de
desvios.

Tais relatorios deverdo ser elaborados ainda que o resultado global do Orgdo esteja
com o farol verde, devendo retratar mais especificamente 0s pacotes que apresentarem
desvios. A medida tem como objetivo garantir que sejam tomadas as iniciativas necessarias
para o efetivo alcance das metas. O INDG (2010) sugere dois modelos basicos com os dados
necessarios para estarem contidos nos relatérios de desvio de entidade e de pacote,

respectivamente, conforme apresentados na sequéncia.
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[PERIO0O ANALISA00 wone | 3w IIMERD DF ME SES 0 o
[0ATA 0O RELATORO el

{1 TA 3284 53186 | RS 830018
|REALZADO RS 3199 18023 | R$ $200 076 9
(2

N

Figura 8 — Exemplo Formulario de Relatdrio de Desvio de Entidade
Fonte: INDG (2010)
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| PERIOOO AMALISADO 010v10 | IAvIe NOWERO DE MESES DE
|DATA DO RELATORIO

3284 53125 | RS 3 832301518

[mETA RS
| REALIZADO RS 3 195100 2) | RS % 200 576.95
|DESWIO RS) RS 85.351.63)| RS (122.938.2%)

> S

Figura 9 — Exemplo Formuléario de Relatério de Desvio de Pacote
Fonte: INDG (2010)

Wanzuit (2009) observa que a ultima atividade desse fluxo é, portanto, a implantacéo
de melhorias para encaminhar a correcao das anomalias.
Diante do exposto, espera-se que a sistematica proposta possibilite o entendimento e a

aplicacdo do Orcamento Matricial a ser implementado.
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5.2 EXPERIENCIAS NO SETOR PUBLICO

Neste topico, buscou-se apurar algumas experiéncias observadas no Setor Publico que
pudessem validar parcialmente a sistematica matricial proposta. Para isso, foram selecionados
Orgdos de cada esfera de governo, ou seja, das esferas: Municipal, com a analise da
experiéncia da Prefeitura de Sdo Paulo, Estadual, com os casos envolvendo o Governo do Rio
Grande do Sul e de Minas Gerais, e, em seguida, a Federal, com a experiéncia de
implementacdo observada no Ministério da Educacdo — MEC.

Por fim, sera apresentada uma analise envolvendo um representante do Poder
Judiciério, por ter estrutura e caracteristicas mais proximas ao da Justica Eleitoral, foco do
trabalho de pesquisa. Apesar de até o momento haver pouca difusdo do gerenciamento
matricial no @mbito de tal Poder, um dos pioneiros a adotarem o gerenciamento matricial em
sua estrutura de gestdo foi o Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul — TJRS, cuja
experiéncia sera aqui verificada para fortalecer a argumentacdo de uma possivel proposicao
de implementacéo na Justica Eleitoral.

A analise aqui proposta baseia-se, basicamente, nas informacdes divulgadas, até o
momento, pelos Orgdos, tendo, contudo, sido usadas outras fontes de informacéo disponiveis,
como artigos e dissertacOes, para complementar os dados a serem avaliados, na tentativa de se
comparar a teoria e a préatica na utilizacdo do orcamento matricial, mapeando beneficios e

eventuais limitagdes que possa apresentar.

5.2.1 Prefeitura de Sao Paulo

Na esfera municipal, uma das experiéncias observadas envolve a prefeitura da cidade
de S&o Paulo e os resultados obtidos com a iniciativa de se adotar o orgamento matricial na
forma de gestdo do Municipio.

De iniciativa da Prefeitura, desenvolveu-se o denominado Programa de Modernizacéo
da Gestao, em parceria com o Movimento Brasil Competitivo — MBC, que contou com o
ap6io técnico de consultoria do INDG?,

O programa foi planejado em trés frentes de trabalho baésicas, envolvendo o

Gerenciamento Matricial de Receitas, de Despesas de Melhoria de Processos. Segundo Matos

2! Dados apurados no site Agenda do Prefeito, da Prefeitura de S&o Paulo, de 18.9.2007.
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(2011), tais frentes pretendiam promover a reducdo de despesas, sem, contudo, haver a
necessidade de diminuir a prestacdo dos servi¢os. Na verdade, havia a busca por amplia-los
ndo apenas em quantidade, mas também em qualidade, gerindo de forma racional as despesas
e otimizando a cadeia de gastos do Municipio. Paralelamente, almejavam aumentar as
receitas sem o envolvimento de aumento de impostos, redesenhando e melhorando processos,
na promogdo de ferramentas de alta gestdo, modernizando a gestdo da Prefeitura, a qual
poderia vir a servir de referéncia de gestdo publica para os demais municipios e para a
Administracdo Publica como um todo.

As avaliacdes atualmente disponiveis apontam que o projeto foi dividido em duas
fases distintas. A primeira delas englobava apenas as despesas comuns e foi implementada
entre 2005 e 2007, considerando como base de dados inicial os gastos executados em 2005
com as familias de despesas administrativas comuns, cujas metas foram revistas no exercicio
de 2007. A segunda, no exercicio de 2008, foi direcionada a despesas especificas, tendo como
base de dados inicial englobado os gastos executados em 2007 nas familias de despesas da
Secretaria de Educacdo, da Secretaria de Salude e das Subprefeituras.

Na primeira fase foram tratadas despesas com servicos publicos concedidos, servicos
terceirizados, como vigilancia e limpeza, servicos com frota locada, além de alimentos,
locacdo de imdveis, transporte escolar, suprimentos, gastos hospitalares, entre outros.

Matos (2011) destaca que, na fase em questdo, entre os exercicios de 2005 e 2007,
foram envolvidas no Programa cerca de 2.000 pessoas, com melhora cultural gradual,
criando-se novos métodos e processos, que proporcionaram uma economia de gastos em torno
de R$ 122 milhdes (ou R$ 155 milhdes em valores atualizados até fevereiro de 2011)%,
representando 10,5% do total das despesas analisadas (R$ 1,2 bilhdo). Tal economia nos
gastos do Municipio foi cerca de 6% superior a meta inicialmente programada de R$ 115
milhdes.

No periodo em questdo, foram elaborados indicadores com as melhores praticas entre
as 31 regionais das Subprefeituras, os quais foram adotadas e gerenciadas, de acordo com
critério unico definido de operagdo. A Prefeitura de S&o Paulo divulgou, ainda, que fora

instituida bonificagdo, na area educacional, para as escolas que alcangassem determinado

22 As atualizacBes de valores apresentadas tomaram como base a aplicagdo do indice IPC/FIPE, indice de Precos
ao Consumidor, até fevereiro de 2011. Tal indice é calculado mensalmente pela USP/FIPE, que mede a variagao
de pregos para o consumidor na cidade de S&o Paulo com base nos gastos de quem ganha de um a vinte salarios
minimos.
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nivel de reducdo de gastos e 0s recursos eram revertidos para as Associaces de Pais e
Mestres das proprias escolas.?®

Houve, ainda, renegocia¢des na compra de medicamentos e material hospitalar que
geraram uma economia de cerca de R$ 36 milhdes em dois anos. Também na aquisi¢éo de
produtos inerentes ao Programa Leve Leite, o redesenho dos processos envolvendo a forma,
modalidade e estratégia de aquisicdo dos produtos fez com que, por exemplo, houvesse a
reducdo do quilo do leite em po, que passou de R$ 9 para R$ 6 reais, representando uma
reducdo de mais de 30% do custo inicial, tendo, por outro lado, contribuido para o
alargamento do periodo de distribuicdo de nove para 12 meses.

Em relacdo a ampliacdo de receitas, gracas a austeridade do sistema de arrecadacao,
com a implementacdo do programa da nota fiscal eletronica, a intensificacdo da fiscalizagéo
do cadastramento de empresas que operam no Municipio e a conducéo da gestdo de contratos
da Prefeitura, tém proporcionado resultados positivos, possibilitando a ampliacdo de
programas, em especial nas areas de saude e educacdo. A atuagdo favoravel pode ser expressa
em numeros, sendo que, no exercicio de 2006, da meta de arrecadacao de R$ 1 bilhdo além da
proposta orcamentaria foram efetivamente arrecadados R$ 984 milhdes, ou 98,4% do
planejado.

A segunda fase, conduzida no exercicio financeiro de 2008, o foco passou a ser
direcionado as despesas especificas, como zeladoria da cidade, servicos médicos
especializados, convénios, entre outros. Foram apurados resultados qualitativos expressivos,
com o aumento real dos servicos prestados a populacdo e identificacdo de melhorias nos
processos internos e na gestdo dos gastos.

Do orgamento previsto para as areas de Saude, Educacdo e Manutencdo da Cidade em
2008, no valor total de R$ 1,6 bilhdo (R$ 2,03 bilhGes atualizados em fevereiro de 2011),
atingiu-se uma economia de R$ 117 milhdes, superando a meta original de R$ 94 milhdes em
aproximadamente 24,5%.

Assim, da dotacdo analisada nas duas fases, envolvendo um periodo de 30 meses, no
total de R$ 3,55 bilhGes, considerando os valores atualizados, a reducdo de gastos observada
alcangou a marca de R$ 285 milhdes, representando uma economia global de 7%.

A projecdo da Prefeitura de Sdo Paulo, conforme destaca Matos (2011) é de que o

projeto Modernizando a Administracdo Publica tenha proporcionado em quatro anos uma

% Dados disponiveis no endereco eletrénico www.prefeitura.sp.gov.br, acessado em 4.4.2011.
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reducéo total de gastos da ordem de R$ 933 milhdes, sendo R$ 520 milhdes com despesas
especificas e R$ 413 milhGes com despesas gerais.

Matos (2011) ressalta, por outro lado, que a organizagdo de um processo complexo
como o implementado na Prefeitura de Sdo Paulo envolve o processo de identificagéo,
isolamento e estudo do comportamento de cada despesa, bem como deve considerar como e
onde ela ocorre. E mapeada, ainda, cada instancia interna ligada a cadeia de aquisicdo e
gastos, seguida do desenho e da elaboracdo de proposi¢cbes de melhorias sistémicas, com
centralizacdo do modelo a ser utilizado, mas com posterior descentralizacdo das acdes a serem
conduzidas. Paralelamente, ocorrem treinamentos continuos de servidores, procurando-se
estimular a participacdo e lideranca, fixando objetivos claros e alcangaveis, motivando-os,
assim, a participarem de forma mais ativa e intensa em todo o0 processo.

O processo de trabalho engloba fluxos de acompanhamentos mensais e trimestrais
entre os gestores envolvidos. As reunides mensais contam com a participacao dos gestores de
familias, ou de conjunto de despesas agrupadas, apés a andlise inicial dos dados apurados, em
conjunto com os gestores lideres, a fim de que possam ser identificadas distor¢des e propostas
acOes de melhoria a serem validadas.

Alguns exemplos praticos envolvendo a identificacdo dos problemas, repactuacdes e
negociacdes, a conducdo das atividades de gestdo e licitagdo, podem ser elencados para
melhor demonstrar como foi conduzida a implementacdo do Projeto.

No caso dos gastos com telefonia, foram apurados, inicialmente, os principais
problemas e causas envolvendo esse tipo de despesa. Identificou-se que o problema estava no
elevado gasto com telefonia fixa, causado pelo expressivo nimero de ligacdes para celulares,
além de falhas constantes no uso da operadora para a realizagdo de ligacOes interurbanas.

Para auxiliar na identificacdo do problema, foram elaborados indicadores, que faziam

a avaliacdo de acordo com 0s seguintes parametros:

INDICADOR GLOBAL PRECO X CONSUMO

R R MAILITO
SERVIDOR MAIMUTO SERVIDOR

Figura 10 - Indicador Telefonia Fixa
Fonte: adaptado de Matos (2011).
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Foram, entdo, fixadas as metas a serem atingidas pelos clusters, subdivididos em

Subprefeituras e Secretarias, detalhados conforme figura a seguir:

120

1011
Meta: reduziro 100 98.8
valor dos
indicadores das
areas até o valor 80
proposto pela 701
régua. 60.5
60
50.4
Minutos / Servidor D 3% Meta: manter o valor dos
indicadores das areas
que estao abaixo da
20 régua.
o
i
Cluster A Cluster B

Sub-Prefeituras Secretarias

Figura 10 — Metas Telefonia Fixa
Fonte: Matos (2011)

Foram feitas, por fim, novas licitacdes envolvendo tarifacdes dos servicos de telefonia
reduzindo as tarifacdes de ligacGes de fixo para fixo, de R$ 0,12/min para os atuais R$ 0,02, e
de fixo para celular de R$ 0,69/min para os R$ 0,28 atuais. A economia com as novas
contratacdes alcangaram a marca de 83% e 59%, respectivamente.

Além da situacdo apresentada nos gastos com telefonia, pode ser observadas reducdes
de custos em despesas com energia elétrica, com ganhos anuais de aproximadamente
R$ 5,83 milhdes, em valores atualizados. Também a compra de medicamentos apresentou
uma reducdo anual de R$ 876 mil, alcancando resultados melhores que a meta estabelecida,
que previa um custo médio para cada 1.000 comprimidos no valor de R$ 32,20, tendo os
mesmo sido adquiridos a um custo médio de R$ 26,00.

Em relacdo aos servicos com zeladoria e manutencdo da cidade, apesar da relagcdo
percentual das Subprefeituras que conseguiram atingir as metas previamente estabelecidas
ainda encontrar-se relativamente baixa, demonstrou, no exercicio financeiro de 2008, a
tendéncia de crescimento no atendimento do esperado, conforme demonstrado no quadro a

sequir:
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Janeiro de 2008 Junho de 2003
Tipo de Servigo
" Subs. %% N®. Subs. %o
Podafremocio de arvores ] 16% 14 45%
Conservagio de BL e PV & 15% 14 44%
Corte de grama 11 34%% 12 38%
Limpeza manual de cérregos 13 42%; 15 4 8%
Limpeza de BL & PV 19 59% 22 £9%

Quadro 5 - Subprefeituras que Atingiram as Metas nos Servigcos de Manutencdo da Cidade
Fonte: adaptado de Matos (2011)

Por fim, Matos (2011) destaca que em relacdo a gestdo de contratos, houve a
elaboracdo de uma base Unica de dados de contratos envolvendo toda a prefeitura, associada a
padronizacdo e melhoria dos processos de contratagdo da Prefeitura, a ser disseminada a todas
as Unidades componentes e 0 posterior acompanhamento da utilizacdo efetiva dos padrdes

fixados.

5.2.2 Governo do Rio Grande do Sul

O Estado do Rio Grande do Sul, no intuito de combater a crise fiscal pela qual
passava, publicou do Decreto n°® 45.273, de 4 de outubro de 2007, que estabeleceu as
diretrizes e competéncia para a implementacdo dos Programas Fazendo Mais com Menos,
também conhecido como Programa de Racionalizacdo de Despesas, e Modernizagdo da
Gestdo Publica. Teve como objetivo contribuir para a melhoria dos niveis de eficacia,
eficiéncia e efetividade da ag&o publica e para o ajuste fiscal do Estado gaucho.

O Decreto supramencionado elenca em seu art. 2° quais as iniciativas devem ser
utilizadas para sua implementagdo. Entre elas, encontra-se o gerenciamento matricial da
despesa — GMD.

O Programa Fazendo Mais com Menos envolve uma série de acles estruturantes,
incluindo em seu rol o projeto Cota Base Zero — CBZ, que visa aumentar a produtividade do
gasto publico, contribuindo para o ajuste fiscal, sem, contudo, comprometer a qualidade dos
servicos prestados a sociedade. Tal projeto prop8e uma revisdo orgamentéria ampla, na busca

por solucdes capazes de atacarem os problemas estruturais do Estado.
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A base de desenvolvimento do CBZ abrange metodologias de elaboracdo de
orcamentos experimentadas tanto no setor privado quanto no puablico. O projeto piloto foi
implementado inicialmente no segundo semestre de 2007, iniciando nas Secretarias do
desenvolvimento e dos Assuntos Internacionais e na da Educagdo, onde puderam ser
identificadas diversas oportunidades envolvendo a melhoria de processos e de reducdo de
gastos, aprimoramentos no orcamento e identificacdo de fontes externas de recursos.*

Em sua estrutura, o CBZ utiliza o Gerenciamento Matricial de Despesas - GMD, que
teve seu desenvolvimento sido elaborado pelo INDG, sob a coordenacdo do Tesouro do
Estado, no Estado do Rio Grande do Sul desde 2005.

A implementagdo do GMD no Estado foi dividida em duas frentes. A primeira engloba
as despesas corporativas, que se referem a gastos com itens comuns a todos os 6rgdos da
administracdo, como por exemplo, agua, energia, telefonia, combustiveis, na tentativa de
reducdo de gastos por meio da renegociacdo de precos de tarifas, racionalizacdo de uso e
readequacdo de estruturas de gasto. A segunda frente retrata as despesas especificas de cada
6rgdo, mais especificamente aquelas em que se pretende alcangar uma maior racionalizacao
de uso, adocdo de boas praticas e mesmo reducdo de preco, entre outras caracteristicas
fundamentais para a otimizacéao da utilizacdo dos recursos empregados.

Ressalta-se que até o momento o GMD abrangeu cerca de 80% dos valores
gerenciaveis, quando consideradas as rubricas especificas dos principais 6rgaos publicos do
Estado gaucho.

Dividiu-se, ainda, 0 GMD em duas partes, ou seja, 0 acompanhamento por 6rgéaos e
por rubricas corporativas. Na primeira delas, foram selecionados os principais 6rgaos em
termos de gastos em custeio do Estado. J& na parte das rubricas foram selecionadas aquelas
que eram mais representativas em termos de custeio dos 6rgaos publicos.

Os levantamentos iniciais ja no exercicio financeiro de 2008 apontaram para uma
atuacdo favoravel do GMD no Governo gaucho, tendo sido vislumbrada desde entdo a
manutencdo de sua utilizagcdo no setor publico gaucho. Ha que se ressaltar que o exercicio
financeiro em questdo caracterizou-se pela familiarizagdo dos 6rgédos participantes com a
metodologia difundida pelo GMD, com sua adogdo e posterior aprimoramento.

Houve, por outro lado, a auséncia da participacdo da consultoria do INDG, nos meses

de outubro a dezembro, face a questdes de renovacdo contratual, o que fez com que nesse

% Dados disponibilizados pela SEFAZ/RS no site http://www.sefaz.rs.gov.br/site/Monta/duvidas.aspx?al Acesso
em: 8/10/2010.
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periodo o GMD fosse desenvolvido pela equipe interna da SEFAZ/GMD, a qual realizou as
avaliacbes de encerramento de exercicio e conduziu o planejamento para 2009. Tal fato,
apesar de ter gerado uma série de dificuldades na conducéo das a¢Bes propostas, possibilitou a
experiéncia positiva de maior contato e integracdo da equipe com 0s 6rgaos.

Conforme divulgado pela Secretaria de Fazenda do Rio Grande do Sul — SEFAZ/RS,
em 2008 a utilizagdo do GMD contribuiu para o alcance do equilibrio fiscal estrutural. A
analise inicial foi de que a meta de economia estabelecida havia sido superada em
R$ 12,8 milhdes. Ainda, tais valores comparados com os praticados em 2006 representaram
uma economia efetiva de R$ 50,5 milhdes.

A implementagdo do GMD contribuiu, por outro lado, para a conducdo de uma
mudanca cultural com relacdo ao gasto publico, disseminando entre os atores envolvidos a
importancia na busca pelas melhores formas de realizar os gastos, ndo deixando de lado o
foco na melhor prestacdo de servicos a sociedade.

Os dados divulgados referentes ao exercicio financeiro de 2009% néo atingiram as
metas estipuladas para serem alcancadas no exercicio por grande parte das entidades
avaliadas. Contudo, comparativamente ao ano de 2008, puderam ser detectados resultados
positivos, o que, em principio poderia levar a significar uma maior estabilidade de gastos
publicos no Estado. Diferentemente dos anos anteriores, ndo foram divulgados no sitio
eletrénico da SEFAZ/RS o Relatério GMD relativo ao exercicio de 2010, dificultando, assim,
uma avaliacdo mais aprofundada em relacdo ao suposto carater continuo da estabilidade
divulgada em 2009.

De qualquer modo, na andlise dos valores globais, foi observado um crescimento de
7,3% do gasto empenhado em 2009 comparando-se ao exercicio financeiro anterior,
superando a meta estabelecida em R$ 8,7 milhdes, sendo que apenas um 6rgao atingiu a meta
a ele estipulada. Os demais chegaram a alcancar desvios de cerca de 18% superiores ao

planejado, conforme pode ser observado no quando a seguir:

% Relatério GMD Exercicio 2009, disponivel em: http://www.sefaz.rs.gov.br/Site/Busca.aspx Acesso em:
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brgio Empenhado Meta Realizado Desvio % Part %
2008 | 2009 | 2008 | 2009 | 2008 | 2009 | 2008 | 2009 | (2009)

SlJSEPE Fated | 7873|  BhBR3|  EBd4|  A31R)|  JHAdS £2%  182% 12 8%
BM Yo | TRYT3| WRAD | TEed | 89ES| 73A0 Hp% 2% 120%
SEDUC 2815 | 307 | 152400 212R49 | 4148 230908 -7 2% Ya%| 3T 9%
SAUDE 190966 | 20578 194475 ZA9030| 18SR1| 01999 A% ME% 3%
Oemais 1948 BEJZ| TIAN k29| TiElE| AR A% 4 7% 4%
Total | 584587 | 617.034 | 580509 | 606.290 | 544167 | 614866 | 63% | 1d% | 100,0%

Quadro 6 - Meta e Realizado por Orgao 2008 X 2009
Fonte: SEFAZ/RS (2010)

O gréfico a seguir demonstra em valores globais envolvendo o Estado, fazendo um

comparativo entre o que foi empenhado, liquidado e as metas estabelecidas para os exercicios
financeiros de 2008 e 2009.
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No caso da Secretaria da Educacdo — SEDUC, os principais acréscimos envolveram a
inclusdo de novos itens ndo previstos inicialmente na matriz, como Geéneros para
Alimentacdo e Manutencdo e Conservacdo Escolas, que totalizaram cerca de R$ 97,1
milhGes. As Unicas excecOes a atingirem as metas envolveram gastos com telefonia e bolsas
de estudo. Os maiores desvios ocorreram em relacdo ao auxilio transporte, manutencédo e
conservacao de escolar, assisténcia financeira a municipios e géneros para alimentacdo. No
caso especifico da energia elétrica, os erros identificados foram corridos aos poucos e
enfrentaram questdes que dificultaram o atendimento das acdes propostas, em razdo do prazo
legal para ajuste do contrato.

Na Secretaria de Saude, Unica a atingir a meta global estipulada, com o alcance de uma
economia de R$ 27 milhdes, apresentou bons resultados principalmente em relagcdo ao
pagamento de sentencgas judiciais, realizando R$ 5,8 milhdes em comparacdo com a meta de
R$ 30,4 milhdes, representando uma economia de R$ 24,6 milhdes superior a prevista. O
maior desvio aqui foi observado em relacdo ao item combustiveis/lubrificantes, decorrente do
caso fortuito observado naquele exercicio, principalmente no Estado do Rio Grande do Sul,
com a ocorréncia da epidemia da Gripe A, que gerou a necessidade de deslocamentos de
veiculos acima da média usual praticada, gerando gastos 29,2% superiores a meta previstas.

Analisando-se os gastos envolvidos na Brigada Militar, os maiores desvios foram
provenientes de falhas na elaboracdo das metas, que ndo consideraram varidveis como a
contratacdo de 3 mil novos soldados, subestimando a meta estipulada para Vestuario e
Uniforme, que teve o valor total empenhado de R$ 8,9 milhdes, frente aos R$ 5,8 milhdes
estipulados inicialmente. Ainda, ndo foi levada em consideracdo a ampliacdo do Hospital da
Brigada Militar, o que elevou em 90% a rubrica Servigcos Técnicos, passando de R$ 4,0
milhdes estipulados para R$ 7,7 milhdes efetivamente executados.

Por fim, algumas acdes corretivas adotadas para melhorar os gastos e auxiliar no
atingimento das metas valem ser destacadas. Entre elas, no caso envolvendo telefonia,
buscou-se adotar como regra a utilizacdo de aparelho que desvia a chamada quando efetuada
para celular, fazendo com que a mesma seja originada de um telefone movel. Com esse
procedimento, a tarifa passa de R$ 0,47 para R$ 0,14 por minuto, obtendo uma reducéo anual
de 10% do total gasto. Ainda, foi adotada a compra de passagens aéreas pela internet,
costumeiramente mais barata, proporcionando a redugdo dos gastos com a referida despesa

em 40%, entre outras iniciativas.
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5.2.3 Governo de Minas Gerais

Na analise das experiéncias envolvendo a gestdo matricial no Setor Publico, mercé
destague a experiéncia observada no Estado de Minas Gerais. O processo de reformas
administrativas ocorrido no governo mineiro a partir de 2003, durante a gestdo do entdo
governador Aécio Neves, alcancou grande repercussdo quanto ao modelo adotado e 0s
resultados diretos obtidos, retratando a tendéncia de disseminacdo do tipo de método
implementado para outros estados brasileiros, como Sao Paulo e Rio de Janeiro, por exemplo.

Denominado Choque de Gestdo, o processo de reforma mineiro representou uma
iniciativa inovadora de reforma de gestdo publica, conforme destaca Vilhena & Marini
(2009). Teve como base a combinacéo de medidas voltadas para o ajuste estrutural das contas
do Estado, incorporando diversas inovacGes e iniciativas de aperfeicoamento de gestdo
publica voltada para resultados, aproximando, em grande parte, ao modelo privado de
administracdo, surgindo, assim, uma das primeiras aplicacbes abordando a perspectiva do
modelo de governo matricial.

Brulon (2011) acrescenta que o tipo de proposta desenvolvida em Minas Gerais serve
de base para a criacdo de processos semelhantes em outros estados brasileiros. Ainda, a sua
disseminacdo legitima tal perspectiva nas esferas de gestdo publica, face as restritas criticas
feitas até entdo ao modelo.

O Choque de Gestdo foi implementado em meio a um contexto de forte déficit no
Estado, deixado pelas gestbes anteriores, em especial entre 0s anos de 1995-2002, onde
imperava o descrédito internacional, a auséncia e legitimidade do governo ante a sociedade e
a maquina administrativa. Assim, a reforma proposta pelo Choque de Gestdo surgiu como
alternativa necessaria para a superacdo do quadro econdmico, fiscal e administrativo-
institucional reinante a época.

Segundo Queiroz e Ckagnazaroff (2010), no exercicio de 2003 o Estado mineiro
enfrentava um déficit de cerca de R$ 2,4 bilhGes, agravados pelas dificuldades de arrecadacao
e de cumprimento das obrigacdes estatais. Cunha Janior (2004) observa, ainda, que os débitos
existentes com fornecedores chegavam a R$ 5 bilhGes, havia cerca de R$ 14 bilhdes em
precatdrios. A vinculacdo de despesas com pessoal, servico da divida, salde, educacao e
outros, era superior aos recursos disponiveis, sendo que a folha de pagamento consumia cerca
de 74% da receita corrente liquida— RCL. Além da situacdo econémico-fiscal-financeira, a

maquina administrativa englobava um quadro de pessoal que chegava ha 280.000 servidores e
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contava com uma forca de trabalho total de aproximadamente 400.000 pessoas, que em
grande parte estavam obsoletas, com baixa produtividade e desmotivadas, com carreiras
desestruturadas.

De acordo com Cunha Junior (2004), o Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais —
BDMG elaborou um estudo, intitulado Minas Gerais do Século XXI, que traca um diagndstico
dos diversos segmentos da sociedade e do aparelho estatal mineiro. Guimardes e Campos
(2008 apud Brulon, 2011) consideram tal estudo como desencadeador da ideia de que o
Estado mineiro deveria passar por um choque de gestdo. O termo, mencionado pela primeira
vez, almejava que fosse refletida a necessidade de superacdo do modelo burocratico de
administragdo puablica.

“Ao propor a adequagdo institucional, a politica de gestdo mineira levou em
consideracdo, segundo seus idealizadores, ndo somente a necessidade de se equilibrar as
relacBes de dominio e de poder entre Estado, mercado e terceiro setor, mas principalmente de
se consolidar um papel estatal mais dinamico capaz de estabelecer interlocugdes coerentes
entre mercado e sociedade civil, de modo a ativar e direcionar as capacidades deles”
(QUEIROZ & CKAGNAZAROFF, 2010, p.687).

A ideia de governo Matricial se posiciona na perspectiva de implementacdo de um
modelo de governanga social baseado em redes, na perspectiva intra e extragovernamental. O
Governo Matricial € um modelo de gestdo governamental voltado para resultados de
desenvolvimento que se baseia na definigdo e gerenciamento intensivo de pontos nodais entre
programas (desdobramentos de um projeto de desenvolvimento) e organizacGes (ou parte
delas) necessarias a sua implementacdo (MARINI & MARTINS, 2004).

O programa Choque de Gestdo foi dividido, segundo Vilhena et al (2006), em
geracOes ou etapas. A primeira geracdo foi orientada a partir de uma abordagem dual, atuando
em duas dimensdes, sendo elas de ajuste & realidade e de inovacgdo. Fabris (2007, apud
QUEIROZ & CKAGNAZAROFF, 2010) pondera que a primeira geragdo ocupou-se de
racionalizar as despesas de 2003, aumentando ainda as receitas no ano seguinte, de modo a
controlar as contas publicas e possibilitar 0 crescimento de investimentos nos exercicios
subsequentes. Foram, assim, adotadas as seguintes medidas:

a) emergenciais de ajuste a realidade — voltadas para o combate a situacdo econémico-
financeira, a reconstrugdo da maquina administrativa, promoc¢do do equilibrio fiscal e
recuperacdo da capacidade de investimento. Vilhena & Marini (2008, p.2) ponderam que se

optou por um orgamento realista e pela adogdo de acgdes voltadas para 0 aumento da receita
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tributaria (sem incremento de aliquotas) e acGes de racionalizacdo do gasto (gerenciamento
matricial de despesas); e

b) medidas estruturantes — direcionadas a criar uma base para um novo processo de
desenvolvimento focado em resultados para o Estado mineiro.

Brulon (2011) observa que para que fossem alcancados os resultados esperados foi
desenvolvido um planejamento, que propunha medidas a serem adotadas no curto, médio e
longo prazo, tendo sido fixadas agOes mais urgentes, para serem conduzidas na Primeira
Geracao e outras, mais audaciosas, a serem conduzidas em um segundo momento.

“Neste sentido, foi criado um sistema de planejamento em Minas Gerais, que é
caracterizado por Guimardes e Almeida (2006) como sendo constituido dos seguintes
instrumentos: Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI), equivalente ao plano
estratégico das organizacOes e responsavel pela definicdo da estratégia de longo prazo do
governo; Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG), que se constitui como um
desdobramento do PMDI para um periodo de quatro anos; Lei de Diretrizes Orcamentarias,
que estabelece as orientacdes para elaboracdo dos orcamentos anuais; Lei Orcamentaria Anual
(LOA), que apresenta as previsoes financeiras e fisicas do PPAG para cada exercicio; Junta de
Programacdo Orcamentaria e Financeira (JPOF), que consiste em um férum formado pelos
representantes da SEPLAG e da Secretaria de Estado da Fazenda (SEF); Decreto de
Programacdo Orcamentaria e Financeira (DPOF), que define os limites orcamentarios e
financeiros para programas ou unidades or¢amentarias” (BRULON, 2011, p. 7).

O Gerenciamento Matricial de Despesas — GMD foi a metodologia adotada para
otimizar a gestdo dos gastos, promovendo a racionalizacdo dos processos, a reducdo do
consumo e dos custos unitarios de insumos. Cunha Janior (2004) ressalta que coube a
Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo — SEPLAG as atribuicdes relativas a estratégia
e gestdo dos meios e instrumentos para implementa-la, abrangendo o planejamento, o
orcamento, a coordenacgdo, a gestdo de pessoal, a logistica, o patriménio, a tecnologia da
informacdo, além da modernizacdo administrativa. Contou, ainda, com a prestacdo de
consultoria do INDG até o ano de 2007.

Cunha Junior (2004, p. 3) destaca as principais medidas adotadas:

e renegociacdo de débitos com fornecedores anteriores a 2003;
e ajuste da contribuicdo do servidor no plano de saude e reforma previdenciaria;

e implementacédo de banco de horas como alternativa ao pagamento de horas-extras;
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e instituicdo do afastamento voluntario incentivado

e substituicdo dos beneficios por tempo de servico por adicionais de desempenho,
desacelerando o crescimento vegetativo da folha de pagamento;

e regulamentacdo de registro de pregos para ganhos em escala com compras comuns aos
diversos 0rgaos e entidades;

e obrigatoriedade do pregédo para compras e contratagdes de bens e servigos comuns;

e vedacdo de reconhecimento de divida por meio administrativo, entre outros.

Os levantamentos iniciais proporcionados pela aplicacio do GMD evidenciaram
distorcdes significativas na conducdo dos gastos no Estado, como por exemplo, a compra de
medicamentos similares em um mesmo més entre 6rgdos chegavam a ter variacGes de precos
de até 100%. Com a implementacdo da matriz puderam ser identificados no primeiro ano de
sua utilizacdo oportunidades de reducdo de gastos de cerca de R$ 500 milhdes, somente
considerando pequenos desvios como o do exemplo supracitado.

Em relacdo a segunda geracdo do Choque de Gestdo, implementada a partir de 2007,
também é conhecida como Estado para Resultados, e tinha como intuito tornar o estado
mineiro capaz de executar estratégias governamentais de forma mais efetiva e eficiente, de
modo a promover o equilibrio entre os gastos a serem efetuados e os resultados almejados.
Focou, assim, a agilidade e a qualidade dos gastos publicos, deixando de ser voltada tanto
para a administracdo de dividas e passando, entdo, efetivamente a uma administracdo para
resultados.

Entre os resultados imediatos apurados ja no exercicio de 2004, encontram-se 0
pagamento em dia dos salarios dos servidores, incluindo o 13° salario, que pela primeira vez
apos 14 anos foi pago em sua integralidade dentro do prazo legal previsto, pagamento em dia
de fornecedores e observou-se, ainda, o inicio dos investimentos governamentais.

Felicio e Bueno (2011) ressaltam que o resultado global alcancado pelas acOes
tomadas proporcionou a compressdo das despesas com pessoal, antes acima do percentual de
60% de comprometimento da receita liquida passando para o patamar de 47% dos limites
determinados pela LRF, entre 2003 e 2009.

Foi observado, ainda, um aumento substancial nos investimentos publicos, que
passaram de R$ 775 milh6es em 2002 para R$ 2,7 bilhGes em 2009, acompanhado de

aumento da receita corrente da ordem de 130%, considerando 0 mesmo periodo.
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5.2.4 Ministéerio da Educacao

O Ministério da Educagdo - MEC foi um dos primeiros 6rgéos federais brasileiros a
adotar principios do gerenciamento matricial no Pais. Segundo Moreira (2006), uma
metodologia para a alocacdo global de recursos direcionada a Associacdo Nacional dos
Dirigentes das Instituicbes Federais de Ensino Superior — ANDIFES, com base no modelo
utilizado na Holanda, foi primeiramente apresentada em 1991 pelo Ministério da Educacéo.

O modelo matematico para a distribuicdo de recursos de OCC para cada Instituicdo
Federal de Ensino Superior — IFES foi, no entanto, definido apo6s a publicacdo da Portaria
n® 1285, de 30 de agosto de 1994, que adaptou o modelo de férmula, originalmente elaborado
pela ANDIFES, baseada em estudos realizados a partir de 1992 no &mbito do Forum Nacional
de Pré-Reitores de Planejamento e Administracdo - FORPLAD das IFES.

De acordo com informacGes coletadas em entrevista junto a representante do MEC,
que participou diretamente da construcdo e implementacdo do modelo matricial naquele
Orgéo, um dos aspectos relevantes para o financiamento da educacio superior envolve os
modelos de alocacdo dos recursos publicos, que podem ser agrupados em duas categorias
distintas. S&o elas: financiamento basico (core funding) e financiamento suplementar.

Segundo o entrevistado, o financiamento basico subdivide-se em quatro modelos e
podem ser adotados concomitantemente pelo Governo. S&o eles:

a) incremental ou inercial - envolve praticas de destinacdo de verbas segundo o
orcamento do ano anterior de cada instituicdo, geralmente mediante negociacbes entre
universidades e governo, sendo as decisdes baseadas em modelos ad hoc que variam segundo
0 cenario econémico e politico;

b) por formulas — que combina variaveis relativas a manutencéo da instituicdo, que
podem englobar, por exemplo, 0 nimero de docentes e de alunos, indicadores desempenho e
indices de eficiéncia;

C) contratos de gestao — caso em que 0s recursos sao definidos por contratos de gestdo
firmados entre instituicbes e governo ou, por vezes, envolvendo também o setor privado;

d) subsidios a alunos - em que o Estado realizaria empréstimos aos estudantes, que
pagariam a divida resgatada em alguns anos apds a formatura. Poderia, ainda, ser promovidas
isencdes de mensalidades em contrapartida a isencdes fiscais concedidas pelo governo aos

estabelecimentos privados.
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Ainda com base no apurado em entrevista, foi destacado que no Brasil coexistem trés
modelos de financiamento do setor publico, sendo que no caso das universidades federais, 0s
recursos que sdo financiados segundo um modelo de férmula, em substituicdo ao antigo
modelo incremental desde 1994, a exce¢do dos recursos para pagamento de pessoal.

As receitas do Tesouro, conforme destaca Vasconcelos (2010, p. 61), financiam as
despesas obrigatorias, os investimentos e cerca de 80% dos dispéndios com custeio. As
receitas que suprem as despesas obrigatorias sdo garantidas pelo Governo Central, enquanto
que os créditos orcamentarios para fazer frente as despesas de OCC das IFES sdo definidos
pelo MEC, com o auxilio da matriz ANDIFES.

Moreira (2006) observa que o modelo de matriz inicialmente proposto foi substituido
em 1999, a fim de adaptar & forma de financiamento semelhante ao praticado no sistema
inglés, que levava em consideracdo conceitos como de produtividade académica como critério
de alocacdo de recursos de OCC. Ainda, a aplicacdo do novo modelo estimulou o
desenvolvimento constante por critérios que ndo se baseassem em adaptacBes de outros
modelos vigentes, mas que viessem de encontro as necessidades essenciais das institui¢des.

Vasconcelos (2010, p. 57) acrescenta que foram considerados como critérios como
eficiéncia na diplomacdo de alunos, area de conhecimento dos cursos, turno em gue esses
ocorrem, volume de oferta e avaliagdo da qualidade da pos-graduacéo, possibilitando, assim, a
insercdo de conceitos e cultura de avaliacdo e afericdo de resultados, com a finalidade de
propiciar uma maior racionalidade na alocagao dos recursos entre as IFES.

O modelo de férmula para as IFES podia ser definido como tendo um componente de
necessidades e outro de desempenho, este Gltimo menos expressivo e crescente a cada ano. O
componente das necessidades leva em consideracdo o orcamento do ano anterior e outras
variaveis, como area construida e matricula por area de conhecimento. Ja 0 componente de
desempenho envolve variaveis, como relacdo aluno/docente, nimero de novos alunos e de
diplomados, resultados das avalia¢Bes da pds-graduacdo e titulacdo dos professores.

A definicdo dos orcamentos global e institucional para manutencdo e investimentos
das IFES resulta de processo que comporta trés fases distintas. Na primeira, 0 MEC
estabelece um teto global de recursos para o conjunto dessas instituices. Em seguida, o
orcamento global é distribuido segundo as regras estabelecidas pelo modelo ANDIFES,
definindo-se assim 0s orcamentos por instituicdo. Na terceira fase, 0s orgcamentos

institucionais sao informados as IFES, que procedem a alocacéo dos recursos por elemento de
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despesa, devolvendo-os entdo ao MEC para consolidacéo da proposta orcamentaria relativa ao
exercicio seguinte (MARINHO & FACANHA, 1999, p. 20).

Entre as principais queixas quanto a metodologia adotada, Moreira (2006) destaca a
questdo de que a distribuicdo entre a IFES era realizada integralmente sobre um determinado
montante fixado de recursos, 0 que gerava uma competicdo desigual, uma vez que
considerava de uma mesma forma IFES com tamanhos e perfis muito diferentes. De acordo
com o modelo adotado em 1999, para que cada IFES pudesse aumentar o seu percentual
deveria obter crescimento igual a média de crescimento do sistema, ndo sendo permitido,
entdo, um planejamento por parte da ANDIFES e nem levava em consideracdo aspectos de
financiamentos para recuperar ou modernizar a infra-estrutura das IFES.

Além disso, apresentava alguns pontos considerados probleméaticos, como o
envolvimento de um elevado nimero de informacdes que eram de dificil comprovacao, nédo se
conseguindo, constantemente, manter uma base de dados consistente e devidamente
atualizada.

Diante de tal contexto, o modelo de férmula para alocacao de recursos de OCC para as
IFES vem passando por diversas adaptacfes e aprimoramentos, sempre tomando como base
estudos desenvolvidos no ambito do FORPLAD e da ANDIFES, devidamente acompanhados
e validados MEC. Assim, historicamente as alteragcbes mais expressivas retratam que em 1995
foi adotado um modelo matematico adaptado do modelo holandés. Ja de 1995 até 1998,
adotou-se um modelo com uma forte componente historica, associada a outras duas
relacionadas a necessidade e a produtividade e, entre 1999 e 2004, o modelo buscou o foco na
produtividade, considerando uma componente de ensino e outra de pesquisa.

Moreira (2006) aponta que ja em 2002 o MEC convidou a ANDIFES e o FORPLAD a
medirem esforcos para elaborar uma nova proposta capaz de englobar alguns aspectos ainda
mal considerados no modelo entdo vigente. Como por exemplo, deveria reconhecer a
heterogeneidade do Sistema IFES, adotar parametros que valorizasse o desempenho das IFES,
incentivar a criagdo de cursos noturnos, adotar indicadores mais facilmente passiveis de
verificacdo e que fosse capaz de equalizar eventuais distor¢des no sistema.

Assim, 0 novo modelo acordado e adotado a partir de julho de 2004 considera a
alocacdo em duas etapas, denominadas or¢camento de manutencdo e orcamento de
investimento, com a identificacdo de 10 itens de despesas, consideradas as de maior impacto
orcamentario. Tais itens definiram o que foi posteriormente denominada Unidade Basica de

Custeio, que englobava despesas com energia elétrica, 4&gua e esgoto, telecomunicacdes,
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correios, vigilancia, limpeza, diarias, passagens, combustiveis e manutencdo de frota de
veiculos.

Conforme observa Moreira (2006), o Orcamento de Manutencdo é dividido em duas
partes. A primeira delas trata da manutencdo béasica, que utiliza um modelo sem particao,
financiando o essencial do gasto fixo anual de cada IFES. O recurso a ser disponibilizado é
calculado considerando a Unidade Bésica de Custeio (UBC), a qual é multiplicada pelo
namero de alunos equivalentes, ou seja, matriculas ponderadas por fatores relativos que
exprimam a complexidade e o custo per capita dos cursos das diferentes areas de
conhecimento quando comparados a um curso tomado por referéncia.

A segunda parte envolve a parcela de Orgamento Qualidade e Produtividade. Esta,
diferentemente da manutencdo bésica, considera a manutencdo do modelo anterior de
particdo, uma vez considerar importante a contemplacdo de aspectos qualitativos, destinando
80% para ensino, com base no aluno equivalente, e 20% para pesquisa, calculada
considerando 15% da referéncia a alunos equivalentes e 5% a indicadores do nivel de
pesquisa.

Cabe ressaltar que o indicador aluno equivalente, considerado o principal indicador
utilizado para analise dos custos de manutencdo, é calculado com base em quatro indicadores
referentes as atividades educacionais nos niveis de graduagdo, mestrado, doutorado e
residéncia médica.

Ainda de acordo com Moreira (2006), o orcamento de investimento tem como
objetivos principais a conservacdo da infra-estrutura fisica e patrimonial das IFES e a busca
pelo incentivo ao crescimento quantitativo e qualitativo do Sistema Federal de Ensino
Superior. Também é constituido por duas partes ou parcelas, denominadas de equalizacao,
voltada para o apoio de projetos especificos de infra-estrutura independentemente do OCC
manutencdo recebido a cada ano, e de politicas publicas e expansdo do sistema federal de
ensino superior, que considera a necessidade de expansao da rede publica de ensino superior
no Pais. Por fim, de acordo com o entrevistado, as parcelas preveem uma equalizacdo das
alocacdes para atendimento de casos especiais, como por exemplo, a recuperacao de passivo,
necessidades e projetos especificos ou recursos extras para negociacdes de crescimento e

expansdo da infra-estrutura fisica ou de pessoal.

126



5.2.5 Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul

No Poder Judiciério, a implementacdo da sisteméatica orcamentéria matricial ainda é
muito pouco difundida, tendo basicamente seus primeiros estudos efetivos surgido somente a
partir da segunda metade dos anos 2000. Um exemplo de sua recente implementacao envolve
o Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul - TJRS.

Inicialmente, vale destacar a iniciativa do Poder Judiciario, com base em principios da
Gestdo pela Qualidade Total, em estruturar um Plano que permitisse ao Judiciario prestar
servicos com niveis de exceléncia superiores aos praticados atualmente. Neste contexto,
conforme destacam Fonseca et al (2002), surge a figura do Plano de Gestéo pela Qualidade do
Judiciario como instrumento passivel de proporcionar o atendimento de expectativas e
necessidades de justica da sociedade, por meio da busca continua por melhorias e pela
satisfacdo dos integrantes do Poder Judiciério.

O Poder Judiciario do Rio Grande do Sul é composto de dois graus de jurisdi¢éo,
sendo exercido, em primeiro grau, pelo Juiz singular das comarcas existentes no Estado, e, em
segundo grau, exercido de forma centralizada pelo Tribunal de Justica.

A intencdo do Poder Judiciario gaucho é de se tornar uma instituicdo moderna e
eficiente, pardmetro em termos de niveis elevados de satisfacdo dos usuérios ou da sociedade
como um todo, que seja representada e legitimada pela competéncia e celeridade na conducao
de suas atividades inerentes, em paralelo com a simplificacdo de processos, desburocratizacdo
de procedimentos e combate a desperdicios.

Neste cenario, o Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul buscou desenvolver um
projeto de gestdo focado em resultados, que viesse a envolver ndo apenas a gestdo dos
servigos judiciarios, mas também de receita e despesa, alem de promover a reestruturacao
organizacional e dos processos de compras.

O projeto, denominado Auxiliando o Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul a
Modernizar a sua Gestdo e Alcancar a sua Autossuficiéncia Financeira, foi elaborado com
base na realidade dos cenarios apresentados no Estado do Rio Grande do Sul. Entre as
caracteristicas basicas apresentadas, pode-se citar as altas taxas de litigiosidade, o aumento
expressivo de demandas processuais e de sentengas.

Desta forma, o Projeto foi desenvolvido com a finalidade de solucionar problemas
gerenciais envolvendo tanto a atividade-fim como a atividade meio do Orgdo. Mais

especificamente, segundo Fonseca (2009), propds as seguintes implementacdes:
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a) Gerenciamento Matricial dos Servicos Judiciarios/GMS - na intencdo de aumentar a
eficiéncia e a tempestividade na prestacao de servigos jurisdicionais;

b) Reestruturagdo Organizacional e de Processos de Compras - objetivando a
readequacao dos procedimentos envolvidos na aquisi¢do de bens e servicos;

c) Gerenciamento Matricial da Receita/GMR - na busca pelo aperfeicoamento do nivel
de eficiéncia na arrecadacdo de receitas; e, por fim,

d) Gerenciamento Matricial de Despesas/GMD - direcionado a otimizar 0s gastos
naquela Justica.

Fonseca (2009) ressalta que a meta inicial do Projeto era de se alcancar ganhos da
ordem de R$ 42 milhes até fevereiro de 2010. Contudo, j& no seu quinto més de atuacdo 0s
resultados foram considerados animadores, em que 0s ganhos encontravam-se em torno de
R$ 46 milhdes. Enfatiza, ainda, que o sucesso obtido deveu-se, em grande parte, ao efeito
mobilizador e multiplicador envolvendo a participacdo expressiva de servidores e
magistrados, com a elaboracdo de 981 acGes de melhoria, em fase de implementacao.

A mudanca cultural de rotinas, com a racionalizagdo dos procedimentos, tem
proporcionado o alcance do objetivo de se gastar menos e melhor, bem como de se tornar um
multiplicador para outros Orgdos do Poder Judiciario para que adotem préaticas semelhantes.
A reestruturacdo de processos e procedimentos de forma mais racional e automatizada
contribui para eliminar o isolamento dos setores envolvidos, agilizando a conducdo das
atividades inerentes e permitindo a reducdo de gastos, a maior transparéncia no processo de
aquisicdes, diminuindo ou mesmo eliminando o retrabalho muitas vezes envolvido no
processo de aquisi¢oes.

Nesse sentido, o TJRS utilizou diversos canais de comunicagdo do Judiciario para
difundir as préaticas adotadas pela Instituicdo, que aumentem a eficiéncia e qualidade dos
servicos prestados, tendo criado um portal, denominado Banco de Boas Préticas de Gestéo,
disponivel no site do Tribunal.

O Projeto foi estruturado em trés eixos estratégicos. O primeiro eixo envolveu a
celeridade competéncia jurisdicional, voltado para a melhoria da eficiéncia na prestacdo de
servicos judiciarios. As agdes abrangidas por tal eixo visam, principalmente, reduzir o tempo
gasto nas respostas as demandas da sociedade.

O instrumento usado para tanto foi o desenvolvimento do GMS, que, segundo Fonseca
(2009), consiste na realizacdo de gerenciamento cruzado de indicadores de desempenho das

diversas Varas que compdem a estrutura do Tribunal, analisando-as néo apenas no ambito da
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sua Regional, mas também pela visdo de clusters. Foram, entdo, mapeados os tramites dos
processos judiciais para identificar as principais dificuldades e os entraves existentes, 0s quais
foram posteriormente analisados e definidos os principais parametros de processo de trabalho,
como por exemplo, tempo para baixa do acervo de processos, taxa de congestionamento,
vazdo, tempo processual médio, carga de trabalho e evolucdo da demanda processual, entre
outros.

O segundo eixo englobou a questdo da simplicidade dos processos e o desapego a
burocracias. Fonseca (2009) observa que o procedimento de mapeamento exigiu um elevado
tempo para sua conclusao, tendo sido identificadas 179 tarefas e 11 areas envolvidas, bem
como 99 oportunidades de melhoria. Destas, as consideradas como sendo de maior prioridade,
conforme metas e premissas da Alta Administragdo do Tribunal, elencadas no quadro a
sequir, tiveram seu processo de compras reprojetado, reduzindo em 51% o nimero de tarefas,

que passou para 88 e envolvendo apenas 6 areas.

Problema Oportunidade de Melhoria
Processo sem definicio de tramite padrio Padrontzar trémtte do processo
Tratitac o virtual & fisica dos processos Viabilizar a elitminacio do trimite fisico
wistemas ndo mtegrados e com bama confiabihdade Viabilizar compartithamento dz dados
Arquvos desatualizados (tens e fornecedores) Implantar servico de "Gestdo de dados mestres”
Controles de estoques e gestho de contratos e atas marnats | Criar relatonos gerencias
Auséncia de planejamento anval de compras Tmplantar rotina de planejamento anval

Quadro 7 - Identificagdo de Problemas e Oportunidades de Melhoria
Fonte: Fonseca (2009)

Em seguida, foram verificadas as competéncias dos servidores envolvidos, sendo feita
uma reestruturacdo, com movimentacdo de pessoal. Ainda, houve a elaboracdo de um Plano
de Implantacéo do Processo, abrangendo um total de 272 acdes, a fim de promover a melhoria
no processo, estrutura, informatica e treinamento. A realizacdo de avaliagdes para medir a
efetividade e alcance de metas, foram elaborados quatro indicadores base, desdobrados em

varios niveis, totalizando 26 indicadores.
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Por fim, o terceiro eixo retrata a questdo dos desperdicios nulos e abrange a
implementacdo do GMR e GMD, de modo a combater as perdas de receita e otimizar os
gastos do Tribunal.

Em relacdo ao GMR, Fonseca (2009) destaca que foram feitas analises detalhadas do
processo de arrecadacdo, com a participacdo de 32 especialistas do TJRS e de 5 consultores
do INDG, de modo a identificar falhas operacionais e calcular seus impactos, tendo sido
identificadas 60 hipdteses de evasdo de receita, que deram origem a 10 projetos de receita
priorizados pela Presidéncia do Orgdo. Cumpre esclarecer que 0s projetos sdo revistos

anualmente, estando os principais dispostos no quadro a seguir:

Projeto Meta

Cobranca do Repasse dos Rendimentos do SIAC - MNegociar com a SEFAZ o repasse do montante
pertencente ac Poder Tudiciano relative aos rendimentos das aplicacdes financetras deposttadas no STAC

RE 30 W
Custas e Taxas Pendentes em Processos Baixados - Analisar a exatidio do montante pendente,
recuperar parte deste com um processo de cobranca e desenvolver umn processo de blogqueio da batxa com
custas pendentes ES 10 1
Eficiéncia da Arrecadagédo nos Cartorios - Levantar diferencas na eficiéncia de arrecadacfo dos carténos
privados X estatizados e ataca-lag de modo a otimizar a arrecadagéo

RE 101
Assisténeia Judiciaria Gratuita (AAJG - Garantir otimizagio processual da concessio de ATG RS 6 MM
Recuperagiio de Depasitos Judiciais - Recuperar montante deposttads em outros bancos wia negociagio
e bloquear tal pratica RE 3MM
Remuneragiio de Concessies de uso - Estabelecer valores para contratos isentos e formalizar outras
concessdes RE 1MM
Outros Projetos de Receita - Recuperagfio de saldos residuais de dep. judiciais, cobranga de cheques sem
fundos, remuneracio das contas dispombilizagio dos Foros R$ 100
Simplificacéio do Regimento de Taxas e Custas - Estruturar um novo regitnento de taxas e custas visando Potencial
a simplificagiio em sua aplicagio B 1504

Quadro 8 - Projeto e Metas Implementadas Através do GMR
Fonte: Fonseca (2009)

Em relacéo a otimizacdo dos gastos, Amorim (2011) observa que o principal objetivo

é 0 de implementar uma sistematica de planejamento e controle de despesas que abranja todas
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as Comarcas e areas administrativas, a fim de otimizar os gastos do TJRS, com a
disseminacéo de a¢des de melhoria.

A implantacdo do GMD envolveu uma equipe de 34 especialistas para analise das
despesas por rubrica, considerando as 58 principais, mapeando seus fatores geradores, bem
como elaborando indicadores de eficiéncia e comparando-os com as Comarcas com perfil
semelhantes. Fonseca (2009) ressalta que foram definidas mais de trés mil metas, reforgados
0s papéis dos gestores e a necessidade de maior conhecimento dos gastos geridos, tendo sido
desenvolvidos planos de acdo para sistematizar o atingimento das metas almejadas, com o
desenvolvimento de treinamentos de pessoal utilizando-se a ferramenta de Ensino a
Distancia/EAD, sendo planejadas 620 a¢des no total, até maio de 2011.

Além disso, Amorim (2011) aponta que as metas estipuladas foram desdobradas no
ambito daquela Justica, tendo sido implementado um sistema WEB para que o0s gestores
pudessem acompanhar sua conducdo e adotar acdes de otimizacdo das despesas, definidas
mensalmente em reunides envolvendo magistrados, diretores e servidores.

A fase de acompanhamento teve inicio em meados de 2009. Os nlimeros apontam para
um desempenho favoravel e satisfatorio. Entre os resultados apurados, Rosa (2011) observa
gue 0s gastos com consumo per capita (magistrados, servidores, terceirizados e estagiarios),
com energia, telefone, papel, 4gua e combustivel, tiveram uma reducdo de cerca de 2% em
2008, alcangando a marca de 4% em 2009 e mais 1,84% comparando os exercicios de 2010 e
2009.

Por fim, Amorim (2011) destaca que, até maio de 2011, foram observados o aumento
em 19% da vazdo processual, a reducdo de 10 a 56% das atividades do Orgdo e a capacitacio
de 624 pessoas. Ainda, foram observados ganhos considerados expressivos tanto no aumento
da arrecadacdo de receitas, quanto na reducdo das despesas, alcancando-se as marcas de R$
104,6 milhdes e R$ 24,7 milhdes, respectivamente, totalizando um ganho total de R$ 129,3

milhGes, superando a meta inicialmente determinada de R$ 116 milhGes em 4%.

5.3 PONTOS FORTES E PRINCIPAIS BENEFICIOS IDENTIFICADOS

O delineamento dos principais pontos fortes e beneficios envolvendo a aplicacdo de
modelos matriciais de orcamento foi elaborado tendo como base as entrevistas e questionarios
realizados, as avaliacbes nas experiéncias observadas, bem como em estudos e artigos a

respeito do tema.
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Entre elas, Reboucas (2002, apud SOUZA et al, 2010) destaca a possibilidade de se
dar um maior aprimoramento técnico das equipes de trabalho, de se coordenar a equipe de
forma mais adequada e coerente, de promover maior desenvolvimento da capacitagdo
profissional, de gerar maior especializacdo nas atividades desenvolvidas e de promover 0 uso
mais adequado dos recursos e dar maior cumprimento de prazos.

Xausa Filho (2008) aponta a questdo de o modelo poder propiciar uma maior
conscientizacdo dos gestores e demais atores publicos quanto ao papel na condugdo das
politicas publicas, promovendo a mudanca da cultura organizacional e estimulando a busca
em se atingir uma eficiéncia maxima, aumentando a responsabilidade, integracdo e
participacdo dos mesmos ao longo de todo o processo.

Os treinamentos e as reunides perioddicas proporcionam a disseminacdo das metas e
demais objetivos dos Orgdos entre os participantes do processo, fazendo com que a
comunicacdo da informacdo orcamentaria seja mais bem compreendida em todos os niveis
hierarquicos, dando uma visdo mais ampla da importancia do papel desenvolvido por cada um
em seu atingimento. Ainda, a responsabilizacdo dada aos atores para controlar os gastos,
participando na tomada de decisdo, faz, em geral, com que se sintam gratificados e
valorizados, estimulando-os a dar andamento as a¢fes necessarias para o alcance da eficiéncia
almejada e disseminacdo das melhores praticas.

Normalmente a implementacdo do gerenciamento matricial conta com a participagdo
de consultoria, englobando todos o0s casos e experiéncias apurados, com excecdo da
experiéncia do MEC, principalmente na fase inicial de implementacdo do modelo matricial. A
perspectiva de sua posterior substituicdo pelo préprio corpo técnico e gerencial dos 6érgaos,
faz com que seja desenvolvida a capacitacdo destes, que passam da deter todo o conhecimento
dos processos a serem implementados, restringindo, assim, a possibilidade de interrupgdo na
continuidade dos trabalhos e, a0 mesmo tempo, melhora o conhecimento dos gastos, sabendo-
se onde e como séo realizados.”®

As perspectivas para a criacdo de indicadores capazes de demonstrar os resultados e
possiveis ineficiéncias da alocacdo de recursos e a distribuicdo de recursos proposta pelos
modelos matriciais contribuem para a realizacdo da avaliacdo do desempenho e para o alcance

de uma eficiéncia média superior. Vai, assim, de encontro com o objetivo da administragdo

% Todos os Orgaos analisados, com excecdo do MEC, contaram com servicos de consultoria prestados pelo
INDG em pelo menos parte do projeto emplementado.
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em promover a otimizacdo dos recursos disponiveis, propiciando o desenvolvimento de
melhor pratica de gestéo de gastos.

Em geral, os resultados atendem ou superam as expectativas, mais acentuadamente em
relacdo a disseminacdo da pratica gerencial no processo de realizacdo da despesa,
contribuindo efetivamente para a reducao dos gastos dos 6rgaos.

Grippa (2006) aborda o aspecto de que possibilita maior exame e detalhamento de
dados, o que poderia elevar o nivel de informacdes em relagdo a qualidade do gasto publico,
proporcionando maior transparéncia e realismo na elaboracdo das propostas orcamentarias,
auxiliando no processo de tomada de decisdes. Ha, também, uma repercussdo positiva na
tomada de decisdes, a medida que propicia a obtencdo de informacdes de forma oportuna,
confidvel e assimétrica, referendadas pelo cumprimento de procedimentos padronizados.

Outro ponto assinalado é a perspectiva de estabelecimento de metas mais realistas,
justas, e, a0 mesmo tempo, desafiadoras para os gestores de cada area nas organizacOes.
Possibilita, ainda, que eventuais desvios sejam detectados previamente, antes do encerramento
de cada exercicio financeiro, e que sejam adotadas medidas ou ac¢des corretivas ao longo do
processo.

Por fim, proporciona maior justica e objetividade na distribuicdo isondmica dos
recursos, restringindo préaticas de distribuicdo baseadas em critérios subjetivos, personalistas e
politicos de concesséo.

5.4 LIMITACOES E RISCOS

Apesar do modelo matricial, em geral, apresentar uma série de vantagens
significativas, nas avaliagdes do material coletado e de estudos realizados foram também
detectadas algumas limitacOes e riscos em relagdo a sua implementacao.

Entre eles, é importante ressaltar, inicialmente, que os efeitos positivos do modelo
orcamentario matricial geralmente sdo limitados nos casos envolvendo forte influéncia
politica. Ainda, foram observados entraves em casos em que haja falta de cultura de gestéo
dos processos organizacionais e de visdo funcional do 6rgdo, problemas culturais, altos niveis
de despesas varidveis ou de projetos ndo previamente orgcados, bem como em que envolvam a
criagdo de metodologias com niveis de complexidades muito elevados, tornando 0 processo
muito longo e de dificil execucdo. Tais situacOes, aléem de possibilitarem a ocorréncia de

conflitos entre os gestores em relacdo ao orcamento e a alocagéo de recursos, podem acarretar

133



resultados insatisfatorios, gerando a necessidade de reformulacgéo e reestruturacdo continua do
modelo, 0 que comprometeria, em parte, a eficiéncia de sua proposta, aumentando, ainda, 0s
custos inerentes a sua implementacdo (GRIPPA, 2006).

Segundo Souza et al (2010), a implementacdo do modelo matricial pode acarretar um
maior custo administrativo, em razdo do tempo em que 0s gestores e demais atores estariam
envolvidos em reunifes para troca de informagdes, tempo este que ser despendido em outras
atividades relevantes.

Foi ressaltada, ainda, a possibilidade de conflitos ou disputas de poder, fazendo com
que o aspecto politico se tornasse mais evidente. A delegacdo de responsabilidades, se por um
lado estimula os atores de niveis hierarquicos mais baixos, principalmente, a participarem de
forma mais efetiva e comprometida no processo como um todo, por outro proporciona o
sentimento de perda de poder/status nos niveis hierarquicos mais elevados. Tal fato tem
dificultado a cooperacao e as interacfes necessarias para a conducdo dos trabalhos inerentes
em algumas situagdes.

A falta de apoio politico e de liderancas foi outro ponto abordado. Nassif (2011)
destaca a possibilidade dos investimentos realizados com a implementacdo do modelo virar
fumaca caso ndo haja vontade politica. Afirma que a adogdo das préaticas de gerenciamento
matricial, mesmo em Estados com resultados favoraveis em sua implementacéo, esta longe de
significar sucesso politico. D4 como exemplo o caso do Governo do Rio Grande do Sul, em
que os dois Ultimos governadores adotaram o modelo e obtiveram resultado desastroso nas
eleicBes, ainda que o governo atual pretenda manté-lo. Acrescenta que, no caso de Sdo Paulo,
ainda que houvesse esforcos para sua boa conducdo, no periodo do governo Serra ndo eram
realizadas sequer reunifes conjuntas para adocdo de regras gerais de gestdo, o que
desestimulou outros participantes do projeto, desiludidos com a falta de vontade politica do
governo.

Em relacdo ao papel exercido pela consultoria, foi apontada a falta de conhecimento
desta em relacdo ao funcionamento dos governos, comprometendo, ainda que parcialmente as
avaliagdes e mapeamentos inerentes ao processo. Também foi ressaltada a necessidade de
prever um periodo de transi¢cdo, com a participagdo do corpo técnico e gerencial dos 6rgéos,
para que sejam treinados para conduzir o projeto em caso de impossibilidade de manutencéo
dos servicos com consultoria, de modo a ndo incorrer na interrup¢do da continuidade dos

trabalhos. Em alguns casos observados, assim que o contrato com a empresa de consultoria
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finalizou, deixaram de ser realizados os acompanhamentos previstos no modelo, tendo o
projeto sido paralisado.

Por outro lado, o desconhecimento dos processos por parte das equipes, das despesas
que elas mesmas executam, e do papel que exercem pode ocasionar resisténcia quanto a
implementacdo de uma sistematica nova. Além disso, as areas finalisticas muitas vezes
desconhecem as condigdes contratuais e 0s servicos contratados para atendimento de suas
necessidades, 0 que gera gastos desnecessarios com processos de compras e contratagdes. A
falta de base de dados confiaveis e/ou de equipes que saibam fazer uso dos dados e
transforma-los em informacédo para fins de calculo de desempenho dificulta a realizacdo de
planejamentos de forma integrada e com prévio conhecimento de todos os gastos ligados ao
desempenho de suas atividades.

A falta de treinamentos adequados ndo permite que as areas planejem suas acdes com
qualidade. Foi observado que areas diferentes responderam com qualidade variada ao desafio
de traduzir os objetivos institucionais em dados e itens a serem transformados em contratos.

Em casos em que os procedimentos e as metas ndo puderam ser bem estruturados,
foram apresentadas dificuldades em se adaptar a metodologia as necessidades de
compatibilizacdo de demandas identificadas em unidades administrativas com as metas e
indicadores acordados.

A questdo da imaturidade da cultura organizacional merece destaque. Observou-se
grande resisténcia a mudancas e controle, que em excesso pode levar a um desconforto nas
relacBes interpessoais nos 6rgaos. Os gestores sentem-se desmotivados por acreditarem que a
despesas ja estdo em um patamar bom, ndo precisando, deste modo, de promover mudancas
ou melhorias. Também a ndo compreensao da sistematica, associado a outras tarefas de sua
responsabilidade no dia-a-dia do trabalho contribuem para tal desmotivacéo.

Foi detectado, por outro lado, a necessidade de exclusdo de despesas finalisticas do
projeto de alguns 6rgdos, uma vez que a aplicacdo da metodologia ndo se mostrou capaz de
atender a todos os tipos de despesas e suas particularidades. Wanzuit (2009) ressalta que o
método ndo acompanha despesas de carater variavel e de projetos ndo previamente orgados,
que influenciam no resultado almejado e ndo podem ser analisados em separado.
Representando esta, em sua visdo, a maior limitacdo apresentada, pois 0s 6rgdos podem
apresentar fases de expansdo e apresentar diversos novos projetos ao longo do ano, o que

geraria 0 engessamento de suas analises e aprovacdes no orcamento.
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A utilizacdo do modelo matricial deve ser estruturada e levar em consideracdo o
custo x beneficio de sua implantacdo. Em alguns casos, os valores de gastos selecionados
eram demasiado insignificantes, fazendo com que ndo valesse a pena serem controlados.

Por fim, ainda ndo ha uma avaliacdo mais profunda em relacdo aos efeitos de médio e
longo prazo na reducdo de custos, uma vez que as implementacGes realizadas sdo
relativamente recentes. No caso do MEC, contudo, que ja se encontra em utilizagcdo por um
tempo mais expressivo, a redugdo dos gastos observada inicialmente ndo vem se mantendo

NoS anos su bsequentes.

5.5 0 ORCAMENTO MATRICIAL NO CONTEXTO DA JUSTICA ELEITORAL

Gibson e al. (1981), sob o estudo do ambiente de tomada de decisdo, destacam as
forcas ambientais que podem exercer impactos sobre as organizacGes, influenciando
mudancas nas mesmas. Tais forcas sdo constituidas pelas condi¢des econémicas, pelos
avancos no campo cientifico e tecnoldgico, pelas mudancgas de ordem politica e de natureza
legal e reguladora da sociedade, pelas mudancas culturais e sociais, e pela competicdo
decorrente das mudancas citadas, seja ela interna (em termos da organizacdo ou de natureza
local), ou externa (em termos de competi¢do global).

“As mudancas estratégicas das organizacGes poderdo ser focalizadas em termos de
atividades relacionadas com a percepcdo do contexto da mudanga, a escolha do contetdo da
mudanca, ou com o processo de implementacdo da mudanca, como propde Pettigrew (1989).
Dessa forma, o ponto de partida para a analise da mudanca estratégica € a nocdo de que a
formulacdo do conteudo de qualquer estratégia, inevitavelmente, supde controlar seu contexto
e processo” (RIBEIRO & PEREIRA & GARCIA, 2005, p.3).

A iniciativa de estudos para uma possivel implementacdo do gerenciamento matricial
de despesas, com constru¢do de uma matriz orgamentaria no &mbito da Justica Eleitoral - JE,
foi iniciada no exercicio financeiro de 2008, tendo sido englobada no item 8 do planejamento
estratégico da Secretaria de Planejamento, Orcamento, Financas e Contabilidade do TSE para
0 no biénio 2009/2010.

O intuito foi explorar uma possibilidade de tornar a gestéo e a alocagdo dos recursos
consignados a Justica Eleitoral mais eficiente, eficaz e efetiva, que pudesse contrapor ao
modelo meramente incremental, e de poder vir a ser uma referéncia ndo apenas em relacéo a

conducdo do processo eleitoral, mas também em relacdo a gestdo de procedimentos e
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processos administrativos, partindo da sua histéria e tradicdo de pioneirismo e vanguarda.
Também, dar inicio a uma nova cultura, institucionalizada, que ressaltasse o0s predicados da
JE, valorizando e otimizando, a0 mesmo tempo, o0 desenvolvimento de recursos humanos
disponiveis.

Buscou-se, ainda, garantir a manutencdo de valores pregados pela JE para a condugéo
de suas atividades inerentes, como o comprometimento, a inovagdo, com estimulo a
criatividade e a busca de solugdes diferenciadas para o alcance dos objetivos almejados e a
flexibilidade, envolvendo a abertura permanente para compreender a necessidade de
mudancas e adotar medidas para promoveé-las.

Cabe ressaltar que a esséncia do projeto envolve a prépria questdo da mudanca
institucional em relacdo a gestdo dos recursos a ela consignados. Em outras palavras, trata da
mudanca de regras e normas que visam definir, parametrizar e estruturar comportamentos e as
relacBes interpessoais dos atores participantes, dos 6rgdos e dos meios para se alcangar 0s
resultados almejados.

Conforme a perspectiva tedrica de fluxos multiplos para o processo de tomada de
decisdo, além da identificacdo do problema e de proposicédo de solugbes, deve ser considerado
0 contexto politico-institucional para se viabilizar. O estudo quanto a viabilidade da
sistematica orcamentaria matricial esta contextualizado em um cenéario favoravel. Além de
contar com o apoio dos gestores daquela Justica Especializada, o tema esta sendo amplamente
discutido e posto em pratica em outros 6rgdos da Administragdo Publica brasileira, havendo,
assim, o que se pode considerar uma janela de oportunidade para sua efetiva implementacao.

Tal ideia é reforcada pela perspectiva do equilibrio pontuado no que diz respeito as
policy images. A adocdo de métodos que englobam tema fortemente vinculado como a
instituicdo e a comunidade como um todo facilitam a criar e a manter uma imagem de apoio
necessaria para a disseminacéo da proposta e para que a mudanga ocorra tempestivamente. Ja
a perspectiva de fluxos multiplos pondera que quando uma ideia é bem aceita seus efeitos sao
rapidamente multiplicados, efeito este também conhecido por bandwagon, espalhando ideias
e abrangendo novos adeptos.

Quando do inicio dos estudos realizados pela JE em relagdo ao orcamento matricial o
modelo ainda estava pouco difundido no Setor Publico brasileiro, em especial no Poder
Judiciario. De la para ca, varios 6rgdos passaram a experimentar a metodologia matricial,
inclusive com exemplos no ambito do préprio Judiciario, como foi a experiéncia aqui

analisada do TJRS. Contudo, se por um lado a demora em se colocar um novo modelo em
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pratica tirou a perspectiva de a JE tornar-se uma pioneira em sua implementacdo no Poder
Judiciério, proporciona a possibilidade de se aprender com as experiéncias ja realizadas,
aproveitando as boas praticas observadas e de se antever as principais limitacdes
apresentadas.

Para se definir a viabilidade da implementacdo de um novo modelo deve-se levar
também em consideracdo as varidveis técnicas e financeiras, entendimento este comuns nas
perspectivas de fluxos maltiplos e do equilibrio pontuado.

Em relacdo a este ponto, as avaliacOes realizadas apontam para o fato de o modelo
matricial ter um nivel de aceitacdo elevado. De acordo com as entrevistas e 0s questionarios
realizados, 70% dos participantes consideraram o método muito apropriado, apesar de
destacarem que a sistematica ainda ndo alcancou um grau de maturidade elevado,
apresentando impacto direto na reducdo e na melhora da qualidade dos gastos nos Orgaos
onde foi aplicada a sistematica. Quanto ao custo de implementacdo, este apresentou
comportamento varidvel, podendo-se deduzir, no entanto, que a implementacdo do modelo
engloba custos medianos para a sua realizacdo, apesar de ndo terem sido encontradas
avaliacdes de longo prazo em relacdo ao seu impacto.

Por outro lado, a adocdo de métodos racionais de distribuicao de recursos possibilita a
manutencdo de critérios isondmicos e de equidade no tratamento dispensado as Unidades
Administrativas que compdem a JE, fator determinante na forma como o Orgdo conduz a
gestdo de seu orcamento, conforme apresentado no Capitulo 3 deste trabalho de pesquisa.

A metodologia vai ao encontro, ainda, com um dos pontos de entrave detectado nas
avaliaces junto aos gestores da JE, relativo ao acompanhamento sistematico da execucdo
orcamentaria ao longo de cada exercicio financeiro, com a proposi¢do de adogdo de praticas
permanentes e sistematizadas de avaliagdo e correcdo de distorgdes ou desvios.

Quando do inicio das avaliagbes do Orgdo, pensou-se em realizar a elaboracio e
posterior implementacdo de uma matriz orcamentéria para a JE sem o auxilio de consultoria.
Haveria, em um primeiro momento, a criagdo de um grupo de trabalho composto por
servidores da Unidade Setorial de Orcamento e representantes de Tribunais Regionais
Eleitorais com estudos realizados a respeito do tema. No entanto, nos levantamentos
realizados, a excecdo do MEC, todos os demais oOrgdos analisados contaram com a
participacdo de servicos de consultoria em pelo menos uma das fases de sua implementacéo.
Entre os gestores participantes entrevistados, o resultado da avaliacdo quanto ao papel dos

servigos com consultoria foi determinado conforme expresso no gréafico a seguir:
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Graéfico 3 — Grau de Importancia do Papel da Consultoria
Fonte: a Autora (2011)

Diante de tal cenério, a contratacdo de servi¢os de consultoria mostrou-se importante
pelo menos na fase inicial das avaliacdes e treinamentos, uma vez ter sido demonstrado que
uma apuracao inicial realizada de forma inadequada pode vir a comprometer o resultado final
a ser obtido, sendo interessante para adquirir o know-how necessario para conducgdo das
atividades inerentes a sistematica proposta. De qualquer modo, uma eventual contratagdo ja
deveria prever uma fase de transicdo para que a equipe técnica selecionada possa vir a
substituir o papel do consultor, liderando a conducgéo do restante do processo.

Tal sugestao se faz mister, uma vez que foram detectadas interrupc¢des na utilizacdo da
sistematica matricial em situacfes em que a renovacao do contrato foi impossibilitada. Por
outro lado, auxiliaria a diminuir o custo de sua implementacéo e da prépria manutencéo do
modelo, permitindo, ainda, a existéncia de uma equipe técnica interna qualificada e capacitada
a treinar e orientar os novos servidores e demais novos atores que venham a ser envolver no
projeto.

Saliente-se que em situagdes em que houve inadequacdo na forma de analisar e
padronizar as metas elaboradas, estas mesmo tendo proporcionado uma reducédo inicial de
gastos acabaram apresentando uma nova alta. Wanzuit (2009) observa que sé se alcangard um
bom nivel de acompanhamento orcamentario se houver compreensdo das atividades que

geram tais valores.
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Assim, é importante a manutencdo de treinamentos elaborados de forma continua para
darem os resultados esperados, paralelo a um trabalho de conscientizagdo de cada ator sobre o
seu papel no processo, principalmente face a alta rotatividade de servidores do quadro, que
gira atualmente em 20% anuais. A falta de conhecimento de suas atribuices e dos processos
como um todo pode gerar distorcBes nos mapeamentos e, posteriormente, proporcionar a
elaboracdo de metas irreais ou inalcancaveis, além de comprometer os resultados esperados.
Tal fator pode vir a desestimular os gestores e demais atores a darem andamento ao projeto.

Na JE, além da alta rotatividade supramencionada, foi realcada nas avaliacGes
realizadas junto aos Tribunais Eleitorais, elencada como ponto de entrave na conducdo da
gestdo orcamentaria, a questdo da falta de comunicacdo no ambiente organizacional e o pouco
envolvimento de certas areas e da compreensdo de servidores ou atores em relacdo de sua
responsabilidade frente a execucao dos recursos alocados.

Tais situacBes podem contribuir para o baixo comprometimento no desempenho de
suas atribuicOes e no alcance dos resultados esperados, apesar de ja estar sendo disseminada,
independentemente de se implementar uma nova sistematica, a sua importancia na obtengéo
das metas e resultados esperados pelo Orgdo. Contudo, diante deste contexto, a
implementacdo do modelo matricial poderia servir de instrumento promotor da interacdo
necessaria para a melhora da gestdo dos recursos, disseminando a compreensdo do papel de
cada ator no alcance dos resultados.

Ha& que se ressaltar, ainda, a questdo da descontinuidade politica e de gestdo, apontada
pelos gestores da JE como sendo um dos principais entraves para a conducdo de uma boa
gestdo orcamentaria. A troca de gestdo é geralmente prevista para ocorrer a cada dois anos,
mas em muitos casos, seja no TSE seja nos TRES, pode ocorrer em intervalo ainda menores.
Ressaltaram, ainda, que quando das trocas de gestores, podem mudar, também, os interesses e
0s objetivos, fazendo com que vérias circunstancias sejam alteradas ou descartadas as
prioridades elencadas no planejamento, influenciando negativamente na condugéo dos gastos.

Em um contexto de descontinuidade, considerando a perspectiva de fluxos maultiplos,
0 que € oportuno e viavel em um determinado momento pode vir a passar a ser tratado como
secundario em outro contexto. A manutencdo das janelas de oportunidade depende da
conjuncdo dos trés fluxos, o de problema, o de solucdes e o politico. A falta de interacdo em
um desses fluxos pode levar ao fechamento das janelas ora abertas, inviabilizando a

continuidade do projeto.

140



A mudanca de atores e de arena também pode evidenciar outro ponto critico em
relacdo a implementacdo da metodologia matricial, que é a questdo da autonomia
administrativa dada aos 6rgdos, de acordo com o previsto na CF/1988, em seu art. 99. Com
isso, caso haja resisténcia ou uma falha na divulgacdo adequada quanto aos conceitos e
objetivos envolvidos na implementacdo de um modelo matricial, ela poderia dificultar a
aceitacdo da matriz entre demais 6rgaos componentes da JE.

Despesas como as envolvendo urnas, pleitos eleitorais, biometria, por exemplo, estéo
imbuidas de forte interesse estratégico institucional e nacional, estando vinculados a
condicionantes que, em grande parte, limitam a atuacdo dos gestores. Como no caso de urnas,
por exemplo, seu valor base € fixado geralmente em ddlar, havendo ainda quantidade restrita
de fornecedores, que também as devem fornecer tempestivamente para ndo comprometer a
realizacdo das eleicbes previstas, 0 que restringe consideravelmente a capacidade de
negociacdo dos gestores.

A sistematica matricial também ndo se mostrou muito eficaz no tratamento de
despesas de carater variavel ou de novas despesas ndo previstas. Nos cenarios observados que
apresentavam tal caracteristica a frequéncia de necessidade de reestruturacdo enquadrou-se
como elevada em 80% dos casos, levando a uma reformulacdo continua do modelo,
comprometendo a eficiéncia de sua proposta e aumentando os custos de sua implementagéo.
Como apontado por Grippa (2006), altos niveis de despesas variaveis ou de projetos ndo
previamente orcados, bem como criacdo de metodologias com niveis de complexidades muito
elevados, tornariam o processo muito longo e de dificil execucéo.

Ja as despesas envolvendo recursos pouco expressivos tiveram em geral uma relacao
custo-beneficio insatisfatoria, uma vez que a manutencdo da sistemética envolvia custos
superiores as reducOes alcancaveis. Nessa situacdo, as alternativas encontradas, de acordo
com o apurado, envolveram medidas mais simples para a obtengéo de resultados semelhantes.

Também as despesas de pessoal, encargos sociais e beneficios sociais, enquadradas
como sendo de carater obrigatorio, elencadas em Anexo especifico da LDO para cada
exercicio ndo seriam englobadas pelo orcamento matricial, uma vez que os valores a serem
gastos estdo diretamente vinculados com os quantitativos fisicos de servidores e beneficiarios

autorizados, que compdem a forca de trabalho dos o6rgéos, e as leis de plano de cargos e
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salarios, portarias que fixam 0s custos unitarios de cada beneficio e outras legislacGes
especificas que determinam a estrutura remuneratéria e demais direitos a serem atendidos®’.

Diante desta perspectiva, seria interessante que a aplicagdo da metodologia ocorresse
de forma inicialmente simplificada, o que facilitaria o controle e permitiria aos gestores e
atores domina-las, evitando-se, em principio, oportunidades de rejeicdo ao projeto.

Assim, o ideal seria a manutencgdo hibrida de modelos orcamentérios, como ocorre no
caso do MEC, com a adocdo do modelo orgamentério matricial englobando, inicialmente,
despesas administrativas, comuns a todas as Unidades Administrativas, como por exemplo,
servicos de energia elétrica, de limpeza e conservacdo, telefonia, vigilancia, material de
consumo e servigo de transportes.

Vale ressaltar que ha poucos estudos que explicitem a continuidade do efeito da
reducdo de gastos no médio e longo prazo. No caso especifico do MEC, por exemplo, que
aplica a sistematica orcamentaria ha mais tempo, foi observada uma estagnacdo na reducao
dos gastos, mas contrabalanceada pela melhora da qualidade dos gastos em geral e pela
mudanga cultural promovida em prol da otimizacao da utilizacdo de recursos.

Por fim, a ampliacdo do uso do modelo matricial ficaria, assim, condicionada a uma
segunda etapa, ap6s a consolidacdo de sua préatica entre os gestores e a apuracdo de seus

resultados efetivos nas despesas sugeridas a serem adotadas em uma fase inicial.

7 A LDO para 2012, Lei n° 12.465, de 12 de agosto de 2011, elenca as despesas consideradas obrigatorias em
seu Anexo IV.
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6 CONCLUSOES

A gestdo publica atual caracteriza-se por suas transformagdes e reformas. Marini e
Martins (2004) destacam que os anos de 1980 e 1990 apresentaram o que foi denominado de
reformas de primeira geracao, focada na crise do Estado, envolveu a adocao de duras medidas
de ajuste fiscal, impondo uma agenda de cortes e restricdes. J& com o surgimento da segunda
geragdo de reformas, no inicio do século XXI, a atencdo principal passa a ser a promogdo do
desenvolvimento e do bem estar, integrados a responsabilidade fiscal e a ganhos de eficiéncia.

Assim, em detrimento da defasada administracdo burocratica classica, proclamou-se a
administracdo gerencial, baseada em principios como flexibilidade, orientacdo para
resultados, foco no cliente e accountability/controle social, impulsionando a inclusdo de
conceitos como eficiéncia e economicidade na gestdo e de temas, nas pautas de discussdes,
como a qualidade dos gastos publicos.

Nesse contexto, o orcamento publico aparece como pec¢a fundamental na transposicao
do planejamento estratégico de uma instituicdo publica na estruturacdo e obtencdo dos
recursos necessarios para alcancar os objetivos delineados pelos gestores no processo de
tomada de decisdo. E importante que o grau de anélise da utilizacdo desses recursos seja
elevado a um patamar qualitativo, que supere a simples avaliacdo da capacidade de execucao
e que passe a ter uma maior capacidade de proporcionar a compreensao continua de como 0s
mecanismos adotados produzem os resultados efetivos, mitigando ou solucionando eventuais
problemas identificados, agregando valor aos servigos prestados a sociedade.

De forma global, o Poder Executivo preocupa-se com a administracdo do ingresso das
receitas e, de certa forma, detém a prerrogativa de delimitar referenciais monetarios das
despesas dos Poderes Judiciario e Legislativo, observada a relagdo harmdnica constitucional.
Essa reparticdo das atribuicdes permite que os outros Poderes se dediquem apenas, como
regra geral, & gestdo autbnoma dos recursos colocados a sua disposicéo.

No Poder Judiciario, a recente criacdo do Conselho Nacional de Justica — CNJ
complementa os demais Tribunais na determinacdo do planejamento de suas atividades e na
amplitude das acOes por eles desenvolvidas, unificando acgdes paralelas ou buscando trazer
maior efetividade por meio de a¢des conjuntas dos diversos 6rgaos.

A Justica Eleitoral, especificamente, possui prerrogativas tipicas judiciais, na
apreciacdo dos contenciosos eleitorais, e também administrativas, na gestdo do processo

eleitoral, destacando ai a questdo da qualidade do gasto publico como sendo de essencial
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importancia, face o volume de recursos aplicados para tais atividades a cada exercicio
financeiro.

Silva et al (2009) apontam que em um ambiente em que se demanda cada vez mais
resultados, cabe ao gestor adotar iniciativas tecnologicas e metodoldgicas que possibilitem se
antecipar a ocorréncia de obstaculos ou desvios, identificando-os antes que esses
comprometam a realizagdo das demais ac¢oes esperadas.

A implantacdo de uma gestdo matricial, neste contexto, envolveria uma série de
desafios. Para Marini e Martins (2004) um dos principais seria 0 de repensar todo 0 processo
de planejamento, uma vez que a perspectiva tradicional ndo estaria sendo efetiva no alcance
de resultados. O modelo matricial de gestdo caracteriza-se pelo aspecto pragmatico, seletivo e
contratual, focado na busca por resultados, visando unir o que ha de melhor em termos de
eficiéncia e especializacdo, e de flexibilidade e integracdo, tornando a sua implementacéo no
Setor Publico, atualmente, um dos pontos de destaque nas agendas governamentais e
institucionais do Pais.

Englobada no planejamento estratégico da Secretaria de Planejamento, Orgamento,
Financas e Contabilidade do TSE ja no biénio 2009/2010, a iniciativa de estudos para uma
possivel implementacdo do gerenciamento matricial de despesas, com constru¢do de uma
matriz orcamentaria no ambito da Justica Eleitoral, vai de encontro com a janela de
oportunidade aberta pelo momento de debates acerca da aplicacdo da metodologia em varias
esferas de governo e também nos Poderes, encontrando-se, ainda, alinhada ao interesse das
ultimas gestGes em adotar mecanismos que promovam a melhora da qualidade dos gastos no
Orgéo.

Diante deste cenario, o trabalho de pesquisa aqui realizado buscou avaliar com base na
literatura, na analise documental e nos estudos empiricos das experiéncias de gestores e de
Orgdos publicos brasileiros, as caracteristicas da utilizacdo do orcamento matricial como
instrumento para atingimento de uma gestdo mais eficiente, eficaz e efetiva. Além disso,
intentou-se apurar os reflexos de sua implementacdo na promocéo da reducdo e melhoria dos
gastos publicos, com foco direcionado ao contexto da Justica Eleitoral, na busca pelo
preenchimento da lacuna tedrica sobre o tema e a possibilidade de implementacdo da
sistematica no ambito daquela Justica Especializada.

Pretendeu-se, ainda, vislumbrar a possibilidade de quebra de paradigma no que diz
respeito a forma como a questdo do sucesso das reformas nos érgdos publicos € tratada.

Castor, Age e José (1998 apud BEBER, 2007, p.188), bem exprimem essa visdo. Entendem
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que é assim, repetidamente, ano apds ano, iniciativa apos iniciativa, o conflito entre as forcas
conservadoras e as forgas modernizantes tem trazido resultados que estdo longe de dar uma
resposta efetiva, adequada, ao que a sociedade almeja de suas organizacGes publicas. Essa
dindmica perversa e ineficaz acentuou no seio da comunidade um sentimento de desamparo e
frustracdo em relacdo a maquina publica, tornando urgente a busca por solucBes concretas e
eficientes, sob pena de comprometer o préprio sistema democrético e a filosofia liberal do
governo.

Apesar de ser apresentado como um importante instrumento de gestdo, o orcamento
matricial tem sido pouco estudado na pratica, ainda que seus conceitos tenham se disseminado
no Setor Privado. A opc¢do pela ado¢do do modelo orcamentario matricial parte do principio
de desgaste dos modelos j& postos em préatica, pela parcialidade e temporalidade dos
resultados apresentados.

As avaliacOes das experiéncias observadas no Setor Publico brasileiro possibilitaram a
comparacao entre a teoria e a pratica da utilizacdo do modelo or¢camentario matricial como
sistematica a ser adotada no alcance da otimizacdo de alocagdo de recursos, promovendo
adequacdes das necessidades de despesas as restricdes relativas aos recursos destinados ao seu
financiamento, bem como na melhoria na qualidade dos gastos realizados. Além disso,
demonstraram o estimulo constante das Instituicbes em tornarem-se referéncias de gestdo e
em disseminarem métodos e informacOes relevantes, que possam trazer beneficios para a
Administra¢do Publica como um todo.

Para Marini & Martins (2009) o gerenciamento matricial representa uma aposta na
racionalidade na busca pela vinculacdo de meios a fins preestabelecidos podendo ser aplicada
tanto na perspectiva macro quanto pluriorganizacional. A racionalizacdo proposta pelo
modelo matricial na utilizacdo de recursos possibilita capacitar as instituicdes no uso racional
dos bens e servicos inerentes ao seu funcionamento. Proporciona, ainda, a identificacdo das
melhores praticas presentes ndo apenas em cada organismo publico das variadas esferas de
governo, respeitadas as caracteristicas especificas envolvidas.

Vérios beneficios provenientes da implementagdo do modelo matricial foram
apurados, em especial a redugdo dos gastos, mudanca da cultura organizacional, maior
interacdo e integracdo das unidades componentes dos 6rgaos, maior conhecimento dos atores
quanto ao papel por eles desenvolvidos no alcance dos objetivos institucionais a serem

alcancados, associados a maior responsabilizacao e participacdo nos processos, entre outros.
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Ha que ser ressaltar sua repercussdo positiva na tomada de decisfes, a medida que
propicia a obtencdo de informacGes de forma oportuna, confiavel e assimétrica, referendadas
pelo cumprimento de procedimentos padronizados. Ainda, as avaliagdes indicam que o
modelo orcamentario matricial propicia uma maior justica e objetividade na distribuicéo
isonémica dos recursos, restringindo praticas de distribuicdo baseadas em critérios subjetivos,
personalistas e politicos de concessao.

Por outro lado, algumas limitagBes foram observadas. Assim, é importante ressaltar
que os efeitos positivos do modelo orcamentario matricial geralmente sdo limitados nos casos
envolvendo forte influéncia politica, falta de cultura de gestdo dos processos organizacionais e
de visdo funcional do 6rgdo, problemas culturais, altos niveis de despesas variaveis ou de
projetos ndo previamente orgados, bem como criagdo de metodologias com niveis de
complexidades muito elevados, que torne o processo muito longo e de dificil execucdo. Além
disso, a falta de um treinamento adequado aos atores envolvidos, explicitando o papel a ser
exercido por cada um, bem como esclarecendo os propdsitos e as estruturas envolvidos no
modelo matricial, pode comprometer a condugdo das ac¢Oes inerentes, gerando fortes desvios e
comprometendo o alcance das metas e dos objetivos esperados.

Além disso, possibilitam a ocorréncia de conflitos entre os gestores em relacdo ao
orcamento e a alocacdo de recursos, podendo acarretar resultados insatisfatdrios, gerando a
necessidade de reformulacédo e reestruturacdo continua do modelo, o que comprometeria, em
parte, a eficiéncia de sua proposta, aumentando, ainda, 0s custos inerentes a sua
implementacao.

Vale destacar que a alta rotatividade de gestores e demais atores que caracteriza o
Orgéo pode trazer como consequéncia a falta de apoio das liderancas e de conhecimento por
parte dos novos gestores participantes do processo, 0 que pode vir a comprometer 0S
resultados a serem alcangados.

Contudo, apesar das limitacGes apuradas, a sistematica proposta e os beneficios a ela
inerentes vao de encontro aos valores e a misséo da Justica Eleitoral na busca por inovacéo,
integracdo e reconhecimento como Instituicdo moderna e eficiente no cumprimento de seu
dever, bem como na gestdo de procedimentos e processos administrativos e judiciais. Ainda,
as avaliagbes com base em estudos e em experiéncias praticas de outros Orgaos
demonstraram, em geral, a viabilidade do modelo matricial e o alcance de resultados positivos
na otimizacdo da alocacdo de recursos e na melhora da qualidade dos gastos que ele

proporciona.
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Assim, considerando as vantagens e as eventuais limitacdes da sistematica no contexto
da Justica Eleitoral, foi delineada uma proposta de estrutura de apoio & implementacdo do
modelo orcamentario matricial e sugerida a conducdo do orcamento daquela Justica
Especializada de forma hibrida, aplicando-se, experimentalmente, 0 modelo matricial nas
despesas administrativas, englobando, por exemplo, servigos de energia elétrica, de limpeza e
conservacgao, telefonia, vigilancia, material de consumo e servigo de transportes.

Entre as recomendacdes para trabalhos futuros, destaca-se a realizagdo de estudos
empiricos, com comparativos dos efeitos de médio e longo prazo em 6rgdos publicos que
tenham adotado a sistematica matricial, de modo a possibilitar um entendimento mais amplo
dos efeitos da aplicacdo do modelo no médio e longo prazo e dos custos inerentes a sua
manutencao.

Por fim, caso a sugestdo de implementacao aqui proposta seja efetivada e consolidada,

que seja avaliada a ampliac&o de sua utilizacdo para as demais despesas do Orgao.
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8 ANEXOS

ANEXO |

QUESTIONARIO ENCAMINHADO AQS TRIBUNAIS ELEITORAIS
AVALIACAO EXECUCAOQ 2009 E 2010

1. Aponte as maiores dificuldades enfrentadas até o momento para alcangar melhor resultado em sua

execucio.

2. Justificar a nfio execugdo da agiio XXX

3. N4o houve planejamento orcamentario no sistema SIGO para acdo XXX, Justifique.

4. Caso haja dificuldades, gquais poderiam ser apontadas como impedimentos para otimizacio de sua
execurio orcamentaria em relagéo ao planejado no sistema SIGO?

3. Quais séio as atividades que este regional pretende desenvolver para melhorar a execugéio dos RFP?
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GERENCIAMENT O MATRICIAL DE DESPESAS - GMD

1 - Qual o Orgao em que atua?

ANEXO I

QUESTIONARIO

2 - Qual a area e a funcéo em que atua?

3 - Ha quanto tempo exerce a fungéo?

4 - Qual a sua participagdo na implementagao da sistematica matricial?

5 - Qual a importancia do papel da contratagao de consultoria na implementagao do slstema?

Muito Importante

Impartante

Pouco Importante

Nada Importante

Néo Utilizado

6 - Como o Sr{a) analisa a adogéo do Gerencia

mento Matricial de Despesas - GMD {0 - nada apropriada a 10 - muito apropriada)?

0 1 2 3 4 H] (i 7 8 9 10
7 -E em relacéo ao custo de implementacéo da sistemtica matricial {0 - sem custo a 10 - alto custo)?
0 1 2 3 4 5 b6 7 8 9 10

§ - Quais as dificuldades enfrentadas para sua implementagao?

9 - Quais sio os heneficios ou pontos fortes decorrentes aplicagdo da Sistemitica Matricial?

10 - Quais foram os pontos fracos ou negativos?
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11 - Qual o impacto da aplicacdo do GMD na reducéo dos gastos (0 - ndo ohservado a 10 - muito alto}?

0 1 2 3 4 ] ] 7 (] 9 10
12 - A reducdo de gastos observada inicialmente manteve-se nos exercicios subseqiientes?
13 - Caso a resposta da questéo anterior seja neqativa, quais as despesas mais afetadas?
14 - Quais despesas apresentaram melhor desempenho apds a implantacéo da sistematica?
15 - Receptividade do pessoal envolvido {0 - muito ruim a 10 - muito boaj:

0 1 2 3 4 ] b 7 ] 9 10
16 - Quais problemas culturais tiveram de ser enfrentados?
17 - Houve melhora na qualidade dos gastos do Orgéo em que atua? (0 - ndo observada a 10 - muito hoa)

0 1 2 3 4 ] b 7 8 9 10

18 - Qual a frequéncia de necessidade de reestruturagéo da sisteméatica matricial adotada? (0 - néo observado a 10 - muito alto)
0 1 2 3 4 ] b 7 8 9 10
19 - Qual a frequéncia de observincia de anomalias no uso do Gerenciamento Matricial de Despesas - GMD?
{0 - néo observado a 10 - muito alto)
0 1 2 3 4 ] ] 7 ] 9 10
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20 -

Quais medidas foram tomadas para corrigir as anomalias detectadas?

21

- Como foi realizada a preparagao da hase orcamentaria?

27

- Como foram definidas, negociadas e atualizadas as metas? A que estéo relacionadas?

23 .-

Qual foi o0 indice de alcance das metas estabelecidas? (0 - ndo observado a 10 - muito alto)

0 1 Z 3 4 ] ] 1 ]

24 -

Comao foram definidos os indicadores?

25 -

Quais os principais obstaculos encontrados pelo drgao para mesurar os indicadores de desempenho?

26 -

Foram testadas outras alternativas para a reducio dos gastos no Qrgao em gue atua?

27 - Caso a resposta da questdo anterior seja afirmativa, quais seriam tais alternativas? Foram realizadas analises comparativas
em relagdo a Sistematica Matricial implantada?

28 -

Na sua opinido, qual o grau de maturidade do GMD? {0 - ndo observado a 10 - muito alto)

] 1 Z 3 4 ] ] I ]
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