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RESUMO

O objetivo principal da dissertacdo € verificar se o modelo de
orcamento por resultados, introduzido pelo PPA 2000-2003 (Avanca Brasil) e
continuado pelo PPA 2004-2007 (Brasil de Todos), produz impacto no
aperfeicoamento do processo orcamentario no ambito do Executivo Federal. A
pesquisa procura analisar se os elementos do Modelo de orcamento por resultados,
mais especificamente a mensuracao de indicadores de desempenho dos programas,
sdo efetivamente implementados. Em seguida, almeja-se verificar se o0s
pressupostos do modelo influenciam na melhoria do processo orgcamentario. Para
tanto, a pesquisa utiliza como métodos a pesquisa bibliografica, a revisédo
documental e entrevistas com pessoas-chave que atuam diretamente com
orcamento e planejamento em o6rgdos do Governo Federal. Por se tratar de um
estudo de caso, a pesquisa restringiu-se aos programas dos Ministérios do
Desenvolvimento Social, da Educacdo e da Saude. Conclui-se que a introducéo
deste Modelo, a despeito de algumas contribuicdes, de modo geral, ndo produz

impactos no aprimoramento da gestdo orcamentaria federal.



PALAVRAS-CHAVE

Plano Plurianual — Reforma Orcamentaria — Modelo de orgcamento por resultados —

Integracao planejamento e orcamento



ABSTRACT

The dissertation’s main goal is to verify if the performance budget Model,
introduced by PPA 200-2003 (Avanca Brasil) and continued by the PPA 2004 — 2007
(Brasil de Todos), produce an impact on the improvement of the budgetary process in
the federal executive government. The research aims to analyze if the performance
budget Model instruments, specially the measurement of the program’s performance
indicators, were effectively implemented. After that, it was verified if the Model’s
premises influenced the budget process enhancement. To do so, it was conducted a
bibliographic research, documental revision and interviews among key people that
deal directly with the Federal Government budget and planning. Considering that the
methodology chosen was a case study, the research was restricted to the Ministries of
Social Development (MDS), Education (MEC) and Health (MS). This dissertation
concluded that the introduction of this Model, although has resulted in some
contributions, hasn’'t produced the expected impacts on the improvement of the

federal budget management.
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1 - INTRODUCAO

1.1 - Relevancia do tema

A questdo orcamentaria € essencial para a compreensdao do
desenvolvimento das politicas publicas de uma determinada esfera de poder,
principalmente, porque a partir das deliberagcdes do processo de planejamento e
orcamento € possivel compreender com maior precisdo a alocagcdo de recursos em
tais politicas.

Aaron Wildavsky, em sua obra The Politics of the Budgetary Process
(1964), define o orgamento como um comportamento pretendido, como a ligagao
entre recursos financeiros e comportamento humano para se alcancar objetivos
politicos. No caso do orcamento federal, este € considerado a representacado
monetaria das atividades governamentais.

O estudo do orcamento é multidisciplinar, perpassando desde a
economia até a antropologia, incluindo estudos de contabilidade e de ciéncia
politica. Entretanto, no campo da ciéncia politica brasileira tem preponderado o
enfoque na esfera legislativa, bem como a relacdo entre esta e o Poder Executivo,
fortemente marcada pela preponderancia do dltimo, sob a perspectiva do
presidencialismo de coalizdo (MUELLER e PEREIRA, 2000). Dessa forma, pouca
énfase tem sido dada ao processo de desenvolvimento do orcamento dentro do
Poder Executivo, 0 que parece incongruente, uma vez que é nesta esfera onde boa
parte das atividades é realizada e boa parte das decisbes € tomada.

A tentativa de introducdo do orcamento por resultados na agenda
governamental a partir do PPA 2000-2003 trouxe uma oportunidade para se
compreender melhor o funcionamento do orcamento dentro do Governo Federal e
de que modo esta experiéncia de mudanca institucional tem evoluido.

No Brasil, a Constituicdo de 1988 gerou um conjunto de normas
complexas para regulamentar o processo orgcamentério federal com a introducéo de
novos instrumentos legais, a saber. o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO) e a Lei Orcamentéaria Anual (LOA)™.

A formulacéo destes instrumentos é resultante da participacdo de todos
os 6rgdos da Administracdo Publica Federal, seja direta ou indireta. Formalmente, o

! Art. 165 da Constituicdo Federal de 1988.
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Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — MPOG ¢é o 6rgdo responsavel
pela coordenacéo do processo.

As metas e diretrizes definidas pelo PPA e pela LDO sé&o utilizadas
pelo Poder Executivo para elaborar o Projeto de Lei Orcamentaria — PLOA. Este
projeto de orcamento estima o total das receitas e fixa as despesas para o0 exercicio
fiscal subsequente, isto é, a proposta detalha programas e atividades especificos
gue devem estar de acordo com o0s dois outros instrumentos mencionados
(MUELLER e PERREIRA, 2000). O arcabouco legal que rege o processo é
nitidamente pautado na integracao entre esses trés instrumentos.

O Plano Plurianual é a principal ferramenta para a implementacéo do
planejamento nas atividades governamentais de médio e longo prazo. O PPA possui
um papel de coordenador das a¢cbes do Governo Federal, podendo subordinar aos
seus propdsitos todas as iniciativas que ndo tenham sido previstas no comego do
processo (GARCIA, 2000).

O PPA estabelece diretrizes, objetivos e metas da administracao
publica federal por um prazo de pelo menos quatro anos. A elaboracdo do Plano
Plurianual envolve decisbes sobre quais serdo os investimentos mais importantes
dentro de um conjunto de programas governamentais. As equipes setoriais, sob a
coordenacdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG)
constroem o0s programas definindo os seus atributos (objetivos, publico-alvo,
indicadores, metas e etc.). O conjunto destes programas constitui o Plano. Apés a
consolidacdo no ambito do Poder Executivo, a peca € submetida a apreciacdo do
Congresso Nacional, dentro dos prazos constitucionais.

A despeito da sua importancia na Constituicdo Federal, no decorrer
das décadas de oitenta e noventa, o planejamento foi preterido por politicas de curto
prazo. Salienta-se o dominio da agenda governamental pela questdo do combate
inflacionario e também pelo debate acerca da redefinicdo do papel do Estado, este
altamente influenciado por transformac¢des macroecondémicas no cenario mundial
(SOUZA, 2004).

Da mesma forma, os paises da Organizacdo para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econdémico (OCDE), influenciados pelos movimentos que
pregavam a implementacdo de reformas gerenciais na administracdo publica,
iniciaram projetos de reformas administrativas a partir da década de 90. Em
contraposicdo ao tradicionalismo que marcava 0 processo de elaboracdo do

14



orcamento publico, fundamentado em sistemas de normas e procedimentos, as
reformas pretendiam introduzir o foco mais na obtencdo dos resultados do que
apenas no cumprimento rigido de normas e procedimentos. O desenho de um novo
arranjo institucional e governamental visava o alcance dos seguintes objetivos
(OCDE, 2002):

Implantar e manter a disciplina fiscal agregada;
2. Alocar recursos de acordo com as prioridades governamentais;
Promover a eficiéncia no uso de recursos or¢camentarios para

executar programas e Servicos.

O grande desafio era integrar os sistemas de gestdo financeira ao
sistema de gestao por resultados. De maneira geral, este Ultimo consiste em retirar o
foco nos insumos e controles “ex ante”, transferindo-o para o esclarecimento das
expectativas e mensuracdes de resultados, logo, a acdo “ex post”. Com efeito, &
valorizada a descentralizacdo da autoridade gerencial objetivando atingir maior
prestacdo de contas (accountability) em relagédo aos produtos e resultados (OCDE,
2002).

A idéia de gestdo por resultados ganha forca no Brasil por meio do
Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) brasileiro, capitaneado
pelo entdo Ministro da Reforma do Estado, Bresser Pereira. A proposta objetivava o
redimensionamento das atribuicbes do Estado, as reformas fiscal e tributaria com
vistas ao equilibrio das contas publicas e uma reforma administrativa para uma
gestao publica mais eficiente (BRASIL, 1995; GAETANI, 2003).

Neste contexto, o0 modelo de orgcamento por resultados se insere na
agenda governamental brasileira como uma seqiéncia de reformas no sistema
orcamentario, sempre com o objetivo de romper o tradicionalismo e o
incrementalismo histéricos na pratica orcamentaria brasileira (CORE, 2004; CUNHA
e REZENDE, 2004).

As conceituagbes tanto de orcamento por resultados quanto de
incrementalismo serdo discutidas com maior profundidade no referencial teorico,
entretanto, faz-se necessario uma breve explanacdo dos termos. O modelo de
orcamento por resultados pode ser entendido como uma forma de orcamento que

relaciona recursos alocados e resultados mensuraveis de modo a criar informacdes
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gue auxiliem o processo de tomada de decisbes (BRUMBY e ROBINSON, 2005;
OCDE, 2005). Ja o incrementalismo esta relacionado a idéia de tomadas de
decisbes fundamentadas em ajustes marginais baseados nas dotacdes dos
exercicios anteriores, sendo os problemas atacados de forma repetitiva (DAVIS et
al., 1966), o que em certa medida é considerado pelos criticos como um processo
guase inercial.

Entretanto, € importante mencionar que o carater incremental do
orgamento é entendido como um mal sistémico, visto que ndo € uma caracteristica
exclusiva do Brasil. Sistemas orcamentarios de paises desenvolvidos, como 0s
Estados Unidos, também séo caracterizados pelo incrementalismo (DAVIS et al.,
1966), apesar de ndo haver consenso sobre a questdo (BAUMGARTNER et al.,
1999; PADGETT, 1980), como veremos com mais propriedade no referencial tedrico
da pesquisa (capitulo 2). O orcamento por resultados incorpora as categorias
basicas do orcamento-programa, bem como a importancia do controle do orcamento
funcional. O Plano Plurianual constitui-se, assim, o instrumento utilizado para
integrar o planejamento e o orcamento, bem como introduzir os principios do
orgamento por resultados no Brasil.

Desde 1988, o PPA vem passando por um processo de evolugcao de
modo a realmente corresponder aos preceitos estabelecidos na Constituicao
Federal. Entretanto, apenas no segundo mandato do Governo Cardoso foram
criadas as bases legais para a ultima reforma no sistema de planejamento e
or¢camento publico brasileiro, que seré apresentada no decorrer do capitulo 3.

A despeito da implementacdo formal dos principios do orcamento por
resultados, estes ndo trouxeram as consequéncias esperadas, o que torna relevante

abordar a tematica.

1.2 - Formulacéo do Problema

Os anos 90 foram marcados pela onda de implementacdo do
orcamento por resultados em diversas nacdes desenvolvidas. Posteriormente
também nos paises emergentes, dentro de um conjunto de reformas gerenciais
(BRUMBY e ROBINSON, 2005) influenciado pelo Movimento da Nova
Administracdo Publica — que ser4d melhor abordado no capitulo 3. Como ja

16



mencionado, o Brasil também acompanhou este movimento, no entanto, com um
pouco de atraso.

A proposta de reforma do aparelho de Estado brasileiro, capitaneada
pelo Ministro da Administragéo e Reforma do Estado Bresser Pereira, foi iniciada no
primeiro ano de mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso, em 1995. A
proposta de reforma possuia, dentre seus principais objetivos, a redefinicdo do papel
do Estado na conducdo de politicas publicas com um viés reducionista, isto €,
transferir a iniciativa privada (processo de privatizagdo) e a entidades da sociedade
civil (processo de publicizacdo) algumas responsabilidades estatais, tais como
producédo de bens e a provisdo de politicas socais. Neste contexto, preponderava o
argumento da ineficiéncia do Estado em prover os bens e servicos em comparacao
a iniciativa privada, sob o contexto da crise fiscal dos Estados. Com efeito, a
proposta de reforma pregava a adocgéo de procedimentos e mecanismos oriundos do
setor privado com vistas a melhoria da gestdo governamental, 0 que veio a ser
denominado Reforma Gerencial.

A idéia central da proposta de reforma de Bresser Pereira se
fundamentava na transferéncia da preocupacao dos agentes publicos com o controle
“ex ante” para o foco nos resultados (BRASIL, 1995). A administracdo publica
brasileira caracterizada pela formalidade nos processos e normas deveria absorver
alguns principios gerenciais, tais como a responsabilizacdo “ex post” e a autonomia
na definicdo de estratégias, para promover melhorias de qualidade nos servicos
prestados e na alocagao de recursos.

A grande maioria dos projetos do PDRAE néo foi plenamente adotada,
como a implementacdo das organizacdes sociais e das agéncias executivas.
Todavia, esta reforma administrativa introduziu os pressupostos da gestédo por
resultados, como também aprofundou o debate no &mbito do governo brasileiro
sobre a conveniéncia e viabilidade destas mudancas.

No segundo mandato do Presidente Fernando Henrique, o ajuste fiscal
se tornou prioridade na agenda, trazendo a tona a discussdo acerca da necessidade
de uma reforma especifica para tratar da questdo orcamentaria. O diagndstico
apresentava 0 processo or¢camentario como ultrapassado, principalmente, pela sua
caracteristica incrementalista.

A proposta de Reforma Orgcamentaria calcada nos principios de
or¢gamento por resultados vinha sendo debatida internamente no governo desde 1996
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(ATAIDE, 2005; GARCIA, 2000) e foi consolidada no PPA 2000-2003, denominado
Avanca Brasil.

O Plano elevou de sessenta e cinco (65) para trezentos e sessenta e
cinco (365) o numero de programas que deveriam servir como referéncia para a
formulacdo dos orcamentos anuais. O objetivo central do Plano era fornecer
subsidios (recursos humanos, organizacionais, materiais e de conhecimento) ao
governo para auxiliar na tomada de decisdes.

Um aspecto importante para se entender a reforma € criacdo da figura
do gerente que, a partir da responsabilizacéo individualizada, visa a obtencdo dos
resultados das acdes, como também a prestacdo de contas da sua gestdo. Além
disso, o monitoramento em rede com apoio do Sistema de Informacdes Gerenciais e
de Planejamento do Plano Plurianual (SigPlan), a definicho de programas
estratégicos, 0 gerenciamento intensivo e a avaliagdo anual de desempenho de
todos os programas e planos sédo a base que consolida o novo modelo (GARCES e
SILVEIRA, 2002).

A implementacdo de instrumentos do orcamento por resultados durante
o PPA 2000-2003 foi formalmente atingida, entretanto, de acordo com avaliacao
interna da Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos — SPI, com base
nos relatérios anuais de avaliacdo do PPA, o orcamento por resultados nao foi
efetivamente utilizado pelos gerentes de programas e suas equipes’. Em outras
palavras, a realizacdo de avaliagcbes anuais dos programas e a mensuracao dos
indicadores de resultados dos programas nao foram satisfatoriamente desenvolvidas
pelas equipes responsaveis.

O levantamento supracitado ja indica dois problemas centrais
encontrados na mensuracdo de resultados dos programas. O primeiro é a
dificuldade de elaboracgéo de indicadores de resultados e de mensuracdo do grau de
impacto do programa no alcance das metas estabelecidas pelos indicadores. O
segundo, relacionado a variavel tempo, € a complexidade em identificar o periodo de
tempo razoavel para que um programa gere resultados.

Com efeito, a apuragédo dos indicadores dos programas do PPA 2000-
2003 retrata um desempenho pifio da implementacao de instrumentos de afericao de

resultados. Dos seiscentos e sessenta e trés (663) indicadores existentes no altimo

% Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI/MPOG), Plano Plurianual 2000-2003,
uma andlise dos quatro anos de implementacao, mimeo, 2004.
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ano do plano, apenas duzentos e sessenta (260) foram apurados, cerca de 40%,
sendo que apenas 15% ou noventa e oito (98) indicadores atingiram o indice
previsto no final do PPA. Quanto aos programas, no fim de 2003, somente setenta e
trés (73) do total de trezentos e noventa e dois (392) possuiam um indicador com o
indice previsto. A analise dos resultados do PPA indica que a estrutura do Modelo
de orcamento por resultados foi introduzida no ciclo orcamentério brasileiro, todavia,
os seus efeitos foram embrionarios. A constatacéo é ressaltada pelo estudo da SPI

(2004), como indica o trecho abaixo:

“A avaliacdo ainda ndo é plenamente utilizada como subsidio pelos
tomadores de decisdo na conduta da politica publica, seja por suas
proprias deficiéncias, seja pela incipiente cultura avaliativa da
administracdo publica.” (2004:04)

Do mesmo modo, diversas tentativas de reformas em paises
desenvolvidos — integrantes da OCDE - com vistas a superar a esséncia
incrementalista do orgamento, por meio da introdug&o da gestdo por resultados, nao
foram bem sucedidas. Eduardo Zapico (2001) defende que o fracasso das reformas
orcamentarias nos paises da OCDE, na década de 90, foi fruto da dificuldade de
modificar o comportamento e o estilo de tomada de decis6es. De acordo com o

autor:

“E ingénuo esperar que a avaliacdo substituira a negociacio
politica...o orcamento é negociacdo e conflito e continuara sendo.”
(2001:08)

Ademais, embora a falta de recursos financeiros seja considerada uma
relevante restricdo a gestdo do plano e dos orcamentos, outros obstaculos, tais
como: a rigidez de procedimentos administrativos e de execucdo orcamentaria, a
insuficiéncia qualitativa e quantitativa de informacdes gerenciais e a aversdo as
mudancas, também s&o constantemente destacados como razdes do fracasso das
reformas.

Brumby e Robinson (2005) argumentam que diversas pesquisas,
especialmente nos governos municipais e estaduais dos Estados Unidos, tem

demonstrado pouco eficicia na adocdo deste modelo de orcamento na melhoria da
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alocacéao de recursos. Considerando a experiéncia anterior, o novo PPA 2004-2007,
intitulado Brasil de Todos, trouxe alguns aprimoramentos em relacdo ao anterior,
sem contanto, abrir mado dos principios do orcamento por resultados. O trecho
abaixo retirado do Pano de Gestédo (BRASIL, 2004) corrobora a afirmacéo:

“O novo modelo de gestdo introduzido pelo PPA 2004-2007 se
fundamenta na gestéo publica orientada para obtencéo de resultados,
ampliando os espacos de didlogos, parceria e co-responsabilidade,
de modo a otimizar as funcbes e a capacidade do Estado com
eficiéncia.” (2004:18)

O novo Plano de Gestdo (BRASIL, 2004) também defende que além de
mais efetiva, transparente e democratica, a gestao publica por resultados envolve
processos mais complexos do que a tradicional gestdo hierarquica, baseada no
comando e controle. Assim, os programas foram concebidos para serem uma
expressao dos resultados esperados da atuacdo governamental e pressupdem a
definicdo de metas fisicas e financeiras precisas e de produtos mensuraveis. Os
principais objetivos do PPA, presentes no Plano de Gestdo (BRASIL, 2004), séo:

1. Construir uma gestdo orientada para resultados;

2. Viabilizar uma gestéo colegiada, participativa e agil;

3. Incorporar processos de monitoramento e avaliagdo que
contemplem as especificidades de cada setor e de seus
programas;

4. Melhorar a utilizagdo, a qualidade e a confiabilidade das
informacdes geradas;

5. Propiciar mecanismos para tomada de decisdes estratégicas e

operacionais;

Diante do exposto, é facil notar que o plano de gestdo do PPA 2004-
2007 preconiza obijetivos vitais do Modelo de orcamento por resultados, tais como: a
melhoria da qualidade dos servicos e produtos prestados, o aprimoramento da
comunicacdo e a transparéncia e prestagdo de contas dos dirigentes
(accountability). Além disso, o Plano de Gestdo (BRASIL, 2004) também contempla

o principal objetivo da adocdo do orcamento por resultados, que € possibilidade de
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se tomar decisdes acerca da alocacdo de recursos com base em um conjunto

confiavel e abrangente de informacdes, conforme o trecho seguinte:

“No sentido de assegurar a otimizacdo dos recursos publicos e a
efetividade do projeto de desenvolvimento sustentavel do pais. A
gestdo do plano consiste na utilizacdo sistematica dos mecanismos
de elaboragdo, monitoramento, avaliagdo e revisdo do plano.
(2004:07)

Assim, os indicadores de desempenho séao vistos como uma forma
objetiva de apurar os resultados anuais dos programas e do Plano como um todo. A
despeito das criticas, eles sdo pecas-chave na engrenagem do Modelo de
orcamento por resultados proposto pelos dois ultimos Planos Plurianuais no Brasil.

Com efeito, o processo de avaliacdo anual dos programas e do Plano
se apresenta como fundamental para a consolidagdo do orcamento por resultados
dentro do ciclo orcamentario do Governo Federal, uma vez que € o instrumento
utilizado para subsidiar a formulacdo anual do Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias (PLDO) e do Projeto de Lei Orcamentéria Anual (PLOA). Portanto, as
informagdes presentes na avaliacdo anual, especialmente a afericdo de indicadores,
sd0 supostamente importantes para se analisar tanto a integracdo entre
planejamento e orcamento, quanto a eficiéncia e eficacia alocativa dos gastos
publicos. Dessa forma, € com base neste processo avaliativo que a pesquisa focara
inicialmente a andlise da implementacdo do or¢camento por resultados no ambito
federal.

Outra questdo fundamental para se compreender um processo de
reforma institucional é a visdo gradualista do processo. Influenciado por experiéncias
anteriores, o plano de gestdo do PPA 2004-2007 salienta que as mudancas nas
praticas de gestdo e a adocdo de instrumentos procedimentais focados na cobranca
por resultados fazem parte de um processo longo e gradativo, haja vista que tratam
gue transformacdes culturais e institucionais.

Assim, ap0s seis anos do inicio da reforma orgcamentaria que prop6s a
introducdo do orcamento por resultados na gestdo orcamentdria do Governo
Federal, faz-se mister a realizacdo de uma pesquisa que aborde a implementacao
do modelo, no que tange a importancia dos mecanismos de avaliacdo e

monitoramento dos programas e do Plano no aprimoramento da transparéncia e da
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prestacdo de contas (accountability) e, principalmente, no processo de decisao

alocativa. Sendo assim, seguem as hipoteses da pesquisa:

Hipotese 1. Apesar de formalmente estruturada, a afericdo de indicadores de
desempenho, principal instrumento do Modelo de orcamento por resultados adotado
no Plano Plurianual para fins de monitoramento e avaliagdo dos programas, ndo tem

sido efetivamente implementada.

Hipotese 2: O modelo de orgcamento por resultados, introduzido pelo PPA 2000-
2003 (Avanca Brasil) e continuado pelo PPA 2004-2007 (Brasil de Todos), ndo
produziu impacto no aperfeicoamento do processo or¢camentario no ambito do

Executivo Federal.

De modo complementar, € importante salientar que o0 termo
“aperfeicoamento do processo orcamentario” consiste no alcance dos objetivos
propostos pelo modelo, quais sejam: a melhoria da qualidade dos servicos e
produtos prestados, o aprimoramento da comunicacédo, da transparéncia e prestacao
de contas dos dirigentes (accountability) e, principalmente, a geracdo de subsidios

para a tomada de decisdes alocativas.

1.3 - Objetivos da Pesquisa

1.3.1 - Objetivo Geral: Verificar se 0 modelo de orcamento por resultados do PPA
2004-2007 produziu impacto no aperfeicoamento do processo orcamentario no

ambito do Executivo Federal.

1.3.2 - Objetivos Especificos:

1. Verificar se a afericdo dos indicadores de programas € efetivamente
realizada.

2. Analisar se a apuracdo dos indicadores de desempenho dos
programas possui correlacdo com dois momentos importantes do

ciclo orcamentério: a dotacdo e a execucao.
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3. Extrair a percep¢ao de atores-chave que atuam diretamente com o
planejamento e orcamento no Executivo Federal quanto ao impacto
do PPA no aperfeicoamento do processo or¢camentario do Governo
Federal.

4. Identificar os avancos e dificuldades da Reforma Orgcamentaria, bem

como os principais desafios a serem enfrentados.

1.4 - Metodologia

1.4.1 - Tipologia da Pesquisa

Para analisar a Reforma Orcamentaria que pretende implementar os
principios do orgamento por resultados no ciclo orgamentario do Governo Federal, a
pesquisa utiliza como metodologia o estudo de caso. Esta metodologia possibilita
gue a investigacdo cientifica mantenha as caracteristicas significantes e holisticas
dos eventos da vida real, tais como um processo de mudanca institucional (YIN,
2002).

A despeito das criticas ao uso do estudo de caso, como por exemplo a
falta de rigor ou a restrita base para generaliza¢cdes, o estudo de caso vem cada vez
mais sendo utilizado como pesquisa empirica no campo das ciéncias sociais.

A pesquisa focaliza trés unidades de analises, 0 que caracteriza o
desenho do estudo de caso como simples e incorporado, isto €, dentro de um caso
anico, se d& atencéo a varias unidades (YIN, 2002).

As unidades de anélise sdo o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), o Ministério da Educacdo (MEC) e o Ministério da Saude
(MS), mais especificamente, os programas de natureza finalistica destas pastas.
Este tipo de programa governamental resulta na oferta direta de bens e servigos
para a sociedade. Cabe ressaltar que a maioria dos indicadores de desempenho do
PPA é composta por programas desta natureza. A outra parcela refere-se aos
Programas de Servigos ao Estado. Os programas de Gestao de Politicas Publicas e
de Apoio Administrativo ndo possuem indicadores e também ndo sdo objeto de
avaliacao anual.

A opcao por este recorte se deve em razdo da importancia destes
Ministérios na esfera das politicas sociais e, conseqientemente, pelo fato de seus
orcamentos representarem cerca de 67% das despesas discricionarias do
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orcamento do Governo Federal’. Salienta-se que apesar do Ministério da
Previdéncia possuir o maior orcamento da area social, optou-se por néo incluir o
orgdo, uma vez que grande parte dos seus recursos € destinada ao pagamento de
pensdes e aposentadorias, ou seja, despesas de carater obrigatorio. Portanto, esta
particularidade apresenta pouca contribuicdo para a compreensdo da implantagcao
do modelo de orgcamento por resultados.

Dessa forma, de acordo com Gil (1994) a delimitacdo destas unidades
de analise que possui boa representatividade dentro do estudo das politicas publicas
no Governo Federal visa superar as dificuldades de generalizacdo dos resultados

imposta pela metodologia de estudo de caso.

1.4.2 - Métodos adotados na Pesquisa;

A pesquisa ndo se limita a uma Unica tipologia de analise, sao
incorporados aspectos da revisdo documental, pesquisa bibliogréfica e a realizacédo
de entrevistas, haja vista, a preocupacdo com a validade interna e externa e a
confiabilidade do estudo.

Primeiramente, é elaborada uma andlise das avaliagbes anuais dos
programas selecionados, presentes nos Relatérios Anuais dos Programas e do PPA
dos exercicios de 2004 e 2005, com vistas a aferir a compatibilidade entre o que fora
planejado e a real execucdo. As restricbes destes exercicios, 2004 e 2005, se
devem em razao de serem as Unicas avaliagdes elaboradas até o inicio da pesquisa.
De modo geral, nesta parte, sdo analisadas a mensuracdo dos indicadores de
desempenho dos programas selecionados, a correlacdo entre esta apuracao e as
dotacdo orcamentaria dos exercicios seguintes e ainda a correlacdo com a
execucao or¢camentéria destes programas. Desse modo, é possivel verificar uma
eventual relagdo entre a mensuracdo dos resultados dos programas e a efetiva
alocacao dos recursos.

Além das avaliacdes anuais dos programas do PPA 2004-2007 e dos
dados disponiveis no SigPlan, nesta fase também serdo utilizados registros de
arquivo do Orcamento da Unido: os dados de alocacdo e execucdo orcamentaria
extraidos no sitio eletrénico da Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e

Fiscalizacdo (CMO) do Congresso Nacional.

* Dados referentes ao exercicio de 2006, extraidos do sitio eletrdnico www.planejamento.gov.br.
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Dos trezentos e setenta e quatro (374) programas do PPA 2004-2007,

mais de 80% correspondem a programas de natureza finalistica que representam

cerca de 90% dos recursos do Orcamento da Unido®. No caso dos trés ministérios

abordados, todos os programas finalisticos do MDS representam cerca de 98% do

orcamento. No MEC, os programas selecionados representam 72% dos recursos

destinados a este 0Orgdo, enquanto que no MS, o orcamento dos programas

selecionados corresponde a 72% da dotacao total. Em todos os casos, a base de

referéncia é o exercicio de 2005.

Seguem abaixo os quadros com a relacdo dos programas analisados

por pasta e por ano:

Quadro 1 - Relacado de Programas do Ministério do Desenvolvimento Social e

Combate a Fome (MDS):

MDS - 2004
Codigo Programa
65 Protecdo Social a Pessoa Portadora de Deficiéncia
68 Erradicacdo do Trabalho Infantil
70 Protecdo Social a Infancia, Adolescéncia e Juventude
1011 Rede Solidaria de Restaurantes Populares
1049 Acesso a Alimentacao
1051 Banco de Alimentos
1093 Atendimento Integral a Familia
1282 Protecdo Sociala Pessoa Idosa
1335 Transferéncia de Renda com Condicionalidades
MDS - 2005
Ccodigo Programa
65 Protecdo Social a Pessoa Portadora de Deficiéncia
68 Erradicacdo do Trabalho Infantil
70 Protecdo Social a Infancia, Adolescéncia e Juventude
1011 Rede Solidaria de Restaurantes Populares
1049 Acesso a Alimentacao
1093 Sistema Unico de Assistencia Social
1282 Protecdo Sociala Pessoa Idosa
1335 Transferéncia de Renda com Condicionalidades

Fonte: SigPlan

® Dados referentes ao exercicio de 2006, extraidos do sitio eletrénico www.planejamento.gov.br.
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Quadro 2 - Relacéao de Programas do Ministério da Educacao:

MEC - 2004
Codigo Programa
1060 Brasil Alfabetizado
1061 Brasil Escolarizado
1062 Democratizando o Acesso a Educacao Profissional, Tecnoldgica e Universitaria
1066 Escola Basica Ideal
1065 Educacao na Primeira Infancia
1070 Democratizacdo da Gestao nos Sistemas de Ensino
1072 Valorizacdo e Formacao de Professores e Trabalhadores da Educacéao
1073 Universidade do Século Xxi
1075 Escola Moderna

MEC - 2005
Codigo Programa
1060 Brasil Alfabetizado e Educacédo de Jovens e Adultos
1061 Brasil Escolarizado
1062 Desenvolvimento da Educacao Profissional
1065 Desenvolvimento da Educacao Infantil
1072 Valorizacdo e Formacao de Professores e Trabalhadores da Educacao

1073 Universidade do Século XXl

1374 Desenvolvimento da Educacao Especial

1375 Desenvolvimento do Ensino da Pés-Graduacéo
1376 Desenvolvimento do Ensino Fundamental

1377 Educacédo para a Diversidade e Cidadania
1378 Desenvolvimento do Ensino Médio

Fonte: SigPlan




Quadro 3 - Relacédo de Programas do Ministério da Saude (2004):

MS - 2004
Codigo Programa
1185 | Assisténcia Suplementar a Saude
1186 |Prevencdo e Controle das Doencas Imunopreveniveis
1187 |Vigilancia, Prevencéo e Controle das Doencas transmitidas por Vetores e Zoonoses
1201 |Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo em Saude
1203 |Vigilancia Epidemiolégica e Ambiental em Salde
1214 | Atencao Basica em Salde
1215 |Alimentacao Saudavel
1216 |Atencao Especializada em Saude
1218 |Doacsio, Captacéo e Transplante de Orgaos e Tecidos
1220 | Atencdo Hospitalar e Ambulatorial no Sistema Unico de Satde
1287 _|Saneamento Rural
1289 |Vigilancia Sanitaria de Produtos, Servicos e Ambientes
1291 |Seguranca Transfusional e Qualidade do Sanque
1293 | Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estratégicos
1300 _|Investimento para Humanizacdo e Ampliacdo do Acesso a Atencdo a Salde
1303 |Atencdo a Sallde da Populacdo em Situacdes de Violéncias e Outras Causas Externas
1306 |Vigilancia, Prevencao e Atencdo em Hiv/aids e Outras Doencas Sexualmente Transmissiveis
1307 ___|Controle da Tuberculose e Eliminacéo da Hanseniase
1308 _|Vigilancia, Prevencao e Controle da Malaria e da Dengue
1311 _|Educacio Permanente e Qualificacéio Profissional no Sistema Unico de Salde
1312 |Atencdo a Saude de Populacdes Estratégicas e em Situacdes Especiais de Agravos

Fonte: SigPlan
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Quadro 4 - Relacédo de Programas do Ministério da Saude (2005):

MS - 2005
Codigo Programa
1185 | Assisténcia Suplementar a Saude
1186 |Prevencdo e Controle das Doencas Imunopreveniveis
1201 |Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo em Saude
1203 |Vigilancia Epidemiolégica e Controle de Doencas Transmissiveis
1214 |Atencdo Basica em Salde
1215 |Alimentacao Saudavel
1216 |Atencao Especializada em Saude
1218 |Doacso, Captacdo e Transplante de Orgaos e Tecidos
1220 | Atencdo Hospitalar e Ambulatorial no Sistema Unico de Satde
1287 |Saneamento Rural
1289 |Vigilancia Sanitaria de Produtos, Servicos e Ambientes
1291 |Seqguranca Transfusional e Qualidade do Sangue
1293 | Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estratégicos
1300 _|Investimento para Humanizacdo e Ampliacdo do Acesso a Atencdo a Salde
1303 |Atencdo a Salide da Populacdo em Situacdes de Violéncias e Outras Causas Externas
1306 |Vigilancia, Prevencao e Atencdo em Hiv/aids e Outras Doencas Sexualmente Transmissiveis
1307 |Controle da Tuberculose e Eliminacdo da Hanseniase
1308 |Vigilancia, Prevencao e Controle da Malaria e da Dengue
1311 [Educac&io Permanente e Qualificacio Profissional no Sistema Unico de Saide
1312 |Atencao a Salde de Populacdes Estratégicas e em Situacdes Especiais de Agravos
1370 |Vigilancia e Prevencédo de doencas e agravos ndo transmissiveis
1371 |Vigilancia Ambiental em Saude
6021 |Atencao Integral a Satde da Mulher

Fonte: SigPlan

Portanto, no ano de 2004, sao analisadas as avaliac6es dos resultados
de 39 programas, enquanto que no ano seguinte, o quantitativo se amplia para 42
programas nestas trés pastas.

Nota-se que o Ministério da Educacédo, diferentemente dos demais,
sofreu uma alteracéo significativa na configuracdo dos seus programas. A principal
razdo das mudancas foi a substituicdo do entdo Ministro Cristovam Buarque por
Tarso Genro no inicio de 2004. As mudancas influenciam as correlacdes entre
indicadores, dotacdo e execucdo orcamentaria, 0 que ndo inviabiliza o
desenvolvimento da pesquisa.

Quanto as entrevistas, a estratégia adotada € a aplicacdo de
entrevistas estruturadas com atores envolvidos nos processos de monitoramento e
avaliacdo dos programas destes Ministérios. No entanto, o roteiro das entrevistas

possui graus distintos de estruturacdo, isto €, possui perguntas mais fechadas
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(préximas de questionarios) e mais abertas, possibilitando mais liberdade aos
entrevistados de exporem suas opinides.

Basicamente, as pessoas-chave a serem entrevistadas s&o: 0sS
subsecretarios de Planejamento e Orcamento e o0s Coordenadores-gerais de
planejamento dos 6rgaos setoriais analisados, bem como os gerentes da Secretaria
de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI/MPOG), responsaveis pelo
monitoramento dos programas destas pastas. O total de entrevistas € de oito
servidores que desempenham fungdes de alta relevancia na gestédo do PPA.

A entrevista € uma das técnicas de coleta de dados mais utilizadas no
ambito das ciéncias sociais (LINTZ e MARTINS, 2000). Assim, a opc¢ao pelo uso de
entrevistas se deve em funcdo da sua capacidade de obtencdo de informacbes
sobre o0 que estes atores sabem, créem, fazem e etc. Gil (1994) ressalta as

vantagens no uso desta técnica:

1. Possibilita a obtencdo de dados referentes aos mais diversos
aspectos da vida social;

2. E uma técnica muito eficiente para a obtencdo de dados em
profundidade acerca do comportamento humano;

3. Os dados obtidos sdo suscetiveis de classificacdo e de
guantificacao;

4. Comparada a aplicagdo de questionario, oferece uma flexibilidade
maior, uma vez que o entrevistador pode esclarecer o significado
das perguntas e adaptar-se mais facilmente as pessoas e

circunstancias em que se desenvolve a entrevista.

As entrevistas foram feitas pessoalmente, haja vista que realizadas por
telefone, cartas ou e-mail sdo pouco efetivas. Em outras palavras, resultam em altas
taxas de nao-resposta (FOWLER, 2002). A partir delas é possivel absorver a
percepgcao dos entrevistados sobre a importancia e o impacto do modelo do PPA
sobre a gestdo orcamentaria. As informagdes extraidas propiciam um mapeamento
da efetividade do PPA e dos avancos, dificuldades encontradas e desafios da
implementacdo do orcamento por resultados no Governo Federal. Neste sentido, o

roteiro das entrevistas (apéndice A) versa sobre 0s seguintes aspectos:
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e Adequacdo do processo avaliativo do PPA e dos indicadores de
desempenho;

e Transparéncia e accountability;

e Relevancia dos indicadores de desempenho quanto a alocacéo de
recursos;

e Avancos, dificuldades e desafios da Reforma orcamentaria.

Por fim, em relacdo a revisao bibliografica, no capitulo especifico do
referencial tedrico, sdo abordadas as teorias relacionadas ao processo decisorio
principalmente, no que tange as questdes relativas as escolhas orcamentérias. Isto
inclui tanto as perspectivas do orcamento por resultados quanto as divergentes,
pautadas na teoria da racionalidade limitada. Ademais, como ha um enfoque em
processos de mudancas institucionais, foi fundamental abordar a perspectiva do

neoinstitucionalismo sobre o assunto.

1.4.3 - Limitacdes da Metodologia

A opcéao por analisar apenas estes trés 6rgados da Administracédo Direta
estd diretamente relacionada as limitacbes operacionais e financeiras de incluir
todos os programas do PPA 2004-2007. Primeiro, 0S programas perpassam por
todos os poderes da Unido que possuem Orgdos em todas as unidades da
Federacdo. Segundo, a restricdo por programas finalisticos, tendo em vista a maior
propensdo a se adotar medidas de desempenho nestes programas, limita a
pesquisa aos 6rgaos do Poder Executivo. Todavia, abordar todos estes 6rgaos seria
inviavel, pois além de ser muito custoso financeiramente realizar este amplo estudo,
o0 tempo para desenvolver esta pesquisa deveria ser mais extenso do que o
destinado a uma dissertacdo de mestrado.

Ademais, é importante ressaltar algumas limitagfes e dificuldades do
uso de entrevistas estruturadas destinadas a dirigentes publicos, sdo elas (GIL,
1994; LINTZ e MARTINS, 2000):

e Elaboracdo de questdes neutras que ndo influenciem as respostas

dos entrevistados;
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e Ordenamento das questdes de modo a facilitar a sequéncia dos
resultados;

e Preocupacédo dos entrevistados com a quebra do anonimato;

e Preocupacdo dos entrevistados em apresentar comportamento e
opinides dissonantes da orientacdo estratégica da cupula do
governo;

e Respostas omissas ou parcialmente verdadeiras;

e Falta de motivagédo do entrevistado para responder as perguntas
gue lhe séo feitas;

e Inadequada compreenséao do significado das perguntas;

e Influéncia exercida pelo aspecto pessoal do entrevistador sobre o

entrevistado.

1.5 — Organizacao da Dissertagcéo

AplOs a exposicdo da relevancia do tema a ciéncia politica, mais
especialmente, ao estudo das politicas publicas. Neste capitulo foi discernido o
problema a ser abordado pela pesquisa, as hip6teses e 0s objetivos gerais e
especificos. Por fim, apresentou-se a metodologia utilizada, incluindo a tipologia da
pesquisa, os métodos adotados e suas limitacdes.

No segundo capitulo, o referencial teérico da pesquisa é debatido.
Inicialmente, algumas teorias de analise de politicas publicas e de processo
decis6rio sdo apresentadas no sentido de contextualizar as visbes acerca do
processo orcamentario. Por conseguinte, o Modelo de orcamento por resultados é
discutido, incluindo interpretacées quanto a sua origem e a sua viabilidade, bem
como algumas criticas relevantes. O capitulo discorre também sobre a Teoria da
Racionalidade Limitada e os estudos de decisdes or¢camentérias relacionados a
mesma. Finalmente, abre-se a oportunidade para a discussdo sobre a leitura do
processo de mudanca institucional difundido pela perspectiva neoinstitucionalista.

O capitulo trés se propde em tracar uma evolucdo do planejamento e
orcamento no Brasil. Para tanto, ele inicia apresentando um breve histérico do
planejamento e as principais transformacfes do orcamento no pais, de forma, a

contextualizar o atual processo de integracdo. Em seguida, sdo discernidos aspectos
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relevantes a pesquisa da Constituicdo Federal de 1988 e da proposta de Reforma
Gerencial, uma vez que ambos episédios sdo fundamentais no entendimento da
reforma orcamentéria iniciada a partir do PPA 2000-2004. Na ultima parte do
capitulo, A Era dos PPA’s, as trés experiéncias recentes do Plano Plurianual sao
discutidas, logicamente, h4 um enfoque maior no mais novo PPA 2004-2007 (Brasil
de Todos).

O quarto capitulo apresenta as analises relativas aos dois primeiros
objetivos especificos da pesquisa. Ele inicia com a analise dos programas e do PPA
2004-2007, incluindo exposicbes sobre o cenario macroecondémico, as dotacdes
orcamentarias, os indicadores dos programas, relacdo entre os indicadores e as
dotacBes orcamentarias, bem como a relacdo os indicadores e as execucles
orcamentérias dos programas finalisticos dos trés ministérios estudados.

O capitulo cinco complementa a pesquisa, uma vez que aborda as
analises dos dados e das informacdes oriundas das entrevistas. A parte foi dividida
em trés partes: processo de avaliagdo do PPA, processo de alocacéo de recursos e
percepcdo da Reforma Orcamentaria.

No sexto capitulo, sdo discutidas as principais conclusdes da pesquisa,
enquanto que no seguinte sdo indicadas as referéncias bibliogréaficas. Por fim, os

capitulos oito e nove trazem o apéndice e os anexos do trabalho.
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2 — REFERENCIAL TEORICO

2.1 — Introducao

O presente capitulo visa apresentar a fundamentacao tedrica que
subsidiara a apresentacdo dos resultados da pesquisa. A primeira parte do capitulo
discute alguns aspectos da andlise da tomada de decisbes, de modo a auxiliar a
exposicdo dos pressupostos do Modelo de orcamento por resultados e de suas
criticas, que compdem a segunda e a terceira parte do capitulo. Por fim, discute-se a
abordagem da mudanca institucional defendida pela corrente neoinstitucionalista,

tendo em vista que a teméatica da pesquisa trata de um processo de reforma.

2.2 - Processo Decisoério

Ao analisar o processo decisorio no ambito das politicas publicas, a
pesquisa discerne sobre algumas perspectivas mais relevantes. Assim, esta parte se
subdivide em duas subsec¢des, sdo elas: modelos de tomadas de decisédo e andlise

de politicas publicas.

2.2.1 — Modelos de tomada de decisdes

A primeira subsecdo discute a perspectiva da tomada de decisao
apresentada da obra Essence of Decision: Explaining the Cuban Missile Crisis de
Graham Allison (1971) e algumas de suas criticas. O autor expfe trés modelos
possiveis de andlise do processo decisorio, sdo eles: Modelo do Ator Racional
(Modelo 1); Modelo do Processo Organizacional (Modelo Il); e Modelo de Politica
Burocratica (Modelo 1ll). Quatro premissas principais podem ser utilizadas para
caracterizar e analisar os modelos em questdo. A primeira refere-se ao numero de
atores envolvidos (unitario ou multiplos). A segunda premissa refere-se aos objetivos
dos atores (em caso de atores multiplos), que podem ser coincidentes ou nao. A
terceira define o grau de racionalidade atribuida aos atores. A racionalidade pode
ser perfeita, como considera o Modelo do Ator Racional, ou imperfeita, levando-se
em conta limites da capacidade cognitiva dos agentes (JERVIS, 1976). A quarta
premissa € relativa ao grau de informacdo disponivel. Quando se adota o

pressuposto de informacdo completa ndo ha incerteza retrospectiva nem

33



prospectiva. A presuncdo de um cenario com informacdo incompleta, por sua vez,
introduz na analise a postura do agente em relacéo a riscos.

Os defensores do Modelo do Ator Racional (Modelo I) afirmam que
governos de Estados soberanos comportam-se como atores unitarios. Assim, o ator
unitario possui um conjunto de objetivos (interesses nacionais) e capacidade para
buscar esses objetivos; racionalidade perfeita e informacdo completa. O modelo é
derivado da Teoria da Escolha Racional que entende o processo racional de tomada
de decisdo como: definicdo dos objetivos; listagem das opc¢bes para atingir esses
objetivos; avaliacdo de cada opgédo em termos do grau em que atinge os objetivos; e
escolha da opc¢éo que melhor atinge os objetivos desejados. Portanto, principios que
se aproximam conceitualmente com os pressupostos do Modelo de orcamento por
resultados.

Entretanto, Allison é criticado por simplificar demais o primeiro
componente do modelo do ator racional, relacionado a teoria da decisdo, e
negligenciar o segundo componente, a teoria dos jogos (BENDOR e HAMMOND,
1992). A premissa basica da teoria da decisdo é que atores maximizam suas
utilidades ou, em condi¢cdes de incerteza, suas utilidades esperadas. No entanto,
grande parte das decisdes importantes, como exemplo, durante a crise dos misseis
de Cuba, foram tomadas de forma estratégica, ou seja, os resultados dependeriam
do comportamento dos dois governos: dos Estados Unidos e da Unido Soviética. A
parte relevante da Teoria da Escolha Racional para andlise dessa questdo € a
Teoria dos Jogos e ndo a Teoria da Decisao.

O segundo modelo do processo organizacional explica o
comportamento do governo ndo como uma escolha deliberada do lider, mas como
produto de grandes organizacdes que funcionam conforme estruturas padronizados
de comportamento. Para que complexas rotinas possam ser implementadas, o
comportamento de um grande namero de individuos precisa ser coordenado. Essa
coordenacao requer procedimentos operacionais padronizados (standard operating
procedures): regras por meio das quais as a¢des sdo implementadas.

Um governo é formado por suas organizacfes constituintes, cada uma
delas com seu procedimento operacional padronizado e seus programas. Segundo
Allison (1971), o comportamento dessas organizacdes e, consequentemente do

governo, é determinado pelas rotinas estabelecidas.
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No modelo II, Allison (1971) aproveita diversos conceitos da teoria das
organizacdes e os aplica a Crise dos Misseis. Da mesma forma, estes conceitos
podem ser inseridos para abordar o processo orcamentario. Segundo ele, tratava-se
simplesmente de uma rotina burocréatica sendo implementada. O argumento central
do modelo Il é a idéia, desenvolvida por Herbert Simon e James March (1968), de
gue tomadores de decisdo individuais possuem racionalidade limitada, teoria que
sera mais bem abordada num topico deste capitulo.

O Modelo do Processo Organizacional assume que individuos com
racionalidade limitada geralmente usam regras simples de decisdo. Estas
constrangem o comportamento do individuo: regras simples geram comportamentos
simples e previsiveis.

Entretanto, esta conclusdo subestima a possibilidade de
comportamentos complexos surgirem a partir de regras simples. O uso de regras
simples de decisdo pelos agentes ndo implica em comportamento simples, pouco
sofisticado e previsivel de uma organizacdo. Por exemplo, existe o fenbmeno dos
“efeitos combinatorios”, facilmente visualizado por meio da metafora do jogo de
xadrez: regras simples para o jogo e milhares de opc¢des de agcdo demonstram a
complexidade combinatéria. A hierarquia de procedimentos é outra questdo que
insere complexidade no comportamento do agente dentro de uma organizacdo. A
grande quantidade de normas aumenta a possibilidade de conflito entre elas e exige
comportamento sofisticado do individuo em sua interpretagdo. Portanto, como dito
anteriormente, um conjunto de regras simples ndo necessariamente significa um
comportamento simplista do individuo.

Por fim, o Modelo de Politica Burocratica (Modelo 1ll) caracteriza-se por
barganhas realizadas por meio de circuitos regularizados entre atores posicionados
hierarquicamente dentro do governo. O comportamento governamental pode entao
ser explicado de acordo com esse terceiro modelo, ndo como produto de
organizacbes, mas como resultado de jogos de barganha. Esse modelo considera
como premissa atores multiplos com objetivos conflitantes.

Apesar de Allison (1971) assumir que existem muitos tomadores de
deciséo e que embora eles possuam objetivos conflitantes, em algumas situacdes os
multiplos atores podem ter os mesmos objetivos, conforme sugere Krasner (1972)

na passagem abaixo:
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“O Presidente escolhe os atores mais importantes e estabelece as
regras. Ele seleciona os homens que liderardo a complexa burocracia.
Estes individuos devem repartir os valores do Presidente. Certamente
eles se identificam com as suas crencas em maior grau do que um
grupo de candidatos escolhidos ao acaso (1972:166).”

Além disso, nem sempre a existéncia de conflitos necessariamente
significa que os tomadores de decisdo possuem objetivos diferentes. Existem
diferencas entre objetivos e diferencas entre crencas sobre a melhor forma de atingir
um objetivo compartilhado. Esse conflito de crencas pode fomentar discussoes.
Allison (1971) menciona a importancia das crencas, mas ndo diferencia conflitos
causados por objetivos dispares daqueles oriundos de diferencas de crencgas.
Quando ha acordo sobre crencas e desacordo sobre objetivos, o processo politico
sera a barganha. Mas, quando ha concordancia em relacdo aos objetivos e
discordancia em relacdo a crencas sobre meios para atingi-los, prevalecera o
“ljulgamento colegiado” ou decisdo colegiada.

A deciséo colegiada envolve esfor¢os no sentido de justificar crencas e
mudar as crencas dos outros atores. Se 0 acordo ndo for possivel, outros
instrumentos de politica devem ser utilizados, entretanto, considera-se que o
julgamento colegiado seja a primeira opgao nesse caso. Os debates sobre crencas
sdo significativamente diferentes daqueles sobre objetivos conflitantes. Allison
(1971), em sua analise sobre a crise dos misseis ndo deixa claro qual desses
debates apresentados foi mais relevante dentro do grupo responséavel pelo processo
de tomada de deciséo.

Outro ponto central neste terceiro modelo é a barganha. Neste sentido,
as assimetrias de informacao tém um papel fundamental, ou seja, numa tomada de
deciséo, os subordinados podem ter mais informacéo e experiéncia do que o chefe.
E assim podem manipular quais problemas serdo informados, que conselhos
recebem e como a deciséo final € implementada.

Como a conclusao chave do modelo Ill é que as politicas de estado
sdo resultados, nao intencionados por nenhum dos atores, que emergem da
dindmica de barganha, por exemplo, a decisdo do bloqueio naval no caso dos
misseis ndo seria a escolha do presidente Kennedy.

Bendor e Hammond (1992) consideram que esse modelo € o que
possui menor consisténcia tedrica dentre os trés desenvolvidos pelo autor. As

principais objecdes sdo: o processo de formacdo de politicas ndo necessariamente
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envolve barganha entre agéncias do executivo; o modelo fala muito pouco sobre a
hierarquia que existe entre os tomadores de decisdo no processo de formacéo da
politica; o modelo € muito complexo, ou seja, existem tantas pressuposicoes,
variaveis e relagcdes que torna quase impossivel definir o papel e impacto de cada
uma delas. Para que esse modelo seja Util para a andlise, ele deve ser simplificado
(BENDOR e HAMMOND, 1992).

A despeito das criticas, o segundo e o terceiro se encaixam de melhor
forma na analise do processo or¢camentario, considerando que o orgamento publico
pode ser definido como uma relacdo de forcas. A conceituacdo abaixo do

pesquisador Paulo Rocha (1995) é bem apropriada a abordagem da ciéncia politica:

“Dada a multiplicidade de atores, instrumentos, arenas decisoérias e
interesses envolvidos no processo orcamentario, o Orcamento
Publico sera caracterizado como um acordo alocativo intertemporal
dos recursos publicos cedidos pela sociedade ao Estado, de carater
politico, realizado entre os participantes de seu processo de decisao.
O resultado deste acordo é determinado, entre outros fatores, pelos
recursos de poder e posicdo organizacional e institucional de cada
ator que participa do processo decisorio.” (1995:04)

E importante ressaltar que as negociacdes ndo ocorrem da forma
idealizada pela Teoria da Escolha Racional dentro da burocracia do Executivo e
politicamente no ambito do Congresso Nacional, como se poderia supor. As
negociagdes dentro do Poder Executivo sdo intensas e complexas, incorporando
nao apenas os atores internos deste poder, mas também parlamentares, grupos de
interesses, governos subnacionais e etc. que buscam alargar seu quinhdo do
orcamento, a0 mesmo tempo em que a Secretaria do Tesouro Nacional (STN/MF)
procura conter as reivindicagdes de todos (MUELLER e PERREIRA, 2000).

2.2.2 — Andlise de Politicas Publicas

Um complicado desafio é o de identificar com clareza quais sdo os
atores que atuam no processo decisério das politicas publicas e que grupo e/ou
interesses estes atores representam. Neste sentido, a perspectiva desenvolvida por
Hank Jenkins-Smith e Paul Sabatier (1999) acerca do denominado Advocacy
Coalition Framework (ACF) pode contribuir para a analise. O modelo se fundamenta
na divisdo do sistema politico em subsistemas especificos de politicas publicas.
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Coexistem aos subsistemas diversas varidveis relativamente estaveis que atuam
como limites e recursos dos atores do subsistema.

O ACF presume que na esfera de cada subsistema os atores podem
ser agregados, formando as chamadas coalizdes de defesa (entre uma a quatro
coalizdes). Estas sdao compostas de grupos de interesses, burocratas, legisladores
das varias esferas de governo, pesquisadores e jornalistas que compartilham uma
série de crencas normativas e causais e desenvolvem uma atividade coordenada
por um periodo de tempo consideravel. O sistema de crenga de cada coalizdo de
defesa possui a seguinte estrutura hierarquica: crencas essenciais profundas
(raramente se altera); crencas esséncias politicas (poucas mudancas); e 0s
aspectos secundarios - ajustaveis a novos dados e experimentos (JENKINS-SMITH
e SABATIER, 1999).

Dentro do subsistema, as coalizbes tracam estratégicas para defender
a prevaléncia da suas convicgbes na formulacdo e implementacdo das politicas
publicas especificas, sendo comum a existéncia de mediadores ou negociadores
politicos que atuam no controle de possiveis excessos das coalizfes. Jenkins-Smith
e Sabatier (1999) argumentam que o subsistema nada mais € do que uma arena
onde os grupos de atores discutem regularmente a respeito de um determinado
campo das politicas publicas, como saude, educacéo ou previdéncia social.

A existéncia de subsistemas, coalizes e as demais varidveis ampliam
consideravelmente o escopo de andlise das politicas publicas, desmistificando a
imagem do estado racional como formulador unilateral. A dindmica do processo de
formulacdo do orcamento da Unido engloba diversos subsistemas que ndo apenas
agrega as demandas de cada um deles como também pode ser compreendida como
uma arena de interagao entre as coalizbes de defesa. Do mesmo modo, 0 processo
de elaboracdo de politicas publicas € compreendido como um sistema no qual
atuam individuos e organiza¢des para a consecucdo de um objetivo comum. Essa
interacdo ndo estd determinada unicamente através da conduta individual, mas
também pela organizagdo institucional que estrutura o comportamento coletivo e
gera resultados especificos (JENKINS-SMITH e SABATIER, 1999).

Outra perspectiva relevante € a desenvolvida por Laura Chaques
Bonafont na sua obra Redes de Politicas Publicas (2004). A autora considera a

existéncia de varias definicbes de politica publica e afirma que em todas elas, o
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governo se configura como o elemento essencial, até o ponto em que nao se pode
falar de politicas publicas sem a intervencao do governo.

As politicas ndo se desenvolvem seguindo um processo linear. A
introducé@o de um problema na agenda governamental ndo implica necessariamente
a passagem a etapa seguinte, a andlise de alternativas; a tomada de decisdo nem
sempre € precedida de uma discussao consensual entre atores publicos e privados.
O desenvolvimento de uma politica publica ndo significa que se analisem o0s
resultados de forma gradual e continuada, nem que se avalie seu impacto sobre o
ambiente (BONAFONT, 2004). As acdes que se desenvolvem em cada etapa nao
tém inicio e fim claramente definidos. As politicas estdo se definindo e redefinindo de
forma continuada, através de um processo de retroalimentacdo e em funcdo das
mudancas no contexto em que se desenrola a agdo. Na prética, o processo de
elaboracdo de politicas publicas € um processo complexo, com limites incertos e
caracterizados pela interconexdo existente entre as politicas.

De acordo com Bonafont (2004), entender as politicas publicas como
um processo de negociacao e interacdo constante entre Estado e grupos sociais
gera um debate que domina boa parte da disciplina até os dias de hoje. O objetivo
desse tipo de anadlise, adequada a esta pesquisa, é captar a distribuicdo de poder
politico na sociedade e as implicacdes que isso supde na tomada de decisdes e
desenvolvimento das politicas. As politicas surgem como resultado da interacao
conflituosa entre grupos sociais, na qual cada parte desenvolve uma estratégia
orientada a dominar os demais. A distribuicdo de poder na sociedade determina
como se resolve o conflito e qual sera a relacdo dos participantes uma vez em curso
determinada acao. As politicas, entdo, ndo sdo resultados da acdo de especialistas
a margem da sociedade, seguem uma dinamica pluralista, caracterizada pela
participacdo aberta e competitiva de grupos sociais que interagem entre si, visando
impor seus interesses e preferéncia sobre os demais.

O processo de elaboracao de politicas publicas se explica ndo somente
a partir da mobilizacdo de grupos sociais, como também a partir da forma em que se
institucionalizam as relagbes de poder entre os atores no tempo (BONAFONT,
2004). A partir do neoinstitucionalismo se entendem que as instituicbes tém
influéncia importante no modo em que se articulam os interesses e preferéncias dos

atores, seus objetivos e sua capacidade de influenciar o resultado politico.
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De acordo com Bonafont (2004), a politica ndo pode ser entendida
somente como o resultado das ac¢des de individuos racionais que atuam de acordo
com seus interesses particulares. As instituicbes constituem elemento essencial para
a compreensdo da acdo individual, tendo vida prépria, definindo interesses, crengas
e idéias e que disponibiliza os mecanismos para influenciar no contexto. O processo
de elaboracdo de politicas publicas é compreendido como um sistema no qual
atuam individuos e organiza¢Bes para a consecucdo de um objetivo comum, o que
converge com a perspectiva pluralista de Jenkins-Smith e Sabatier (1999).

A perspectiva de Redes de Politicas Publicas da Bonafont se aproxima
da conceituacdo do Modelo da Lata de Lixo (Garbage Can). Na logica deste modelo
nao existe uma ordem fixa para insercdo do problema na agenda governamental, a
ordem pode ser sequencial ou nao, diferente da logica da Escolha Racional. Os
problemas, solucdes e decisores sao fatores temporais simultaneamente disponiveis
gue podem formar uma ordem temporal.

John Kingdon (1995), em uma adaptacdo do modelo desenvolvido por
Cohen, March e Olsen (1972), cria o denominado Modelo de Fluxos Madltiplos
(multiples streams). Também baseado na Teoria da Racionalidade Limitada,
Kingdon argumenta que as questdes podem envolver diversas arenas, atores,
incentivos, objetivos e interesses. As caracteristicas da complexidade do processo
criam recombinacdo criativa, incertezas e ambiglidades que juntas descrevem o
processo de decisdo das politicas publicas. Os trés fluxos (problemas, solucdes e
decisores) coexistem no sistema separados um do outro com suas préprias
dinamicas e regras. E a combinagdo dos trés fluxos dentro de um pacote simples
gue culmina em mudancas.

No exame da teoria de Kingdon, Nikolaos Zahariadis no artigo
Ambiguity, Time and Multiple Streams (1999), propbde abordar a escolha das
politicas publicas sob as condicbes da ambiglidade e ordem temporal. De acordo
com o artigo, a ambiglidade € um fato na elaboracdo de politicas publicas, pois
torna o processo desordenado, complexo e menos compreensivo. A ambiglidade
requer dos analistas uma grande quantidade de informacdes, embora isto nao
resolva a ambigilidade, apenas torne 0 processo mais compreensivo. O contexto
mais do que o propdsito € o mais importante. As decisdes raramente resolvem o

problema, elas apenas o processa.
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O lado positivo da ambiglidade € a insercdo de novas idéias e
posicbes acerca das mudancas dos problemas e, conseqientemente, mais
alternativas. O tempo, posicdo e recursos Sao vantagens cruciais no momento da
tomada de decisdes (ZAHARIADIS, 1999).

2.3 - Orcamento por Resultados

Apdés um breve debate acerca do processo decisério e analise da
formacdo das politicas publicas, passamos a abordar o Modelo de orcamento por
resultados. No sentido de auxiliar a compreenséo do Modelo, esta parte se subdivide
em quatro subsecdes: conceitos e origem; o Modelo; experiéncias internacionais; e

criticas ao Modelo.

2.3.1 — Conceitos e Origem

O debate acerca do orcamento por resultados ou por Desempenho,
também chamado em inglés de Performance Budget, apresenta algumas
conceituagdes com pequenas diferengas. A conceituagdo de Brumby e Robinson no
artigo Does Performance Budgeting Work (2005) enfatiza a questdo da eficiéncia
alocativa e produtiva dos recursos publicos fundamentada numa base de

informacdes de desempenho, de acordo com o trecho abaixo:

“Os procedimentos ou mecanismos que procuram fortalecer os elos
entre os recursos aplicados pelo setor publico e seus resultados ou
produtos através do uso de informacdes formais (indicadores de
resultados) de desempenho na tomada de decisdo alocativa de
recursos” (2005:05).

A OCDE (2005) caracteriza o orgamento por resultados como a forma
de orcamento que relaciona recursos alocados e resultados mensuraveis, sendo a
reducdo da centralizacdo e do controle na gestdo orcamentaria uma questao
fundamental, haja vista que geram ineficiéncia e custos altos.

As origens do orgcamento por resultados nos remetem ao modelo
Planning, Programming and Budgeting Systems (PPBS) desenvolvido em meados
da década de 60 pelo governo norte-americano. A partir dele se originaram o
Program Budgeting, Output Budget e, finalmente, New Performance Budget que
mais se assemelha com as definicdes apresentadas acima (DIAMOND, 2003b).
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Os principios do Orcamento por Resultados, que tém um histérico
vasto, comecaram a surgir ap0s a Segunda Guerra Mundial e desabrocharam nos
Estados Unidos nas reformas da década de 50. Todavia, estes principios continuam
como desafios as serem atingidos mesmo na politica norte-americana depois desde
longo periodo de experimentacao.

O PPBS consiste num completo sistema de orcamentacdo elaborado
no Departamento de Defesa estadunidense no inicio dos anos 60 que,
posteriormente, expandiu-se para as demais agéncias governamentais, governos
subnacionais e alguns paises (DIAMOND, 2003b).

Como o nome ja diz, o PPBS defende a integracdo do planejamento
com o orcamento por meio de programas. A primeira fase procura identificar os
objetivos atuais e do futuro no sentido de descobrir as maneiras de se alcancar tais
objetivos. A fase de programacao visa inserir o planejamento dentro de programas
hierarquizados por prioridades a serem definidas por tomadores de decisao nos
distintos niveis de hierarquia politica. Por fim, a fase da orcamentacéo consiste na
traducdo de cada programa multi-anual em uma serie de acdes anuais,
determinando o0s responsaveis pelas tarefas e 0s respectivos recursos necessarios.
Com efeito, esta Ultima se apresenta como a fase mais critica do modelo
(DIAMOND, 2003b).

Para Hammond (1985), a doutrina do PPBS tinha trés componentes: as
categorias de programas eram para ser consideradas o0s blocos basicos de
sustentacdo do orcamento; o Secretério precisava de um quadro de funcionérios
tecnicamente treinados para analisar os programas e, assim, auxilid-lo na definicdo
dos atributos dos programas e nas decisdes orcamentarias; e por fim, as limitacbes
das subunidades organizacionais deveriam ser redesenhadas para se encaixar nas
categorias de programas. Para o autor, estes trés elementos eram mutuamente
inconsistentes, uma vez que foi justamente esta reorganizacao que teria destruido o
papel dos analistas de programas.

A partir de 1971, o sistema comecou a ser abandonado e sofrer
inUmeras criticas. Apesar de parecer simples, o modelo apresentou problemas
principalmente em relacdo as tomadas de decisbes dos superiores. A auséncia de
um lideranca ou empreendedor que conduzisse o processo de reforma prejudicou a

sua plena implementacéao.
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Entretanto, segundo Diamond (2003b), o PPBS continuou sendo
utilizado nos Estados Unidos de forma menos ambiciosa, bem como em outros
paises. Ademais, como heranca deste modelo, o desenvolvimento de indicadores de
desempenho e de custos, do sistema de prestacdo de contas e de informacao
persistiram, o que influenciou na consolidagdo do que convém ser chamado de
Orcamento-programa.

Com forte apoio das Organizacbes das NacBes Unidas (ONU), o
orcamento-programa se expandiu para as nagbes em desenvolvimento nos anos 60
como util ferramenta para o desenvolvimento do planejamento. Contudo, como pré-
requisito para o seu sucesso, algumas condicdes eram necessarias, tais como:
disciplina fiscal, métodos eficientes de mensurar e arquivar informacdes fisicas e
financeiras e, ainda, coordenacdo entre a agéncia de orcamento e outros 6rgaos
governamentais. Isto, comprovadamente, ndo condizia com a conjuntura destes
paises no periodo, como pesquisaram Caiden e Wildavsky (1974).

Segundo Wildavsky (1982), ndo existe uma definicdo-padrdo para
Orcamento-programa. O ponto central € que as decisfes orcamentarias devem ser
tomadas direcionadas para os resultados (outputs), como metas governamentais,
objetivos finais ou programas, ao invés, de inputs (pessoal, equipamento e
manutencdo). Para o autor, assim como na andlise do custo - beneficio, o
orcamento-programa enfatiza a estimativa do custo financeiro total para se alcancar
os resultados pretendidos. Wildavsky (1982) ressalta ainda que é falha a tentativa de
apresentar o orgamento-programa como um instrumento neutro, sem politica. A
realidade mostra que ele é parte integrante do jogo politico das politicas
governamentais.

A partir desta configuracdo de orcamento-programa, Diamond (2003b)
argumenta que foi criada a base para a introducdo da nova gestdo baseada no
desempenho (new performance-based management) no inicio dos anos 90. Neste
contexto, o orcamento passa a ser cada vez mais direcionado para os resultados
referenciados pelo uso de informacdes de desempenho.

Fortemente influenciado pela onda da Nova Gestdo Publica que
culminou em movimentos reformistas em diversos paises desenvolvidos, entre eles,
Nova Zelandia, Austrélia e Reino Unido, o foco nos resultados também atingiu a
discusséo do orcamento do governo norte-americano. Em termos gerais, a reforma

preconizava o aumento da flexibilidade gerencial das agéncias, a introducdo de
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contratos de gestdo e a utilizagdo de principios da iniciativa privada na conducdo da
politica orcamentaria. Diamond (2003b) ao tracar a evolucdo dos modelos
orcamentarios pos Segunda Guerra, finaliza com a apresentacdo dos seguintes

elementos do denominado Novo Orgcamento por Desempenho:

e Unificagdo de todos os custos para se alcangar um resultado
particular, independente do niumero de agéncias envolvidas na sua
producéo;

e Enfase no custo total, incluindo despesas gerais;

e Definir resultados em termos de indicadores mensuraveis e avaliar
a qualidade dos bens e servicos providos;

e Comparar com o real resultados para atingir eficiéncia e efetividade;

e Incorporar medidas de explicitas de desempenho e sistema
avaliativo do desempenho;

e Incluir alto grau de accountability com arcabouco de premiacgdes e

punicoes.

Com efeito, a idéia central do orcamento por resultados €& que
desempenho é importante, mas deve estar integrado a um sistema de accountability
onde é possivel premiar os bons e punir os maus resultados. A abordagem, apesar
de mais abrangente do que o Or¢camento por Programa, nao efetiva a integracéo a
um modelo de gestdo orcamentaria, ou seja, dificiimente se atinge o objetivo
principal: melhoria da efetividade e eficiéncia dos gastos.

E evidente a tentativa de ruptura com a pratica cotidiana do orgamento
incrementalista. Esta é uma questao que atinge ndo apenas 0s paises emergentes,
embora nestes suas implicacbes sejam mais perversas (CAIDEN e WILDAVSKY,
1974). Neste contexto, a predominancia da idéia de ineficiéncia do setor Publico, em
consonancia com a preocupacdo constante dos paises com o ajuste fiscal,
permearam o debate recente acerca da necessidade de reformas estruturais,
especialmente, no ambito da politica orcamentaria. Assim, o Modelo de orcamento
por resultados passa a ser implementado por diversos paises com suas distintas

particularidades.
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2.3.2 - O Modelo

Avaliar a implementacdo do orcamento por resultados € um desafio
bastante complexo, uma vez que existem diferentes conceitua¢des, assim como
distintas configuragdes institucionais que influenciam no resultado da reforma.
Ademais, a literatura empirica no uso do orcamento por resultados € bastante
limitada no escopo. Metodologicamente, ndo oferece embasamento para conclusdes
consistentes sobre a eficacia deste sistema, sem isto implicar demonstracdo de
fracasso no orgamento por resultados (DIAMOND, 2003a).

Alguns aspectos destacados para o sucesso do processo de reforma
estédo relacionados ao comprometimento dos 0rgaos centrais com 0 orcamento por
resultados e motivacdo das pessoas no contexto organizacional, sendo importante
considerarem que as mudancgas enddgenas sdo implementadas de forma gradual
(DIAMOND, 2003a).

Jack Diamond (2005), ao elaborar um estudo avaliativo das
implementacdes de reformas orcamentarias, afirma que existem dois obstaculos
principais: a capacidade gerencial de operar um novo modelo de gerenciamento do
orcamento e a habilidade de gerenciar mudancas. Isto requer a introducao de novos
sistemas, sustentar esfor¢cos de reformas, continuar a implementacdo e adaptar as
contingéncias e mudancas no ambiente externo. Neste sentido, 0 sucesso da
reforma pressupfe a ampliacdo da flexibilidade dos 6rgdos no acesso e uso de
recursos, elevacdo do ambiente de certeza com relagdo aos recursos e o aumento
da pressao nas agéncias por melhorias nos resultados dos programas, ou seja, um
novo conjunto de incentivos e sangdes com as quais lidam os gestores.

Ademais, quatro elementos sdo primordiais, na visdo do autor, para o
éxito na implementacédo da reforma, séo eles: qualquer estrutura de programa deve
ser estabelecida dentro de um amplo contexto de politica e planejamento
orcamentario; sempre € necessario redefinir estruturas de programas para remover
restricBes institucionais e informacionais que impedem o seu uso para gestores de
orcamento; melhorar sistemas de custos orgamentarios e um novo sistema de
accountability e incentivos orcamentarios devem ser introduzidos (DIAMOND,
2003Db).

Com este panorama, € evidente a importancia do papel dos

indicadores de desempenho com vistas a introduzir o planejamento estratégico, 0s
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contratos de gestdo para certos servi¢os, bonus remunerativos por desempenho e
avaliacao externa dos programas.

As funcbes dos indicadores de desempenho vdo desde monitorar
mudancas, identificar problemas, potencializar e exercer agdes corretivas (gestores),
influenciar comportamento da equipe, medir rendimento e tracar comparagdo com
outras agéncias, como também passar credibilidade e confianca aos contribuintes
(DIAMOND, 2005). Assim, o Modelo de orcamento por resultados deve ser visto
como um meétodo integrado de alocacao de recursos, no qual os indicadores devem
estar integrados a todo o sistema.

Neste sentido, o uso de indicadores de desempenho: melhora a
comunicacdo dentro do governo, avanca nas discussbées sobre os resultados das
suas acles e servigos e ilumina decisdes orcamentarias, provendo informagdes
adicionais e relevantes. (MELKERS e WILLOUGHBY, 1999).

No entanto, existem problemas em relacdo a utilizacdo de indicadores
de desempenho, principalmente, porque eles ndo devem ser vistos como um fim em
si mesmo, mas parte de um amplo processo de reforma. Dentre 0s principais riscos,
sdo o de se confiar demais em indicadores de desempenho sem a necessidade de
uma avaliacdo mais abrangente, o uso de indicadores inapropriados, 0 mau uso e o

perigo da informacao exagerada e da falta de seletividade (DIAMOND, 2005).

2.3.3 — Experiéncias Internacionais

Os paises da Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econbmico (OCDE), influenciados pelos movimentos que pregavam a
implementacédo de reformas gerenciais na administracdo publica, iniciaram projetos
de reformas administrativas a partir da década de 90. Em contraposicdo ao
tradicionalismo que marcava o processo de elaboracdo do or¢camento publico,
fundamentado em sistemas de normas de procedimentos, as reformas visavam
introduzir o foco mais na obtencdo dos resultados e ndo apenas no cumprimento
rigido dessas normas. O desenho de um novo arranjo institucional e governamental

visava 0 alcance dos seguintes objetivos (OCDE, 2002):

e Implantar e manter a disciplina fiscal agregada;

e Alocar recursos de acordo com as prioridades governamentais;
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e Promover eficiéncia no uso de recursos orcamentarios para

executar programas e Servicos.

As razbes principais alegadas para justificar as reformas foram as
reclamacdes quanto aos gastos publicos, principalmente, previdéncia, educacao e
saude, expectativas quanto as melhorias dos servicos publicos e resisténcia ao
pagamento de mais impostos OECD (2005). Em outras palavras, trabalha-se para
ampliar as demandas por mais eficiéncia na gestédo publica, pagar menos impostos e
receber servicos de qualidade. Mais adiante discutiremos acerca da experiéncia
destes paises neste processo.

A Nova Zelandia foi a pioneira na adogéo dos principios do orcamento
e da gestdo orientados para o resultado ainda no fim da década de 80. Ja no inicio
da década seguinte, os demais paises da organizacao iniciaram seus esfor¢cos no
sentido de implementar as reformas administrativas. No entanto, passados cerca de
quinze (15) anos os paises se encontram em estgios diferentes do processo e as
abordagens de implementacéo variam significativamente (OCDE, 2005).

E notorio que independente disso, os avancos tém sido muito mais
intensos na implementacdo da gestdo por resultados do que no orcamento por
resultados, especificamente. Todavia, o uso de informagbes de desempenho
continua em progresso, sendo que trés quartos dos paises membros as utilizam
dentro do processo orcamentéario (OCDE, 2005). H4 um consenso da dificuldade de
relacionar com clareza as metas de resultados e impacto com os gastos, porém
cada vez mais os dados de desempenho fazem parte do pacote de informagdes
utilizada nas discussfes de orcamento. A despeito da lentiddo e da resisténcia na
consolidacédo destes principios, alguns aspectos, de certa forma, ja estdo
consolidado, como a transparéncia e a publicidade dos dados e informacdes.

Em comparagcdo mais especifica, desenvolvida pela OCDE, com base
em surveys de 1999 e 2000 sobre as préaticas orcamentarias dos paises membros,
foi possivel verificar diferencas significativas entre eles. A primeira € que trés quartos
de todos os paises da OCDE normalmente incluem informacdes de desempenho na
analise orcamentaria e dentro deste percentual, cerca de 70% incluem informacdes
de todos os programas no orgcamento (OCDE, 2002).

No &mbito do G7 (EUA, Reino Unido, Itélia, Franca, Alemanha, Canada
e Japao), as diferencas também sao latentes. Enquanto Canada, Reino Unido e
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Estado Unidos utilizam metas de desempenho no processo de elaboracdo do
orcamento, isto ndo ocorre na Franca ou Alemanha. Embora o Japdo ndo use as
informacBes de desempenho no orcamento, elas sdo usadas para fins de alocacéo
de recursos das agéncias e nos ministérios, diferentemente de Franca e lItalia
(OCDE, 2002).

No caso norte-americano, em particular, a realizacéo de surveys® tem
demonstrado que o uso do orgamento por resultados tem um impacto na preparacao
e aparéncia do orgcamento, apesar dos resultados em termos de financiamento nao
serem significativamente afetados (BRUMBY e ROBINSON, 2005). Os autores
destacam o estagio inicial de desenvolvimento ou mesmo a auséncia do sistema de
orcamento por resultados na maioria dos governos nos EUA. Todavia, existem
restricbes ao uso de surveys: a primeira € a limitacdo em conseguir informacgéo
detalhada e confiavel por meio do uso do questionario o que pode ser tendencioso; e
a segunda, é a preocupag¢do com o impacto dos indicadores de desempenho ao
invés de informacfes de desempenho mais gerais.

No mesmo sentido, foram realizados alguns surveys promovidos pela
Governmental Accounting Standards Board (GASB) com vistas a avaliar o
desenvolvimento do Orcamento por Resultados, principalmente, a utilizacdo de
medidas de desempenho no ambito dos governos subnacionais (MELKERS e
WILLOUGHBY, 1997). A pesquisa demonstra que, em meados da década de 90, o
modelo estava bastante difundido pelos governos estaduais e municipais naquele
pais. Entretanto, os pesquisadores encontraram muita resisténcia em obter
respostas sobre o uso de elementos do orcamento por resultados na conduta da
gestdo orcamentaria.

No survey seguinte, realizado em 2002, verificou-se que diversas
agéncias e 6rgaos estaduais e departamentos municipais utilizavam formas distintas
de medidas e sistemas de mensuracdo de resultados. Outra descoberta foi a
predominéancia de indicadores de processo ou atividades sobre os indicadores de
resultados ou impacto. Todavia, a percepcao de Melkers e Willoughby (2002) € que

Nnao apenas 0s governos estaduais e municipais nos Estados Unidos estéo

® Surveys é um método de pesquisa muito semelhante ao censo, mas deles se diferenciam porque
examinam somente uma amostra da populacdo. A partir das amostras procura entender a populacéo
maior da qual a amostra foi inicialmente selecionada
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ampliando o uso de indicadores e sistemas de mensuracdo de desempenho como
cada vez mais se eleva o consenso destes atores acerca da importancia destes
instrumentos como centrais na melhoria da eficiéncia e eficacia dos programas
governamentais.

Em pesquisa mais recente (MELKERS e WILLOUGHBY, 2005), as
autoras defendem que a implementacdo das medidas de desempenho pelos
governos municipais e de condados tém melhorado a comunicacao interna e entre
orgdos, elevado a discussdo do aprendizado sobre atividades e servigos
direcionados aos resultados e, ainda, adicionado melhorias nas decisdes alocativas
com base em informacgdes dos indicadores de resultados. Tais implicacfes tambéem
sdo apresentadas no Plano de Gestdo do PPA 2004-2007 como resultantes do
Modelo de orgcamento por resultados. Cada vez mais aumenta a percepgao dos
gestores locais que o0 uso de indicadores de desempenho aprimora as decisdes
orcamentérias, sendo mais utilizados no periodo de formulacdo da peca

orcamentaria.

2.3.4 — Criticas ao Modelo

Com relagdo as criticas ao Modelo de orcamento por resultados, as
experiéncias da implementacdo destas reformas, especialmente, nos paises
membros da OCDE, vém demonstrando que a complexidade das relacfes politicas
e a multiplicidade de fatores que permeiam o processo orcamentario sdo bem mais
relevantes do que eram previstos no momento da formulagéo da reforma.

Desse modo, as criticas estdo relacionadas a trés aspectos principais:
primeiro, ao fato do orcamento ser bem mais politico do que racional, sendo a
priorizacdo racional de recursos utépica (tese incrementalista); segundo, ao cenério
de incerteza entre fatores, ndo sendo possivel no setor publico especificar
claramente os resultados pretendidos e suas relagdes com produtos e atividades; e,
por fim, os incentivos financeiros as agéncias e aos individuos atrelados a medicdes
imperfeitas de desempenho podem influenciar negativamente nas motivacoes
altruistas e éticas do setor publico.

Da mesma maneira, tem se questionado sobre o impacto do
orcamento por resultados na eficiéncia (reducéo de custos) e efetividade (qualidade
dos servicos e/ou bens) do programa e ndo apenas se restringindo a preocupacao

com 0 uso ou e os feitos dos indicadores. Apesar destes serem fundamentais, ndo
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podem ser a Unica fonte de andlise para se avaliar a implementacdo do orcamento
por resultados.

Este teve uma abordagem alternativa, elaborada recentemente por
David Osborne e Peter Hutchinson no livro O Pre¢o do Governo (2004). Diante de
um diagnostico extremamente negativo no que tange a politica fiscal, os autores
elaboram a denominada Tempestade Devastadora (Perfect Storm), isto é, uma
conjuncdo de fatores politicos, econémicos e demograficos que culmina numa
situagao de crise fiscal permanente.

No sentido de melhorar a gestdo, Osborne e Hutchinson
(2004) defendem que a solucao pode estar calcada na implementacdo do orcamento
por resultados. Na definicdo dos autores, dever-se-ia ignorar a base, limitar no preco
do governo, e focar em comprar resultados. Para tanto, sdo apresentados trés
passos basicos para o orgamento por resultados, séo eles: determinar as prioridades
do governo, a partir de pesquisas com a comunidade, definindo as metas e objetivos
com possibilidade de mensura-las por indicadores; o segundo passo € definir em
parceria com o Legislativo e com consultas a comunidade o preco certo para cada
prioridade; e por fim, definir qual sera a melhor forma de gerar cada prioridade ao
preco fixado mediante a elaboragédo de um mapa de causa e efeito.

Ademais, Osbhorne e Hutchinson (2004) argumentam sobre importancia
do foco na prestacdo de contas (accountability) dentro do Modelo, sendo
fundamental a preocupacdo das organizacdes na obtencdo de resultados. Assim, a
formacdo de contrato de desempenho ou de gestdo pode ser utilizada como
instrumento efetivo.

Numa analise mais critica ao denominado Movimento de Desempenho,
Beryl A. Radin (2006) elabora um conjunto de argumentos que demonstram 0s
paradoxos e deficiéncias do movimento. Ele se baseia na compilagdo de inUmeras
criticas pré-existentes.

Segundo Radin (2006), o uso de medidas de desempenho se tornou a
doutrina central do Movimento (New Public Government) que busca aplicar os
conceitos da iniciativa privada no setor publico. Radin argumenta que o problema

nao € ser contrario as atividades voltadas ao desempenho, mas sim a forma como o
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resultado vem sendo definido e implementado. Existem contradicdes que mostram
gue o foco em desempenho € limitado e também pode ser distorcido.

O pressuposto do Movimento é a possibilidade de uma relacdo direta
entre informagdes de resultados e as decisbes orcamentarias. No entanto, existe
pouca evidéncia desta possibilidade, ndo apenas porque estas decisbes envolvem
determinacdes de valores, mas também porque ndo ha consenso sobre o que

realmente € um orcamento por resultados (RADIN, 2006). Quatro pré-requisitos:

Entidades publicas precisam saber o quanto pode ser alcancado;
Medidas de desempenho precisam existir;

Medidas fidedignas de custo devem ser desenvolvidas;

w0 NP

Informacdes de custo e desempenho precisam ser atreladas as
decisdes orcamentarias.

Com efeito, sdo necessarios certos pressupostos para esta ligacéo: a
informacédo j4 estad disponivel; informacdo ser neutra; saber o que estd sendo
medido; poder definir a relagdo de causa-efeito nos programas; a informacéo de
referéncia estar disponivel;, e quase todas as atividades poderem ser medidas e
guantificadas. Portanto, nesta conceituacdo, a base central sdo os indicadores de
desempenho. No entanto, este ndo € o Unico modo de abordar os problemas,
considerando que Individuos operam de multiplas formas num mundo cercado de
complexidade, ambigilidade sobre numeros e dados e a presenca de vdarias
variaveis interdependentes no sistema. Assim, ndo € possivel pensar apenas em
termos de rede ndo-linear de causas e efeitos.

Radin (2006) apresenta, entdo, a existéncia de trés paradoxos no
discurso do Movimento, séo eles: a retdrica ambigua que se torna processo formal,
énfase em resultados imensuraveis e posicao critica em oficiais e profissionais, mas
no fim das contas confia-se neles. Eles produzem uma série de tensdes que tornam
o0 alcance das medidas de desempenho muito mais complexo e dificil do que o
argumentado.

Outro aspecto criticado, ja abordado anteriormente, é a dificuldade de
se avaliar o impacto dos programas, pois a complexidade da ac&do publica
frequentemente envolve uma gama de atores com diferentes agendas e valores

operacionais conflitivos dentro de um processo de decisédo fragmentado. Em outras
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palavras, as decisdes do setor publico, em especial, nem sempre criam uma
situacdo onde é possivel determinar de qual programa veio o resultado (Radin,
2006).

Ademais, Radin (2006) ressalta a énfase em atingir valores de
eficiéncia sem atencdo a outros valores, especialmente de igualdade, a confianca
em estratégias governamentais amplas e perspectivas centralizadas de cima pra
baixo, a separacao de atividades de gerenciamento das de programas efetivos e a
tendéncia de adotar iniciativas de perfil “one-size-fits-all’, ou seja, acredita-se que
um modelo padrdo pode ser implementado em qualquer organizagdo ou governo,
ignorando assim as particularidades dos mesmos e de seus programas.
Consequentemente, estes problemas implicam na implementacdo de reformas
deficientes que tornam o uso dos indicadores de desempenho nas decisdes algo

bem mais formal do que eficaz, como bem coloca Radin no trecho abaixo:

“A experiéncia demonstra a dificuldade de se atingir um sistema de
medida de desempenho focado em resultados. Parte de problemas
esta relacionada a falta de controle de muitas agéncias sobre o
atendimento das metas dos programas e a dificuldade em ligar as
atividades dos programas aos resultados, mesmo quando estes sao
mensurados” (2006:179).

2.3 — Racionalidade Limitada e Estudos de Decisdes Orcamentarias

A Teoria da Escolha Racional entende o processo de tomada de
decisdo composto por atores que possuem informacdo completa e racionalidade
perfeita, isto €, preferéncias completas e transitivas (ALLISON, 1999). Por
consequéncia, os atores sao capazes de definir claramente os objetivos, listar as
alternativas para atingir esses objetivos, avaliar cada alternativa em termos do grau
em que atinge os objetivos e, por fim, escolher a opcdo que melhor atinja os
objetivos desejados.

Nota-se a proximidade dos pressupostos da Teoria da Escolha
Racional com os fundamentos do Modelo de orcamento por resultados. Neste,
prevalece a concepcdo de que é possivel definir com clareza os objetivos,
apresentar alternativas focadas no alcance dos mesmos e, logo, optar pela melhor

alternativa. Desse modo, os indicadores de desempenho, principalmente, possuem
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um papel vital, uma vez que é com base neles que o ator racional supostamente
tomaria as decisdes para o alcance dos resultados.

Como critica a esta visdo da racionalidade pura dos individuos, Herbert
Simon formula, na sua obra Administrative Behavior: a study of decision-making
process in adminstrative organizations de 1947, as bases da Teoria da
Racionalidade Limitada (Bounded Rationality). A teoria defende que as pessoas sao
limitadas na informacdo e conhecimento que possuem e nas habilidades
computacionais, questdes importantes a serem consideradas na hora de decidir.
Assim, eles ndo podem se enquadrar no tipo de otimizacdo de informacao atribuido
ao homos economicus, e nem podem ser inseridos no tipo de decisdo, sob
incerteza, que economistas informacionais e teéricos dos jogos desenvolvem (MOE,
1984).

Com efeito, os individuos limitadamente racionais desenvolvem um
comportamento em rotina, miopia, mas razoavelmente do modo adaptativo. Sao
centrais na teoria 0os elementos da psicologia das tomadas das decisées: memoria,
aprendizado, processamento de informacdes, atencdo seletiva, adaptacdo e
socializagdo. Assim, incertezas e capacidade cognitiva limitada levam os decisores a
satisfazer e se envolver num comportamento altamente estruturado (CONLISK,
1996).

No entanto, isto ndo significa danos ao processo decisorio, pelo
contrario, a Teoria da Racionalidade Limitada considera que o papel geral da
organizacdo € ampliar a racionalidade do individuo, por meio dos procedimentos
operacionais padronizados e a especializacdo que melhoraram a performance do
individuo (BENDOR e HAMMOND, 1992).

Posteriormente, Simon em parceria com James March (1968) na obra
Organizations apresenta 0s seguintes resultados pertinentes ao processo de
decisdo: a nocao de que objetivos emergem e mudancas ocorrem no tempo em
resposta ao processo de formacao da coalizdo entre membros organizacionais; o
conceito de moinhos organizacionais, um recurso de amortecedor de ineficiéncia,
gue na verdade desempenha um papel positivo em manter as coalizbes politicas e
facilitando a adaptacdo organizacional da mudanca ambiental; e por fim, a
demonstracao, por meio de um modelo computacional da dinamica da escolha, que
a teoria comportamental pode de fato ser formalmente modelada e submetida a um
teste empirico (MOE, 1984).
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Ao retornar a andlise, mais especificamente, ao processo orgcamentario,
verifica-se que o paradigma da racionalidade limitada esta permeando boa parte do
debate. A teoria com maior Vvisibilidade € justamente a teoria incremental,
inicialmente elaborada por Charles Lindblon (1981) e depois aprofundada e
desenvolvida por Aaron Wildavsky e Richard Fenno que € uma aplicacdo deste
paradigma. A definicdo do processo incremental esta bem apresentada por um dos

seus maiores formuladores, Aaron Wildavsky (1964), no trecho descrito a seguir:

“Um processo incremental, proveniente de uma base histérica, guiado
por nocbes aceitas de divisGes justas, nas quais as decisdes sao
fragmentadas, feitas em  sequéncia por departamentos
especializados e coordenado através de ataques repetidos em
problemas e através de multiplos mecanismos de feedback. O papel
dos participantes e suas percepg¢fes do poder e interesses de cada
um se ajustam para prover uma razoavel estabilidade na série de
critérios cuja base é calculada” (1964:56)

Wildavsky (1964) argumenta que as fungbes exercidas pelos
burocratas auxiliam os legisladores a responderem as demandas dos eleitores. A
divisdo do trabalho durante o processo de formulacdo do orcamento federal &
apresentada como peca-chave para que haja agilidade e eficiéncia na tomada de
decisdes, além de prover uma melhor distribuicdo de poder. Wildavsky (1972)
defende que os resultados do jogo orcamentario sdo incrementais e fruto da
combinacdo da abertura do sistema politico as demandas dos grupos de interesses
e da falta de um mecanismo que limite os gastos de novos programas. Esta
perspectiva remete a idéia de que qualquer interesse relevante possui seu espago
de representacdo, mesmo que pequeno, dentro do sistema politico norte-americano,
no caso abordado.

Outro autor importante € Richard Fenno (apud JONES, 2001) que
apresenta trés razdes para os formuladores de politicas publicas utilizarem o
processo incrementalista no orcamento, sdo elas: € uma forma mais facil de reverter
erros; envolve o desejo dos participantes de estabelecer expectativas estaveis num
complexo e incerto ambiente; e abrange a natureza da interacdo e do conflito das
instituicbes na politica, o0 que empurra 0s participantes aos compromissos. A
dificuldade de se prever os acontecimentos futuros impulsiona 0 processo a uma

postura mais conservadora e pragmatica que tende a ser o incrementalismo.
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No artigo A Theory of the Budgetary Process de 1966, Davis, Dempster
e Wildavsky apresentam os principais argumentos da predominancia do processo
incremental no orcamento dos Estados Unidos. Os autores realizaram uma pesquisa
da elaborag&o do orgamento federal deste pais entre os anos de 1947 e 1963, com
56 agéncias governamentais ndo da &rea militar, que subsidiaram os mesmo,
afrmam que o comportamento do processo orcamentario do governo norte-
americano resulta em decisfes agregadas que produzem uma série de regras de
decisdes simples que € estavel linearmente e temporal. O trecho seguinte apresenta
claramente esta perspectiva:

“...a mais importante forma de calcular € o método incremental...o
orcamento deste ano é baseado no do ano anterior, com atencao
especial dada a um restrito conjunto de acréscimos e decréscimos.”
(1966:530)

Segundo os autores, o processo orcamentario € tanto incremental e
fragmentado com as subcomissdes do Congresso norte-americano lidando com os
ajustes da base histérica de cada agéncia. Este processo consegue explicar 87%
dos casos referentes ao Executivo (atendimento as solicitacbes dos 6rgaos) e 80%
dos casos do Legislativo (atendimento as solicitagcdes do Executivo). No entanto, os
autores nao ignoram a possibilidade de eventos especiais (crises, desenvolvimento
tecnoldgico, acdes de clientelas) aparecerem, alterando a aparente estabilidade.

Portanto, o modelo do processo or¢camentario incremental é linear,
estavel durante periodos de tempo, aleatério e estratégico em caracteristica. Ele
representa um série de regra de decisbes para o Congresso e agéncias. Todavia,
existe a excecao de determinados “pontos de inflexdo” que surgem em decorréncia
de eventos externos imprevisiveis (guerras, catastrofes, crises politicas, etc.).

Embora o incrementalismo se fundamenta em varios estudos empiricos
nos EUA e em outros paises europeus, foram formuladas algumas criticas ao
modelo. Uma delas foi elaborada por John F. Padgett em artigo denominado
Bounded Rationality in Budgetary Research de 1980. O autor argumenta que a
pesquisa sobre racionalidade limitada apresenta problemas cuja complexidade
ultrapassa a capacidade da organizacdo ou do individuo de processar (supera as
restricbes cognitivas individuais ou organizacionais), nesses casos ele defende o

uso de heuristicas.
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Padgett (1980) concorda com Davis, Dempster e Wildavsky (1966)
guando se trata das limitagdes cognitivas dos tomadores de decisdo sobre o
orcamento diante de um conjunto de informacdes volumoso e demasiadamente
complexo. Os tomadores de decisdao no Executivo enfrentam enorme dificuldade
guando desafiados a formular andlises técnicas sobre diferentes politicas e
programas, como refletido no fracasso do PPBS.

No entanto, Padgett (1980) argumenta que a idéia das regras lineares
na formulacdo de decisGes renega o impacto das dinamicas burocréticas, politicas e
técnicas e também dos ajustes aleatérios de mudancas percentuais fixadas ou as
raras alteracdes abruptas em parametros fundamentais de programas. Desse modo,
a visdo do incrementalismo é inercial e extremamente deterministica, embora Davis
et al. (1966) ndo concordem.

No sentido de apresentar uma alternativa a teoria dominante do
incrementalismo na analise do processo or¢camentario, o autor cria a Teoria do
Julgamento Serial, também fundada nos principios de racionalidade limitada. As
principais caracteristicas desta teoria sdo a busca sequencial entre um conjunto
ordenado de alternativas orcamentarias e a escolha ndo deterministica baseada em
um julgamento informado. Neste contexto, a ocorréncia de eventuais variagoes
“catastroficas” € resultante de um sistema orcamentario mais sensivel as mudancas
nos ambientes técnico, politico e econdmico, apesar das mudancas serem restritas e
implementadas serialmente (sequencialmente) e de maneira limitada.

O funcionamento do processo orcamentario sob a Otica da Teoria do
Julgamento Serial ocorre da seguinte forma: inicia-se a partir de uma “base” que
representa sua referéncia “fixa”; em seguida, € tomada a decisdo sobre o0 aumento
ou reducdo da dotacdo orcamentaria (direcdo da escolha), fundamentada em
diversos fatores, tais como: priorizagdo do programa, a forca dos denominados
“advogados” do programa, a conjuntura macroecondmica e etc.; apos esta definicao
€ realizada a escolha final resultante de um “ciclo” de buscas e do “julgamento
informado” sobre os méritos do programa e da capacidade de atingir sua meta.
Desse modo, esta teoria se aproxima mais da conceituagdo do Orgamento por
Resultados, embora o fator desempenho se apresente apenas com uma das
variaveis utilizadas para a decisédo e ndo a uUnica.

Outra abordagem do processo orcamentario € a Teoria do
Pontilhamento-Equilibrio (Punctuated Equilibrium Theory), desenvolvida por James
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True, Bryan Jones e Frank Baumgartner. Esta teoria procura explicar uma simples
observacdo: o processo politico € constantemente dirigido pela l6gica da
estabilidade e do incrementalismo, todavia, ocasionalmente, eles produzem saidas
de larga-escala do passado. A estagnacdo caracteriza maior parte das politicas
publicas, porém, podem ocorrer crises (BAUMGARTNER et al., 1999).

Tanto as mudancas marginais quanto as de larga-escala nas politicas
publicas sdo resultantes da interacdo entre os subsistemas, conceituacdo proxima
do ACF de Sabatier e Jerkins, e do comportamento dos decisores. Desse modo, é a
combinacdo de mudancas enddgenas e exdégenas (macropolitica), no ambito do
subsistema, que culmina nos choques e rupturas das politicas publicas,
particularmente na formulacdo do orcamento (BAUMGARTNER et al., 1999),

conforme apresenta o trecho abaixo:

“Os orgcamentos reagem as forgas endogenas e exdgenas que podem
causar mudancas no desenho da decisdo, com possibilidade de ser
externo ao decisor. Estas influéncias podem incluir alteragbes nos
niveis de atengdo publica, constranger novas informagdes ou alterar a
composicao do grupo de decisores” (1999:15)

Baumgartner et al. (1999) afirmam que o incrementalismo prova ser
uma explicacao incompleta do processo de formulac&o de politicas governamentais.
O principal problema é que o modelo de Davis et al. (1966) explica em partes o
processo orgamentario, no entanto ndo acrescenta muito as grandes mudancas nas
politicas publicas. A teoria afirma que quando um tema esta na agenda
macropolitica, pequenas mudancgas nas circunstancias objetivas podem causar
grandes mudancas nas politicas e, consequentemente, o sistema passa por um
processo de feedback positivo (BAUMGARTNER et al., 1999).

Diante disso, Baumgartner et al. (1999) apresentam a distribuicdo
orcamentaria em forma de leptocurtose, isto €, achatadas — estabilidade dos cortes,
ombros fracos (dificuldade de mudancas moderadas) e grandes caudas
(rompimentos episédicos), em detrimento a distribuicdo normal. Os picos de
leptocurtose indicam um grande nimero de pequenas mudancas, os ombros fracos
indicam menos do que normal (mudancas moderadas) e as grandes caudas
representam mais que normal - saidas radicais do orcamento do ano anterior.
Assim, segundo os autores, a distribuicdo dos cortes se aproxima do modelo do
terremoto (Teoria do Equilibrio-Pontilhamento), e ndo com a da Racionalidade
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Limitada de Davis et al. (1966) ou da Maximizacdo do orcamento de Niskanen
(1994) ou modelos de comportamento adaptativos.

De forma a esclarecer a critica, brevemente, discernirei sobre a
perspectiva niskaneana. A visao de Willian Niskanen (1994), baseadas na fungéo da
utilidade e produtividade dos burocratas e burocracias, 0s caracteriza como
maximizadores de seus interesses particulares. A maximizacdo do orcamento seria
um bom representante para a definicdo do que seria utilidade do burocrata. Para
ilustrar o modelo de maximizacdo do orcamento, Niskanen (1994) criou uma
analogia onde a burocracia seria um monopoélio produtor de servigos publicos e de
informacdo e os legisladores os monopsonistas. Com efeito, 0s burocratas
exageram nos pedidos, a tendéncia geral € que o orcamento e 0s niveis de
resultados excedam o 6timo social (MOE, 1984).

Sob a otica de Baumgartner et al. (1999), portanto, a mudanca e o
equilibrio sdo considerados mais comuns no or¢camento nacional dos EUA do que
mudancas marginais, isto €, mudancas mais acentuadas na base da organizacéo do
gue no seu topo. Com efeito, a estabilidade e mudancas sdo importantes elementos
para analisar o processo do orgcamento publico. Ambas estdo relacionadas tanto a
racionalidade limitada quanto as instituicdes.

No que tange as instituicbes, Thomas Hammond no artigo Agenda
Control, Organizational Structure e Bureaucratic Politcs, publicado em 1986, analisa
0 impacto da estrutura organizacional na decisdo e na formulagdo de politicas
publicas, O autor defende que estas estruturas atuam de modo muito similar as
agendas legislativas no uso de guias para as suas tomadas de decisdes. A politica &
resultante da barganha, formacéo de coalizdo e compromisso.

Desse modo, a estrutura da burocracia desempenha um papel central,
haja vista que influencia no tipo de que alternativas que podem ser comparadas, em
gue seqUéncia e por quem. Uma estrutura organizacional é de fato a agenda
organizacional, consequentemente, diferentes estruturas organizacionais (agendas)

sao esperadas para produzir diferentes resultados (HAMMOND, 1986).

2.4 — Mudanca Institucional

A discusséo acerca de mudancas abre espaco para abordar a

perspectiva do neoinstitucionalismo sobre o assunto, uma vez que a implementagao
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do orcamento por resultados no Governo Federal esta subjacente a uma estratégica
mudanca institucional.

O neoinstitucionalismo trouxe de volta ao estudo da ciéncia politica a
atencdo para os aspectos estruturais. A idéia basilar é que as instituicbes sao
construtos sociais compostos por regras, papéis, normas e expectativas que limitam
0 comportamento e a escolha dos individuos e grupos. A abordagem surgiu como
critica as limitacfes tedricas da logica econdmica e de mercado quando aplicadas
ao comportamento institucional. Dentre as suas sete vertentes, o0
neoinstitucionalismo historico e a variante da Escolha Racional sdo preponderantes.

Os primeiros, 0s neoinstitucionalistas  historicos, analisam
configuracfes organizacionais e institucionais enquanto outros académicos centram-
se no estudo de cenarios especificos isoladamente. Os institucionalistas historicos
dedicam atengdo as conjunturas criticas e processos de longo prazo, enquanto
outros olham apenas para partes do tempo e manobras de curto prazo. Dessa
forma, os institucionalistas histéricos tornam visiveis e compreensiveis 0s contextos
e 0S processos em interacdo que modelam os Estados, a politica e a formulacéo de
politicas publicas (PIERSON e SCKOPOL, 2000).

Para James March e Johan Olsen (1983), precursores do
neoinstitucionalismo histérico, em seu livro Rediscovering Institutions, o
comportamento € modelado pelas normas culturais e sociais. A acao €, na maioria
das vezes, baseada mais na apropriagcdo normativa do comportamento do que no
calculo do retorno esperado de escolhas alternativas, distintamente da visdo da
Escolha Racional. As rotinas independentes dos individuos que a executam sao
capazes de sobreviverem aos “turnovers” deles.

Na variante histérica do neoinstitucionalismo, as escolhas feitas
durante situagBes criticas podem iniciar seqiiéncias e/ou mecanismos de auto-
reforco que resultam num tipo de efeitos de dependéncia da trajetoria (path-
dependence) caracteristico da estabilidade institucional. Enquanto os racionalistas
argumentam que a mudanca institucional é também um produto de fenémeno
exégeno, uma mudanca exdégena na distribuicdo de preferéncias pode resultar num
novo arranjo institucional ou equilibrio de resultados (SHEINGATE, 2002).

Do mesmo modo, Barry Weingast (2002), da escola racionalista,
defende que um grupo de individuos possui preferéncias bem definidas, sendo as

instituicbes modeladas por meio de seus efeitos num cenéario de acdes possiveis
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para cada individuo, numa sequéncia de acdes e numa estrutura de informacéo
disponivel para cada decisor.

Douglass North (1990), um dos expoentes do neoinstitucionalismo, na
sua obra central Institutions, institutional change and economic performance
argumenta que as instituicbes séo definidas como as regras do jogo dentro de uma
sociedade. Se por um lado, as instituicbes agem como modeladoras da interacao
humana (guia), por outro atuam na reducéo das incertezas mediante a estruturacao
das rotinas. Este ultimo papel é considerado por North (1990) como fundamental na
consolidacdo da estabilidade, por exemplo, 0 processo orcamentario que €
excessivamente rigido quanto as regras. De acordo com o autor, sdo as regras e/ou
normas formais e informais que moldam as relacdes entre os individuos dentro das
organizacgdes, bem como as relacdes entre estas.

Entretanto, o fato de serem estaveis e reduzirem as incertezas néo
significa que as instituicbes sdo criadas para serem socialmente eficientes. Na
realidade elas, principalmente as regras formais, surgem e se mantém para servir
aos interesses dos que detém poder (NORTH, 1990).

James March e Johan Olsen (1983) definem Instituicbes como crencgas,
paradigmas, cédigos, culturas e conhecimento que sustentam regras e rotinas onde
a acao politica € construida. Ja para Sheingate (2002), as Instituicbes sao
instrumentos de estabilidade - concepcéo convergente a North (1990) - por meio de
mecanismos reguladores, normativos e cognitivos que limitam, constituem e
constrangem o leque de alternativas dos atores.

A partir destas conceituacdes, € possivel notar que a questdo da
estabilidade das regras e rotinas € algo constante na abordagem
neoinstitucionalista. Todavia, como entender 0s processos de mudancas tao
frequientes no campo de estudo da ciéncia politica?

North (1990) argumenta que as mudancas institucionais, tais como a
reforma administrativa, ocorrem na medida em que os empreendedores das
organizagcbes politicas e econbmicas percebem a possibilidade de melhoria,
alterando a armacdo institucional vigente. Porém, as informagfes sdo geralmente
incompletas na percepcdo dos empreendedores e 0 modo como elas sao
processadas afeta a eficiéncia da mudanca institucional. Para o autor, estes sédo os

motivos do gradualismo ou incrementalismo dos processos de mudancas.
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Com relacdo as mudancas da estrutura institucional, Paul Pierson
(2004) traz uma grande contribuicdo ao neoinstitucionalismo ao aprofundar-se na
guestdo temporal das decisGes. Neste sentido, a questdo do path dependence é
crucial para se entender o processo de mudancas do orcamento publico. De acordo
com o autor, a dependéncia da trajetéria — path dependence - refere-se aos
processos dinamicos envolvendo retroalimentacdo positiva, que gera multiplos
resultados possiveis dependendo da seqUéncia particular em que 0s eventos
ocorrem.

De acordo Pierson (2004) o viés do status quo das instituicdes politicas
€ resultante da criacdo de regras pelos atores que tornam 0s arranjos existentes
dificeis de serem revertidos. As instituicdes politicas sdo criadas para reduzir as
incertezas e aumentar a estabilidade, facilitando formas de cooperagao e de troca.
Assim, barreiras formais e informais as reformas institucionais sdo extremamente
altas.

Da mesma forma, March e Olsen (1983) defendem que as instituicdes,
tradicdes e normas ndo sdo monoliticas. A histéria de mudancas das regras ndo é
uma simples histéria coesa, mas sim uma variedade de experiéncias em diversos
lugares sob inumeras situacdes. De acordo com os autores, as tentativas de
reformas nas instituicdes politicas, na maioria das vezes, ndo atingem o objetivo
pretendido, todavia, o processo institucional torna possivel a mudanc¢a, chamando a
atencdo para a discussao da justificativa e dos mecanismos Uteis da mudanca.

Outro aspecto importante € a tendéncia das mudancas em instituicées
complexas serem mais complicadas, uma vez que a complexidade encobre a
estrutura causal do sistema que esta sendo mudado. O exemplo brasileiro da
Reforma do Estado de 1995 confirma a hip6tese. Ao tentar alterar todo o arcabougo
institucional do estado, os empreendedores do processo de mudanca nao
conseguiram criar argumentos criveis acerca da importancia das inovacoes.

As intencdes de mudancas devem ser estaveis e penetrantes ao invés
de constantemente mutaveis. As reformas burocraticas requerem um
comprometimento de longo prazo, paciéncia e perseveranga, 0 que aumenta a
probabilidade da proposta ser inserida na agenda e cria um clima de viabilidade e
legitimidade. March e Olsen (1983) ressaltam a dificuldade do éxito de reformas

complexas e abrangentes, novamente € possivel citar o caso da Reforma de 1995
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gue ndo obteve dentro do préprio governo o apoio necessario (GAETANI, 2003). O

trecho a seguir dos autores corrobora com a constatacao:

"Reformas abrangentes s&o dificilmente absorvidas pelo sistema
politico, embora demonstrem a relevancia dada ao desenho
institucional. S&o bem sucedidas quando possuem uma tendéncia de
longo prazo e séo priorizadas dentro no governo” (1989:78)

Desse modo, ressalta-se a relevancia das organizacbes e de
empreendedores como agentes das mudancas institucionais. O agente da mudanca
€ o individuo empreendedor que responde aos incentivos incorporados no modelo
institucional (NORTH, 1990).

Existem inUmeras definicdes de empreendedores que perpassam as
areas da economia, administracao e ciéncia politica. Um conceito bem difundido no
estudo das politicas publicas € de John Kingdon (1995) que define o empreendedor
como: defensor daquilo que est4 propenso a investir seus recursos — tempo,
energia, reputacao e dinheiro — para promover a posi¢ao em troca de ganhos futuros
em forma de beneficios materiais, propositivos ou solidarios. O empreendedor
politico é aquele que faz a ligacdo entre os fluxos — propostas, alternativas e
solucbes, em momentos oportunos — tempos de crises ou de incertezas.

Para Sheingate (2002), o ato da inovagdo por atores oportunistas —
empreendedores politicos ou institucionais — constitui o ponto de partida para se
entender a mudanca institucional endégena. Os fracassos de empreendedores
podem ser igualmente instrutivos para o entendimento do processo de mudanca,
especialmente quando ele prové a base para o sucesso futuro, por meio do
processo de mudangas institucionais incrementais. O autor também defende que o
modelo de mudanca institucional tende a aparecer mais recortado e gradual do que
dramatico e repentino.

Por fim, o que foi discutido no referencial teérico sera retomado,
principalmente, nos capitulos de analises dos resultados da pesquisa (4 e 5). A
seguir, sdo apresentadas questdes relevantes para a compreensao do sistema de

orcamento e planejamento no Brasil.
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3 - PLANEJAMENTO E ORCAMENTO NO BRASIL

3.1- Introducgéo

O presente capitulo se propde a abordar aspectos fundamentais para o
entendimento do processo or¢camentario brasileiro, particularmente, no que tange a
relacdo entre orcamento e planejamento. O capitulo traz uma analise historica desta
relacdo, com énfase no periodo pos-Constituinte de 1988 que tragou as bases para
a atual sistemética do planejamento e orcamento no pais.

Para tanto, inicia-se com um breve histérico do planejamento no Brasil e
com a apresentacdo das principais modificacdes do sistema orcamentario brasileiro,
no sentido de contextualizar os efeitos das constantes transformacoes
socioecondmicas, politicas e administrativas ocorridas nas Ultimas décadas no
ambito orcamentario.

A terceira parte do capitulo traz diversas interpretagcdes das mudancas
deliberadas na Assembléia Constituinte de 1998, que delinearam a configuracdo dos
instrumentos orcamentarios vigentes atualmente. Por conseguinte, abre-se um
espaco para debater sobre a proposta de reforma do aparelho de Estado de 1995,
haja vista, sua importancia na concepcao de gestdo que viria a seguir. Por fim, a
guinta parte do capitulo traz uma andlise das experiéncias dos Planos Plurianuais
(PPA), com mais enfoque no desenho e nos resultados do penultimo PPA 2000-
2003 (Avanca Brasil), como também na apresentacdo da configuracdo e propostas
do atual PPA 2004-2007 (Brasil de Todos), objeto desta pesquisa.

3.2 - Breve historico do Planejamento no Brasil

O Estado brasileiro, assim como diversos paises latino-americanos, no
decorrer do século passado utilizou corrigueiramente o planejamento como
instrumento intervencdo e controle social (SOUZA, 2004). De acordo com Matias
Pereira (2003), o conceito de planejamento esta ligado a um conjunto de acdes
interligadas e complementares, realizadas em diversas instancias da organizagao
governamental, pretendendo alcancar determinado objetivo.

A partir desta definicdo, € possivel visualizar dois tipos de Planejamento
presentes na historia brasileira. O primeiro tipo, comum no periodo anterior & década
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de 80, é o planejamento de caréater intervencionista, os denominados planos de
desenvolvimento econdémico e social, isto €, um conjunto de acbes com vistas a
consolidacédo das bases para uma economia estruturada. Ja o segundo tipo, sdo 0s
planos que objetivam a integracdo orgcamento e planejamento, mais voltados para a
programacao da administracdo publica e como guia plurianual para os orgcamentos
anuais, como exemplo o Or¢camento Plurianual de Investimentos (OPI) e PPA. Este
altimo é considerado pré-requisito a implementacdo do Modelo de orcamento por
resultados ou desempenho.

Sob esta perspectiva, o planejamento no Brasil tem seu marco em
1948 com a elaboracdo do Plano Salte, no governo Eurico Gaspar Dutra e a
atualmente o plano vigente € o PPA 2004-2007, iniciado no primeiro mandato do
Governo Lula.

Quanto ao primeiro tipo ou modalidade de planejamento, Souza (2004)
argumenta que é possivel tracar dois grandes momentos divisores de aguas que
influenciaram na formulacdo destes planos: o Estado Novo, quando se inicia a
construcdo de um Estado capitalista de carater nacional-desenvolvimentista e
intervencionista; e a Ditadura Militar de 1964, periodo no qual as relacdes
construidas no Estado capitalista aprofundam-se e internacionalizam-se, orientadas
pela racionalidade técnica e de eficiéncia econdmica, articuladas com ideologia de
seguranca nacional.

O Plano de Metas, no governo de Juscelino Kubitscheck, é visto como
principal agente do desenvolvimento socioeconémico no pais, implementado por
meio de uma articulacdo entre o capital privado nacional, o capital estrangeiro e o
Estado, no processo de industrializacdo. No periodo seguinte, durante o governo
Janio Quadros e Jodo Goulart, foi desenvolvido o Plano Trienal visando a
recuperacéo do ritmo de crescimento econdmico. O Regime Militar inicia com uma
meta oposta, a estabilidade econdmica, para tanto, instituiu o Plano de Acéo
Econbémica do Governo (PAEG) no periodo de 1964-1966 (ABREU, 1990).

Posteriormente, com a retomada do crescimento econdmico, 0 governo
militar implementa o Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED), de 1968-
1970, que inicia um periodo de intenso crescimento e desenvolvimento econémico,
gue foi chamado de Milagre Econémico (SOUZA, 2004). Com o intuito de dar
continuidade as altas taxas de crescimento do PIB, foram lan¢cados o Plano Nacional
de Desenvolvimento (PND) e Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND II).
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Entretanto, na década de 80, a implementacdo do Ill Plano Nacional de
Desenvolvimento, o Ill PND, na verdade, significava a busca pelo equilibrio do setor
publico tentando controlar o déficit fiscal e a inflacdo, resultantes de longo periodo
de expanséo da economia brasileira (ABREU, 1990).

Todos estes planos acompanhavam uma tendéncia dos paises em
desenvolvimento que passaram a substituir as idéias de projetos (shopping list
planning), dando lugar aos macroplanos coordenados com base em recursos e
prioridades econdmicas para assegurar 0 maximo possivel de crescimento
econdmico (CAIDEN e WILDAVSKY, 1974). No entanto, 0 consenso era que 0sS
planejamentos, na maioria das vezes, ndo atingiam os objetivos pretendidos,
embora Caiden e Wildavsky (1974) ressaltem que poucas foram as experiéncias
bem sucedidas, como a brasileira no fim da década de 60. Nesse sentido, afirmam
:“O plano brasileiro de trés anos (1968-1970), por exemplo, excedeu a meta de 7%
de crescimento econdmico por ano” (1974:209).

Ademais, Caiden e Wildavsky (1974) acrescentam que a dificuldade
destes paises em planejar estava relacionada ao problema estrutural de pobreza e
incerteza. Em outras palavras, da pobreza de informacgbes, pessoal capacitado e
instituicbes publicas fortes ampliam a dificuldade de se preparar e implementar um
bom plano abrangente, gerando assim, incerteza quanto aos resultados do
planejamento. Estas deficiéncias resultam, na maioria das vezes, em projetos de
desenvolvimento mal elaborados com custos e tempo subestimados e, logo, cria-se
um ambiente propenso a corrupcao, desperdicio e confuséo.

A atividade de planejamento enraizada na agenda governamental por
décadas, inicia um processo de esgotamento a partir da década de 80 (MATIAS
PEREIRA, 2003; SOUZA, 2004). O planejamento no Brasil, assim como em boa
parte dos paises, comeca uma crise de credibilidade e de legitimidade, num cenério
de grandes mudancas politicas e econdmicas no ambito domeéstico e internacional -
intensificacdo da globalizacdo econdmica, o acirramento da crise financeira do
Estado e do modelo burocratico de intervencao do setor publico.

De modo geral, o planejamento normativo foi eficaz em construir um
projeto de modernizacdo da economia nacional, todavia, ndo logrou a formacéo de
um mercado de massa (GARCIA, 2000). Ademais, a sociedade brasileira no periodo
destes grandes planos era bem menos complexa, social e politicamente e o regime

autoritario facilitava o processo de decisdo unilateral. O viés economicista desta
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modalidade de planejamento entra processo de descrédito, pois ndo mais se ajusta
a nova e mais complexa realidade politica, social, cultural e econémica.

As experiéncias de planejamento tinham caracteristicas de
desvinculacdo com o processo or¢camentario. Os planos eram voltados para
determinados gastos especificos ou aspectos setoriais e regionais, sem intencdo de
se integrar ao processo orcamentario (CORE, 2004), distintamente, do segundo tipo
de planejamento supracitado que sera mais bem definido nas partes seguintes deste
capitulo. Contudo, antes discutiremos um pouco a evolu¢do do orgamento brasileiro,

principalmente, a partir de 1964.

3.3 — Transformacdes do Or¢camento no Brasil

O orcamento por resultados € fruto de uma sequéncia de reformas no
sistema or¢camentario. A primeira delas e uma das mais importantes foi introduzida
pela Lei n° 4320, de 17 de marco de 1964. Antes desta legislacdo, o tipo
orcamentario utilizado pelo Governo Federal era o denominado or¢camento
tradicional ou orcamento classico que se caracterizava por ser um simples
documento de previsao de receita e de autorizacédo de despesas, estas classificadas
segundo o objeto de gasto e distribuidas pelos diversos 6rgaos, para o periodo de
um ano (RIBEIRO, 2003).

No processo de formulagdo do orgcamento tradicional, ndo havia énfase
no atendimento das necessidades da coletividade e da administracdo, bem como
nao se ressaltavam os objetivos econbmicos e sociais a serem alcancados com 0s
gastos. Core (2001) argumenta que a maior deficiéncia do orcamento tradicional
estd no fato dele nado privilegiar um programa de trabalho ou um conjunto de
objetivos a atingir.

A Lei n° 4320/64, considerada por Core (2004) como a primeira reforma
orcamentaria do Brasil, introduziu um modelo de orcamentacao direcionado para o
controle e a geréncia dos meios, com preocupa¢des com custos e analise funcional
da despesa, 0 que se denomina orgcamento funcional. Giacomoni (2005) acrescenta
gue houve tentativas anteriores de ado¢cao do orcamento funcional nos anos 30 e
40°,

® Tentativa embrionaria em 1933 e com os Decretos-Lei n® 1.804 e n° 2.416/40 que adotaram uma
classificacdo por servigos e subservigos.
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O orcamento deixa de ser analitico e passa a ser sintético, sendo esta a
sua utilidade principal, pois possibilita informacfes sobre o volume de despesas num
nivel de agregacao bastante alto (GIACOMONI, 2005). Em face dessa orientagcao
gerencial, a receita e a despesa sao estruturadas de forma que evidencia a politica
econdmico-financeira do governo. Outro aspecto importante refere-se a organizacao
do processo orgcamentario, a lei aplica o principio da universalidade.

A despeito dos avancos, Core (2004) ressalta que a mesma nao foi
suficiente para mudar o comportamento administrativo, voltado mais ao controle
formal da despesa do que na afericdo dos bens e servigos publicos disponibilizados
a sociedade. A mudanca no balanceamento entre planejamento, controle e geréncia,
nao ocorreu, sendo vencida pela tradicdo e o formalismo.

Com efeito, ainda na década de 60, foi introduzido o orgcamento-
programa que possibilita, ao menos formalmente, um processo de integracao entre a
funcdo de planejamento e a andlise de politicas ao processo orcamentario (CORE,
2001; GIACOMONI, 2005). Segundo Jorge Ribeiro, 0 orcamento-programa pode ser

definido como:

“Um plano de trabalho expresso por um conjunto de a¢des a realizar
e pela identificacdo dos recursos necessarios a sua execucao...o
orgamento-programa ndo € apenas documento financeiro, mas,
principalmente, instrumento de operacionalizagcdo das agbes do
governo” (2003:03)

Caiden e Wildavsky (1974) argumentam que o orgamento-programa
prometeu ajudar o desenvolvimento, centrando 0 processo or¢amentario em torno
da produtividade dos gastos. Diferente do orcamento tradicional, ele focaliza
objetivos, isto €, o fim dos propésitos da organizacdo. Cada um dos objetivos
identificados esta relacionado aos indicadores quantitativos que espelham a
guantidade de recursos necessarios para atingir as metas destes objetivos.

O primeiro orcamento-programa do Governo Federal refere-se ao
exercicio de 1967. Com o Decreto Lei n°. 200, de 25 de fevereiro de 1967, a técnica
do orcamento-programa passou a ser obrigatéria no Governo Federal e a exigéncia
de Orcamentos Plurianuais foi consagrada pela CF de 1967 e na Emenda
Constitucional n°. 1/69 (GIACOMONI, 2005; RIBEIRO, 2003).

Consequentemente, a Portaria n°. 9/74, que formaliza a calcificacéo

por programas e aplicava-o aos Estados e Municipios, possibilitou a norma
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orcamentéria brasileira um grande salto de qualidade na trajetdria da implementacao
do orcamento-programa (GIACOMONI, 2005).

No entanto, a experiéncia com a pratica do orcamento-programa, tanto
no nivel federal como nos governos estaduais®, deixou clara a dificuldade das
administracdes de perceber o planejamento como uma funcdo do processo
orcamentario e ndo uma atividade paralela que teria como escopo elaborar planos
(RIBEIRO, 2003). Prevalece a dificuldade de se ajustar a uma cultura de elaboracgéo
de planos, em que eram rotineiramente estruturados de forma independente do
orcamento. De acordo com Core (2004), apesar da ampla formalizacdo atingida
entre 0s anos de 1964 e 1974, isto nao foi suficiente para romper o tradicionalismo

do processo or¢camentario brasileiro, como fica bem explicito no trecho abaixo:

“Houve a tradicionalizagdo do Orgamento-programa. Acabaram
prevalecendo, no tocante ao processo decisOrio, as praticas e
procedimentos préprios dos orcamentos tradicionais” (2004:07)

As dificuldades nas tentativas de adocdo do orcamento-programa nos
paises pobres, incluindo o Brasil, ndo é visto como apenas uma decisdo politica,
mas sim como resultante de barreiras estruturais para a implementacdo deste
modelo. Em outras palavras, a dificuldade do orcamento-programa funcionar
satisfatoriamente nestes paises surge em funcdo de problemas como falta de
experiéncia, comprometimento, informacdes de qualidade e, consequentemente,
capacidade de avaliacdo e monitoramento das ac¢des (CAIDEN e WILDAVSKY,
1974).

Diante de um cenério de incerteza fiscal, caracteristico dos paises
emergentes, ocorre uma tendéncia de estimativas bem conservadoras e o
denominado orgamento repetitivo (CAIDEN e WILDAVSKY, 1974) que gera
inimeras mudancas na configuracdo do orcamento no decorrer de um ano. Como
consequéncia, ocorrem atrasos desordenados nas liberagdes, o orcamento perde
credibilidade, a aprovagdo de gasto se torna fruto de negociacdo politica,
investimentos sofrem postergacdo e demora nos repasses as agéncias. Portanto, é
facil prever que numa situacdo como esta, dificlmente os pressupostos do

orcamento-programa podem se institucionalizar de maneira célere e crivel.

° Alguns estados, como Rio Grande do Sul e Guanabara, anteriormente ao Governo Federal, ja
haviam adotado esse tipo de orcamento.
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A terceira transformacdo significativa do processo orcamentario € o
orcamento por resultados ou desempenho, influenciado pela denominada Nova
Administracdo Publica (New Public Management) ou Gerencialismo. Em termos
gerais, este modelo é visto como uma evolugdo do orcamento orientado para
controle dos gastos, em direcdo a um outro focado na producao publica, com a
busca sisteméatica de resultados especificos, dentro de um processo continuo de
integracao entre o orcamento e planejamento (CORE, 2004). Sendo os instrumentos
chaves para a implementacéo dessa reforma no Brasil o PPA e o Orcamento Anual.

No sentido de melhor explicar a introducdo do Modelo de or¢camento
por resultados no Brasil, € essencial que recorremos a dois episodios centrais que
influenciaram no desenho institucional da administracdo publica e da politica
brasileira, a saber: a Constituicdo Federal de 1988 e a Reforma no Aparelho de

Estado Brasileiro de 1995.

3.4 — Constituicdo Federal de 1988

E consenso na literatura que a nova Constituicdo de 1988 introduziu
significativas transformacdes na configuracdo do sistema orcamentario brasileiro,
configurando-se uma verdadeira reforma. Segundo Calmon (1995), passados mais
de vinte anos de Regime Militar, o objetivo central dessa reforma foi criar bases para
a geracdo de politicas fiscais consistentes, dentro de um ambiente democratico.
Neste sentido, ampliou-se o poder do Congresso de interferir no processo
orcamentario, assim como foram criados novos instrumentos para disciplinar essa
intervencao.

Institui-se, portanto, uma nova arquitetura para 0 processo
orcamentério brasileiro mais condizente com a realidade politica e social da época e

mantendo suas func¢des precipuas, como bem coloca Calmon:

“E durante a fase de formulacéo da politica orcamentaria que ocorre
um amplo acordo sobre a origem e o destino dos recursos publicos,
envolvendo questbes relativas a eficiéncia alocativa e equlidade
distributiva. Consequentemente, o orcamento é o resultado de um
processo de agregacao de preferéncias com base em um acordo
fundado em argumentos de cunho técnico e politico.” (1995:03)
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A principal alteracdo da Constituichio de 1988, no que tange ao
Planejamento e Orcamento, foi o estabelecimento de trés instrumentos: PPA, LDO e
LOA (GIACOMONI, 2005; MACHADO e ROCHA, 1995; MATIAS PEREIRA, 2003;).
Todos eles elaborados pelo Executivo, enviados ao Legislativo para apreciagéo e
votacdo, em seguida, devolvidos ao Executivo para sangdo e execugao,
considerando a existéncia de procedimentos, regras e prazos proprios para cada
um. Quanto aos trés instrumentos o artigo 165 da Carta Magna, apresenta-os da

seguinte forma:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:
| - 0 plano plurianual;
Il - as diretrizes orgamentarias;
lll - 0s orcamentos anuais.
§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracédo
publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo
continuada.
§ 2° - A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e
prioridades da administracdo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientarq a elaboracdo da lei orcamentéria anual, dispora sobre
as alteracdes na legislagéo tributaria e estabelecera a politica de
aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento...
§ 5° - A lei orcamentaria anual compreendera:
| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus
fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta,
inclusive fundacgdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;
Il - o orgamento de investimento das empresas em que a Uniéo,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto;
Ill - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e 6rgéos a ela vinculados, da administragéo direta ou
indireta, bem como os fundos e fundacbes instituidos e

mantidos pelo Poder Publico.
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Cabe ressaltar que além do Plano Plurianual que exerce a funcédo de
programador das atividades do Governo Federal e também como guia para as
autorizacbes orcamentarias anuais, a Constituicdo concebeu uma outra modalidade
de plano: os chamados Planos de Desenvolvimento Econémico e Social. Entretanto,
este parece ser mais uma heranca de um passado intervencionista do Estado
brasileiro que passou por franca descrenca nas ultimas duas décadas, ja discutido
no topico 3.2 deste capitulo.

Apesar de quase duas décadas da promulgacdo da CF, todos estes
instrumentos carecem de legislagdo complementar, tendo prevalecido o disposto na
Lei n 4.320 de 17/03/1964, a qual apresenta inadequacdes em relacdo ao novo
processo orcamentario vigente. Alguns projetos ja foram apreciados pelo Congresso
Nacional, mas sem aprovacao no Plenario (GIACOMONI, 2005).

Dentre as inovacgoes introduzidas pela Constituicao, vale destacar uma
forte vinculacdo entre os orcamentos publicos e o planejamento governamental
(MATIAS PEREIRA, 2003; SANCHES, 1995). Este processo integrado de alocacao
de recursos, compreendendo as atividades de planejamento e orcamento, esta
calcado na interdependéncia entre os trés instrumentos. Eles se tornam elos de um
mesmo sistema, ao tornar obrigatéria a elaboracdo de planos plurianuais
abrangendo as despesas de capital e demais programas de duracdo continuada
(GIACOMONI, 2005). Neste sentido, Ribeiro (2003) ressalta que um sistema de
orcamento e planejamento € peca fundamental para a organizagdo do Estado, pois
representa o “sistema circulatério” por onde correm 0s recursos que alimentam as
politicas publicas e, no fim, € o grande indicador das metas e prioridades do
Governo.

Ademais, a integracdo é fundamental para que haja um tratamento
equilibrado dos fins e dos meios orcamentarios. Nenhum investimento cuja
execucao ultrapassar um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia
inclusdo no PPA ou sem lei que autorize tal inclusdo, sob pena de crime de
responsabilidade. As emendas parlamentares a LDO e ao orgcamento somente serao
apreciadas pela comissdo mista pertinente do Congresso Nacional se compativeis
com a lei do PPA - artigos 165, 166 e 167 da CF de 1988 (GARCIA, 2000;
GIACOMONI, 2005).

Quanto a modernizacdo orcamentaria, Giacomoni (2005) salienta a
importancia da substituicdo da classificagcdo funcional-programatica pelas
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classificacdes funcional e programética, embora isso sé tenha ocorrido no fim da
década de 90. Para que haja a modernizacdo, é fundamental uma classificacao
autentica por programas, o que nao era cumprido com a classificacdo funcional-
programética. (Decreto n°. 2.289 de 29/10/98 e Portaria n°. 42 de 14/4/99 do
MPOG).

Em face do estabelecimento destas novas alteragcdes com vistas a
ampliar a importancia da funcéo planejamento, a implementacdo das mudancas nao
tem sido algo facil, como exposto por Core:

7

“A verdade é que a falta de integracdo entre planejamento e
orcamento resistiu a todas as tentativas de equacionamento, o que
foi agravado pelo aumento da resisténcia ao proprio ato de planejar
gue se observou, sobretudo, na ultima década do século passado. O
orcamento- programa, que seria a pedra de toque dessa integracéo,
também distanciou-se dos seus fundamentos, experimentando o que
se chamou de “movimento de tradicionalizacdo”, a volta ao
orcamento tradicional.” (2001:26)

Entretanto, a Reforma Constitucional brasileira, mesmo que formalmente
num primeiro momento instituiu o Plano Plurianual (PPA) como principal instrumento
de planejamento de médio prazo (IKAWA, 2006). O primeiro PPA (Lei n® 8.173, de
30/01/91) teve como referéncia o antigo OPI.

O OPI, instituido pela CF de 1967 e que abrangia apenas trés exercicios
objetivava viabilizar a pratica de planejamento ao nivel federal, procurando
assegurar a coeréncia e a continuidade das acdes do governo.

O PPA segue, de certa forma, a mesma linha (CALMON e GUSSO,
2003) No entanto, engloba quatro exercicios, com a vigéncia entre o segundo
mandato presidencial e o final do primeiro ano do governo seguinte.

A primeira experiéncia do Plano Plurianual esteve longe de ser bem
sucedida. O plano nao foi suportado por um projeto de governo preciso para o qual
houvesse vinculacdo com os orcamentos anuais (SANCHES, 1995). Sua elaboracéao
foi fruto de um processo de improvisacdo, apenas cumprindo as exigéncias
constitucionais. O projeto foi apresentado ao Congresso Nacional e aprovado quase
sem discussdo e emendas. Publicado pelo Poder Executivo, ele ndo se tornou um
orientador da acdo governamental (GARCIA, 2000; IKAWA, 2006). Sua execucao foi
um fracasso, haja vista que cerca de 95% dos investimentos previstos foram

paralisados durante o periodo do plano.

72



Ademais, em andlise dos resultados da reforma constitucional apés sete
anos da promulgacdo da Constituicdo, Calmon (1995) argumenta que 0 processo
decisério do PPA ndo apresentou uma disputa acirrada de interesses e também nao
tem cumprido o papel que lhe foi originalmente atribuido, ou seja, de servir de
parametro para a formulagdo da LDO e LOA. Ao contrério, tendo sofrido constantes
reformulacbes em seus dispositivos para que figue em acordo com as diretrizes e
metas adotadas pelo governo expressas primeiramente na LDO ou LOA.

Outra deficiéncia detectada por Calmon (1995) esta no fato da politica
orcamentéria ser pouco transparente, o que dificulta a avaliacdo da acao
governamental. Sem uma avaliacdo continua, o governo carece de sinais sobre
preferéncias e escassez e €, portanto, incapaz de gerar eficiéncia alocativa e aferir o
desempenho dos varios setores do governo. Conseqientemente, a perda da
transparéncia da politica orgamentaria e a decorrente auséncia de um sistema de
avaliacdo em detrimento de um maior grau de liberdade no controle do déficit publico
€, na verdade, uma distorcdo grave do processo or¢camentario que compromete a

eficiéncia e a efetividade dos gastos publicos e da prépria politica governamental.

3.5 - Proposta de Reforma Gerencial

Nas duas décadas passadas, um grande movimento que propunha
transformacdes na administracdo publica tomou conta da agenda governamental de
diversos paises, sejam eles desenvolvidos ou emergentes. Era a denominada
Reforma Gerencial do Aparelho do Estado que teve como precursores alguns paises
do mundo anglo-saxao (Gra-Bretanha, Estados Unidos, Australia e Nova Zelandia),
em seguida, na Europa continental e Canada e, finalmente, atingiu paises da
América Latina, no inicio da década de 90.

De modo geral, dois objetivos centrais perpassavam todas as
experiéncias de reformas administrativas durante este periodo: o primeiro era a
redefinicdo do papel do Estado na economia e o segundo a tentativa de reduzir os
gastos publicos na area social.

Para tanto, acreditava-se quase que consensualmente na crise de
dimensdes econdmica e social do antigo tipo de Estado. Abrucio (1997) defende que
quatro fatores socio-econémicos contribuiram fortemente para detonar a crise do

Estado contemporéaneo, sao eles:
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1. Crise econdmica mundial, iniciada em 1973, na primeira crise do
petréleo, e retomada ainda com mais forca em 1979, na segunda
crise do petroleo;

2. A crise fiscal foi o segundo fator a enfraquecer os alicerces do
antigo modelo de Estado;

3. Situacao de “ingovernabilidade”: os governos estavam inaptos para
resolver seus problemas;

4. Globalizacdo e todas as transformagbBes tecnoldgicas que
transformaram a logica do setor produtivo também afetaram — e

profundamente — o Estado.

Diante deste quadro, o modelo burocratico weberiano se encontrava
esgotado, isto é, ndo mais conseguia responder a contento a complexidade das
demandas sociais e politicas. Embora fosse notério o debate acerca do tamanho do
Estado, o ponto defendido por boa parte dos reformistas era a melhoria da eficiéncia
e efetividade das acbes governamentais, como fica bem claro no trecho seguinte da
obra de David Osborne e Ted Gaebler, Reinventando o governo (1994), um marco

na discussdo da administracao publica americana:

“Nosso problema fundamental € o fato de termos o tipo inadequado
de governo. N&o necessitamos de mais ou menos governo:
precisamos do melhor governo. Para sermos mais precisos,
precisamos de uma melhor atividade governamental” (1994: 25).

Neste cenéario, o0 modelo gerencial e suas aplicagbes foram discutidos
em todas as partes do Mundo. Modelos de avaliacdo de desempenho, novas formas
de controlar o orcamento e servicos publicos direcionados as preferéncias dos
“consumidores”, serviram como parametros fundamentais a varios paises para se
modificar as antigas estruturas administrativas (ABRUCIO, 1997).

No Governo Federal Brasileiro, as propostas de mudancas foram
consolidadas no PDRAE, consolidado pelo Ministério da Administracdo e Reforma
do Estado — MARE, em 1995. O plano reformista, influenciado pelas experiéncias
internacionais, mais particularmente da vertente gerencial inglesa, era apontando
como fundamental para se construir uma Administracdo Publica condizente com as
transformacdes ocorridas no mundo (ABRUCIO, 1997; BRASIL, 1995).
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Bresser Pereira (2001) defende que a crise do aparelho estatal, ja
prejudicado pelo clientelismo e pela profissionalizacdo incompleta, se agravou com a
promulgacéo da Constituicdo de 1988 que ampliou o enrijecimento burocratico. Com
efeito, gerou ineficiéncia e a ma qualidade da administragdo publica central e dos
servigos sociais do Estado, conforme relato:

“No plano da administracdo publica voltou-se, com a Constituicdo de
1988, aos anos 30, ou seja, a época em que foi implantada a
administracdo burocrética classica no Brasil. A Constituicdo ir4
sacramentar os principios de uma administracdo publica arcaica,
burocratica ao extremo. Uma administracdo publica altamente
centralizada, hierarquica, rigida, fundamentalmente baseada na idéia
do controle por processo e ndo por resultados e objetivos, quando
sabemos que a administracdo publica e também a administracdo de
empresas modernas estdo hoje baseadas na descentralizacdo, na
administracdo matricial, nos sistemas de autoridade funcional
convivendo com os de linha, na confianca e no controle dos
resultados, e ndo dos processos.” (BRESSER PEREIRA, 2001:06)

O PDRAE, portanto, a propunha a “Reconstru¢céo do Estado”, ou seja,
a superacdao definitiva da crise fiscal e alteragbes nas estratégias de intervencdo no
plano econdmico e social, abandonando as intervencdes diretas e adotando formas

regulatorias. Sendo assim, reformar o aparelho do Estado significava:

1. Tornar a administracdo publica mais flexivel e eficiente;
Reduzir seu custo;

3. Garantir ao servico publico, particularmente aos servigos sociais do
Estado, melhor qualidade; e

4. Levar o servidor publico a ser mais valorizado pela sociedade ao
mesmo tempo em que ele valorize mais seu préprio trabalho,

executando-o com mais motivacao.

Diante destes objetivos, Pacheco (2004) afirma que um dos principais
instrumentos da reforma gerencial proposta no Brasil foi o contrato de gestdo, ao
lado da gestdo por resultados. O Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado
identificou quatro segmentos - o nudcleo estratégico, as atividades exclusivas do
Estado (onde deveriam qualificar-se as ‘agéncias executivas’), as atividades nao-
exclusivas (area de atuacao das ‘organizacdes sociais’), e a producdo de bens para
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0 mercado; propds conceder maior autonomia gerencial para os 2° e 3° segmentos,
em troca de compromissos com resultados, firmados entre as organizacdes destes
dois segmentos e 0s nucleos estratégicos, responsaveis pela formulacdo das
politicas publicas (BRASIL, 1995; BRESSER PEREIRA, 2001). Core (2001)
acrescenta que para o funcionamento destas relagbes contratuais voltados para o
alcance de resultados, seria exigido um tratamento orcamentario diferenciado em
relacdo aos demais entes que compdem a estrutura orcamentaria.

Assim, a imagem-objetivo buscada por Bresser Pereira, entdo Ministro
do MARE, era a da flexibilizagdo da administracdo publica, no caso de suas
estruturas organizacionais e dos regimes de contratacdo de pessoal (GAETANI,
2003). A flexibilizacédo era apresentada como requisito para multiplos objetivos como
a busca da eficiéncia, a viabilizagdo de processos de delegacdo e descentralizacao,
a implementacdo do orcamento global em organiza¢des publicas autbnomas via
contratos de gestéo, a valorizagdo de mecanismos diferenciados de reconhecimento
do mérito, a contratualizacao de resultados e outros.

Os resultados foram longe de serem satisfatorios, o primeiro mandato
do presidente Fernando Henriqgue Cardoso caracterizou-se pela baixa
implementacdo do Plano Diretor com apenas uma agéncia executiva qualificada e
duas organizacdes sociais. No entanto, terminou com um balanco de avanco
conceitual e propositivo (CORE, 2001; PACHECO, 2004).

Gaetani (2003) apresenta uma versdo do fracasso do PDRAE
relacionada aos conflitos entre os ministros do governo. Assim, as propostas do
MARE, no entanto, ndo conseguiram 0 apoio de ministros estratégicos da
presidéncia — como o ministro da Casa Civil e o secretario-geral da Presidéncia —, da
area econdmica — como os Fazenda e Planejamento — e de outros ministérios-chave
— como os da Educacdo e da Saude - para o sucesso dos esfor¢cos reformistas.
Neste sentido, Martins (1997) ressalta como um processo de reforma institucional
abrange enormes resisténcias, principalmente, como a proposta por Bresser Pereira,

considerada extremamente abrangente:

“A conclusao é que qualquer tentativa de reforma da administracdo
publica no Brasil tera de tratar com fortes obstaculos e resisténcias
de carater legal, corporativista e politico. Entretanto, a reforma é
possivel se for adotada uma estratégia realista e flexivel, tendo como
meta mudangas parciais e incrementais, visando gerar um efeito-
demonstragdo.” (1997:15)
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A despeito do fracasso de parte significativa das propostas do PDRAE, os
principios do movimento que foi denominado Nova Administracdo Publica (New
Public Management) permaneceram de certa forma consensuais dentro do debate
de gestdo publica. Os pontos centrais remanescentes sdo: a) accountability das
acOes publicas; b) insercdo de critérios que valorizem o value for money na
aplicacdo dos recursos publicos, extraidos da sociedade, aumentando sua
eficiéncia; ¢) maior participacdo dos cidadados na gestao e fiscalizacdo do Estado; d)
construcdo de sistemas mais ageis e flexiveis, que sejam melhor adaptaveis a
mudancas (RIBEIRO, 2003).

Em outras palavras, a gestdo voltada para a melhor aplicacdo, aos
menores custos possiveis e com o maior grau de transparéncia e participacdo da
sociedade, sendo estes também os pressupostos para a consolidagdo de processos
orcamentérios eficientes a agregacdo da disciplina fiscal, o estabelecimento de
critérios de eficiéncia alocativa e a busca da eficiéncia operacional.

Foi sob estes principios que a Reforma Gerencial se manteve no Brasil,
todavia, o enfoque passou para o orcamento Anual, em particular, o Plano Plurianual
— PPA (MATIAS PEREIRA, 2003). A tentativa perpassa pela integracdo do
planejamento e do orcamento com vistas a desenvolver e institucionalizar uma
cultura de avaliacao e cobranca por resultados.

Era preciso, entdo, modificar o processo de elaboracdo de planos
plurianuais e, em especial, realocacdo substantiva de recursos, com o objetivo, de
acordo com Gaetani (2003), de romper com incrementalismo tradicional processo
orcamentario brasileiro.

A partir do segundo governo FHC (1999-2002), a responsabilidade de
continuar o processo de implantagcédo da reforma do Estado passou para o Ministério
de Planejamento Orcamento e Gestdo - MPOG. As propostas estavam relacionadas
ao fortalecimento das funcbes de regulacdo e de coordenacdo do Estado,
particularmente em nivel federal, e a progressiva descentralizac&o vertical, para os
niveis estadual e municipal, das fun¢gBes executivas no campo da prestacdo dos
servigos sociais e de infra-estrutura (MATIAS PEREIRA, 2003).
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3.6 - A Erados PPA’s

3.6.1 — PPA 1996-1999 (Brasil em Acéo)

Apés a fracassada e negligente iniciativa do primeiro PPA (1991-1995),
a nova gestao, Governo Fernando Henrique Cardoso, elabora o Plano Brasil em
Acéo (1996-1999), considerado como uma experiéncia-piloto de gerenciamento num
contexto de maior estabilidade econdmica (ATAIDE, 2005; IKAWA, 2006).

Formalmente, a concepcdo do Plano Plurianual permanece, isto é, a
busca por alocar os recursos publicos de modo eficiente e racional, com base na
utilizacdo e nas modernas técnicas de planejamento, sendo apoiada em definicdes
das diretrizes, metas e objetivos que a Administracdo Publica desenvolve suas
acOes, objetivando alcancar o desenvolvimento do pais (MATIAS PEREIRA, 2003).

Neste sentido, o PPA, aprovado pela Lei n° 9.276, de 10 de maio de
1996, é considerado a primeira aproximagdo entre planejamento e gestédo
orcamentaria (ATAIDE, 2005). Com a finalidade explicita de administrar um conjunto
de 42 empreendimentos estratégicos, distribuidos nas areas social, de
desenvolvimento econdmico e de infra-estrutura, no valor total de US$ 28 bilhdes,
dos quais apenas 16,5% eram recursos do orcamento da Unido (GARCES e
SILVEIRA, 2002).

As principais inovacfes do Plano sdo a criacdo dos gerentes de
empreendimento, do sistema de informacdes gerenciais (monitoramento mais
sistematizado e tratamento diferenciado em termos de execuc¢do orcamentaria), do
controle de fluxo financeiro e da gestado de restricdes (BRASIL, 1996; GARCES e
SILVEIRA, 2002).

Apesar da experiéncia-piloto ter inserido tais inovacdes, Ataide (2005)
salienta duas dificuldades centrais na implementagédo do Plano Brasil em Acdo. A
primeira esta relacionada a desintegracdo organizacional entre a area com
responsabilidade de modernizacdo, comandada a época pelo MARE, e a
responsavel pelo planejamento e orcamento federais, de responsabilidade do
Ministério do Planejamento e Orcamento (MPO). E a segunda era a limitada
capacidade do Governo em acompanhar sua acao, fragilizada pela incompatibilidade
de linguagem e de metodologias empregadas nos sistemas de planejamento e de

orcamento.
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De acordo com Garcia (2000), o PPA 1996-1999, apesar de possuir
um discurso mais audacioso, ndo passou de um plano econdmico normativo de
longo prazo. A elaboracdo do Plano ndo conseguiu articular os projetos e atividades
orcamentarias as intengdes do Governo. Este PPA nem chegou a ser objeto de
avaliagdo, uma vez que lhe faltavam instrumentos de sistemas de monitoramento e
avaliacdo efetivos. Outro aspecto relevante foi a extrema preocupacdo com a
guestao fiscal, o que diminuiu a importancia da pratica do planejamento na agenda
governamental.

No entanto, Ataide (2005) ressalta que foram criadas as bases para
uma nova fase na reforma do orcamento e da gestdo, que passaram a serem
integradas ao processo or¢camentario. Ao mesmo tempo, abriu-se a oportunidade
para a implementagcao de um sistema de avaliacdo mais abrangente.

O Brasil em Agdo ndo chegara a ser objeto de uma avaliagao
sistematica, mas foi considerado suficientemente bem sucedido a ponto de justificar
sua generalizacdo para todo o Plano Plurianual seguinte, ou seja, a ado¢éao desses
principios para todas as acées do Governo Federal (ATAIDE, 2005; GAETANI, 2003;
GARCES e SILVEIRA, 2002).

3.6.2 — PPA 2000-2003 (Avanca Brasil)

Dando prosseguimento na perspectiva do Plano Plurianual como um
instrumento de integracdo do planejamento e do orcamento, o desenho do PPA
2000-2003, denominado Avancga Brasil, inaugura um modelo que mais se aproxima
dos principios do orgamento por resultados até entdo (IKAWA, 2006). Esta reforma
ficou conhecida como Reforma Gerencial dos processos de planejamento e
orcamento e se apresenta como uma consequéncia direta do movimento de reforma
gerencial discutido anteriormente, sendo claro na transcrigcdo abaixo (CORE, 2004;
GARCES e SILVEIRA, 2002):

“A verdade é que somente com o PPA 2000-2003 e o Orgcamento
2000 é que foi possivel proceder-se a adequagdo do processo
orcamentario as exigéncias de uma administracao gerencial e voltada
para resultados (CORE, 2004:15)".

Conseqlientemente, o orcamento por resultados incorpora as

categorias béasicas do orcamento-programa, bem como a importancia do controle do
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orcamento funcional. No entanto, havia consenso de que o0s preceitos de um
orcamento-programa deveriam ser efetivamente implementados.

Este ultimo cumpre as trés fungdes basicas do processo orcamentario:
planejamento, geréncia e controle. Com o PPA 2000-2003 procurou-se reavaliar
essas funcbes e segundo abordagem gerencial, promover novo balanceamento
entre elas, além de consolidar a visdo de um orcamento moderno com o foco nos
resultados. Recordando que dentre estas trés funcdes, o controle tem prevalecido
historicamente na pratica orgamentaria brasileira (CORE, 2004).

Neste contexto, a Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei
Complementar n.° 101/00), que estabeleceu importantes critérios para que fosse
implementada uma metodologia mais rigida no processo or¢camentario visando a
implementacgéo efetiva de um regime de disciplina fiscal agregada (RIBEIRO, 2003),
€ instituida. Enquanto, alguns especialistas argumentam que a LRF é um
complemento ao PPA no que tange ao planejamento fiscal e como elemento
indispenséavel ao plano (ATAIDE, 2005; BIRD, 2002; GARCES e SILVEIRA, 2002),
outros discordam, alegando que a norma € uma lei de controle e que reforcou a
situacado de desequilibrio entre as trés fungbes basicas do processo orcamentario
(CORE, 2001, 2004; MATIAS PEREIRA, 2003)

No que tange a integracdao orcamento e planejamento, o PPA procura
superar a dicotomia estrutural entre os modulos do plano e os do or¢camento,
mediante a utilizacdo de um unico médulo integrador do plano com o orgamento, ou
seja, 0 programa, conforme trecho abaixo dos idealizadores do novo modelo
(GARCES e SILVEIRA, 2002):

“Em termos de estruturacdo, o plano termina no programa e o
orgamento comega no programa, conferindo uma integragédo desde a
origem, sem a necessidade de buscar-se compatibilizacdo entre
modulos diversificados. O programa como Unico médulo integrador e
0s projetos e atividades como instrumentos de realizacdo dos
programas” que devem resultar em produtos, com metas
correspondentes aos recursos alocados, requisitos para a gestdo de
um or¢gamento por programa ou por resultados” (2002:58).

O Plano Plurianual 2000-2003 se inicia com a aprovagéo da Lei n°
9.989, de 21 de julho de 2000, que determina o envio do Relatério Anual de
Avaliacdo ao Congresso Nacional até o dia 15 de abril de cada exercicio. A

Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do
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Planejamento (SPI/MPOG) é a responsavel pela definicho da metodologia da
avaliacao e a sistematizacéo do processo.

A partir do Decreto n° 2.829 e a subsequente Portaria n° 117, de
12/11/98, foram criadas as bases legais para a ultima reforma no sistema de
planejamento e orcamento publico brasileiro. Os valores alocados no primeiro ano
do Plano deveriam ser idénticos ao da LOA do mesmo ano, e as dotacdes dos anos
seguintes parametros indicativos para os processos de formulacdo orcamentaria
(GARCIA, 2000; SENADO FEDERAL, 2004).

O PPA 2000-2003 consiste na conjuncdo de todas as acdes do
Governo Federal em 365 programas que passam a ser referéncia para a formulacao
dos orcamentos anuais. Os programas sdo um desdobramento operacional das
OrientagOes Estratégicas do Presidente, com macroobjetivos formulados a partir do
estudo dos Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento e da proposta de
governo.

De modo geral, o Decreto n° 2.829 determina que o programa seja a
forma basica de integracdo entre plano e orcamentos, fixa os principios de
gerenciamento dos programas e do plano, cria a figura do gerente de programa, fixa
suas principais responsabilidades e cria a obrigacdo de avaliacdo anual de
desempenho de todos os programas e do plano. (GARCES e SILVEIRA, 2002).

O novo sistema determinou o programa como médulo integrador entre
o plano e orcamento, fixando os principios de gerenciamento, criando a figura do
gerente de programa (autonomia) com suas responsabilidades, bem como tornando
obrigatéria a avaliacdo anual de desempenho de todos os programas e do plano
(GARCES e SILVEIRA, 2002). A partir dos programas deveriam resultar produtos
com suas metas correspondentes aos recursos alocados, sendo este o principio
para a gestdo de um orgamento por resultados.

Conceitualmente, um programa € o instrumento de organizacdo das
acOes do governo, elaborado em funcdo de um diagndstico de um problema ou
oriundo de uma demanda da sociedade, tendo um objetivo claro e preciso, de modo
a expressar o resultado a ser atingido (SENADO FEDERAL, 2004). O programa
deve ser mensuravel por um ou mais indicadores estabelecidos no plano anual.

Os programas sao constituidos de acdes que dentre as suas funcdes
visam: aumentar a racionalidade e eficiéncia do gasto, ampliar a visibilidade dos

resultados e beneficios gerados para a sociedade, como também elevar a
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transparéncia na aplicacdo dos recursos. Cada agcdo possui sua meta fisica e
financeira.

Os programas do PPA 2000-2003 possuiam quatro tipos de
classificagOes, de acordo com a sua natureza (BRASIL, 1998):

1. Programas Finalisticos — maioria dos programas s&do aqueles
provéem direta ou indiretamente bens ou servicos para a sociedade;

2. Programas de Gestdo de Politicas Publicas — incluem as aces
necessarias para que os 6rgdos de governo possam desenvolver suas
atividades de formulacdo, monitoramento e avaliagdo de politicas
publicas;

3. Programas de Servigcos ao Estado — executados por organizacoes
cuja missdo primordial € a prestacdo de servicos a 6rgdos do proprio
Estado;

4. Programas de Apoio Administrativo — de natureza apenas

orcamentaria objetiva agregar elementos de despesa.

Dentre estes quatro tipos de programas, apenas os Finalisticos e de
Servicos ao Estado possuiam indicadores, contudo, os primeiros representam a
grande maioria dos programas do PPA 2000-2004.

Quanto a questdo da responsabilizacdo dos dirigentes, Core (2004)
argumenta que a reforma deu uma nova configuracdo para a funcdo de geréncia,
com o proposito de desenvolver mecanismos que levassem a uma geréncia com
cobranca de resultados e responsabilidades definidas. Ja Pacheco (2004) considera
gue esta relacdo se aproxima de um ‘contrato de resultados’, expresso em termos
de um programa. Neste sentido, o PPA teve vérios resultados positivos -
principalmente ao difundir em toda a maquina administrativa a linguagem da gestao
por resultados.

Em relagéo ao processo de avaliacdo, chama a atencéo o fato de ela ser
por programa e ndo por organizagado executora das agdes — distintamente dos casos
dos paises da OCDE que também introduziram o Modelo de orcamento por
resultados. Além disso, 0 seu carater auto-avaliativo torna os gerentes dos
programas 0s principais responsaveis por avaliar a implementacdo dos programas

gue gerenciam, configurando assim uma forte tendéncia de uma avaliacao
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enviesada. De qualquer forma, a auto-avaliagdo tem permitido alteragdo nos
desenhos e na gestéo dos programas de forma gradual (IKAWA, 2006).

Outro aspecto fundamental do PPA foi a criacdo do SigPlan, considerado
um instrumento de apoio no planejamento, na execuc¢do, no monitoramento, na
gestao e na avaliacdo dos programas do PPA. O SigPlan que conjuga os dados de
execucao orcamentaria e financeira de todos os programas e acbes do Governo
Federal, provenientes do Sistema Integrado de Dados Orcamentarios (Sidor) e do
Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi). Calmon e Gusso (2003)
defendem que o Sigplan representa um instrumento fundamental na sistematizacao
das informacdes relativas a todas as etapas do processo de avaliacdo anual do
PPA.

Com base no desenho do Plano, a avaliacdo de programas é parte
integrante e fundamental do modelo de gestdo orientada para resultados,
principalmente, por responsabilizar objetivamente os gestores pelo maior ou menor
sucesso na implementacdo dos programas, e também para melhorar o desenho das
acOes governamentais (CALMON e GUSSO, 2003). Com efeito, a sistematica de
avaliacdo anual objetiva aumentar a transparéncia da acado de governo, mediante a
prestacdo de contas a sociedade sobre o desempenho dos programas,. auxiliar a
tomada de deciséo, aprimorar a gestdo e promover o aprendizado.

Nos argumentos dos idealizadores, é nitida a crenca de que as
inovacdes do modelo de PPA possam criar as condicfes para se romper o carater
incremental do orcamento, através de uma alocagcdo de recursos aos programas
com clareza de prioridades e com esfor¢co de negociacéao dentro do governo.

Entretanto, Garces e Silveira (2002) salientam que um dos principais
entraves a implementacao da reforma € a insuficiéncia quantitativa e qualitativa de
informacdes gerenciais. Por falta de sistemas e métodos adequados, os gerentes
enfrentam dificuldade em obter e consolidar informacdes sobre os resultados e o
desempenho fisico dos programas sob sua responsabilidade. O quadro se agrava a
medida que a¢des vao sendo descentralizadas para Estados e Municipios. Na falta
de informacdes consistentes para subsidiar a deciséo, o gerenciamento e a gestao
estratégica perdem foco e rapidez.

Com efeito, em avaliacdo interna da SPI (2004) com base nos
relatérios anuais de avaliacio do PPA que apresenta a consolidagdo dos

desempenhos do programas entre os anos de sua vigéncia, percebe-se com clareza
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como as dificuldades dos gerentes de programas e sua equipe impactam na afericao
dos resultados dos programas.

O levantamento supracitado ja indica dois problemas centrais
encontrados na mensuracdo de resultados dos programas. O primeiro é a
dificuldade de elaboracédo de indicadores de resultado (efetividade) e de mensuracao
do grau de impacto do programa na evolucéo do indicador. O segundo, relacionado
a variavel tempo, é a complexidade em identificar o periodo de tempo razoavel para
gue um programa gere resultados.

A apuracao dos indicadores dos programas do PPA 2000-2003 retrata
um desempenho pifio da implementacao de instrumentos de afericdo de resultados.
Dos seiscentos e sessenta e trés (663) indicadores existentes no ultimo ano do
plano, apenas duzentos e sessenta (260) foram apurados, cerca de 40%, sendo que
apenas 15% ou 98 indicadores atingiram o indice previsto no final o PPA. Quanto
aos programas, somente setenta e trés (73) do total de trezentos e noventa e dois
(392) no fim de 2003 possuiam um indicador com o indice previsto. A analise dos
resultados do PPA indica que o Modelo de orcamento por resultados foi introduzido
no ciclo orcamentéario brasileiro, todavia, os seus efeitos foram embrionarios. A
constatacao é ressaltada pelo levantamento realizado pela SPI (2004), como indica

o trecho abaixo:

“A avaliacdo ainda ndo é plenamente utilizada como subsidio pelos
tomadores de decisdo na conduta da politica publica, seja por suas
préprias deficiéncias, seja pela incipiente cultura avaliativa da
administracdo publica” (2004:04).

Do mesmo modo, estudo do Banco Mundial (BIRD, 2002),
Monitoramento e Avaliagdo no Governo Federal Brasileiro expde que o pais tem
evoluido de forma modesta nas reformas orientadas aos resultados ou desempenho.
A introducdo de elementos da gestdo e orcamento por resultados tem encontrado
sérias limitagcdes, fundamentalmente, por duas razdes: a baixa flexibilidade
orgcamentaria e a preocupacao governamental com o equilibrio fiscal impactando na
priorizacao e na eficiéncia dos gastos.

Todavia, os pesquisadores (BIRD, 2002) consideram que existe um

comprometimento do Governo Brasileiro em se tornar mais direcionado aos
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resultados, mais sensiveis em tornar o gasto publico mais efetivo, eficiente,
transparente e ainda responsivo as demandas da sociedade. Formalmente, o
governo criou uma infra-estrutura para orcamento por resultados: o PPA 2000-2003
criou um sistema de orcamento programatico e monitoramento e avaliacdo por
resultados dentro de um ciclo de planejamento de quatro anos.

O problema €é que, apesar de formalmente estabelecido o sistema
orcamentario brasileiro ainda ndo estd direcionado ao resultado ou desempenho

(BIRD, 2002), pelas seguintes constatacoes:

1. A avaliacdo de programa é limitada: inputs ndo sao contabilizados
(salarios e custos de capital estdo separados em programas
globais); e as medidas de desempenho estdo longe de serem
completos;

2. As metas s&o na maioria irrealistas e desatreladas de um sistema
de premiacao ou sancéo por desempenho;

3. A discricionariedade dos gerentes dos programas € limitada por
ministros, que na sua maioria ndo fazem decisbes com base nas
informacgdes do PPA.

4. O orcamento é altamente inercial.

Apesar de tudo isto, os resultados das avaliagbes internas, como as
propostas no PPA, séo positivos para que os gerentes os utilizem como feedback
para o redirecionamento dos programas e, conseqientemente, passem a conviver
com a pratica da avaliacdo, internalizando seus valores e fortalecendo a funcéao
avaliacado no governo (GHIRLANDA, 2002). O estudo do BIRD (2002) indica que as
avaliacfes anuais sdo extremamente longas, embora sejam abrangentes e Uteis,
nao apresentam muitas evidéncias de que o monitoramento do programa € um
elemento efetivo no direcionamento do PPA.

Além disso, o BIRD (2002) esclarece que a estrutura de incentivos do
Avanca Brasil ndo se mostrou nem sustentavel nem consistente por ndo integrar os
conteudos programaticos, informacionais, or¢camentarios, organizacionais e de
recursos humanos. A figura dos gerentes e a chamada contratualizacdo de

resultados ndo funcionaram de forma efetiva, embora a arquitetura para tal tenha
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sido moldada e, por fim, locus institucional da reforma se restringiu a um circuito —
SPI, SOF e SPOAs.

Distintamente Gaetani (2003) argumenta que a implementacdo do
Avanca Brasil teve como fator positivo a referéncia das a¢des a programacéo, que
proporcionava uma imagem objetiva de racionalidade acoplada a uma retérica
gerencial aparentemente coerente

Quanto as avaliacdes, pressuposto do Modelo de orcamento por
resultados, o processo de avaliagcdes dos programas executados no primeiro ano do
Plano Plurianual 2000-2003 sugere que a avaliagdo das acbes governamentais
comeca a ser inserida na agenda publica brasileira (BIRD, 2002; GHIRLANDA,
2002; IKAWA, 2006 ). Ja Calmon e Gusso (2003) argumentam que a experiéncia de
avaliacdo do PPA 2000-2003 gerou avangos e ampla adesao dos 6rgaos de governo
ao movimento de avaliacdo e melhoria da gestdo publica. No entanto, surgiram
também dificuldades, especialmente na formulacdo técnica e na operacionalizacao e

implementacéo da sistematica de avaliacao.

3.6.3 — PPA 2004-2007 (Brasil de Todos)

A discussao e a formulacdo do PPA 2004-2007 se deram no inicio de
um novo governo. Apos oito anos de Governo FHC, em 2003, o Estado brasileiro
comeca a vivenciar a primeira experiéncia de um governo de centro-esquerda,
liderado pelo Presidente Lula e seu partido, Partido dos Trabalhadores — PT.

No entanto, a transicdo ndo gerou alteracbes significativas na
elaboracdo do PPA, destaque apenas pela tentativa de ampliacdo do debate acerca
da formulacdo do plano, considerado como um avanco (BIRD, 2006; CALMON e
GUSSO, 2003; GAETANI, 2003). Ocorreu um processo de ampliacdo da
publicizacdo do PPA e um debate aberto de seus conteudos nas 27 unidades da
Federacdo sob a lideranca da Secretaria-Geral da Presidéncia. Inovacao esta

retratada abaixo em Calmon e Gusso:

“Ao contrario do que ocorreu na formulacdo do PPA anterior, que
introduziu mudancgas significativas no modelo de planejamento e
gestao até entdo adotados, foram mantidos, no PPA 2004-2007, os
conceitos, os fundamentos metodoldgicos, o modelo de gestédo, o
Sistema de Informagfes Gerenciais e de Planejamento do Plano
Plurianual (Sigplan) e a forma de organizacdo por programas
adotados anteriormente Entretanto, ha uma diferenca fundamental
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entre a sistematica do PPA 2004-2007 e a utilizada anteriormente: a
adocao de uma estratégia de formulagéo participativa.” (2003:27)

O novo PPA, Aprovado pela Lei n° 10.933, de 11 de agosto de 2004,
foi denominado Brasil de Todos, nome-fantasia que reflete o carater participativo do

seu processo de formulacao e objetiva assegurar a otimizacao dos recursos publicos

e a efetividade do projeto de desenvolvimento sustentavel do pais. O modelo de

gestdo do plano foi estabelecido pelo Decreto n°. 5.233, de 06 de outubro de 2004

gue embora nao trouxesse mudancas radicais, apresentou alguns ajustes (BRASIL,
Plano de Gestdo do PPA 2004-2007, 2004, disponivel no sitio eletrdnico

www.planejamento.gov.br).

A avaliacdo da experiéncia anterior do PPA indicava alguns problemas,

tais como:

Dificuldades na articulacdo entre os gerentes e a estrutura formal
de cada Ministério (especialmente na funcdo de ordenacdo de
despesas);

Escassez dos meios frente as responsabilidades dos gerentes;
Pequena participacdo dos gerentes nos processo decisorios;

Pouca cooperacéo institucional para superacéo de restrices; e

Acesso restrito aos canais de negociacgao.

Desse modo, o novo modelo, diante da necessidade de ampliar a

responsabilizacdo do gerente do programa e ao mesmo tempo inseri-lo no processo

de tomada de decisdes, passa a definir o titular do 6rgdo como o detentor da

responsabilidade pela consecucao dos objetivos setoriais e inclui mais trés atores:

Gerente: titular da unidade administrativa a qual o programa esta
vinculado, € responsavel pela gestdo do Programa, deve
proporcionar e articular recursos para o alcance dos objetivos do
programa, monitorar e avaliar a execugdo do conjunto das suas
acoes;.

Gerente-executivo: apoiar a atuacdo do gerente de programa,
integrando o conjunto das acgodes;
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e Coordenador de Acéo: viabilizar a execucdo e o monitoramento de
uma ou mais acdes do programa, € o responsavel pela unidade

administrativa a qual se vinculam as acgdes.

Assim como no PPA anterior, 0s pressupostos da gestao orientada por
resultados com preocupacdo na transparéncia, na melhoria da efetividade e da
eficiéncia das a¢bes governamentais também sdo inseridas no modelo de gestao do

plano Brasil de Todos (BRASIL, 2004), conforme trecho abaixo:

“Embora mais efetiva, transparente e democratica, a gestao publica por
resultados envolve processos aparentemente mais complexos do que a
tradicional gestdo hierarquica e baseada no comando e controle."
(2004:29)

Neste sentido, permanece o foco em programas como orientador da
atuacdo governamental, fortalecendo a funcdo planejamento integrada ao
orcamento e gestdo do gasto como central para dar qualidade e coeréncia aos
processos de monitoramento e avaliacdo e de revisdo do plano, bem como para
subsidiar a elaboracéo do PLDO e do PLOA. Com efeito, o alcance dos resultados
pressupbe definicbes de metas fisicas e financeiras precisas e produtos
mensuraveis (BRASIL, Plano de Gestdao do PPA 2004-2007, 2004, disponivel no
sitio eletrénico www.planejamento.gov.br).

O PPA 2004-2007 preconiza uma visdo gradualista do processo de
implementagcdo de mudancas, considerando o histérico que tentativas frustradas de
modernizacdo e/ou reformas no ambito da administracao publica brasileira, o trecho

extraido do novo modelo de gestao retrata bem esta perspectiva (BRASIL, 2004):

“A mudanca nas praticas de gestdo e a introducdo dos instrumentos
necessarios para os processos de gestdo dos programas e do Plano
Plurianual é um processo longo e gradativo, pois requer a gestédo dos
recursos necessarios (sistema de informacdo, recursos humanos,
materiais, orcamentarios e financeiros, e outros) e a orientagdo das
organizacdes e de seus processos para a busca de resultados.”
(2004:32).

Sendo assim, os principais objetivos do Plano de Gestdo do PPA 2004-
2007 sao:

1. Construir uma gestao orientada para resultados;

2. Viabilizar uma gestéo colegiada, participativa e agil;
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3. Incorporar processos de monitoramento e avaliagdo que

contemplem as especificidades de cada setor e de seus programas;

4. Melhorar a utlizagdo, a qualidade e a confiabilidade das

informagdes geradas; e

5. Propiciar mecanismos para tomada de decisdes estratégicas e

operacionais.

Com vistas a atingir tais objetivos, €& precipua uma estratégia
consistente de avaliagdo e monitoramento, uma vez que esta € uma das principais
deficiéncias das experiéncias anteriores dos Planos Plurianuais. Dessa forma, a
avaliacdo é peca central no Plano de Gestdo (2004) na medida em que almeja o
aperfeicoamento continuo do desenho e da implementacdo do programas e do
Plano, objetivando atingir os resultados esperados. Sendo que o alvo do processo
avaliativo € influenciar ao mesmo tempo as praticas de gestdo quanto o processo
alocativo no orcamento e no Plano.

A primeira diferenca em relacdo ao PPA anterior, é a data de entrega
do Relatério Anual de Avaliagdo ao Congresso Nacional, e a consequente
publicizacdo para a sociedade. Enquanto, o PPA 2000-2003 estabelecia o prazo no
dia 15 de abril de cada ano, este prazo no novo PPA se estendeu até o dia 15 de
setembro. Tal alteracdo impacta na apreciacdo dos Projetos de Lei de Revisdo do
PPA e de Lei Orcamentéria Anual no ambito do Congresso Nacional, haja vista que
restringe em cinco meses o tempo de analise até a sua revisao, normalmente no fim
de dezembro. A outra distincdo em relacdo ao PPA anterior € o inicio da implantacao
do Sistema de Monitoramento e Avaliacdo do Plano Plurianual que tem como
finalidade os seguintes quatro objetivos (BRASIL, Manual de Avaliagdo do PPA

2004-2007, 2006, disponivel no sitio eletrdnico www.planejamento.gov.br):

1. Proporcionar maior transparéncia as acfes de governo:
informagdes sobre desempenho dos programas como instrumento
de prestacao de contas junto a sociedade;

2. Auxiliar a tomada de decisédo: informacgfes uteis a melhoria da
gualidade das decisdbes sobre planejamento e acdes

governamentais;
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3. Promover a aprendizagem e a disseminacdo do conhecimento
nas organizacdes: amplia o conhecimento dos gerentes e de suas
equipes sobre o programa, devendo ser entendida como
oportunidade de discusséao coletiva sobre o programa;

4. Aperfeicoar a concepcao e a gestao do plano e dos programas:
instrumento de gestdo que visa assegurar o aperfeicoamento
continuo dos programas e do Plano, objetivando melhorar os

resultados e otimizar os recursos publicos.

Neste sentido, a idéia € que os resultados da avaliacdo possam
subsidiar as tomadas de decisdes em diferentes niveis: estratégico (Ministros e
Comité de Coordenacdo de Programas), tatico (gerentes, gerentes-executivos e
coordenadores de acg&o): operacional (coordenadores de acao e sua equipe).

Por fim, o processo da avaliagdo anual do PPA se realiza em trés
etapas, pelas instancias de implementacdo do Plano Plurianual: geréncia de
programas (Avaliacdo do Programa), ministério setorial (Avaliacdo Setorial) e
Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo (Avaliacdo do Plano). De forma
distinta, da sua versao anterior, 0 PPA 2004-2007 inseriu na etapa intermediaria a
figura da Unidade de Monitoramento e Avaliacdo (UMA), composta por servidores da
Subsecretaria de Planejamento, Orcamento e Administracdo — SPOA de cada
ministério, sendo ela responsavel pela consolidacdo das avaliagbes dos gerentes
dos programas.

A avaliacdo anual de programas e a avaliagdo setorial sao
implementadas por meio de dois roteiros de questbes disponibilizados no SigPlan,
em modulo especifico para o processo de avaliacdo. Assim que respondidos pela
geréncia do programa, os roteiros seguem para a SPOA que consolida e encaminha
ao MPOG. Este, por sua vez, inclui analise das variaveis macroecondmicas, do
cenario que integra a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a conjuntura atual e, ainda a
analise estatistica dos dados obtidos nas duas etapas iniciais e dos fatores que
dificultaram a implementacéo e o alcance dos objetivos dos programas.

A etapa de avaliacdo do programa subdivide-se em trés partes
interdependentes: i) a avaliacdo quanto a concepc¢do do programa, ii) a avaliacao
guanto a implementacdo do programa, e; iii) a avaliacdo quanto aos resultados do
programa.
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Todas as etapas séo importantes para o alcance dos objetivos da
avaliacao supracitados. Contudo, a terceira etapa (avaliagdo quanto aos resultados
do programa) tem mais destaque dentro da concepc¢ao do Modelo de orgamento por
resultados. Neste contexto, a elaboracdo, o acompanhamento e a apuragdo dos
indicadores de desempenho sédo agcfes essenciais com vistas a tornar a avaliagao
de resultados mais objetiva e, consequientemente, mais crivel.

Percebe-se, portanto, que nos dultimos quarenta anos o sistema
orcamentario do Governo Federal sofreu diversas transformacgbes. Entretanto, a
principal caracteristica, a supremacia do controle, permanece até os dias de hoje.
Assim, a pesquisa passa a analisar a tentativa de ruptura desta particularidade do
processo orcamentario brasileiro por meio da introducéo de elementos do Modelo de

orgamento por resultados.
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4 - ANALISES DOS PROGRAMAS E DO PPA 2004-2007

4.1 — Introducéao

O presente capitulo visa analisar se o Modelo de or¢camento por
resultados adotado no Plano Plurianual 2004-2007 (Brasil de Todos) tem sido
implementado. Desse modo, o desenvolvimento do capitulo esta relacionado aos
dois primeiros objetivos especificos da pesquisa, a saber: verificar se a afericdo dos
indicadores de programas € efetivamente realizada; e analisar se a apuragdo dos
indicadores de desempenho dos programas possui correlacdo com dois momentos
importantes do ciclo orcamentario: a dotacéo e a execucao.

Para tanto, o capitulo se subdivide em cinco partes: cenario
macroecondmico; andlise da dotacdo orcamentaria, destacando as despesas
discricionérias; indicadores dos programas: relacdo de programas com indicadores,
guantitativo de indicadores por pasta, tipos de indicadores e a apuracado e
desempenho dos mesmos; relacdo entre programas com indicadores mensurados e
dotacdo orcamentaria; e, por fim, relacdo entre programas com indicadores
apurados e execuc¢ao orcamentaria.

As informacfes sdo baseadas nos Relatérios de Avaliacdo dos
Programas e do Plano Plurianual dos exercicios de 2004 e 2005, encaminhados ao
Congresso Nacional e disponibilizados no sitio eletrdnico no Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdao (MPOG), bem como nas informacdes acerca
dos indicadores disponiveis no Sistema de Informacgdes Gerenciais para o
Planejamento — SigPlan. Ademais, os dados de dotacdo e execucdo orcamentaria

foram extraidos do sitio eletrénico da Camara dos Deputados.

4.2 — Anélise do PPA 2004-2007

4.2.1 - Cenario Macroecondmico

No cenéario econémico no qual o PPA 2004-2007 assim como o PPA
anterior, foi discutido e elaborado predominava uma preocupacdo com O
crescimento econdmico e estabilidade monetéria.

Nos anos estudados, houve duas situacdes imprevistas no que tange
as taxas de crescimento real do Produto Interno Bruto — PIB. Enquanto em 2004 a
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previsdo ultrapassou as expectativas, no ano seguinte houve uma retracdo do

indice, conforme quadro abaixo:

Quadro 5 — Relagéo das Taxas de Variagdo do PIB Real (2004 e 2005):

Taxa de Variacao do PIB Real

Previsto no PPA Realizado
2004 3,8% 4.9%
2005 3,4% 2,3%

Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

Em 2004, a Lei do Plano Plurianual 2004/2007 estimou a taxa de
crescimento real do Produto Interno Bruto (PIB) em 3,8% para o ano de 2004. No
entanto, a taxa de crescimento apurada naquele ano superou as expectativas ao
atingir 4,9%, constituindo-se na maior taxa verificada desde 1994. A superacédo da
meta é resultante de um maior crescimento da industria, seguido pelo setor de
servicos, influenciado tanto pela expansdo do consumo das familias quanto pela
expansao do crédito para pessoa fisica.

No ano de 2005, a taxa de crescimento da economia brasileira de 2,3%
ficou abaixo do previsto de 3,4%. A justificativa remete a uma série de fatores,
dentre eles: a fraca expanséo do investimento influenciada pela elevagao da taxa
Over-Selic que atingiu o patamar de 19,75% e a instabilidade politica em funcéo da
instauracao de trés CPI's que investigavam o Governo Federal, o baixo crescimento
da agropecuéria e a expanséao da industria aguém da previsao.

Em relacdo a expectativa de inflacdo, é importante ressaltar os indices
previstos e apurados, uma vez que produzem impactos de forma significativa nas
projecbes fiscais. A seguir, € analisado 0 comportamento das variaveis
macroecondmicas que influenciam as projecdes fiscais e as estimativas da relacéo
divida/PIB. A trajetéria de queda da taxa de juros média, prevista originalmente no
PPA em 2003, para o periodo 2004-2007, teve que ser revista. Todavia, a tendéncia
de queda para os anos de 2004 e 2005 € consequéncia, especialmente, da politica

monetaria de metas inflacionarias determinadas pelo Conselho Monetario Nacional -
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(CMN). O quadro abaixo apresenta os indices previstos e realizados (IGP-DI e
IPCA) de 2004 e 2005:

Quadro 6 — Relagéo da Inflagdo Acumulada (2004 e 2005):

Inflagdo Acumulada (a.a.%)
IGP-DI IPCA
Previsto Realizado Previsto Realizado
2004 11,3% 12,1% 6,7% 7,6%

2005 4,0% 1,2% 5,6% 5,7%

Fonte: Fundacédo Getulio Vargas/IBGE.

Em relacdo a previsdo de 2004, a inflacdo observada, medida pelo
IPCA e pelo IGP-DI foi acima das expectativas, refletindo a elevacéo da taxa de
crescimento do PIB, muito influenciado pela alta do consumo interno, como
mencionado anteriormente.

No ano seguinte, os resultados convergiram para o cumprimento da
meta, com o IGP-DI ficando um pouco acima do estimado em 2005, no entanto, uma
gueda bem abaixo da expectativa no IPCA. Outro fator positivo para a queda da
inflacdo foi a taxa de cambio, registrada em R$ 2,30 contra uma estimativa de R$
2,60.

Por fim, a apresentacao das previsbes do comportamento das finangas
publicas apresenta a preocupacdo de um ajuste fiscal calcado no aumento de
receitas e controle efetivo do gasto publico. A geracdo de superavits no Governo
Central € uma continuacdo da politica adotada pos-crise de 1999 e pactuada em
acordo com o Fundo Monetario Internacional, estando prevista também no Plano
Plurianual de 2000-2003. O quadro abaixo apresenta o superavit primario, excluindo

as empresas estatais, dos anos analisados:
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Quadro 7 — Relacdo do Resultado Primario do Gov. Central (2004 e 2005):

Resultado Primario do Gov. Central

Previsto no PPA Realizado
2004 2,45% 2,83%
2005 2,45% 2,88%

Fonte: Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestéo.

Observa-se que os anos de 2004 e 2005 apresentaram superavits
acima do previsto, demonstrando o parcial sucesso da politica fiscal adotada, que
em ambos o0s exercicios produziu impactos positivos na diminuicdo da divida liquida

do setor publico.

4.2.2 — Dotagdes Orcamentarias

Nesta parte do capitulo ser4d analisado o comportamento da
distribuicdo dos recursos nos anos de 2004 a 2006, de modo geral no Executivo
Federal, bem como especificamente nos trés Ministérios analisados. As
informacdes sdo oriundas tanto das dotacdes orcamentérias (Projetos de Lei
Orcamentaria Anual — PLOA - e Lei Orcamentaria Anual - LOA) e a execugao
orcamentaria’.

Cabe salientar a importancia de se abordar a LOA 2006, haja vista que
é fundamental para tragar possiveis relacdes de causalidades entre 0 desempenho
dos programas e/ou Ministérios e suas respectivas dotacées nos anos seguintes.
Em outras palavras, ao avaliar o desempenho de um determinado programa por
meio da afericdo de indicadores € possivel que isso repercuta na alocacdo de
recursos do mesmo?

Outro ponto relevante € o enfoque nos recursos discricionarios do
orcamento da Unido, isto é, aqueles destinados ao investimento e custeio e que nao
constituem obriga¢des constitucionais ou legais e que estdo sujeitos aos limites para

movimentagcdo e empenho e para pagamento (pessoal; beneficios da Previdéncia e

! Recursos empenhos liquidados até o més de dezembro de 2005.
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da Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS; sentencas judiciais; abono e seguro-
desemprego;). Desse modo, somente o0s programas do Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS) direcionados ao pagamento do Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC) e a Renda Mensal Vitalicia (RMV) se caracterizam
como despesas obrigatorias, ou seja, fixadas em lei.

Como forma de demonstracdo, a figura seguinte apresenta a

composicao das despesas do Orcamento da Unido do exercicio de 2005:

Figura 1: Composicdo da Despesa (ano 2005)™*

Transferéncias a
Resultado Primério Estados e Municipios
9% 16%

Discricionérias
15% Pessoal e Encargos

Sociais

Leju + MPU 20%

1%

L |

Outras Obrigatérias
8%

Beneficios
Previdenciarios
31%

Fonte: Ministério do Planejamento Orcamento e Gestao

Nota-se a predominancia da despesa relacionada ao pagamento dos
beneficios previdenciarios na composi¢cdo do gasto. Seguido pelos custos de
pessoal e encargos sociais e as transferéncias a Estados e Municipios,
predominantemente, o Fundo de Participacdo Estadual — FPE e o Fundo de
Participacdo Municipal — FPM. O fato que chama a atencéo € justamente que as
despesas denominadas discricionarias s6 correspondem a 15% do total de recursos
deste exercicio, com minima variacdo nos demais anos (2004 e 2006).

No entanto, as despesas discricionarias Vvém aumentando

continuamente desde 2003, quando houve uma leve reducdo do montante de

12 Figura extraida do sitio eletrénico www.planejamento.gov.br.
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recursos resultante de um breve periodo de recessdo na economia. A figura abaixo

apresenta a evolugéo das despesas discricionarias do Poder Executivo™ :

Figura 2: Evolucado das Despesas Discricionarias (2003 a 2006)**:

Despesas Discricionarias do Poder Executivo
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200
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0,0

R$ bilhdes
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Despesa Empenhada

—— Custeio Investimentos —d— Total

Fonte: Ministério do Planejamento Or¢camento e Gestao

Observa-se que de 2003 para 2004 houve um aumento consideravel
em ambas as categorias das despesas, custeio e investimentos. Todavia,
proporcionalmente, esta elevacdo foi mais significativa nos investimentos,
alcancando mais de 70%. Da mesma forma, 0s investimentos continuaram
crescendo nos dois anos seguintes, praticamente dobrando em 2006 o montante
destinado em 2004. Quanto as despesas de custeio, estas nao sofrem reducao,
apesar de seu crescimento apresentar uma tendéncia mais gradual, elevando-se em
cerca de 60% nos ultimos trés anos.

A distribuicdo das despesas discricionarias entre as areas também
apresentou uma tendéncia constante nos ultimos anos A figura seguinte serve como

exemplo (referente a 2006):

¥ Despesa empenhada nos anos anteriores e LOA 2006.
Y Figura extraida do sitio eletrénico www.planejamento.gov.br.
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Figura 3: Reparticdo das Despesas Discricionéarias (ano 2006)™:

Custeio e Investimento (Disponivel para 2006)

FungiioC &Te

Demais Pesquisa da Embrapa Des. Social e Comb. a
o F R$ 10,3
Discricionarias (R$ il ‘I:)I|hOES:I onb‘l;l-fazs}
23,1 bilhdes) %

29% 13%

Educagio (R$ 7.8 Saade (R$ 36,1
bilhées) bilhdes)
10% 44%

Fonte: Ministério do Planejamento Orcamento e Gestao

O ponto fundamental do gréfico é a concentracdo dos recursos nas trés
pastas da area social abordadas na pesquisa, que correspondem a cerca de 67%
em 2006. Cabe ressaltar que nos dois anos anteriores, o percentual se manteve
praticamente o0 mesmo: 67% em 2004 e 65% em 2005. As demais despesas
discriciondrias incluem outros setores da politica social, os gastos com Infra-
estrutura, Producéo e Poderes de Estado e Administracao.

Neste sentido, € possivel aferir algumas consideracfes importantes: os
recursos da saude e da educacdo foram ampliados quantitativamente durante os
trés anos; todavia, ndo houve alteragcédo significativa nos percentuais destinados a
estas areas. Distintamente do Ministério do Desenvolvimento Social, que durante os
altimos trés anos tem elevado, consideravelmente, sua participacdo dentro das
despesas discricionarias do Poder Executivo, como por exemplo, de 2005 para
2006, o percentual foi majorado em 44%. Isto se deve em funcdo da expansao do
Programa de Transferéncia de Renda com Condicionalidades (Bolsa Familia),
prioridade da Gestdo Lula, que no decorrer destes anos passou por um continuo
processo de expanséao.

Em relacdo a efetiva execugcdo orcamentéria (n&o inclui o financeiro), o

Poder Executivo Federal de modo geral tem executado satisfatoriamente os

> Figura extraida do sitio eletrénico www.planejamento.gov.br.
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recursos destinados ao custeio e investimentos. Contudo, é nitida a diferenca entre

o percentual liguidado de 2004 em relacdo ao ano seguinte (aproximadamente
18%), como retrata os dados do quadro abaixo:

Quadro 8: Execucao Orcamentaria de todas as Despesas Discricionarias:

Execucdo Orcamentaria (%)

Empenhado Liquidado
2004 99,4% 99,4%
2005 99,6% 81,7%

Fonte: Ministério do Planejamento Orgcamento e Gestao

No que tange aos trés Ministérios analisados (MDS, MEC e MS), os
niveis de execucado durante os mesmos dois anos também atingiram, em média, um

alto percentual, conforme quadro seguinte com dados extraidos da Camara dos
Deputados:

Quadro 9 : Execucédo Orgcamentéria (MDS, MEC e MS):

Execucdo Orgcamentaria (%)

Empenhado Liguidado
MDS 96,7 96,7
2004 vEC 94,2 94,2
MS 95,6 95,6
MDS 98,4 98,4
2005 \ec 89,7 89,7
MS 96,5 96,5

Fonte: Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados
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Percebe-se que durante o exercicio de 2004, os trés Ministérios
obtiveram uma execuc¢ao orcamentaria em torno dos 95%. Ja no ano seguinte, o que
mais se destaca € a execucdo do MDS, influenciado pelo tanto pelo desempenho do
Programa de Transferéncia de Renda com Condicionalidades (Bolsa Familia) que
executou mais de 99% dos seus recursos autorizados, e pelos programas que
pagam beneficios relativos a LOAS e ao RMV, que representam 30% e 60%,
respectivamente, do orcamento deste Ministério.

Outro aspecto vital para se compreender estes orcamentos € o papel
das vinculacbes das receitas nos Ministérios da Educacdo e Saude, sao elas:
aplicacdo em educacéao de 18% da arrecadacéo de todos os impostos; na saude, € o
valor empenhado no ano anterior mais a variacao do PIB nominal no periodo t-1. Em
outras palavras, estes dois Ministérios possuem uma certeza anual quanto ao
repasses de recursos e, ainda raramente, sofrem com o0s decretos de

contingenciamento, pratica comum em anos recentes.

4.2.3 — Indicadores dos Programas

Apoés discutirmos sobre a conjuntura econdmica e a disponibilidade e
execugcdo orcamentaria dos Ministérios durante os anos analisados, partiremos,
entdo, para analisar a afericdo dos programas por meio de seus respectivos
indicadores, haja vista a relevancia desta questdo dentro do Modelo de orcamento
por resultados proposto no Plano de Gestdo do PPA 2004-2007.

Uma das formas mais apropriadas para se mensurar a efetividade ou
eficacia do programa € mediante seus indicadores, uma vez que é possivel medir o
resultado e/ou impacto do programa na solucédo do problema e, conseqientemente,
o grau de alcance do seu objetivo. Conforme mencionado na introducao do capitulo,
as fontes da pesquisa foram Avaliagdes Anuais do Plano e dos Programas nos anos
de 2004 e 2005 e o0 médulo de acompanhamento da execucao dos programas no
SigPlan. Ressalta-se que quando a pesquisa ndo encontrava informacfes completas
dos programas e de seus indicadores nas Avaliagdes, a segunda fonte de dados era
acionada.

E importante mencionar que as informacbes dos indicadores s&o
oriundas de um processo de avaliacdo construido a partir da andlise das
informacdes fornecidas pelos O6rgdos setoriais, ou seja, pelos gerentes dos
programas, e consolidadas, posteriormente, pela Secretaria de Planejamento e

100



Investimentos do MPOG, de acordo o Plano de Gestdo do PPA 2004-2007 ja
discernido no Capitulo 3.

Os dados coletados permitiram alguns tipos de andlise. A primeira
aborda a totalidade dos programas, de modo a contextualizar os programas do PPA.
Neste caso, incluem-se os indicadores de todos os programas do PPA, estejam eles
apurados ou ndo. Em seguida, é apresentada uma analise da percepcdo dos
gestores acerca do desempenho dos seus respectivos programas. Apds esta
contextualizacdo, a segunda parte restringe a analise aos programas finalisticos do
MDS, MEC e MS, abordando o quantitativo de programas e indicadores, o tipo de
indicadores, se houve apuracdo ou ndo dos mesmos, e, por fim, se os resultados
estdo de acordo com as metas estabelecidas.

Novamente, € importante observar que os indicadores estao presentes
apenas em programas do tipo Finalistico ou de Servicos ao Estado, o que nao
ocorre com programas de Gestdo de Politicas Publicas e de Apoio Administrativo.
Dessa forma, as estatisticas apresentadas referem-se aqueles programas nos quais
ha exigéncia na utilizacdo de indicadores. Além disso, a metodologia admite a
existéncia de mais de um indicador por programa quando tal fato for necessario para
avaliar sua efetividade.

As informac0Oes gerais do programas do PPA apresentaram dados dos
dois exercicios analisados, de forma a auxiliar a visualizacdo da evolucdo dos
indicadores dos programas.

O primeiro quadro apresenta a composi¢do do PPA 2004-2007 e dos

orcamentos anuais, por tipo de programas, nos exercicios 2004 e 2005.
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Quadro 10 - Programas do PPA por Tipo™®:

Programas do PPA por Tipo 2004 % 2005 Yo
Apoio Administrativo 2 0,5 2 0,5
Finalistico 313 79 317 81
Gestao de Politicas Publicas 50 13 46 12
Operacoes Especiais’ 10 2,5 10 2,5
Servicos ao Estado 19 5 17 4

Total de Programas 394 100 392 100

Fonte: Avaliacdo Anual do PPA (2005) e Sigplan

1. Os programas do tipo “Opera¢Bes Especiais” estdo presentes no quadro a titulo demonstrativo,
pois constam somente dos orgamentos, mas ndo integram o PPA. Destinam-se as acdes referentes
ao servigo e refinanciamento das dividas interna e externa, as transferéncias constitucionais ou
decorrentes de legislagdo especifica (que ndo contribuem para a consecuc¢do dos objetivos dos
demais tipos de programas) e aquelas relativas a outros encargos especiais, e a reserva de
contingéncia.

Nota-se que a totalidade e a configuracdo dos programas se alteram
residualmente, sendo os do tipo Finalistico o Unico que teve uma elevacao,
enquanto que os de Gestdo de Politicas Publicas, um decréscimo pequeno. Do
mesmo modo, em ambos 0s exercicios, 0s programas que possuem indicadores
(Finalistico e Servicos de Estado) representam a grande maioria do total de
programas, representando 84% e 85%, respectivamente. Todavia, o mais importante
para fins desta pesquisa sdo justamente os Programas do tipo Finalistico, uma vez
gue no arcabouco dos programas com indicadores dos Ministérios analisados, eles
séo a totalidade.

Neste sentido, faz-se necessario expor as informacdes referentes aos
indicadores destes dois tipos de Programas. O quadro abaixo apresenta o perfil do
uso de indicadores no PPA com o total de indicadores, o nimero de programas com
pelo menos um indicador, o percentual de programas do PPA que possuem
indicadores, como também o percentual de programas finalisticos e de servi¢cos ao

Estado que dispde de Indicadores:

'® Quadro extraido da Avaliagdo Anual dos Programas e do PPA (ano 2005), disponivel no sitio
eletrénico www.sigplan.gov.br.

102



Quadro 11 - Perfil dos Indicadores de Programas do PPA'":

Indicadores de Programas

do Plano Plurianual 2004-2007 2004 2005
Total de Indicadores 635 798
Numero de programas com pelo menos um indicador 287 315
Percentual de Programas do PPA que possuem indicadores 73 80
Percentual de Programas Finalisticos e de Servicos ao g5 94

Estado que dispoe de Indicadores

Fonte: Sigplan

Observa-se que em todos o0s aspectos houve um acréscimo
consideravel entre os dois anos. O total de indicadores se elevou de forma
exponencial para um intervalo de apenas um exercicio, com um aumento de cerca
25%. Outro aspecto que chama a atencdo no quadro é o aumento de programas
com pelo menos um indicador, considerando o total dos programas finalisticos e de
servi¢os ao Estado, ocorreu uma reducéo de 16% para 6% do niumero de programas
sem indicador.

Ademais, outra questdo analisada pela Avaliacdo Anual do PPA e dos
Programas que merece destaque € a regularidade de sua apuracao, tendo em vista
gue sem a regularidade e a fidedigna apuragao dos indicadores, o processo de
mensuracdo dos resultados € in6cuo. O quadro seguinte retrata a apuracao dos

indicadores nos periodos abordados:

7 Quadro extraido da Avaliacdo Anual dos Programas e do PPA (ano 2005), disponivel no sitio
eletrénico www.sigplan.gov.br.
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Quadro 12 - Apuracao de Indicadores®®:

Apuracao de Indicadores 2004 % 2005 %
Numero total de indicadores apurados 270 43 440 55
Programas com todos os indicadores apurados® 112 34 158 47
Programas com pelo menos um indicador apurado® 144 43 190 57
Programas sem nenhum indicador apurado* 143 43 125 37

* Programas finalisticos e de servicos ao Estado
Fonte: Sigplan

A partir deste quadro, é possivel verificar avancos em todos os
aspectos durante os dois anos. No entanto, observa-se que, embora quase todos 0s
programas finalisticos e de servicos ao Estado disponham de indicadores (94%),
pouco mais da metade dos indicadores constantes do PPA foram efetivamente
apurados em 2005 (55%), em contraste com o total de indicadores apurados em
2004 (43%). Embora o progresso na mensuragdo dos indicadores seja visivel, os
guantitativos de indicadores ndo apurados (358) e de programas sem nenhum
indicador apurado (125) sao alarmantes, o que pode indicar pouca preocupacao dos
gerentes com o processo e/ou incapacidade técnica ou operacional de realizar tais
medicdes.

Quanto aos resultados, as figuras seguintes demonstram a percepc¢ao
das equipes gerenciais responsaveis pelo gerenciamento dos programas acerca da

implementacgéo. A figura abaixo apresenta os principais resultados obtidos:

18 Quadro extraido da Avaliagdo Anual dos Programas e do PPA (ano 2005), disponivel no sitio
eletrénico www.sigplan.gov.br.
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Figura 4 - Resultados Obtidos™®:

Principais resultados obtidos

56% S58%
B Acima do Esperado
19% 22% 20% 20% Dentro do Esperado
2% 2% Abaixo do Esperado
B Muito Abaixo do Esperado
2004 2005

Fonte: Sigplan

Do total de 369 programas avaliados em 2005, 215 alcancaram
resultados considerados como satisfatérios (58%) e 72 obtiveram resultados
superiores aos esperados, de acordo com a visdo dos gerentes. Os percentuais
obtidos em 2005 sédo proximos aos verificados em 2004, quando foram avaliados
361 programas, no entanto, com pequena melhoria no percentual de “acima do
esperado” e também de “dentro do esperado”.

Ao serem questionados sobre a viabilidade de alcancarem os indices
previstos dos indicadores dos programas de sua responsabilidade, as equipes

gerenciais responderam da seguinte forma, de acordo com a figura abaixo:

9 Figura extraida da Avaliagdo dos Programas e do PPA (ano 2005), disponivel no
www.sigplan.gov.br.
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Figura 5 - Viabilidade de Alcance dos indices Previstos dos Indicadores?:

Indicadores - Viabilidade de alcance dos indices previstos

40%

W Alta
30% 29%
Média
18% 18%
99, Baixa
B Muito baixa

indice nao apurado

40%

Fonte: Sigplan

2004 2005

A apuracdo da viabilidade de alcance dos indices finais dos
indicadores é condi¢do essencial para a avaliacdo dos resultados dos programas.
Os resultados demonstram que no ano 2004, em 70% dos programas a
possibilidade de alcance dos indices previstos para os indicadores em 2007 era
estimada como alta ou média. No ano seguinte, esse percentual teve uma queda
consideravel para 47%. As razdes para esta perspectiva mais negativa acerca do
desempenho dos programas podem estar relacionadas tanto as dificuldades
encontradas pelos gestores no decorrer dos dois anos quanto ao fato de terem
realizado previsdes altamente irrealistas e/ou ambiciosas quando da elaboracédo do
PPA 2004-2007.

Na andlise especifica dos trés Ministérios sociais estudados, também
com base nas Avaliacbes Anuais e no SigPlan, é possivel apresentar algumas
caracteristicas semelhantes em relacdo a todo conjunto de programas do PPA. A
figura traz dados do numero de programas, do quantitativo de programas sem
indicadores e do total de indicadores, sendo que tudo esta separado por Ministério e

por ano:

% Figura extraida da Avaliagéo dos Programas e do PPA (ano 2005), disponivel no
www.sigplan.gov.br.
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Figura 6 - Perfil dos Programas e Indicadores (MDS, MEC e MS):
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Fonte: SigPlan

Constata-se, primeiramente, que no decorrer dos dois anos nao ha
uma alteracdo significativa no namero de programas dos trés Ministérios. Assim
como no PPA de 2000-2003, esta pratica de alteracdo de programas € algo natural e
rotineiro e que pouco afeta a politica setorial, uma vez que as a¢des dos programas
extintos ou ndo estao sendo utilizadas ou sao transferidas para outros programas.

Outra variavel interessante € a existéncia de apenas um programa sem
indicador — Programa Educacdo para a Diversidade e Cidadania do Ministério da
Educacéo, recém criado. Considerando que, em 2005, 6% de todos os programas
ndo possuiam nenhum indicador, este niumero dentro desta amostra representa
apenas 2%, ou seja, bem abaixo de percentual de todos os programas do PPA.

Em relacdo ao total de indicadores, apenas o Ministério da Saude
apresenta uma melhora no seu quantitativo entre os anos, elevando em doze o
ndmero de indicadores. Enquanto o Ministério de Desenvolvimento Social extinguiu
somente um, a pasta da Educacdo demonstrou uma queda mais significativa com
uma reducdo de 20% do seu total de indicadores. No entanto, € esta pasta que
apresenta o melhor quantitativo proporcional de indicadores por programas, seguido
do MS e, em ultimo, o MDS.

Com base nos indicadores de programa dos Ministérios, foi elaborada
uma andlise para se descobrir qual o perfil dos mesmos. Aumenta o interesse em
distinguir os tipos de indicadores, pois est4 cada vez mais em discussédo qual é a

107



melhor op¢do para uma gestao voltada para o desempenho. Os paises integrantes
da OCDE tém optado pela abordagem focada nos impactos (outcomes), tendo em
vista 0 consenso acerca das limitacbes da abordagem de resultados — outputs
(DIAMOND, 2005).

Em termos gerais, os indicadores de resultados (outputs) sdo medidas
de quantidade de servigcos prestados ou quantidade de servico que possui certa
exigéncia de qualidade, como por exemplo, nimeros de escolas construidas ou de
leitos disponibilizados. Por outro lado, os indicadores de impacto (outcomes) estéo
ligados ao impacto gerado, pelo menos em parte, por causa dos servigcos
provisionados. Neste caso, os exemplos sédo taxa de analfabetismo ou indice de
gualidade do sangue (MELKERS e WILLOUGHBY, 2005). A figura seguinte
apresenta a configuracdo dos indicadores dos trés Ministérios por resultado e
impacto:

Figura 7 - Tipo de Indicadores (MDS, MEC e MS):
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Fonte: SigPlan

A observacdo do gréfico apresenta uma pequena tendéncia de
aumento dos indicadores de impacto entre os anos em todos os Ministérios.
Contudo, é nitida a predominancia em todos os anos e pastas dos indicadores de
resultados. Esta tendéncia € comum em grande parte dos governos e instituicoes
gue implementaram o Modelo de orgcamento por resultados, sendo este fato
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notoriamente detectado pela realizacdo de surveys com dirigentes (MELKERS e
WILLOUGHBY, 2005). As principais razfes sdo: a maior disponibilidade de
informac@es para aferir os indicadores de resultados, a questdo da controlabilidade
dos dados e a complexidade da mensuragédo de indicadores de impacto, dado que
inUmeros fatores para além dos objetivos do programa podem interferir no problema.

ApoOs a distingdo entre os tipos de indicadores, € importante analisar
gual o grau de apuracdo dos mesmos. Estas informacdes sdo fundamentais nao
apenas para verificar se existe o comprometimento dos responsaveis pelo programa
em mensurar 0os desempenhos de suas acdes, como também para verificar a
posteriori se a ndo apuracdo repercute ou nao sobre o processo de alocacdo de
recursos da pasta. Para tanto, a figura seguinte demonstra o percentual de indicador

apurado por Ministério e ano:

Figura 8 - Indicadores Apurados (MDS, MEC e MS):
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Fonte: SigPlan

A partir da andlise do da figura, notam-se situacées bem distintas tanto
em relacdo aos anos quanto as pastas. Primeiro, o0 MDS apresenta o0 mesmo
percentual de 13% nos dois anos, no entanto, a estabilidade € bem negativa, uma
vez que o indice apurado € muito baixo. Apenas dois indicadores do total, no
entanto, ndo sdo 0s mesmo programas. Quanto ao MEC, a diferenca entre os
periodos € radical, ou seja, em 2004 nenhum indicador foi apurado, enquanto que no

ano seguinte, todos foram apurados. Contudo, € importante relembrar que esta
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pasta possuia, em 2005, um programa sem indicador, 0 que compromete a
apuracdo de 100% dos programas. Por fim, o MS € que traz a melhor média de
apuracdo entre o periodo, e ainda demonstra em 2005 uma melhoria de 26% em

relacdo a 2004.

Entretanto, a simples constatacdo do percentual de apuracdo nao €
suficiente para mensurar o desempenho do programa, sendo necessario analisar se
as metas pré-estabelecidas para os indicadores foram atingidas. Com isso €
possivel avaliar a capacidade de planejamento de médio prazo em prever a
efetividade dos programas. Portanto, a figura seguinte retrata o desempenho dos
indicadores apurados, considerando que “Abaixo” significa meta nao atingida,
“Dentro” remete a meta atingida e, finalmente, “Acima” corresponde a meta

superada:

Figura 9 - Desempenho dos Indicadores Apurados (MDS, MEC e MS):
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Fonte: SigPlan

Assim como a figura anterior, esta traz informacdes bastante dispares
tanto em termos de pasta quanto de anos. No entanto, cabe a ressalva de que um
indice alto de desempenho ser atingido ndo caracteriza, necessariamente, uma
implementacdo bem sucedida dos programas, haja vista que esta afericdo de
desempenho € apenas dos programas que tiveram seus indicadores apurados, e
ndo de todos. Dito isto, passamos as consideracfes. Novamente o baixo
desempenho do MDS chama a atengcdo. No primeiro ano, 0s dois programas
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apurados ficaram abaixo da meta e, no segundo, apenas um programa a atingiu. A
pasta da educacédo apresenta uma melhoria substancial no que tange a apuracao, ja
comentada anteriormente. Porém, em 2005, mais de 40% dos indicadores ficaram
abaixo da meta prevista, um percentual bastante elevado. Por fim, o Ministério da
Saude, que novamente é o Ministério com o melhor desempenho neste quesito,
além de reduzir significativamente os indicadores abaixo da meta, de 43% em 2004
para 19% no ano seguinte, ainda conseguiu elevar os indicadores com meta
superada, de 19% para 23% no periodo.

Embora os dados apresentados demonstrem certa evolugdo em
termos de monitoramento e avaliacdo dos programas analisados, com excecao do
MDS, o que realmente importa € a relacdo destas medidas de desempenho com a
gestdo orcamentédria. Em outras palavras, qual a utilidade dos indicadores de
desempenho na elaboragcdo e na aprovacdo da proposta orcamentaria? Os
indicadores interferem no calculo do orcamento de uma determinada secretaria ou
pasta? A melhoria na afericdo dos indicadores auxilia no repasses de verbas e,
conseqlentemente, na execugdo dos programas?

Estas perguntas ndo sdo faceis de responder, no entanto, existem
alguns caminhos que podem ser utilizados no sentido de apresentar alguns
esclarecimentos acerca destes questionamentos.

Antes de abordarmos mais detalhadamente as relacdes entre apuracao
dos indicadores de programa e as suas respectivas dotacdes e execugdes
orcamentérias, € importante salientar que as oscilacdes de recursos nestas pastas
como um todo sdo altamente influenciadas pelas vinculagdes orcamentarias nos
casos da Saude e da Educacdo e das despesas obrigatorios do MDS, todas ja
mencionadas anteriormente. Alem disso, todas as trés pastas nao sofreram de modo

relevante com os decretos de contingenciamento no decorrer dos anos analisados.

4.2.4 — Indicadores de Programas e Dota¢Bes Orcamentarias

O primeiro caminho é relacionar 0s programas as dotaches
orcamentérias autorizadas, isto €, LOA mais créditos adicionais. Esta andlise nos
possibilita aferir se existe uma correlacdo entre o desempenho do programa,
mensurado por meio dos indicadores, e oscilagcdo de recursos para 0S mesmos.
Nesta analise, apresentada nas tabelas do Anexo |, utiliza-se a variagdo dos
recursos dos anos analisados pela pesquisa, portanto, a variacdo de recursos dos
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exercicios 2004 e 2005 relacionada a apuracdo dos indicadores do primeiro ano e a
variacdo de recursos orcamentarios dos exercicios 2005 e 2006 relacionada com a
apuracéao dos indicadores de 2005.

Conforme ja mencionado neste capitulo, todos os trés ministérios
elevaram seus recursos nos ultimos anos. Todavia, existe uma clara distincdo dos
graus de oscilagbes entre os anos e entre as pastas. De modo geral, podemos
deduzir que ndo existe relacdo entre a apuracdo dos indicadores dos programas,
considerada a maneira mais objetiva de se aferir os resultados de um programa
governamental (MELKERS e WILLOUGHBY, 2005), e a decisdo alocativa de
recursos nestes programas.

No MDS, os recursos de todos os programas finalisticos representam
algo em torno de 98% do total de recursos da pasta em todos os anos analisados,
conforme demonstram as tabelas | e Il do Anexo |. O percentual é bem significativo,
pois, por se tratar de um Ministério relativamente novo (criado em janeiro de 2004),
ele ndo possui grandes despesas com pessoal ou pagamentos de dividas.

Em 2004, apenas dois dos nove programas apuraram Seus
indicadores. A meta nao foi atingida em ambos. No entanto, a fraca afericdo dos
resultados dos programas do MDS néo parece ter afetado a dotacéo dos recursos,
uma vez que o0 orcamento para 0 ano seguinte (2005) elevou-se em 11,6% para
pasta como um todo e em 11,2 para os programas finalisticos. Apenas dois
programas (Protecdo Social a Infancia, Adolescéncia e Juventude e Acesso a
Alimentacéo) tiveram redugcdo nos seus recursos para o exercicio de 2005, sendo
gue os dois programas ndo apuraram seus indicadores. Por fim, um programa que
também ndo apurou seu indicador (Banco de Alimentos) foi extinto. Logicamente,
perdeu 100% do orgamento.

Na comparacdo entre as dotacdes de 2005 e 2006 com base no
céalculo dos indicadores do primeiro ano, a analise ndo apresenta uma relacéo direta
entre estas variaveis. Assim como em 2004, apenas dois indicadores foram
apurados, sendo um abaixo e outro dentro da meta. O orgamento do MDS entre
estes anos apresenta um acréscimo consideravel em torno de 36% do total da pasta
e de 38% dos programas finalisticos. No entanto, a analise € um pouco
comprometida em funcdo das alteracdes nas configuragbes dos programas,
principalmente com a criacdo dos Programas Protecdo Social Basica e Protecédo
Social Especial que os programas pré-existentes da Secretaria Nacional de
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Assisténcia Social — SNAS. Ressalta-se que o programa que apurou o indicador e
conseguiu atingir a meta pré-estabelecida no PPA, o PETI — Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil, foi o Unico que sofreu reducéo de recursos para o
exercicio de 2006, o que € explicado pelo processo de integracdo entre o PETl e 0
Programa Bolsa Familia, iniciado no fim de 2005.

Quanto ao Ministério da Educacdo, os programas finalisticos
representam cerca de 70% em 2004 e 2005, tendo um acréscimo no exercicio
seguinte para 75%, conforme indicam as tabelas Ill e IV do Anexo |. Distintamente
do MDS, a pasta da Educacado compromete uma parcela significativa da sua dotacao
ao pagamento de funcionarios, principalmente nas instituicbes de ensino superior e
escolas técnicas, e de passivos.

Neste caso, existe uma dificuldade maior de correlacionar a apuragéo
dos programas com as respectivas dotacdes, uma vez que, de 2004 para 2005,
ocorreu uma consideravel mudanca na configuracdo dos programas finalisticos da
pasta. Em termos gerais, foram extintos trés (3) programas (Escola Basica Ideal,
Democratizacdo da Gestdo nos Sistemas de Ensino e Escola Moderna) e criados
mais cinco (5) - Desenvolvimento do Ensino Médio, Educacao para a Diversidade e
Cidadania, Desenvolvimento do Ensino Fundamental, Desenvolvimento da
Educacao Especial e Desenvolvimento do Ensino da Pos-Graduacao e da Pesquisa
Cientifica, sendo estes Ultimos criados a partir da reparticdo de boa parte dos
recursos do Programa Brasil Escolarizado.

A despeito destas alteracdes, o fato emblemético do MEC é que néo
houve apuracdo de nenhum dos indicadores no ano de 2004, do total de 48
(quarenta e oito) indicadores, sendo 32 (trinta e dois) de resultado e 16 (dezesseis)
de impacto. Como houve um aumento de 7,7% na dotagcéo da pasta entre 2004 e
2005, acredita-se que esta elevagcédo ndo tem relacdo alguma com a mensuracgéo de
indicadores de desempenho. As variacfes nas dotacdes dos programas que oscilam
de queda de 65% (Educacdo na Primeira Infancia) até elevacdo de 828%
(Valorizacdo e Formacdo de Professores e Trabalhadores da Educacao),
demonstrando que ndo possuem relagdo com os indicadores, mas sim com as
mudancas na configuracdo dos programas.

Entre 2005 e 2006, percebe-se uma estabilidade na estrutura dos
programas finalisticos do MEC, isto é, ndo houve extincdo ou criacdo de novos

programas, apenas pequenos ajustes nos nomes dos programas pré-existentes.
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Além disso, diferentemente do ano anterior, na avaliagdo de 2005, todos os
indicadores foram apurados. Ressalta-se que apenas um programa (Educacéo para
a Diversidade e Cidadania) ndo mediu indicadores, pois ndo os possuia em 2005.

A correlacdo entre a mensuracdo de indicadores e as dotagbes
orcamentdérias se torna mais plausivel neste cenéario. O orcamento da pasta variou
positivamente de 13% entre os anos, quase o dobro do ano anterior. Entretanto, esta
oscilacdo ndo foi seguida de forma semelhante pelos programas finalisticos. Dos
trés (3) programas que tiveram reducéo de recursos, um (1) ndo possui indicadores,
e 0s outros dois (2) apuraram todos. Porém, o que mais perdeu recursos
(Desenvolvimento do Ensino Médio) ultrapassou nos seus quatro (4) indicadores as
metas previstas. Quanto aos oito (8) programas restantes que obtiveram acréscimos
nas suas dotagfes, também ndo € possivel concluir que existe uma relacdo direta
entre a apuracdo dos indicadores e a melhoria nos recursos dos programas. Como
exemplo, o programa que teve o maior aumento (Desenvolvimento da Educagao
Infantil), cerca de 68%, teve 2/3 dos seus indicadores abaixo da meta, enquanto que
o Programa Desenvolvimento do Ensino Fundamental, que ultrapassou a meta nos
seus dois (2) indicadores, obteve apenas 20% de acréscimo de recursos para O
exercicio de 2006.

O Ministério da Saude nao € apenas o maior em termos de recursos
financeiros como também em numero de programas finalisticos e de indicadores
entre as trés pastas analisadas. O percentual do orcamento destes programas
variou entre os anos abordados, de cerca de 74% em 2004, reduzindo-se para 72%
em 2005 e, em seguida, tendo um acréscimo no exercicio seguinte para quase 78%,
conforme indicam as tabelas V e VI do Anexo I. Assim como o MEC, a pasta
compromete boa parte do seu orcamento ao pagamento de funcionarios e de
passivos.

No que tange a analise dos indicadores e das dotacdes orcamentarias
dos programas, esta relacdo € mais facill no MS, haja vista a estabilidade na
configuracdo dos programas entre os anos de 2004 e 2006. Ocorreram poucas
mudancas: apenas trés (3) programas extintos - Vigilancia, Prevengédo e Controle
das Doencas transmitidas por Vetores e Zoonoses, em 2005; Atencdo Integral a
Saude da Mulher e Doac&o, Captacéo e Transplante de Orgéos e Tecidos, em 2006.
De modo geral, em 2004 houve um aumento nos recursos da pasta, de
aproximadamente 12% no total, e de quase 9% nos programas finalisticos.
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Assim como nos demais Ministérios, este aumento ndo é linear entre
0s programas. Dos vinte e um (21) programas mantidos para 2005, apenas seis (6)
tiveram reducdo no orcamento, variando de 1,7% (Vigilancia, Prevencéo e Controle
da Maléaria e da Dengue) a 20% (Educacdo Permanente e Qualificagdo Profissional
no Sistema Unico de Salde). Salienta-se que somente dois (2) desses programas
tiveram pelo menos um indicador atingindo a meta, sendo que o restante ou néo
apurou ou nao teve desempenho abaixo do esperado. Quanto aos programas que
tiverem aumento de recursos, somam-se quinze (15) programas com acréscimos de
0.4% (Investimento para Humanizacdo e Ampliacao do Acesso a Atencao a Saude)
ate 37% (Atencdo a Saude da Populacdo em Situacdes de Violéncias e Outras
Causas Externas). Embora nove (9) destes programas tenham pelo menos um (1)
indicador dentro ou acima da meta, ndo € possivel presumir que a elevacao esta
atrelada & medicdo destes indicadores, tendo em vista que trés (3) dos programas
gue mais tiveram aumento de recursos (24,88%, 31,85% e 37,32%) nao atingiram a
meta ou nem apuraram 0s seus indicadores.

Entre os anos de 2005 e 2006, ocorreu uma inversdo nas dotacdes dos
recursos no Ministério da Saude, enquanto que o orgcamento total se elevou apenas
3%, os dos programas finalisticos, como um todo, tiveram um acréscimo de quase
12%. O numero de programas mantidos para 2006 se manteve 0 mesmo, vinte e um
(21). Porém, apenas trés (3) sofreram com reducdo de verbas. Destes, dois (2)
obtiveram 100% de sucesso em alcangar as metas, enquanto um teve 50% dos seus
indicadores dentro da meta. Quanto aos que tiveram aumento de recursos, eles
representam a grande maioria dos programas finalisticos, totalizando dezoito (18).
Novamente, as variacdes sdo discrepantes: programas com mais de 100% de
aumento (Saneamento Rural) e outros com cerca de 5% (Assisténcia Farmacéutica
e Insumos Estratégicos e Atencdo a Saude da Populacdo em Situacbes de
Violéncias e Outras Causas Externas).

Neste caso especifico, a grande maioria destes programas atingiu ou
ultrapassou as metas dos seus indicadores, seguindo a tendéncia de todo o
Ministério, mais de 80% dos indicadores nesta situacdo. Entretanto, é dificil afirmar
gue esta € uma das causas do aumento dos recursos destes programas, pois aquele
gue mais obteve recursos proporcionalmente (Saneamento Rural) ndo apurou

nenhum indicador, enquanto que o Programa Assisténcia Suplementar & Saude
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conseguiu que seus quatro indicadores estivessem dentro ou acima da meta, mas

sofreu reducéo na dotacéo para 2006.

4.2.5 — Indicadores de Programas e Execucédo Orcamentéria

A segunda forma possivel de se analisar a relacdo da apuracdo dos
indicadores com a alocacdo dos recursos é focar a atencdo na execucgao
orcamentaria (2004 e 2005). Neste sentido, procura-se verificar se hd uma
correlacdo direta entre a afericho de indicadores dos programas e,
consequentemente, seus desempenhos e o efetivo dispéndio dos recursos
destinados a pasta. A analise baseada nas tabelas do Anexo Il utiliza o gasto
liguidado como executado, uma vez que ja existe o comprometimento com o
pagamento da despesa por parte da Uniao.

A andlise relaciona aos indicadores apurados e a execucdo
orcamentaria do mesmo ano, pois assim € possivel verificar se 0s programas que
estdo tendo um bom desempenho fisico sdo contemplados com 0s recursos
necessarios. Da mesma forma, o contrario também € possivel, um programa com
fraco desempenho ter seus recursos restringidos por esta razao.

O MDS nos dois anos, de acordo com os dados das tabelas | e Il do
Anexo I, teve sua execucdo orcamentaria relativamente alta, em torno de 96,7% em
2004 e de 98,4% em 2005. No que tange aos programas finalisticos, os resultados
sdo praticamente iguais, com uma execucado de 96,8% em 2004 e de 98,4% em
2005, tendo em vista a enorme participacao deste tipo de programa sobre o total do
orcamento da pasta. No entanto, o ponto que chama mais a atencdo é o fato da
grande maioria dos programas terem mais de 90% de execucéo.

No exercicio de 2004, apenas o Programa de Atendimento Integral a
Familia (PAIF) ndo atingiu mais de 90% de execugdo dos seus recursos. Todos 0s
demais (oito) ultrapassaram este percentual. Dois (2) programas apuraram seus
indicadores e ficaram abaixo da meta estipulada. No entanto, enquanto um executou
quase sua totalidade das dotacbes (Protecdo Social & Pessoa Portadora de
Deficiéncia) o outro (PAIF) teve a pior execucdo da pasta. Os sete (7) demais
programas que ndo apuraram seus indicadores ndo parecem ter sofrido retaliacdes,
uma vez que estes possuem um meédia de cerca de 97% de execucao.

O mesmo fato se repete no MDS, em 2005, quando apenas dois (2)
programas apuraram seus indicadores (Rede Solidaria de Restaurantes Populares e
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Erradicacdo do Trabalho Infantil - PETI). Observa-se que ndo sdo 0s mesmos
programas do ano anterior. Todavia, a dinamica € a mesma, justamente o primeiro
destes dois programas que possui a pior execucdo (91,5%). Apesar do PETI ter
atingido sua meta e ter tido uma execucdo orgcamentaria extremamente alta (99,6%)
ndo é possivel deduzir que haja uma relacdo direta entre as duas variaveis, haja
vista que os demais programas (seis no total), mesmo sem aferir indicadores,
tiveram uma execucao de cerca de 97%.

Quanto ao MEC, conforme retrata as tabelas Ill e IV do Anexo Il, a
execucao da pasta oscilou de 94,2% em 2004 para 89,7% em 2005. A reducao
também ocorreu na mesma medida nos programas finalisticos: a execucédo foi de
94% no primeiro ano e de 88,6%, no seguinte. Contudo, em 2004, percebe-se uma
maior discrepancia entre as execuc¢Oes dos programas, enquanto que em 2005,
apesar do percentual total mais baixo, ocorre uma distribuicdo mais equanime entre
0S programas.

Em 2004, diferentemente dos outros dois ministérios, o MEC néo
apurou nenhum indicador de seus programas. Mesmo assim, estes programas
obtiveram uma execucdo de 94%, isto é, ndo aparenta haver correlagdo alguma
entre os indicadores dos programas e suas respectivas execu¢des orcamentarias. O
aspecto que desperta atencdo na analise da execucdo do MEC é a diferenca entre
as execugOes dos programas. Enquanto alguns programas executaram mais de 96%
dos recursos, outro ndo gastou mais de 30%. Porém, a baixa execucdo de alguns
programas ndo comprometeu tanto a execucéao total da pasta, tendo em vista que os
programas que executaram mais de 90% do or¢camento correspondem a cerca de
96% do total do orcamento de todos os programas finalisticos do Ministério da
Educacao.

Ja no exercicio seguinte, ocorre 0 oposto: todos os indicadores de
programas foram apurados. Entretanto, a execucdo média dos mesmos reduziu para
88,6%. Da mesma forma, também néo é possivel deduzir que existe uma relacao
direta entre os indicadores apurados e o desempenho dos gastos na medida em que
se observa que programas, como o Programa de Desenvolvimento do Ensino Médio,
gue teve todos os seus indicadores acima do esperado, executaram menos do que
programas como o Brasil Alfabetizado e Educacédo de Jovens e Adultos, que teve
boa parte dos seus indicadores abaixo do esperado. No entanto, considerando que
boa parte dos programas faz uso de indicadores de resultados, na sua maioria de
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cobertura, é plausivel crer que os que utilizam este tipo de indicador e ndo atingiram
a meta, conseqientemente, ndo conseguiram executar todo o seu orgamento, uma
vez que nao atingiram a cobertura esperada.

Por fim, o caso do MS, de acordo com os dados das tabelas V e VI do
Anexo I, assim como o MDS, teve execucdes relativamente altas, em 2004, 95,6%,
e 93,5% no ano seguinte. Quanto aos programas finalisticos, as execucbes
aumentam para 96.5% no primeiro ano, e para quase 96%, em 2005. Ao se tratar de
uma pasta com um conjunto mais variado de programas, € natural que 0s mesmos
apresentem uma relacdo de execucdo mais diversificada, com programas com
execucOes em torno de 64% e outras com mais de 99%.

No primeiro ano, nota-se diferencas entre as execucfes, havendo
programas com menos de 65% (Investimento para Humanizagcdo e Ampliagdo do
Acesso a Atencdo a Saude) e outros com 99% (Atencdo Hospitalar e Ambulatorial
no Sistema Unico de Salde), o que corresponde & grande maioria dos programas
(16, do total de 21) com execucdes acima dos 80%. Quanto a correlacdo entre o
desempenho dos indicadores e a execucdo de recursos, 0os dados ndo apresentam
uma convergéncia clara, tendo em vista que dezoito (18) dos quarenta e dois (42)
indicadores apurados ficaram abaixo da meta. Além disso, como ilustracdo, os dois
(2) programas com melhor execucao (Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo em Saude e
Atencdo Hospitalar e Ambulatorial no Sistema Unico de Saulde), respectivamente,
nado apuraram nenhum indicador e tiveram 2/3 dos seus indicadores com
desempenho abaixo da meta estabelecida no PPA.

Em 2005, o cenario apresenta-se de forma similar. Cerca da metade
dos programas (onze) tiveram suas execuc¢des orcamentarias maiores do que 90%.
O programa Atencdo Hospitalar e Ambulatorial no Sistema Unico de Sadlde, que
possui 0 maior orgcamento da pasta, cerca de 56% do total dos programas
finalisticos, executou mais de 99% dos seus recursos, embora ndo tenha apurado
um so indicador de desempenho. A despeito deste caso, esta ndo é a regra no MS,
considerando que a maior parte dos programas teve seus indicadores atingindo ou
superando a meta estabelecida. Ademais, existem casos também de programas,
como exemplo, Atencao Especializada em Saude e Atencdo a Saude de Populagcbes
Estratégicas e em SituacBes Especiais de Agravos, que alcancaram as suas metas
em quase todos os indicadores, mas nao ultrapassaram os 70% da execucao

orcamentaria.
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Diante do exposto, € muito dificil afirmar se existe ou ndo uma relagéo
direta entre o desempenho dos programas, retratados por seus indicadores, e as
suas respectivas execuc¢des orcamentarias. O que parece ser mais adequado
afirmar € que mesmo sem terem apurados 0s seus indicadores, 0s programas nao
sdo inviabilizados em sua execucdo. No entanto, ndo é possivel presumir, por meio
desta correlacdo, se ao apurarem seus indicadores estes programas sao
beneficiados para realizarem as execucdes de seus recursos.

Assim, apoés verificarmos o baixo grau de afericdo dos indicadores de
desempenho dos programas do PPA, seja de todo o Plano ou dos trés ministérios
analisados, e ainda a auséncia de relacdo causal clara entre o desempenho dos
indicadores e a dotacdo e execucdo orcamentaria, abre-se espaco para a verificar,
por meio de entrevistas, a percepcao de atores-chave do processo or¢camentério
acerca da questdo. Sendo este o foco do capitulo seguinte.
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5 — ANALISES DAS ENTREVISTAS

5.1 — Introducéao

Este capitulo se dedica a apresentar os resultados das entrevistas,
relacionando-os com as constatacfes do capitulo anterior sob a 6ética do referencial
tedrico da pesquisa. As entrevistas procuraram extrair as percepcdes de atores-
chave do processo de planejamento e orcamento dos MDS, MEC e MS quanto ao
impacto do PPA no aperfeicoamento do processo orcamentério do Governo Federal,
bem como a visdo dos mesmos em relacdo aos avancos, dificuldades e principais
desafios a serem enfrentados pela reforma orcamentaria, conforme os dois ultimos
objetivos especificos da pesquisa.

A pesquisa realizou oito entrevistas entre o fim de novembro e comeco
de dezembro de 2006. Em média, cada entrevista durou cerca de trinta e oito
minutos (38), totalizando mais de cinco (5) horas de gravacdo. De modo geral,
notou-se uma predisposicdo de todos em participar das entrevistas que foram
desenvolvidas nos 6rgaos dos mesmos.

Primeiro, é apresentado o perfil dos entrevistados. Em seguida, €
brevemente discernido o processo de elaboracdo dos questionamentos. Por fim, sdo

discutidas as respostas.

5.2 — Perfil dos Entrevistados

A composicdo dos entrevistados € a seguinte: seis (6) dos oito (8)
entrevistados sdo servidores de departamentos centrais, também denominadas de
area-meio, ou seja, atuam nas Subsecretarias de Planejamento e Orcamento (SPO)
ou Subsecretarias de Planejamento, Orcamento e Administracdo (SPOA) no caso do
MDS. Os cargos destes entrevistados sdo de Subsecretarios ou Coordenadores-
Gerais de Planejamento e Orcamento. Os dois restantes sao servidores da
Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI/MPOG) que possuem
como funcdo gerenciar o desenvolvimento do PPA no ambito dos trés Ministérios

analisados.
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As atividades dos Coordenadores-Gerais de Planejamento e dos
Subsecretarios sdo de fundamental importancia na gestao orcamentaria dentro dos

Ministérios. Dentre as principais atividades desenvolvidas?!, destaque para:

e Planejar e coordenar, no ambito do Ministério, a execucdo das
atividades relacionadas com os sistemas federais de planejamento
e orgcamento, de organizacdo e modernizacdo administrativa, de
contabilidade e de administracéo financeira;

e Ordenar despesas e autorizar a pratica dos atos de gestao
necessarios a programacao e execucao orcamentaria e financeira
dos recursos alocados ao orcamento do Ministério, bem como dos
creditos sob sua supervisao;

e Coordenar a execucdo dos processos de elaboracdo e
acompanhamento, avaliacdo e revisdo do Plano Plurianual e da Lei
de Diretrizes Or¢camentarias do Ministério e 6rgaos vinculados;

e Orientar, coordenar e consolidar o processo de elaboracdo da
proposta orcamentaria, no ambito do Ministério;

e Autorizar alteragcdes das modalidades de aplicacdo das dotagOes
orcamentarias consignadas ao Ministério e a suas entidades
vinculadas;

e Promover a elaboracdo e consolidar planos e programas das
atividades da sua éarea de competéncia relacionada com
administracdo, planejamento e orcamento, além de submeté-los a
decisao superior;

e Coordenar a elaboracéo e a consolidacdo dos planos e programas
das atividades finalisticas do Ministério, em sua area de
competéncia, e encaminha a deliberagéo superior; e

e Acompanhar e promover a avaliacdo de programas, projetos e

atividades.

Da mesma forma, os gerentes da SPI também desempenham papel

relevante na gestdo do PPA, sendo as seguintes atividades mais importantes?:

2! Informagdes extraidas do sitio eletrénico www.siorg.redegoverno.gov.br.
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Orientar, coordenar e supervisionar a elaboracdo do Plano
Plurianual;

Coordenar a definicho de diretrizes e o desenvolvimento de
metodologias e sistemas para a formulacéo, avaliacao e revisdo do
Plano Plurianual;

Coordenar e orientar as atividades de acompanhamento e
avaliacao do gasto publico e do Plano Plurianual; e

Promover e coordenar estudos com vistas a elaboracdo e avaliacdo

do Plano Plurianual.

No sentido de ampliar o anonimato dos entrevistados, a pesquisa criou

uma identificacdo para cada um e optou em ndo apresentar os nomes nem detalhar

0S cargos e orgaos em que trabalham. Ademais, a pesquisa encaminhou coOpia do

presente capitulo aos entrevistados de modo que eles pudessem ajustar suas

colocacdes e/ou validar as informacdes prestadas. Segue abaixo o quadro com o

perfil dos entrevistados e suas identifica¢des:

Quadro 13 — Perfil dos Entrevistados:

Entrev7igtado 1 F 2 anos
Entrevistado 2 M 7 anos
Entrevistado 3 M 14 anos
Entrevistado 4 M 20 anos
Entrevistado 5 M 13 anos
Entrevistado 6 M 8 anos
Entrevistado 7 F 20 anos
Entrevistado 8 M 6 anos

22 Informagdes extraidas do sitio eletrénico www.siorg.redegoverno.gov.br.
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Quanto ao tempo de experiéncia dos entrevistados com atividades
relativas ao planejamento e orcamento, percebe-se uma variacao significativa entre
eles. Enquanto existem servidores com apenas dois (2) anos de experiéncia, a
amostra também traz servidores com vinte (20) anos atuando nesta area. Em média,
se contabiliza pouco mais de onze (11) anos de experiéncia. Em relacdo ao género,

foram seis entrevistados do sexo masculino e dois do sexo feminino.

5.3 — Elaboracé&o das Perguntas

O roteiro das entrevistas (Apéndice 1) foi desenvolvido com perguntas
estruturadas, isto €, com definicdo prévia das perguntas. Quatro delas se aproximam
do formato de questionario (questbes 1,2,3,6,7), enquanto as demais sao perguntas
mais abertas que possibilitam ampliar a liberdade do entrevistado em expor suas
opinides (questdes 4,5,8, 9 e 10).

Cabe ressaltar que mesmo nas perguntas mais estruturadas foi dada a
oportunidade ao entrevistado de comentar a sua resposta, enriquecendo ainda mais
0 conteudo das mesmas.

Foram elaboradas, portanto, dez (10) questionamentos, sendo que
uma questdo (6) € desmembrada em trés (3) itens. A principal preocupacao era
justamente relacionar as perguntas aos objetivos da pesquisa de modo a
complementar as informag¢des e conclusfes apresentadas no capitulo anterior. E
assim, subsidiar a reflexado sobre o objetivo geral da pesquisa, a saber: verificar se o
Modelo de orcamento por resultados do PPA 2004-2007 produz impacto no
aperfeicoamento do processo orcamentario no ambito do Executivo Federal.

Nesse sentido, as perguntas, suas respostas e as consequentes
consideracdes foram separadas em trés (3) topicos. O primeiro (processo de
avaliacdo do PPA) visa discutir aspectos relacionados as atividades de avaliacao e
monitoramento, com énfase nos indicadores de desempenho dos programas, bem
como aspectos da transparéncia e da prestacdo de contas (accountability). O topico
seguinte (processo de alocacao de recursos) aborda o efeito da mensuragdo de
indicadores sobre as decisfes alocativas. Ambos 0s topicos estéo relacionados ao
terceiro objetivo especifico da pesquisa.

O dltimo topico (percepgdo da reforma orgcamentaria) almeja discutir as
visBes do processo de mudanca instituido pelo novo modelo do PPA, bem como as
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perspectivas dos entrevistados quanto a este processo. Logicamente, esta parte
esta diretamente ligada ao ultimo objetivo especifico: identificar quais os avancos e a

dificuldades da reforma orcamentaria, bem como os desafios a serem enfrentados.

5.4 - Analise dos dados e informacgfes oriundas das entrevistas

5.4.1- Processo de Avaliacdo do PPA

A questdo 1 visa verificar se ha convergéncia de opinides quanto ao
processo de avaliagdo do PPA, como também avaliar o grau de concordancia dos
entrevistado quanto a este processo avaliativo.

A avaliacdo € normalmente entendida como um exercicio analitico de
julgar o impacto do programa ou politica, distinto do monitoramento que é
compreendido como uma coleta e andlise rotineira de informacdo utilizada para
comparar como uma atividade, projeto, programa ou politica estd sendo
implementada em relacéo aos resultados esperados (BIRD, 2002).

Todavia, Ghirlanda (2002) ressalta que a auséncia de continuidade e
receptividade das avaliacdes, por parte dos dirigentes publicos, apresenta-se como
obstaculo a implementacdo de um processo de avaliacdo realmente util & gestao
governamental. A avaliacgdo € um instrumento fundamental voltado para o
gerenciamento dos recursos, porém, somente possui validade se seus resultados
séo utilizados para fins de tomada de decisbes ou a¢des (BIRD, 2006).

Como ja exposto no capitulo 3, o processo avaliativo do PPA pretende,
justamente, contribuir para a melhoria da gestdo publica, incluindo o
aperfeicoamento da comunicacdo, do aprendizado, da transparéncia e,
principalmente, auxiliando o processo de tomada de decisdes. Todavia, ele é bem
sucedido neste sentido? O quadro seguinte apresenta as notas dadas ao processo
de avaliagcdo dos programas do PPA 2004-2007, entre O (muito ruim) e 10 (muito

bom), pelos entrevistados:
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Quadro 14 - Respostas da Questéao 1:

Questao 1 — Processo de avaliacdo dos programas do PPA 2004-2007
(0 — muito ruim a 10 — muito bom)

Identificador 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Entrevistado 1 X
Entrevistado 2 X
Entrevistado 3 X
Entrevistado 4 X
Entrevistado 5 X
Entrevistado 6 X
Entrevistado 7 X
Entrevistado 8 X

FreqUéncia 2 1 2 1 2

Percebe-se uma grande dispersdo entre as opinides dos
entrevistados, com notas variando entre 2 e 8. A média das notas ficou pouco acima
de 5 (5,37), sendo a maioria (cinco entrevistados) atribuindo notas acima da média.

O entrevistado 2 ressalta que “a avaliagcdo no setor publico € algo
muito dificil e ainda incipiente, mas o PPA abriu um espaco no cronograma de
Orcamento e Planejamento para a avaliagdo”. Na opinido do entrevistado 4 “a
metodologia ndo € ruim, apenas ‘capenga’, no entanto, vé-se um processo evolutivo
positivo, principalmente, com o MPOG iniciando as consultas das parcerias”.

Quanto aos problemas, ndo houve convergéncia, apenas trés

principais foram identificados:
e O entrevistado 2 acredita que existe dificuldade em convencer os

orgdos em avaliar seus programas. O processo seria melhor se

houvesse mais intencdo dos 6rgdos em avaliar. Neste sentido, a
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resisténcia ou ceticismo pode estar relacionado a nossa incipiente
cultura avaliativa;

e O entrevistado 3 visualiza problemas na negociagéo dos programas
com a SPI, que limita a discussdao em numeros de programas, e
nao, nos objetivos dos programas; e

e Numa critica mais geral da avaliagdo no Governo Federal, o
entrevistado 4 ressalta que “ndo tem e ndo temos a pretensao de
fazer a avaliacdo de resultados. Sempre com produtos e ndo com
resultados (efeitos da populagdo), € assistematica e eventual”.

Um aspecto importante do processo avaliativo do PPA 2004-2007 € o
seu carater de auto-avaliacdo, que apesar de indicar um viés pela posicdo do
avaliador, o entrevistado 1 considera que tem permitido alteracdo nos desenhos e na
gestao dos programas de forma gradual, inclusive na corre¢ao alocativa de recursos.
lkawa (2006) também acredita nesta hipotese. Contudo, o entrevistado 6 acrescenta
gue deveria ser complementado com uma visdo externa, uma vez que a SPI ndo
altera significativamente, apenas ratifica as avaliagdes dos gerentes.

As questdes seguintes (2 e 3) objetivam verificar se ha adequag&o nos
indicadores dos programas do PPA, sejam de resultados ou impacto, com afericao
de desempenho dos mesmos. Neste caso, foi ressaltado que a resposta deveria ser
relativa aos indicadores do Plano Plurianual e ndo aos indicadores externos ao PPA.

A relevancia dessas questdes se deve ao fato de que na conceituacao
do Modelo de orgcamento por resultados como um método integrado de alocacéo de
recursos, os indicadores devem estar inseridos dentro do sistema (DIAMOND,
2005). Em outras palavras, os indicadores de desempenho sdo considerados 0s
instrumentos objetivos para relacionar as avaliagcbes as decisGes. Radin (2006)
afirma que o uso de medidas de desempenho tornou-se a doutrina central do
Movimento por Resultados (New Public Government).

Assim, como capitulo precedente, almejou-se distinguir entre o0s
indicadores de resultados e de impacto, haja vista, a recente preocupacdo dos
tedricos do orcamento por resultados com estes Ultimos. Para relembrar,
basicamente, os indicadores de resultados (outputs) sdo medidas de quantidade de
servicos prestados ou quantidades de servico que possui certa exigéncia de
gualidade, enquanto que os indicadores de impacto (outcomes) estdo ligados ao
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impacto gerado, pelo menos em parte, por causa dos servicos provisionados
(MELKERS e WILLOUGHBY, 2005).

O quadro seguinte apresenta as notas dadas a adequacdo dos
indicadores de resultados (eficacia) dos programas do Ministério dos entrevistados.
No caso dos gerentes da SPI, vale os indicadores dos ministérios que eles

supervisionam. Apenas um entrevistado (8) ndo possui conhecimento acerca dos

indicadores.
Quadro 15 - Respostas da Questéao 2:
Questao 2 — Indicadores de Programa (resultados/eficacia)
(0 — nada apropriado a 10 — muito apropriado)

Identificador 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Entrevistado 1 X
Entrevistado 2 X
Entrevistado 3 X
Entrevistado 4 X
Entrevistado 5 X
Entrevistado 6 X
Entrevistado 7 X
Entrevistado 8

FreqUéncia 1 2 2 1 1

Observa-se convergéncia entre as notas dadas, variando de 6 a 10. A
média das notas foi de 7,8. A alta média reflete a percepcdo dos entrevistados de
que este tipo de indicador ndo € o problema central, pois normalmente sao bem
elaborados. Entretanto, os entrevistados 3 e 4 ressaltam problemas na
disponibilidade de dados, considerando as limitacdes nos institutos de pesquisas,
principalmente, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e Instituto

Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP).
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As dificuldades s&o mais relatadas quando se pergunta sobre a
adequacao dos indicadores de impacto (efetividade) dos programas. Novamente, no
caso dos gerentes da SPI, vale os indicadores dos ministérios que eles
supervisionam. O entrevistado (8) ndo possui conhecimento acerca dos indicadores.

As notas da questao trés sao apresentadas abaixo:

Quadro 16 - Respostas da Questao 3:

Questado 3 — Indicadores de Programa (impacto/efetividade)
(0 — nada apropriado a 10 — muito apropriado)

Identificador 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Entrevistado 1 X
Entrevistado 2 X

Entrevistado 3 X

Entrevistado 4 X
Entrevistado 5 X
Entrevistado 6 X

Entrevistado 7 X

Entrevistado 8

FrequUéncia 1 1 1 2 1 1

Distintamente da questéo anterior, o quadro demonstra dispersao entre
as notas dos entrevistados, variando de 0 a 8. A média de pontos é de 4,4, ou seja,
bem mais baixa do que a média dos indicadores de resultados, o que reflete uma
percepc¢ao negativa em relacdo aos indicadores de impacto dos programas do PPA.

Um aspecto relevante € a dificuldade de se avaliar o impacto dos
programas, uma vez que as decisbes do setor publico nem sempre criam uma
situacdo onde é possivel determinar de qual programa veio o resultado (RADIN,
2006). Da mesma forma, Sanches (1995) defende que os projetos do setor publico e

seus produtos costumam contribuir para varias politicas e programas, sendo
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praticamente impossivel distinguir a magnitude da contribuicdo para cada um destes
e quanto dos seus custos devem ser apropriados em cada caso.

A despeito da avaliacdo menos favoravel, acredita-se que o0s
indicadores de impacto vem crescendo de importancia, sendo mais apropriados do
gue anteriormente (entrevistados 2 e 4). Neste sentido, € ressaltada a evolucao das
atividades dos institutos de pesquisas, como o INEP.

No entanto, os problemas que mais se destacaram dentre as

consideragdes dos entrevistados sé&o:

e O entrevistado 5 ressalta a existéncia de outros indicadores
paralelos ao PPA com outras metodologias e focos, inclusive com
ministérios com departamento e/ou secretaria especificos para
realizar atividades de monitoramento e avaliagcdo de programas;

e Os entrevistados 1, 4 e 6 consideram que a mensuracdo do
impacto é de longo prazo e necessita de continuidade na apuracdo
com um minimo de série histérica, o que converge com a visdo de
Ikawa (2006) e BIRD (2006); e

e O entrevistado 6 acrescenta 0 receio dos gerentes em assumir
responsabilidade dos indicadores. Sanches (1995) argumenta que
existe uma tendéncia natural dos executores em n&o informar

resultados desfavoraveis.

Com vistas a complementar as duas perguntas anteriores, a questao 4
propde-se a extrair dos entrevistados as principais deficiéncias, ha mensuracéo dos
indicadores de desempenho, por parte das secretarias.

E notério o consenso que o fator cultural é fundamental na
compreensao da avaliacdo das politicas publicas no Brasil, haja vista a natural
resisténcia dos agentes publicos a questdo. Neste tocante, Ataide (2005) e Ikawa
(2006) defendem que fomentar uma cultura de avaliagdo € essencial para que os
beneficios em termos de melhoria da gestdo sejam superiores aos custos de
operacionalizacao e exposicao.

Neste sentido, o entrevistado 1 argumenta que apesar de haver
avancos na qualificacdo dos dados, prepondera “um mix de falta de tradicdo em
trabalhar com indicadores, resisténcias ao modelo, auséncia de dados, bem como
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falta de recursos humanos qualificados para desenvolver o trabalho de
monitoramento.”

Em contraposicdo, o entrevistado 5 defende que o “PPA € muito
autocratico, metodologia muito rigida com modelagem organizacional mais
adequada pra umas do que para outras pastas, sendo umas mais cartesianas e
outras mais complexas. Deveria ser pautada menos em numeros e mais debates”.

Ademais, algumas dificuldades das secretarias séo relatadas:

e A baixa qualificacdo dos recursos humanos (entrevistados 1, 5, 6,
7). No campo das politicas sociais analisadas (Desenvolvimento
Social, Educagdo e Saude), o problema agrava-se na medida em
qgue grande parte dos programas € descentralizado, contando com
a participacdo dos entes subnacionais. Nestas esferas o quadro
técnico normalmente € mais desqualificado do que no ambito
federal,

e Os entrevistados 3 e 4 convergem numa frase: “o indicador € a
Ultima coisa feita antes de entregar o programa”; e

e Apesar das deficiéncias, os entrevistados 5 e 6 acreditam que a

cultura de avaliacao tem sido mais difundida no curto prazo.

A questado 5 visa descobrir se a transparéncia e a prestacdo de contas
(accountability) dos programas sdo potencializadas pelo processo de avaliagao
anual do PPA 2004-2007 e de que forma. A idéia de transparéncia esta diretamente
relacionada ao principio da publicidade na Administragdo Pdublica, isto é, a
necessidade dos atos administrativos serem expostos a sociedade para fins de
controle democratico. Ja a prestacdo de contas, traducdo mais proxima de
accountability, € um conceito mais amplo que pressupde transparéncia e adiciona
certa responsabilizacdo dos agentes publicos em relacdo as suas acoes.

Dessa forma, a legislacdo e os documentos oficiais do governo
apresentam a intencdo da transparéncia quanto aos resultados das agles
governamentais, na medida em que sdo publicizados (GHIRLANDA, 2002).
Enquanto que responder pelos documentos oficiais demonstra uma caracteristica da

prestacéo de contas.
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Quanto ao questionamento, nado ha unanimidade entre o0s
entrevistados. Enquanto metade da amostra defende que o processo avaliativo do
PPA amplia a transparéncia e o accountability dos programas, a outra metade
discorda.

O primeiro grupo (entrevistados 1,2,6 e 7) argumenta que apesar dos
problemas é um bom instrumento que da visibilidade aos programas e eleva o
controle da sociedade e dos 6rgéos internos e externos de controle e fiscalizacdo. O
entrevistado 2 acrescenta que “com os jornalistas tendo acesso as informacgoes, a
confusdo dos jornalistas em relagdo ao planejamento e orcamento esta sendo
superada. Antes as informacdes da imprensa eram completamente truncadas e
imprecisas sobre o PPA, mas de um tempo pra ca a imprensa tem feito observacdes
de maior qualidade sobre o orcamento e planejamento. A continuidade é positiva”.

Os que discordam que o processo de avaliacdo anual PPA amplia a
transparéncia e prestacdo de contas dos programas (entrevistados 3, 4, 5, 8)
alegam, principalmente que quase ninguém |é os relatérios do PPA como expde o
entrevistado 5. “quem |é o PPA? Quem se baseia no PPA para avaliar os
programas, nem o MPOG o utiliza”. No mesmo sentido, o entrevistado 3 afirma que
“pouca gente |é a avaliacdo do PPA, inclusive no Congresso, informacédo demais &
falta de transparéncia”. Este problema ja havia sido detectado no PPA 2000-2004,
guando Ghirlanda (2002) coloca que a disponibilizacdo do relatério na Internet ndo
denota a transparéncia pretendida, haja vista que a linguagem do relatério é técnica
e ndo esta “decodificada” para que a sociedade possa compreender o contetdo da
mensagem.

Outra critica estd relacionada ao problema de identificacdo dos
programas governamentais que em alguns casos séo distintos do PPA, como bem
explicita o entrevistado 3: “porque a sociedade esta focada nos programas
institucionais do Governo e ndo do PPA. Se vocé observar a propaganda
governamental, ela é direcionada aos programas institucionais. Um exemplo gritante
€ o0 da Merenda Escolar, que finalmente estdo concordando em transformar em
programa, um programa de um bilhdo e meio de reais, que a LDO determina a
regionalizacdo na lei orcamentéria, e € uma a¢ao orcamentaria do Programa Brasil
Escolarizado.”

Além disso, o processo avaliativo do PPA é considerado um requisito
burocratico (entrevistado 8), sem validade efetiva para fins de revisdo dos
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programas. O que realmente tem efeito sdo os debates internos entre as secretarias

finalisticas e a SPO (entrevistado 4).

5.4.2 — Processo de Alocacao de Recursos

Quanto a alocacéo de recursos, a questao 6 foi desmembrada em trés
pontos, todos eles se propdem a relacionar a importancia da mensuracdo dos
indicadores de desempenho com momentos relevantes da decisdo orcamentéria —
decisao alocativa (LOA), execuc¢do orcamentaria e reducao de custos.

Esses questionamentos apresentam-se de forma complementar ao que
foi discutido no capitulo do referencial teérico, no capitulo 4 que procurou relacionar
a apuracao dos indicadores de desempenho dos programas do MDS, MEC e MS,
com a dotacdo e execucao orcamentaria. Como é sabido, ndo foi possivel detectar
uma correlacao direta entre tais variaveis.

No entanto, a questdo é oportuna, considerando que o Modelo de
orcamento por resultados é caracterizado como a forma de orcamento que relaciona
recursos alocados e resultados mensuraveis, sendo a reducao da centralizacéo e do
controle na gestdo orcamentaria uma questdo fundamental, haja vista que geram
ineficiéncia e custos altos (OCDE, 2005).

Da mesma forma, Melkers e Willoughby (2005) alegam que cada vez
mais aumenta a percepcao dos gestores locais de que o uso de indicadores de
desempenho aprimora as decisfes orcamentarias nos EUA.

O guadro seguinte apresenta as opinides dos entrevistados quanto a
importancia dos indicadores de desempenho na decisao alocativa. As op¢des variam

nada importante a muito importante, incluindo-se a opc¢ao néo sei.
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Quadro 17- Respostas da Questéo 6 - I:

Impacto dos indicadores de desempenho na decisao alocativa (PLOA)

Identificador | _ Muito Importante Pouco Nada N&o sei
importante Importante Importante
Entrevistado 1 X
Entrevistado 2 X
Entrevistado 3 X
Entrevistado 4 X
Entrevistado 5 X
Entrevistado 6 X
Entrevistado 7 X
Entrevistado 8 X
FreqUéncia 1 2 3 2 0

A configuracéo das opinides demonstra uma consideravel discordancia

entre as visbes dos entrevistados, 0 que é muito interessante, em tratando-se de

uma questéo tao objetiva. Todavia, a maioria dos entrevistados, cinco, acredita que

0 impacto é pouco ou nada importante.

O entrevistado 7 afirma que os indicadores tendem a ser cada vez mais

importante na elaboracdo do orgamento, no entanto, ressalta que n&o se pode olhar

apenas para o indicador, é importante, também, a questao organizacional. De modo

geral, as opinides indicam que o processo de decisdo alocativa perpassa por um

conjunto maior de fatores (entrevistado 2, 3, 5, 6, 7 e 8), conforme consideracées

seguintes:

O entrevistado 2 argumenta que “na hora da decisao alocativa, o

engessamento do orgcamento gera a necessidade de atender o que

€ urgente. Isto € o que prepondera”;
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e A discussado nao se restringe aos indicadores do PPA, pois engloba
outros tipos de indicadores, como percentual de execucéo
orgamentéria, estudos periodicos, documentos internos e externos,
a opinido publica e os inputs politicos, tudo isso influencia a decisédo
do ministro (entrevistado 5); e

e Os entrevistados 2 e 6 acrescentam que o0 que prepondera nao é se
os indicadores sao apurados, mas sim, se € prioridade do governo,

isto é, o critério politico.

Na fase de negociacédo dentro do Ministério, os entrevistados 1, 2, 5, 6
e 8 defendem que ainda impera os critérios politicos sobre os técnicos. Embora
também acredita-se que o0s bons resultados ou desempenho dos programas
auxiliem nas negociagdes, embora ndo sejam determinantes (entrevistados 1, 4 e 6).
No mesmo sentido, Wildavsky (1982) critica o que considera uma falha a tentativa
de apresentar 0 orcamento-programa como um instrumento neutro, sem politica. A
realidade mostra que ele é parte integrante do jogo politico das acoes
governamentais.

Quanto a negociacdo no ambito do governo, o entrevistado 5 ressalta:
“0 papel da Casa Civil como concentrador das informacdes e avaliacbes importantes
nas decisfes orcamentéarias”. Com efeito, percebe-se que, segundo essa opinido, a
Secretaria de Planejamento e Investimentos e, conseqlientemente, o Ministério do
Planejamento (MPOG), embora atores formalmente centrais no tocante ao
planejamento e orcamento, na pratica, sdo considerados co-autores do processo.

Assim, como néo foi possivel tracar uma correlacdo entre a apuracao
de indicadores com a dotagdo orgamentaria no capitulo 4, também n&o se encontrou
relacdo causal entre a mensuracéo dos indicadores dos programas com a execugao
orcamentaria desses. Na questdo 6, os entrevistados foram perguntados se

percebiam essa relacéo.
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Quadro 18 - Respostas da Questéo 6 - Il

Impacto dos indicadores de desempenho na execucao or¢camentaria

Identificador | _ Muito Importante Pouco Nada N&o sei
importante Importante Importante
Entrevistado 1 X
Entrevistado 2 X
Entrevistado 3 X
Entrevistado 4 X
Entrevistado 5 X
Entrevistado 6 X
Entrevistado 7 X
Entrevistado 8 X
FreqUéncia 1 2 1 4 0

Como no quadro anterior ocorre uma significativa diversidade de
opinides. No entanto, a metade dos entrevistados defende que néo existe correlacao
alguma entre as duas variaveis, quantitativo mais contundente do que no item
anterior.

A idéia principal é que a execucdo estd mais relacionada com a
capacidade do programa gastar e ndo com o desenvolvimento dos indicadores
(entrevistado 1, 5, 7 e 8). O entrevistado 5 afirma que “se ndo executa o orcamento,
regularmente, se forma a opinido que para cumprir as mesmas metas, vocé nao
precisa daqueles fluxos, mesmo que precise”.

Do mesmo modo que o item da dotacdo orgamentaria, os entrevistados
3 e 5 defendem que outros indicadores, ndo os do PPA sé&o utilizados no processo
de avaliacdo do dispéndio, como bem coloca o entrevistado 5. “ndo segue a
metodologia cientifica do PPA, mais importante € a l6gica orcamentaria do que a do
PPA”.
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E consensual na literatura de orgamento por resultados a relevancia da
adocéao de indicadores de eficiéncia ou custos como mecanismos de otimizacdo dos
recursos publicos, objetivo este também mencionado no Manual de Avaliacdo do
PPA 2004-2007 (BRASIL, 2006). Dessa forma, faz-se mister questionar 0s
entrevistados acerca da importancia desses indicadores dos programas nos seus

ministérios.

Quadro 19 - Respostas da Questao 6 - llI:

Impacto dos indicadores de desempenho na Reduc¢édo de Custos (Eficiéncia)

Identificador | _ Muito Importante Pouco Nada N&o sei
importante Importante Importante
Entrevistado 1 X
Entrevistado 2 X
Entrevistado 3 X
Entrevistado 4 X
Entrevistado 5 X
Entrevistado 6 X
Entrevistado 7 X
Entrevistado 8 X
FreqUéncia 1 1 2 4 0

Observa-se que a posicdo preponderante quanto a esta relacéo € de
gue existe pouca importancia, dois entrevistados, ou nenhuma importancia, quatro.
A principal razéo deste resultado deve-se ao fato de n&do existir nenhum indicador de
eficiéncia ou de custo nos programas do PPA destas pastas.

O entrevistado 3 alega que “Néo existe uma cultura de reducdo de
custos, os gestores possuem um perfil mais politico. Mesmo com altos custos 0s
programas institucionais sdo politicamente importantes. Esse fator nao é

determinante”. A reducdo de recursos de um determinado programa esta
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relacionada com a sua capacidade de executar as suas dotacdes (entrevistado 7).
Em outras palavras, o procedimento de reducdo de custos esta mais ligado ao
principio da eficacia do que propriamente aos critérios de eficiéncia.

Apdés apresentarmos as visbes dos entrevistados acerca da
importancia dos indicadores de desempenho ou resultados no que tange ao
processo alocativo, € possivel inferir que, no caso do Governo Federal, esses
instrumentos ndo servem da maneira que se propdem, tanto dentro da conceituagéo
do modelo de orgcamento por resultados quanto no Plano de Gestdo do PPA 2004-
2007. Com efeito, as correlagbes realizadas na primeira parte do capitulo
(indicadores e dotacbes e indicadores e execucdo) corroboram para esta
constatacao.

Sendo assim, a questdo 7, de modo complementar, almeja descobrir
guais os fatores mais importantes, na opinido dos entrevistados, na hora de se
decidir a destinacdo dos recursos para as pastas e/ou programas. Em outras
palavras, quais os fatores que mais pesam no momento das decisdes
orcamentarias.

Dessa forma, os entrevistados ordenaram de 1 a 8 quais sdo 0s
principais fatores que influenciam as decisdes orcamentarias. A pesquisa computou
a pontuacdo de acordo com a ordem dos fatores, sendo um ponto para 0 mais
importante e oito para 0 menos, por entrevista. Logo, o fator com menor pontuagéo é
considerado o mais importante na hora da decisdo orcamentaria. Oito fatores foram
elencados pelo pesquisador. Salienta-se que foi aberta a possibilidade de inclusao

de novos fatores pelos entrevistados, no entanto, nenhum fator foi acrescido.
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Quadro 20 - Pontuacéao das respostas da Questéo 7:

Posicéo Fatores Pontos*
1 Compromissos Legais (vinculacfes e/ou despesas obrigatdrias) 12
2 Priorizac&o do Presidente 18
3 Dotacdes dos exercicios anteriores 25
4 Priorizagdo do Ministro 28
5 Desempenho do Programa 44
6 Compromissos de Estado (Acordos Internacionais) 47
7 Pressbes externas das Organiza¢gfes da Sociedade Civil 48
8 Poder Legislativo 50

* O entrevistado 2 optou em igualar alguns fatores, portanto, dando o0 mesmo grau de importancia
para dois fatores.

Observa-se que o fator compromissos legais (vinculagbes e/ou
despesas obrigatoérias) é considerado pelos entrevistados como o mais importante.
Esse fator, embora pareca l6gico, ndo foi undnime entre todos os entrevistados.
Cabe salientar que os compromissos legais constituem uma das raz0es centrais da
caracterizacdo do orcamento federal brasileira como incremental (BIRD, 2002;
CUNHA e REZENDE, 2004). Na mesma direcdo, 0 entrevistado 2 ressalta que a
guestao esta relacionada ao engessamento dos recursos federais.

Relembrando, o processo orgcamentario incremental é caracterizado
como linear e estavel durante periodos de tempo, no qual as tomadas de decisfes
se fundamentam nos ajustes marginais usando os principios da “base” e da “divisao
justa” (CAIDEN e WILDAVSKY, 1974; DAVIS et al., 1966). Na mesma direcdo, o
entrevistado 6 afirma: “O orcamento é muito incremental, efeito da inércia”.

Em terceiro lugar se encontra justamente as dotacfes dos exercicios
anteriores de modo a corroborar com a percepcao incremental do orgcamento
brasileiro (entrevistados 2, 5 e 6). E a partir das dotaces anteriores que S&o
elaborados os limites dos 6rgdos pela Secretaria de Orgcamento Federal (SOF) do
MPOG.
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A pontuacado dos fatores reflete que em todas as entrevistas nenhum
fator se mostrou consensual, isto €, prevalecem distintas avaliacbes em relacdo a
importancia desses fatores. Dessa forma, revela-se uma proximidade, com base na
percepcdo dos entrevistados, com o terceiro modelo de tomada de decisédo de
Allison (1971) — Modelo de Politica Burocratica. Em outras palavras, o processo de
decisdo alocativa do orcamento €é entendido como um comportamento
governamental resultante de jogos de barganha entre atores e instituicbes com
pesos diferenciados de acordo com a conjuntura ou momento histérico. No mesmo
sentido, Hammond (1996) complementa afirmando que a politica é resultante da
barganha, formacéo de coalizdo e compromisso.

Voltando ao quadro, em segundo e quarto lugar, encontram-se a
priorizacdo do Presidente e a priorizacdo do Ministro. Entretanto, como bem
salientado pelos entrevistados 5 e 6, os fatores como pressfes externas das
organizacgdes da sociedade civil, compromissos de estado (acordos internacionais) e
Poder Legislativo estdo interligados aos dois primeiros. Em outras palavras, a
complexidade do processo de negociacdo orcamentdria dispersa uma leitura causal
nitida entre o papel de cada um desses atores.

A priorizacdo do Presidente quanto a um determinado programa pode
estar ligado a sua relacdo com um movimento social, grupo de interesse ou mesmo
com parte de sua base parlamentar. A impresséo de que o Presidente ou o Ministro
sdo mais importantes pode encobrir toda uma rede de atores ou coalizbes de
defesa, tipo Advocacy Coalition Framework de Jenkins-Smith e Sabatier (1999), que
influenciam os mesmos. Neste sentido, tanto as mudancas marginais quanto as de
larga-escala nas politicas publicas sédo resultantes da interacdo entre o0s
subsistemas e o comportamento dos decisores, conforme preconiza a Teoria do
Pontilhamento-Equilibrio  (Punctuated Equilibrium Theory), desenvolvida por
Baumgartner et al. (1999).

Entretanto, o aspecto que mais chama a atencdo a pesquisa € a
posicdo do fator desempenho do programa, em quinto lugar. Recordando que o
pressuposto do orcamento por Resultados é a possibilidade de uma relagédo direta
entre informacdes de resultados e as decisbes orcamentarias Radin (2006). Esta
concepcao € bem préoxima da Teoria da Escolha Racional, ou seja, € possivel definir
com clareza os objetivos, apresentar alternativas focadas em atingi-los e, logo, optar
pela melhor delas. Justamente isto € desconsiderado pelos entrevistados na medida
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em que eles optam em colocar o desempenho do programa como fator coadjuvante
na hora da decisdo alocativa. Em consonancia com a Teoria da Racionalidade
Limitada (CONLISK, 1996; MOE, 1984). RADIN (2006) apresenta as principais

restricbes a deciséo racional, no trecho abaixo:

“Individuos operam de multiplas formas num mundo cercado de
complexidade, ambigtidade sobre numeros e dados e a presenca de
véarias variaveis interdependentes no sistema. Assim, ndo é possivel
pensar apenas em termos de rede ndo-linear de causas e efeitos.”
(2006:15)

Por fim, a despeito do carater incrementalista preponderante no
orcamento do Executivo Federal, os entrevistados 5 e 6 defendem que o orcamento
do MDS, especialmente o do Programa Bolsa Familia, nos ultimos trés exercicios
afastou-se dessa légica. Como ja vimos na primeira parte do capitulo, ambos
tiveram uma elevagdo exorbitante durante os anos analisados, bem distinto das
outras pastas (MEC e MS), proporcionalmente. Ademais, 0 entrevistado 2, do
mesmo modo, ressalta o consideravel aumento de recursos destinados a pasta da
Saude, ap6s a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 29 (EC n° 29) de 2000.
Sendo possivel, portanto, aproximar esses eventos ao processo de julgamento serial
de tomada de decisédo que culmina em resultados nos quais a maioria das alocagdes
dos programas, na maioria das vezes, diferencia de forma marginal da base
histdrica. Contudo, ocasionalmente de forma radical e catastrofica, mudancas
podem ocorrer (PADGETT, 1980).

Para finalizar este tOpico, a questdo 8 procura verificar a existéncia
dentro dos ministérios analisados de alguma forma de sistema de incentivo que
resulte em premiacdes ou sancfes aos programas de acordo com o atendimento
das metas pré-estabelecidas nos indicadores dos programas do PPA 2004-2007.

A pertinéncia da pergunta se deve ao fato de que a idéia central do
orcamento por resultados € que desempenho € importante, mas deve estar
integrado a um sistema de accountability onde € possivel premiar os bons e punir 0s
maus resultados (DIAMOND, 2003a).

Todos os entrevistados foram incisivos em afirmar a ndo existéncia de
um sistema de incentivos nesses moldes. O entrevistado 1 ressalta que “o

desempenho do programa traz a legitimidade para o programa se manter, porém
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nao existe um sistema especifico de premiacdo ou punicdo, sendo isto fruto da
natureza do processo”.

O entrevistado 4 defende que o SIMEC, no Ministério da Educacéo,
funciona como um sistema integrado de planejamento, orgamento e gestéao
financeira que faz pressdo. Sendo ele uma ferramenta gerencial, como também de
controle. Enquanto o entrevistado 6 afirma que prevalecem os incentivos informais e
pessoais. No mesmo sentido, o entrevistado 3 complementa: “Incentivo é a decisédo
do Ministro, se ele avalia que o programa vai mal, ele é extinto”.

O sucesso de uma reforma pressupde a ampliacéo da flexibilidade dos
0rgaos no acesso e uso de recursos, elevacdo do ambiente de certeza com relacao
aos recursos e 0 aumento da pressdo nas agéncias por melhorias nos resultados
dos programas, ou seja, um novo conjunto de incentivos e sangfes que lidam os
gestores (BRUMBY e ROBINSON, 2005; DIAMOND, 2003a). Com base nesta
prescricdo, € facil deduzir que se depender desses pressupostos, especialmente,
dos dois primeiros, a implementacdo do Or¢camento por Resultados, via PPA, sera

fortemente comprometida.

5.4.3 — Percepcéo da Reforma Orcamentéaria

O terceiro topico visa extrair dos entrevistados suas avaliacfes e
perspectivas quanto ao processo de mudanca, introduzido pela reforma
or¢camentaria iniciada no PPA 2000-2003. As duas Ultimas questbes, 9 e 10,
portanto, foram elaboradas de acordo com o quarto objetivo especifico da pesquisa.

Na questdo 9, foi perguntado aos entrevistados se a reforma trouxe
avancos ao processo orcamentario do Governo Federal e de que forma. Entre os
entrevistados € consensual que ocorreram avancgos, inclusive alguns entrevistados
defendem a existéncia de varias melhorias. De modo a auxiliar a compreensao das
respostas dos entrevistados, a pesquisa apresenta os avan¢cos de acordo com a
importancia dada pelos entrevistados.

Dessa forma, o que mais se destacou nas respostas foi a unido do
planejamento e orgamento, visto como um grande avango (entrevistados 2,4,5,6 e
8). Nesse sentido, foi salientada a importancia do processo de estabilizacdo
monetaria como facilitador da realizacdo do planejamento (entrevistado 6). Tal

constatacdo foi abordada no decorrer do Capitulo 3 da pesquisa (ATAIDE, 2005;
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IKAWA, 2006). Seguem, entdo, as principais consideracdes acerca de planejamento

e orcamento:

e O entrevistado 2 acrescenta: “a unido planejamento e or¢camento
tem mais ganhos do que prejuizos e, por isso, ndo deveria ser
abandonada”;

e Alguns avancos, embora tenha muito espaco para melhorias
(entrevistado 8);

e O entrevistado 2 ressalta que a reforma trouxe a possibilidade de
uma maior vinculacdo entre orcamento e planejamento e assim,
aumentou a flexibilidade das alteragdes dos programas. Enquanto o
entrevistado 4 argumenta: “houve avangos em termos de preciséo
maior na elaboracdo dos planos e programas. Antes era muito
vago, cabia tudo. A historia do Silveira em colocar foco € positiva” ;
e

e Por fim, o entrevistado 5 salienta que o fato de reservar um
momento para as pessoas pensarem no que querem fazer é rico e
foi o que trouxe a melhoria do planejamento. Tal consideracéo
aproxima-se da perspectiva defendida por Osborne e Gaebler
(1994), descrita a seguir:

“O elemento importante ndo € o plano, mas sim, a atividade do
planejamento. Ao criar consenso em torno de uma determinada visédo
de futuro, a organizacdo ou a comunidade promovem em todos os
seus membros uma percepgédo comum a alcancar.” (1994: 256).

Na mesma maneira, é a percepcao de que foi criada com a reforma
uma visdo mais voltada ao longo prazo com estimulo a continuidade (entrevistados
2), sendo ela extremamente benéfica ao ser aliada a busca por resultados
(entrevistados 2 e 3). O entrevistado 3 ressalta que “a introducdo de uma cultura de
resultados e avaliacdo, embora do ponto de vista do modelo ndo se tenha
conseguido alcancar tanto, mas aponta neste sentido”.

Outro aspecto fundamental da reforma foi a mudanca para a
classificacdo funcional e programatica, que apesar de formalmente ter sido instituida

na década de 70, apenas com o PPA 2000-2004 passou a vigorar na pratica
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(GIACOMONI, 2005). Os entrevistados 1, 3 e 5 acreditam que este avanco € basilar
para a efetiva unido entre planejamento e orcamento, como também para o0s
pressupostos do orcamento por resultados.

Foi justamente esta programacdo que possibilitou um ganho de
transparéncia da matriz orcamentaria (entrevistado 3). Enquanto o entrevistado 7
corrobora afirmando que: “os avancos na transparéncia possibilitaram que todos
tratem de orgamento de forma mais simples. Houve a racionalizagao e otimizacdo do
processo.”

Finalmente, a questdo da ampliacdo da responsabilizacdo dos agentes
publicos foi mencionada. Neste aspecto, Core (2004) argumenta que a reforma deu
uma nova configuracdo para a funcdo de geréncia, com o propésito de desenvolver
mecanismos que levassem a uma geréncia com cobranca de resultados e
responsabilidades definidas. J& Pacheco (2004) considera que essa relacdo se
aproxima de um ‘contrato de resultados’, expresso em termos de um programa. O
entrevistado 6 incrementa a analise ao constatar que o novo Plano de Gestdo do
PPA 2004-2007 incorporou mais responsabilidades aos gerentes (Secretario) e
introduziu as figuras do coordenador de acdo e dos gerentes-executivos, que na
visao do entrevistado amplia o modelo de Orgamento por Resultados, na medida em
gue foram criadas mais instancias de monitoramento e avaliagcdo voltadas para o
alcance dos resultados.

Apés discutir os avangos do processo de reforma orgcamentaria, a
questdo 10 finaliza a analise das entrevistas também pautada no quarto objetivo
especifico da pesquisa. Neste questionamento, busca-se identificar, na opinido dos
entrevistados, quais seriam as principais dificuldades da reforma, bem como os seus
principais desafios.

Primeiro, as principais dificuldades encontradas sao discernidas:

e Os entrevistados 3, 6 e 8 argumentam que a metodologia
preconizada no PPA criou problemas na execu¢cdo orcamentaria,
programas com numero enorme de acdes e com apenas um
produto, como exemplo, o caso do Programa Universidade do
Século XXI (entrevistado 3);

e A dificuldade de elaboracdo de indicadores de desempenho é
levantada pelos entrevistados (2, 3 e 7). Neste ponto, o

143



entrevistado 3 sustenta que “O PPA, de modo geral, dificulta a
mensuracdo dos indicadores, pois 0s programas nao refletem as
visbes das politicas publicas das secretarias, considerando a
dificuldade da negociacdo de emplacar programas. No caso do
MEC, prepondera uma definicdo distinta de programas,
denominados institucionais, diferencas entre os programas do sitio
eletrénico do MEC e dos PPA. Na metodologia do PPA, eles néo se
enquadram, sdo consideradas apenas acbes orcamentarias. E o
caso o Prouni ou Merenda Escola”; e

A metodologia do PPA é novamente criticada como um modelo
amplo, geral e irrestrito para todas as pastas, independente das
particularidades de cada uma (entrevistado 4 e 7). Tal constatacao
vai ao encontro da critica de Radin (2006) ao Movimento por
Resultados, quanto a tendéncia de adotar iniciativas de perfil “one-
size-fits-all’, ou seja, um modelo padrao para ser implementado em
qualquer organizacdo ou governo, ignorando assim as

particularidades dos mesmos e de seus programas.

Em relacdo aos desafios da reforma orcamentéria; o primeiro é

implementar de forma efetiva, uma vez que formalmente ele € vigente, o modelo de

gestdo do PPA. Isto por si s6 ja € um grande desafio, tendo em vista que pressupde

um amplo processo de integracdo organizacional (entrevistado 1 e 2).

Além disso, seguem abaixo os principais desafios destacados pelos

entrevistados:

Conforme ja discutida anteriormente, a avaliacao, pré-requisito para
0 modelo de orcamento por resultados, € vista com um grande
desafio (entrevistados 1, 2 e 6). Neste contexto, destaca-se o
aperfeicoamento da apuracdo dos indicadores (entrevistado 6) e
também a necessidade de se consolidar a responsabilizacdo dos
gerentes, por meio de critérios objetivos de premia¢do ou sancéo
(entrevistado 2);

Outro desafio esta relacionado a concretizacdo da concepcao de

transversalidade ou multisetorialidade dos programas, assim como
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0 estudo do BIRD (2006) menciona. Detectaram-se deficiéncias,
particularmente, no aspecto da responsabilizacdo desse
programas. Entretanto, os entrevistados 4 e 5 defendem que néo se
pode abandonar esta vertente, uma vez que ela é essencial para
potencializar as acdes do Governo Federal em determinadas areas;
e

e Por fim, um enorme desafio € romper com os problemas de
coordenacdo no ciclo orcamentario no ambito da estrutura do
Governo Federal. Nao ha clareza de quem € o coordenador do
processo (entrevistado 5 e 6). Neste sentido, o entrevistado 5
afirma “Quem é o agente central do processo de planejamento? A
SPI atua apenas como um ator formal, ja que as grandes decisdes
nao sao discutidas no seu ambito. Na verdade, o papel central é da
Casa Civil durante este governo. Isto se deve pois ndo ha consenso
entre iguais, sendo importante alguém que ‘bata o martelo’ na hora
das decisGes”.

[ J

Apresentadas as dificuldades e desafios da implementacdo da reforma
orcamentéria, a pesquisa aproveita para salientar a contribuicdo do
neoinsticionalismo na analise das mudancas institucionais.

James March e Johan Olsen (1983) defendem que o comportamento &
modelado pelas normas culturais e sociais. Neste contexto, as mudancas
institucionais, tais como uma reforma administrativa, ocorrem na medida em que se
percebe a possibilidade de melhoria, alterando a armacgao institucional vigente
(NORTH, 1990). Entretanto, as informacfes sdo geralmente incompletas na
percepcdo dos atores e 0 modo como elas sdo processadas afeta a eficiéncia da
mudancga institucional, como podemos verificar na exposi¢cdo das dificuldades e
desafios da recente Reforma Or¢camentaria no Brasil. Segundo North (1990) esses
seriam os motivos do gradualismo ou incrementalismo dos processos de mudancas.

Pierson (2004) defende que o viés do status quo das instituicbes €&
resultante da criagdo de regras pelos atores que tornam oS arranjos existentes
dificeis de serem revertidos. Assim, barreiras formais e informais as reformas

institucionais sao extremamente altas.
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Da mesma forma, March e Olsen (1983) defendem que as institui¢cdes,
tradicdes e normas ndo sdo monoliticas. As tentativas de reformas nas instituicoes
politicas, na maioria das vezes, ndo atingem o objetivo pretendido, apesar do
processo institucional torna possivel a mudan¢ca, chamando a atencdo para a
discussao da justificativa e dos mecanismos Uteis para ela se realizar.

Outro aspecto importante é a tendéncia dessas mudancas em
instituicbes complexas serem mais complicadas, uma vez que a complexidade
encobre a estrutura causal do sistema que esta sendo alterado. O exemplo brasileiro
da Reforma do Estado de 1995 confirma a hip6tese. A tentativa de se alterar todo o
arcabouco institucional do Estado ndo conseguiu criar argumentos criveis acerca da
importancia das inovacbes. As reformas burocraticas requerem um
comprometimento de longo prazo, paciéncia e perseveranga, 0 que aumenta a
probabilidade da proposta ser inserida na agenda e cria um clima de viabilidade e
legitimidade (MARCH e OLSEN, 1983). Neste aspecto, a reforma or¢camentéria,
iniciada no PPA 2000-2004, a despeito das inumeras deficiéncias e limitacdes, vem
ao menos criando consenso que houve avancos e que, de modo geral, a proposta
de integracao do planejamento e orcamento deve ser implementada.

Apébs apresentarmos o0s resultados da pesquisa, 0 capitulo seguinte
traz a consolidacdo destes resultados, bem como as principais conclusdes e

comentarios acerca do estudo.
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6 — CONCLUSAO

A dissertacdo buscou criar subsidios para analisar as hipéteses da
pesquisa. Recordando, a primeira € apesar de formalmente estruturada, a afericdo
de indicadores de desempenho, principal instrumento do Modelo de orcamento por
resultados adotado no Plano Plurianual para fins de monitoramento e avaliacdo dos
programas, ndo tem sido efetivamente implementada; e a segunda: o Modelo de
orcamento por resultados, introduzido pelo PPA 2000-2003 (Avanca Brasil) e
continuado pelo PPA 2004-2007 (Brasil de Todos), ndo produziu impacto no
aperfeicoamento do processo orcamentario no ambito do Executivo Federal.

No esforco de discorrer sobre essas hipoteses, a pesquisa se dividiu
em duas partes: uma de carater quantitativo e outra com enfoque qualitativo. A
primeira parte (capitulo 4) almejou expor as questdes vitais para se verificar a
efetividade dos instrumentos do Plano de Gestdo do PPA 2004-2007. Para tanto,
procurou-se comparar as orientacdes do Plano de Gestdo e do Manual de Avaliagcéao
do PPA com os resultados apresentados na Avaliacdo Anual dos Programas e do
PPA; e também com as informacdes disponiveis no SigPlan. O objetivo era verificar
se os indicadores sao realmente apurados e se existe alguma correlacdo entre o
desempenho destes com a dotacdo e execucdo orcamentaria dos programas. Cabe
ressaltar que, por se tratar de um estudo de caso, as correlacdes se restringiram a
trés ministérios da area social (MDS, MEC e MS).

A segunda parte da pesquisa (capitulo 5), qualitativa, objetivou, por
meio da realizacdo de entrevistas, extrair de pessoas-chave no processo de gestao
orcamentaria as suas interpretacdes sobre a reforma introduzida pelo PPA 2000-
2003 e continuada pelo PPA seguinte. Neste contexto, a pesquisa buscou analisar a
segunda hipétese da pesquisa, sob o ponto de vista destes atores.

Entretanto, antes da apresentacdo e analise dos resultados, foi
necessaria a exposicdo da evolucdo do orcamento e planejamento no Brasil,
destacando néo apenas dois episodios importantes (Constituicdo de 1988 e Reforma
Gerencial de 1995), bem como a discussdo acerca das experiéncias anteriores de
PPA. Dessa forma, a abordagem historica € considerada fundamental como
contribuicdo para o entendimento das razdes que levaram a tematica a agenda

governamental, e dos principios inseridos no novo modelo do PPA.
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Ademais, utilizou-se como referencial teérico algumas teorias de
analise de processo decisorio, as conceituacbes do Modelo de orcamento por
resultados, as teorias relativas as decisdes orcamentarias e, ainda, a leitura
neoinstitucionalista sobre mudanca institucional. Todas elas foram essenciais para
ampliar o escopo da discussdo acerca da implementacdo do orcamento por
resultados no ambito do Governo Federal.

Dito isso, partimos, entdo, para apresentacdo das principais
conclusbes da pesquisa, com base nos seus objetivos. O primeiro objetivo
especifico da pesquisa era verificar se a afericdo dos indicadores de programas é
efetivamente realizada. Como conclusdo, a pesquisa constata que, apesar de
apresentar melhorias constantes desde o PPA 2000-2003, a apuracdo de
indicadores de desempenho dos programas € insatisfatoria. Durante o periodo
analisado (2004 e 2005), tanto na verificacdo dos programas de todo o PPA quanto
nos trés ministérios abordados, ocorre um aumento quantitativo de indicadores e
também no numero de indicadores apurados. Além disso, na Vverificacdo de
atendimento das metas dos trés ministérios, observa-se uma pequena melhora no
ultimo ano. Todavia, de modo geral, a apuragédo é abaixo do esperado, como por
exemplo, em 2004 pouco mais de 40% de todos os indicadores de programas do
PPA foram mensurados e, no caso dos indicadores do MDS, MEC e MS, estes
tiveram os seguintes percentuais de apuracédo, 13%,0% e 68%, respectivamente.

A partir de entdo, a pesquisa relacionou a apuragao destes indicadores
com dois aspectos do ciclo orcamentario, sdo eles: a dotacdo e a execucao
orcamentaria. Esta etapa estava diretamente relacionada ao segundo objetivo da
pesquisa: analisar se instrumentos do orcamento por resultados do PPA 2004-2007,
especificamente, a apuragdo dos indicadores de desempenho dos programas,
possui alguma correlacdo com a dotacdo e a execugao orcamentéria. Neste caso, as
correlacdes se restringiram aos programas finalisticos das trés pastas supracitadas.

Em ambas as formas de correlacédo, foi possivel verificar casos de
programas sem apuracdo de desempenho que tiveram seus recursos ampliados
para o exercicio seguinte e um percentual de execucédo elevado, do mesmo modo,
existem casos de programas que possuem indicadores acima da meta estabelecida
e gue sofreram reducdo de verbas ou realizaram execucfes abaixo da média da

pasta. De modo geral, conclui-se que essa forma de afericdo de desempenho nao
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impacta, pelo menos em termos quantitativos, na dotacdo de recursos dos
programas ou has suas execucdes orgamentarias.

A partir da realizacdo de oito (8) entrevistas com pessoas-chave do
MEC, MDS, MS e SPI/MPOG, foi possivel atingir o terceiro objetivo da pesquisa,
extrair a percepcao destes atores quanto ao impacto do PPA no aperfeicoamento do
processo or¢camentario do Governo Federal. Como se trata de uma questdao mais
ampla, para analisar este objetivo, os resultados foram divididos em dois tépicos:
processo de avaliagdo do PPA e processo de alocagéo de recursos.

Em relacdo ao processo de avaliacdo do PPA, de maneira geral, a
percepcao dos entrevistados indica uma visao negativa e de ceticismo quanto a sua
eficacia. A posicdo converge com recentes avaliacbes do BIRD (2002; 2006) que
apontam que o sistema avaliativo do PPA tem contribuido muito pouco para a
melhoria dos programas ou das decisdes.

Alguns aspectos foram levantados como obstaculos do aprimoramento
do processo avaliativo. O primeiro € a constante resisténcia dos gerentes de
programas em serem avaliados, isto se deve a duas razdes principais: incipiente
cultura de avaliacdo no setor publico do pais e dificuldade de relacionamento dos
orgdos setoriais com a SPIl, o que culmina em resisténcia a todo o modelo
implementado. Neste ultimo aspecto, inclusive, existem opinides de que o PPA so
torna o processo mais burocratizado.

No que tange aos indicadores de desempenho dos programas, apesar
de alguns serem considerados adequados, eles também ndo sdo vistos como
importantes dentro do processo orgcamentario. A situacao é agravada, pois prevalece
a falta de dados confiaveis e de pessoal qualificado para realizar o monitoramento
dos indicadores. Assim, os indicadores do PPA sao preteridos por indicadores
paralelos.

Quanto aos fatores de transparéncia e prestacdo de contas
(accountability), ndo existe um consenso entre 0s entrevistados acerca da
importancia do processo avaliativo na potencializacéo destes fatores. E inegavel que
a realizacdo de uma avaliagcdo anual dos programas e do Plano e a disponibilizacao
de informacgdes por meio de um sistema online (SigPlan) aumenta a visibilidade das
acOes governamentais (BIRD, 2006). Entretanto, ndo é possivel concluir se ha
clareza na compreenséo por parte da sociedade, uma vez que as avaliagdes anuais

sdo pouco lidas, inclusive pelos 6rgdos governamentais, e ainda sdo elaboradas em
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linguagem técnica, o que dificulta o entendimento por parte do cidaddo comum
(GHIRLANDA, 2002).

Um ponto convergente é que a questdo do accountability é mais
restrita do que da transparéncia. A accountability € um elemento central na
conceituacdo do orcamento por resultados, uma vez que se faz necessaria a
existéncia de um sistema que possibilite premiar os bons e punir 0s maus
resultados. Entretanto, na visdo dos entrevistados, € unanime a inexisténcia de tal
sistema.

A despeito destas limitacdes, os processos de avaliagdo anual ao
menos contribuem para a abertura de uma oportunidade de discussao interna nas
secretarias acerca da concepcao, implementacéo e resultados dos programas, o que
pode auxiliar na introducéo de melhorias no desenho das politicas publicas.

No topico seguinte, processo de alocacao de recursos, primeiramente,
verificou-se que é dada pouca importancia aos indicadores de programas do PPA na
hora da deciséo alocativa, o que corrobora com os resultados das correlagbes do
capitulo 4.

Em relacdo a dotacdo orcamentaria, observa-se que prevalece um
amplo conjunto de fatores mais importantes que nao incluem o PPA. Nas
negociacdes, 0s critérios “politicos” sdo colocados como mais relevantes do que os
critérios “técnicos”. Pode-se se entender “politicos” os indicadores, como percentual
de execucdo orcamentaria, estudos periddicos, documentos internos e externos, a
opinido publica e as demandas da sociedade civil organizada, enquanto que 0s
critérios “técnicos” estdo relacionados ao desempenho do programa, traduzidos
objetivamente por meio de indicadores do PPA.

Quanto a execucgdo or¢camentaria, a percep¢do € que neste aspecto o
gue mais importa € a capacidade de gastar dos programas e, ndo necessariamente
0s seus desempenhos, embora exista relacdo logica entre o desempenho e a
execucdo. O Ultimo aspecto analisado foi a relacdo entre os indicadores de
desempenho e reducdo dos custos do programa. Neste ponto, novamente ha
consenso de que os indicadores séo irrelevantes na busca por eficiéncia alocativa,
principalmente, pelo fato de nédo existir nenhum indicador de custo nos programas
dos trés ministérios analisados. A constatacdo contribui para a afirmacdo do BIRD

(2002) de que a avaliacdo de programa do PPA é limitada, pois 0s inputs ndo séo
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contabilizados (salarios e custos de capital estdo separados em programas globais)
e as medidas de desempenho estdo longe de serem completas.

Apoés constatar a pouca relevancia da apuracdo dos indicadores em
aspectos centrais do processo or¢camentario, a pesquisa buscou conferir quais 0s
principais fatores que influenciam nas decisbes orcamentarias, na opinido dos
entrevistados. Neste sentido, as respostas trouxeram algumas contribuicdes a luz
das teorias de decisdes orcamentarias.

A primeira delas é a visdo convergente dos entrevistados quanto a
existéncia de um amplo processo de negociacdo em torno do orcamento publico. Em
outras palavras, o processo de decisdo alocativa do orcamento é entendido como
um comportamento governamental resultante de jogos de barganha entre atores e
instituicbes com pesos diferenciados de acordo com a conjuntura ou momento
histérico, perspectiva proxima da defendida no terceiro modelo decisorio de Allison
(1971) e também em Hammond (1996).

Como ja discutido, um dos objetivos do orgcamento por resultados é a
ruptura com a pratica cotidiana do orcamento incrementalista (DIAMOND, 2003a).
Cabe recordar a predominante concep¢dao na literatura de que o0 processo
or¢camentario no Brasil se enquadra nesta conceituagdo incremental (BIRD, 2002;
CUNHA e REZENDE, 2004). Seguindo esta Idgica, alguns entrevistados
comentaram as caracteristicas incrementais e inerciais do orcamento do Governo
Federal. Do mesmo modo, dois dos trés fatores considerados mais importantes na
hora da tomada de decisdo orcamentarias sdo 0s compromissos legais (vinculacdes
e/lou despesas obrigatorias) e dotacbes dos exercicios anteriores, ambos
complementares do ponto de vista incremental.

Entretanto, é importante ressaltar o caso do orcamento do MDS,
especialmente do Programa Bolsa Familia, que nos ultimos trés anos ndo apenas
aumentou de forma substancial como também alterou a composicdo das despesas
discricionarias do orcamento federal. Com efeito, este fato rompe com a perspectiva
incremental, uma vez que as alocagfes para 0 ministério ndo se ddo de forma
marginal da base histérica, mas como uma mudanca radical, mais préxima da Teoria
do Julgamento Serial de Padgett (1980). Embora, analisar o carater incremental ou
ndo do orcamento ndo seja 0 objeto central da pesquisa, esta € uma area

promissora para investigacoes futuras.
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Outro ponto importante na ordenacdo dos fatores foi o fato de que o
desempenho do programa, considerado essencial na conceituacdo do or¢camento
por resultados para fins de tomada de decisdo, teve pouca importancia na opiniao
dos entrevistados. Diferente dos fatores priorizacdo do Presidente e do Ministro, o
gue confirma uma relevancia maior do critério politico em detrimento dos critérios
técnicos. Dessa forma, a concepcéo de tomada de decisdo racional com base num
conjunto claro de informacbes por resultados é rechacada, dando vez a uma
perspectiva mais proxima da Teoria da Racionalidade Limitada (MOE, 1984), haja
vista a complexidade da arena deciséria e as restricdes cognitivas dos atores.

Por fim, o quarto objetivo especifico da pesquisa - identificar os
avancos e dificuldades da Reforma Orcamentéria, bem como os principais desafios
a serem enfrentados, trouxe a oportunidade de se constatar a percep¢cao de atores
importantes sobre este processo de mudanca institucional.

O Plano de Gestdo do PPA 2004-2007 (BRASIL, 2004) ressalta que o
processo de mudanca se dara de forma gradativa. Neste ponto, converge o
argumento de Pierson (2004) de que qualquer tentativa de mudanca institucional
gue se propOe a alterar toda uma configuracdo de instituicdes formais e informais
tende a ser de dificil execucéo e, portanto, ocorre de modo gradual e/ou incremental.
Neste sentido, € natural que ocorressem obstaculos e permanecam desafios a
serem enfrentados.

Nota-se que, contudo, h4 um consenso acerca da existéncia de
avancos introduzidos pela Reforma. O primeiro dele refere-se a idéia de integracao
entre orcamento e planejamento que trouxe mais simplificacdo e visibilidade ao
sistema orcamentario brasileiro. Além disso, hd uma indicacdo nitida para uma
cultura de resultados com mais preocupacao com o fator avaliacdo, bem como uma
maior responsabilizacdo dos gerentes, ao menos do ponto de vista formal. E por fim,
a existéncia de um momento voltado para se pensar no desenho e na estrutura de
todas as acBes governamentais, 0 que propicia uma excelente oportunidade para o
aprimoramento das politicas governamentais.

No que tange as dificuldades da Reforma, dois aspectos chamaram
mais a atencdo: a dificuldade de elaboracdo de indicadores de desempenho e a
excessiva padronizacdo do modelo do PPA que ndo atende as particularidades das

distintas areas setoriais.
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Quanto aos desafios, o principal dele € justamente aprimorar o
processo de avaliagcdo dos programas, efetivando um sistema de responsabilizacéao
com mecanismos de sancdes e incentivos atrelados ao desempenho. Isto significa,
justamente, implementar o Modelo de orgamento por resultados proposto pelo PPA
2004-2007. Outro desfio € a concretizagcdo dos programas denominados
multisetoriais ou transversais.

E finalmente, superar o problema da coordenacdo da gestédo
orcamentdria uma vez que ndo esta bem definido quem é o responsavel por esta
funcdo. Neste contexto, cabe ressaltar a baixa integracéo entre as acdes da SOF e
da SPI, como também a sobreposicdo de acdes entre a SPI e a Casa Civil no que
tange as atividades de monitoramento e avaliacdo dos programas. Acredita-se que
a Casa Civil, por ser um 6rgao da Presidéncia da Republica, tenha mais autoridade
para a realizacdo destas tarefas do que o MPOG que esta no mesmo nivel
hierarquico dos demais ministérios setoriais.

Portanto, expostas as consideracdes relativas aos objetivos especificos
da pesquisa, é possivel discorrer acerca o objetivo geral, qual seja: verificar se o
Modelo de orcamento por resultados do PPA 2004-2007 produz impacto no
aperfeicoamento do processo orcamentario no ambito do Executivo Federal.

Inicialmente, constatou-se que a primeira hipétese foi comprovada, isto
€, a mensuracdo dos indicadores de desempenho ndo € realizada conforme
previsto. Desse modo, como néo existe um sistema de avaliagdo e monitoramento
eficaz, a existéncia de um sistema de prestacdo de contas (accountability) pautado
na cobranca por resultados, principio central do Modelo de orgcamento por
resultados, € inviabilizada.

A segunda hipotese também foi confirmada. Observou-se que embora
0 novo modelo de PPA tenha introduzido alguns avangos, estes nao foram
suficientes para considerar que tenham gerado impacto no aperfeicoamento do
processo orcamentario. Assim, a conclusdo central é que, embora formalmente
estabelecido dentro do sistema or¢camentério, 0 Modelo de orcamento por resultados
nao atinge os objetivos pretendidos. Os pressupostos do Modelo ainda nédo estao
institucionalizados, ou seja, colocados em pratica de forma satisfatoria dentro do
funcionamento do Governo Federal. Constatou-se uma fraca tendéncia ao uso dos

instrumentos do Modelo, que em certas ocasides sao considerados apenas
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“empecilhos” burocréaticos, uma vez que requerem excessiva atencédo dos ministérios
e que, no entanto, sdo de pouca utilidade a gestao.

A pesquisa conclui, a luz da literatura do Modelo de orcamento por
resultados e de sua critica, que sdo duas as dificuldades principais para a
implementacdo deste modelo no sistema orcamentario brasileiro: uma de carater
estrutural e outra de deficiéncia do proprio modelo.

A primeira dificuldade esta relacionada a necessidade de ampliacdo da
flexibilidade dos érgdos no acesso e uso de recursos, elevacdo do ambiente de
certeza com relagcdo aos recursos e o aumento da pressdo nos 6rgaos por
melhorias nos resultados dos programas (DIAMOND, 2005; BIRD, 2002). A
viabilidade da implementacéo desses fatores ultrapassa o controle do MPOG, 6rgao
responsavel pelo PPA, e do Governo Federal como um todo, pois eles,
principalmente os dois primeiros, pressupdem transformacées no arcabouco
normativo do pais e um cenario de estabilidade macroeconbmica que paises
emergentes, como o Brasil, dificilmente tém atingido. E justamente a permanéncia
do cenério de incerteza e pobreza, apresentado por Caiden e Wildavsky (1974) ha
mais de trinta anos atras, que ainda prevalece em paises como o Brasil.

A segunda dificuldade é afeta propriamente ao modelo. Prevalece o
ceticismo quanto a viabilidade da aplicacdo efetiva dos principios do orcamento por
resultados, tendo em vista que predomina a percepcdo de que as decisfes
orcamentdrias sdo predominantemente politicas e ndo técnicas, perspectiva
proxima da tese incrementalista (DAVIS et al., 1966; RADIN, 2006). A decisao
orcamentaria pautada nos resultados, com base em informacao neutra, definicdo do
que estd sendo medido e da relacdo de causa-efeito dos programas, ignora a
complexidade de um mundo cercado de ambiguidades em relacdo a numeros e
dados, a existéncia de uma arena composta de multiplos atores e interesses, bem
como a presenca de diversas variaveis interdependentes no sistema. Logo, a
crenca de que as decisdes podem ser baseadas apenas na analise do desempenho
do programa esté longe de ser consensual tanto no meio académico quanto dentro

do Governo Federal.
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APENDICE A - Roteiro da Entrevista

1. O Sr(a) analisa o processo de avaliacdo dos programas do PPA 2004-2007 como

(0O — muito ruim a 10 — muito bom):

Processo de Avaliacdo dos Programas do PPA 2004-2007

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 | 10

2. Em relacdo aos indicadores dos programas de seu Ministério, eles, de modo
geral, sdo apropriados para mensurar os resultados do programa — eficacia (0 —

nada apropriado a 10 — muito apropriado)?

Indicadores de Programa (resultados)

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 |10

3. E para aferir o impacto dos programas - efetividade (0 — nada apropriado a 10 —

muito apropriado)?

Indicadores de Programa (impacto)

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 | 10

4. Quais os principais obstaculos encontrados pelas Secretarias finalisticas para

mensurar os indicadores de desempenho?

5. O processo de avaliacdo anual do PPA amplia a transparéncia e a prestacao de

contas (accountability) dos programas? Como?

6. No que tange a alocacao de recursos, qual a importancia da mensuracéo dos

indicadores de desempenho dos programas quanto:
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1. Decisao alocativa (PLOA)?

Dotacdo Orgcamentaria

. Muito Importante Pouco Nada N&o sei
importante Importante Importante
2. Execucdao orcamentaria dos programas?
Execucao Orcamentaria
. Muito Importante Pouco Nada N&o sei
importante Importante Importante
3. Reducdao dos custos do programa?
Reducéao de Custos (Eficiéncia)
. Muito Importante Pouco Nada N&o sei
importante Importante Importante

7. Ordene os principais fatores que, em sua opinido, influenciam as decisdes

orcamentérias (dotagao):

Fatores

Posicdao

Dotac6es dos exercicios anteriores

Desempenho do Programa

Priorizacédo do Presidente

Priorizac&o do Ministro

Obrigatérias)

Compromissos Legais (Vinculacdes e/ou Despesas

Compromissos de Estado (Acordos Internacionais)

Pressbdes externas das Organizagfes da Sociedade Civil

Poder Legislativo

Outros:

8. Existe, no seu Ministério, algum sistema de incentivo que resulte em premiacdes

ou sancbes aos programas de acordo com o atendimento das metas pré-

estabelecidas?
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9. Em relagdo a Reforma Orcamentaria, iniciada no PPA 2000-2003, o Sr(a) acredita

gue houve avancos no ciclo orcamentario do Governo Federal? Quais?

10. O Sr(a) consegue identificar as dificuldades centrais da Reforma? E os principais

desafios?
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ANEXO | - Variacdo da Dotacdo Or¢camentaria (por Programa e Ministério) e Indicadores Apurados

Tabela | — Variagao 2004/2005 e Indicadores Apurados (2004) — MDS

Lei + Craditos

| Meta/Indicador

Cod % de Indicador
) Programa 2004 2003 o Apuradeo  abaixo dentro  Acima
Programa variagao 2004
B5 Protecio Social 4 Pessoa Portadora de Deficiéncia 4 B83.415.730| 5.133.533.864 95% 1 1
53 Erradicagio do Trabalho Infantil 190.000.915 540427 211 184 4% 0
70 Protecio Social 4 Infincia, Adolescéncia e Juventude 379 222 848 357 867152 -5 5% ]
1011 Fede Solidaria de Restaurantes Populares 21.790.950 38.006.800 74 4% 0
1048 |Acesso a Alimentagio 175.978.457 160.972.702 -G 5% 0
1051 Banco de Alimentos 5.628.100 ] -100 0% ]
1093 |Atendimento Integral & Familia 105.431.000 135.800.351 32 7% 1 1
1282 Protecio Social 4 Pessoa ldosa 3422 B10.067) 3.602.201.9259 5,2% 0
1335 Transferéncia de Renda com Condicionalidades 5025 653081 5.617.510.000 11,8% ]
Total dos Programas Finalisticos 14.014.734.148| 15.590.422.054 11,2% 2 2 0 0
Total Ministerio 14.336.507.580| 15.997.744.394 11,6%
Fontes: SigPlan e Cdmara dos Deputados
Tabela Il — Variagdo 2005/2006 e Indicadores Apurados (2005) — MDS
Lei + Créditos Meta/Indicador
o Indicador
p Cod. Programa 2005 2006 = dE.. Apurado | abaixo dentro | Acima
rograma variagao 2005
B5 FProtecio Social 4 Pessoa Portadora de Deficiéncia 5.133.533.864 af  -100,0% 1]
a]s] Erradicagfo do Trabalha Infantil 540.427 211 3577956565 -338% 1 1
70 Protecio Social a Infincia, Adolescéncia e Juventude 357 867 152 o] -1000% 0
1011 Fede Solidaria de Restaurantes Populares 38.006.800 0] -100 0% 1 1
1048 |Acesso a Alimentagdo 160.972.702 E19.050.424) 284 6% 0
1093 Sisterma Unico de Assistencia Social 139.900.391 o] -1000% 0
12682 Frotecdo Social 4 Pessoa ldosa 3.602.201.929 0] -1000% 0
1335 Transferéncia de Fenda com Condicionalidades 5.617.5910.000( 8.911.703.950 53 6% ]
1364 Protegdo Social Basica 9.093.602.945| 11.519.690.996 26,7%
1385 Protegdo Social Especial 139.900.351 161.295.5339 15,3%
Total dos Programas Finalisticos 15.590.422.054 [ 21.569.536.774 38.4% 2 1 1 0
Total Ministério 15.997.744.394 | 21.759.937.884 36,0%

Fontes: SigPlan e Camara dos Deputados
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ANEXO | - Variacdo da Dotacdo Or¢camentaria (por Programa e Ministério) e Indicadores Apurados

Tabela Ill — Variagdo 2004/2005 e Indicadores Apurados (2004) — MEC

| Lei + Créditos | | Meta/Indicador

Cod Indicador
. Programa 2004 2005 % de variacao Apurado abaixo dentro Acima
Programa 2004
1060 Brasil Alfahetizado 167.426.969 534 633.735 279% 0 0
1061 Brasil Escolarizado 4.160.521.813 1.534.056.376 H53% a i
1062 Dermocratizando o Acesso 4 Educacdo Profissional, Tecnoldgica 1.280.825.540 1.107 955.565 -13% ] 0
1065 Educagfo na Primeira Infancia 45.864 582 16.629.600 H£5% 1] 1]
1066 Escola Basica ldeal 4.239 633 ] S100% 0 0
1070 Democratizagdo da Gestdo nos Sistemas de Ensing 12.485.196 1] S100% 1] 1]
1072 “alorizacdo e Formacdo de Professores e Trabalhadores da Educ 89 249 773 827 915.032 828% ] 0
1073 Universidade do Século Xxi 7.749.450.925 B.636.123.671 11% o 1]
1075 Escola Modermna 390.560.194 ] S100% 0 0
1374 Degenvalvimento da Educacio Especial 1] 73.895.715
1375 Desenvolvimento do Ensino da Pas- ] 575.260.937
1376 Desenvaolvimento do Ensino Fundamental 1] 1.169.403.499
1377 Educagdo para a Diversidade e Cidadania ] b5 712347
1378 Desenvalvimento do Ensinog Medio 1] 223.497.985
Total dos Programas Finalisticos 13.901.964.625 14.969.150.462 7.7% 1] 0
Total Ministério 19.521.090.512 21.022.574.093 7,7%
Fontes: SigPlan e Cdmara dos Deputados
Tabela IV — Variagc&o 2005/2006 e Indicadores Apurados (2005) - MEC
Lei + Creditos | | Meta/Indicador
Cod Indicador
0. Programa 2005 2006 % de variacao  Apurado abaixo dentro  Acima
Programa 2005
1060 |Brasil Alfabetizado e Educacdo de Jovens e B34.699.735 B34.879.857 9,5% B 1
1061 Brasil Escolarizado 1.534.056.376 2.527.8590.939 64,8% 2 2
1062 |Desenvalvimento da Educacio Profissional 1.107 965,565 1.262.180.414 13,0% 2 1 1
1065  |Desenvaolvimento da Educacéo Infantil 15529 600 27.541.100 68,0% 4 3
1072 |Walorizagdo e Formacdo de Professores e Trabalhadores da Edu 827 .915.032 o867 613678 31.4% 3 3 2
1073 Univarsidade do Século XX 8.636.123 671 10.314.611.189 19,4% B 1 3
1374 |Desenvolvimento da Educacdo Especial 7¥3.895.715 87 932 458 19,0% 4 2
1375 |Desenvaolvimento do Ensino da Pas-Graduagdo e da Pesquisa Cie B75.260 937 746785 806 10,1% 5 3 2
1376 |Desenvalvimento da Ensino Fundamental 1.169.403.499 1.403.856 587 20,0% 2
1377 Educacio para a Diversidade e Cidadania BE.712.347 G1.647 349 -T.6% I
1378 |Desenvalvimento da Ensino Medio 223.497 985 109.330.065 S1.1% 4
Total dos Programas Finalisticos 14.969.150.462 17.794.669.612 18,9% 40 11
Total Ministério 21.022.574.093 23.748.237.937 13,0%

Fontes: SigPlan e Cimara dos Deputados




ANEXO | - Variacdo da Dotacdo Orcamentaria (por Programa e Ministério) e Indicadores Apurados

Tabela V — Variagdo 2004/2005 e Indicadores Apurados (2004) - MS

Lei + Créditos

Meta/lndicador

o H
Préor:.ma Programa 2004 2005 valruii:i:ﬁo Aphl::ii:'[::)d;]rﬂ i Abaixo  Dentro  Acima
1185 Assisténcia Suplementar a Salde 88119185 110.189.980|  25,05% g 1 4
1186 Prevencdo e Controle das Doengas Imunopreveniveis 526.671.000 897 2430100 12,66% 3 1 2
1187 Yigilancia, Prevengdo e Controle das Doengas fransmitidas por Vetores e Zoonoges 20,478,500 o) -100,00% 4 2 Z
1201 Cigncia, Tecnologia e Inavagdo em Sallde 167 496 GR1 211528642 -20,98% 0
1203 Yigilancia Epideminldgica e Ambiental em Sadde T1688.570.000)  1.356.502 862 16,08% 4 1 3
1214 Atencan Basica em Balde 4748048183 5474120201 1740% 3 1 2
1215 Alimentacan Saudavel 13.541 850 17.850.2400  31,85% 1 1
1216 Atencdo Especializada em Salde 772678855 7040976  1,78% 1 1
118 Doagdn, Captagdo e Transplante de Orgéos e Tecidos 17.530.000 14030500 -19,96% 2 1 1
1220 Atenao Hospitalar & Ambulatorial no Sisterna Unica de Sadde 16.496.951.402] 17437.348.208]  570% 3 2 1
1287 Saneamento Rural 91,826,411 97 .648.000)  6,34% 0
1284 Yigilancia Sanitaria de Produtas, Servicos e Ambientes 196.324.000 187 474701 -4.51% 1 1
121 Seguranca Transfusional e Qualidade do Sangue 260.094 420 281284728 B,15% 1 1
1293 Assisténcia Farmacéutica e Ihsumos Estratégicos 1.4958.873.900 2496188076 24,88% 0
1300 [Investimenta para Humanizagdo e Ampliapdo do Acesso a Alencdo & Sallde 123.604.700 124.110.000]  041% 0
1303 |Atencdo & Salde da Populagdo em Situagdes de Violéncias e Outras Causas Exem 183,870,014 266.354 664 37,32% 2 z
1308 Yigilancia, Prevencdo e Atencéo em Hiviaids e Outras Doengas Sexualmente Transn 824.194 300 BO7.057.000] -2,08% 3 3
1307 Cantrole da Tuberculose & Eliminagdn da Hanseniase 40.300.000 450242000 11,72% 3 3
1308 Yigilancia, Prevencdo e Controle da Malaria e da Dengue B9.258.000 B8.060.000)  -1.73% 2 1 1
1311 Educagio Permanente e Qualificagdo Profissional no Sistema Unico de Sadde 371762600 299.658.960| -20,68% d
1312 Atendo a 5adde de Populagdes Estratégicas e em Situagdes Especiais de Agravos 74,437 000 88.888.520) 19.41% 4 1 3
B021 Atencan Integral & Sadde da Mulher 7.216.000 7H100000  3,9% 0
Total Programas Finalisticos 28.369.931.691| 30.887.866.257| 8,88% 42 18 16 8
Total Ministério 38.216.590.428|  42.931.340.522| 12,34% 42 18 16 8

Fontes: SigFlan e Cdmara dos Deputados

168




ANEXO | - Variacdo da Dotacdo Or¢camentaria (por Programa e Ministério) e Indicadores Apurados

Tabela VI — Variag&o 2005/2006 e Indicadores Apurados (2005) - MS

| Lei + Créditos | | Meta/Indicador |
o H
Prcf;)r[;.ma Programa 2005 2006 va}cis:i;ﬁo A;::‘;ET;JM abaixo  dentro  Acima

11845 Assisténcia Suplementar 4 Salde 110.189.980 109.798.652|  -0,36% 4 ?
1186 Prevengdn e Cantrole das Doengas Imunoprevenfveis 602.243.010 7822365524 33,0T% 4 3
120 (Ciéncia, Tecnalogia e Inovagdo em Salde 211,528 642 222674830 5.2T% ] 4
1203 Vigildncia Epidemioldgica e Controle de Doengas Transmissiveis 1.356.502 862 1281370854 -4.80% i 1
1214 Aencdo Basica em Salde 5.674.129.201 f.506.083529| 18,33% 4 2
1215 Alimentacan Saudavel 17.865.240 21737 R45) 21,74% 3
1216 Mencdo Especializada em Salde 706.409.763 804.246.300)  12,44% 1
1218 Doagdo, Captacdo e Transplants de Orgdos e Tecidos 14.030.500 0] -100,00% 3
1220 Mencdo Hospitalar e Ambulatorial no Sisterna Unico de Saide 17437349208 18.883.300358]  8,29%
1287 Saneamento Rural 87 649000 186247749  100,97% I
1239 Yigilaneia Sanitaria de Produtos, Sericos e Ambientes 187.475.701 254558576 3578% 4 1
12481 Seguranca Transfusional e Qualidade do Sangue 281284 725 308.499.2900  9,68% 2 1
1293 Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estratégicos 2.496.188.076 26244859020 514% 2 1 1
1300 Investimento para Humanizacdo e Ampliagdo do Acesso 4 Atencio 4 Sadde 124.110.000 138.847.884) 11.87% 5 1 ?
1303 |Atencdo & Badde da Populagdo em Situacdes de Vinléneias e Outras Causas Exern 26,354,664 ATTOBTITE  4,26% 3 1 !
1306 Yigilaneia, Prevencdo e Atencdo em Hivialds e Outras Doengas Sexualmente Trans 807.057.000 1.303.838.0000  61,55% 3 3
1307 Controle da Tuberculose e Eliminacdo da Hanseniase 45.024.200 48.0629754]  6,75% 2 2
1308 Vigilancia, Prevenpdn e Controle da Malaria e da Dengue f8.060.000 BA.414 677  -3,80% 1
131 Educagdo Permanente e Qualificagdn Profigsional no Sistema Unico de Satide 299658960 412012 24,85% 2 1
1312 Mencdo & Salde de Populacdes Estratenicas e em Situagdes Especiais de Agravos H8.888.520 96.501.604)  8,56% 7 ]
1370 Vigilancia e Prevencdo de doencas e agravos néo fransmissiveis 7.510.000 9.G600.000| 27.83% 2 ?
1371 Yigildncia Ambiental e Balde 10.867.000 11.875.947)  9,28% 3 1
B0 Aencdo Integral 3 Salde da Mulher 7.500.000 ol -100,00% ? fi

Total Programas Finalisticos 30.887.866.257| 34.511.211.088] 11,73% B4 7

Total Ministério 42.931.340.522| 44.276.153.673)  3,13% 2

Fontes: SigPlan e Cimara dos Deputados




Tabela | — Execuc¢do Orcamentaria 2004 e Indicadores Apurados (2004) — MDS

ANEXO Il - Execucdo Orcamentaria (por Programa e Ministério) e Indicadores Apurados

2004
| Meta
Cod. Dotacdo  (R§ Ligquidado % de Indicadores . .
Programa PO 1,00} {R$ 1,00) Execucao Apurados e
b5 Frotecio Social 4 Pessoa Portadora de Deficiéncia 4.668.418.730 4.664.541.999 99.5% 1 1
ala] Erradicagfo do Trabalho Infantil 190.000 915 189..270.760 99,6% a
70 Protegfo Social & Infincia, Adolescéncia e Juventude 379222848 353.523.353 93,2% 0
1011 RFede Solidaria de Restaurantes Populares 21.790.950 21.120.950 96,9% a
1045 Acesso 3 Alimentagéo 1755978 467 173,127 146 98.4% a
1051 Banco de Alimentos 5 B28.100 5548 478 98.6% 0
1093 Atendimento Integral & Familia 105.431.000 80.328.803 76,2% 1 1
1282 Protegdo Social 4 Pessoa ldosa 3.422 510,067 3.093.766. 306 90,4% a
1335 Transferéncia de Renda com Condicionalidades 5.025 653,081 4980 412147 99,1% 0
Total dos Programas Finalisticos 14.014.734.148]  13.561.740.942 96,8% 2 2 0 0
Total do Ministério 14.336.507.580| 13.862.759.868 96,7%
Fontes: SigPlan e Cdmara dos Deputados
Tabela Il — Execug¢édo Or¢camentaria 2005 e Indicadores Apurados (2005) — MDS
2005
| Meta
Cod. Dotacao R Liguidado % de Indicadores . .
Programa LT ';1 00} { {Rq$ 1,00} Execucio Apurados cllbes Dewi el
b5 Protegdo Social 4 Pessoa Portadora de Deficiéncia 5.389.178.5594 5377 378,695 99,8% a
B3 Erradicacdo do Trabalho Infantil 542 827 211 540.771.002 99.6% 1
70 Protegdo Social 3 Infincia, Adolescéncia e Juventude 357 867152 349 370,252 97,6% 1]
1011 Fede Salidaria de Restaurantes Populares 36.006.500 34.773.975 91,5% 1 1
1045 Acesso 3 Alimentacio 160972702 150.913.562 93.8% a
1053 Sistema Unico de Assistencia Social 140.190.331 133.170.514 953,0% a
1282 Frotecio Social 4 Pessoa Idosa 4.128.224 860 4.125.308.525 99.9% 1
1335 Transferéncia de Fenda com Condicionalidades 4.713.928.777 4.517 575932 95,8% a
Total dos Programas Finalisticos 15.472. 297 787 15.209.3658. 460 98.4% 2 1
Total do Ministério 15.997.744.394  15.742.105.074 98.4%

Fontes: SigFlan e Camara dos Deputados
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ANEXO Il - Execucao Orcamentaria (por Programa e Ministério) e Indicadores Apurados

Tabela lll - Execucdo Orcamentaria 2004 e Indicadores Apurados (2004) - MEC

2004
| Meta
Cod. Dotacao R} Liquidado  (R$ % de Indicadores . .
Programa Programa g1,l]l]) { ' 1,00) { Execucao  Apurados Abaixo Dentro  Acima

1060 Brasil Alfabetizada 167 426 969 163.038.6878) 97 4% 0 0
1061 Brasil Escolarizado 4.160.521.6813 3.804.445.152) 91 A% I I
1062 Demacratizando o Acesso & Educagdo Profissional, Tecnoldgica e Universitaria 1.280.826.540 120521156800 94,1% 0 0
1065 Educagdo na Primeira Infincia 4739 633 1248474 294% 0 0
1066 Escaola Basica ldeal 45664 552 19406784 414% 0 0
1070 Democratizagdo da (Gestdo nos Sistemas de Ensing 12.485.196 8137 348]  65,2% 0 0
1072 ‘alorizagdo e Formagan de Professores e Trabalhadores da Educacdo 59.243.773 B97802581  18.2% 0 0
1073 Universidade do Século 33 77459490 525 7E31.200.208]  98.5% 0 0
1075 Escola Moderna 390,660,154 2310142306 59,1% 0 0

Total dos Programas Finalisticos 13.511.104 431 12.902.476.732)  95,5% 0 0

Total do Ministério 19.521.090.512 18.388.018.036)  94,2%

Fontes: SigPlan e Cémara dos Deputados
Tabela IV — Execuc¢do Orgcamentaria 2005 e Indicadores Apurados (2005) - MEC
2005
[ Meta
Cod, Dotagao R} Liquidado R Y de Indicadores . .
Programa b 91,00] e ! 1,00) e Execucao Apurados i PR e

1060 Brasil Alfabetizado e Educacéo de Jovens e Adultos B85 407 250 B/3.239 956 98,2% ] ]
1061 Brasil Escolarizado 1.733.251.971 1.653.065.099)  954% 2
1052 Desenvolirnento da Educacéo Profissional 1.230.692.289 1.020.524 724 82,9% 2 1
1065 Deservolvirmento da Educagio Infantil 16.629.600 3.594.976 51,7% 4 3
1072 Valorizagdo e Formagdo de Professores e Trabalhadores da Educacgéo §20.667.032 007 637264 98.4% a 3
1073 Universidade do Século X7 5.485.154.559 B.0B0157.153] 85,2% E 1
1374 Desenvolvirnento da Educacio Especial 74514 430 F3.030.085 91,3% 4 2
1375 Desenvolvirnento do Ensing da Pés-Graduagdo 675402 874 F55.941.552 97.1% 5 3
1376 Desenvolvimento do Engino Fundamental 1.043.719.875 9589.044 556 94,8% 2
1377 Educagan para a Diversidade e Cidadania 47,151,390 54.871.802 96.0% n
1378 Desenvolvimento do Ensino Madio 300 652 927 275 B03.131 93,0% 4

Total dos Programas Finalistices 16.106.534.327 14.274.213.378 88.,6% 40 18

Total do Ministério 22.329.424.928 20.028.496.794)  89.7%

Fontes: SigPlan e Cdmara dos Deputados




ANEXO Il - Execucao Orcamentaria (por Programa e Ministério) e Indicadores Apurados

Tabela V — Execucdo Orgcamentaria 2004 e Indicadores Apurados (2004) - MS

2004
Meta
. " .
Prcf;c'r:.ma Programa Dotacao (RY 1,00} L{IRq;II: 33)0 EK:C[lilf:aO IT;::?:;;? Abaixo Dentro  Acima

1185 |Assisténcia Suplementar & Salde 88.119.184 B47654210  96,19% g 1 4
1186 |Prevencdo e Contrale das Daengas Imunopreveniveis 525.671.000 518128115 98,57% 3 1 2
1187 |Vigildneia, Prevencdo e Controle das Doencas transmitidas porYetores e Zoonoses 20478400 17766743 86,76% 4 Z 2
1211 |Cigncia, Tecnologia e Inovagdn em Sadde 267 596 681 264099 457  98,66% 0
1203 |vigildncia Epidemioldgica e Ambiental em Sadde 1.168.570.000 1109495102 94,95% 4 1 K]
1214 |Atencio Basica em Salde 4748048183  4B15450192)  97,.21% 3 1 2
1215 |Alimentacao Saudavel 13,541,850 12443084 91,89% 1 1
1216 |Aengio Especializada em Salde 172.673.855 B04.619.147]  78,25% 1 1
1218 |Doagdo, Captacdo e Transplante de Orgdos e Tecidos 17.530.000 14462951 82,50% 2 1 1
1220 |AtengAo Hospitalar e Ambulatorial no Sistema Unico de Sadde 16.496.951.492] 16331696176 99,00% g 2 1
1287 |[Saneamenta Rural 91.826.411 B7. 226581  73,21% ]
1289 |Vigildncia Sanitria de Produtas, Servigos e Ambientes 196,324,000 183776.508)  93,61% 1 1
1291 Seguranga Trangfusional e Qualidade do Sangue 260,094 421 248740758)  95,63% 1 1
1293 |Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estrategicos 1.998.873.900(  1.796.282.093| 89,86% 0
1300 |Investimento para Humanizag3o e Ampliacdo do Acesso 4 Atengdn & Sadde 123.604.700 79.404.248)  64,24% 0
1303 |Atenpéo 4 Badde da Populagdo em Situacdes de Violéncias e Outras Causas Exernas 193.970.014 147052065 75.81% 1 !
1306 |Vigildncia, Prevencdo e Atencao em Hiviaids e Outras Doencas Sexualmente Transmissivels B24.194.800 BOA752087)  98,25% 3 3
1307 |Controle da Tuherculose e Eliminagdo da Hanseniase 40.300.000 35119588 87,15% 2 3
1308 |Vigildncia, Prevencdo e Controle da Malaria e da Dengue G9.258.000 B1.997479]  89,52% 2 1 1
1311 |Educacdo Permanents e Gualificacdo Prafissional no Sistema Unico de Balde 77762600 J20176.796)  84,76% 1
1312 |Aengdo d Badde de Populacdes Estratégicas e em Situagdes Especiais de Agravas 74437000 50.261.323]  67,52% 4 1 3

Total dos Programas Finalisticos 28.369.931.691| 27.372.916.821|  96,49% 42 18 16 3

Total do Ministério 38.216,590.428) 36.535.773481)  95,60%

Fontes: SigFlan e Cémara dos Deputados
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ANEXO Il - Execucdo Orcamentaria (por Programa e Ministério) e Indicadores Apurados

Tabela VI — Execugdo Orgcamentaria 2005 e Indicadores Apurados (2005) - MS

2005
| Meta
. - .

Prcf:;-]c'r:.llla Programa Dotagio (R§ 1,00) L{IR[];II: g:]i)o EH:C[lilf:aO Ilgi;::?:gorzs Abaixo Dentro  Acima
1185  |Assisténcia Suplementar & Sadde 110.189.4980 989.367.635]  89.27% 4 2 2
1186 |Prevengdo e Controle das Doencas Imunopreveniveis 692.243.010 544 488,693 91,94% 4 g 1
1201 Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo em Salde 211528 642 172449167 81,53% ] 1 4
1203 Yigilancia Epidemialdgica e Controle de Doengas Transmissiveis 1,366,402 862 12T0R1 2867 93,67% 2 1 1
1214 Mencédo Basica em Salde 5574129201 0.386.8TEA60|  96,64% 4 2 2
1214 Alimentacao Saudavel 17.866.240 15365436  86,06% 3 3
1216  |Atencio Especializada em Salde 706.409.768 638.239.722)  6844% 1 1
1218 |Doacdo, Captacdo e Transplante de Orgdos e Tecidos 14.030.500 12213397 87,05% 3 2 1
1220 |Atencio Hospitalar e Ambulatarial no Sisterna Unico de Salde 17437.349.208[ 17.269.042.533]  99,03% ]

1287 Saneamento Rural 97.649.000 BBABT 1586  90,31% I
1284 Yigilancia Sanitaria de Produtos, Servicos 8 Ambientes 187 475701 178661448  95,30% 4 3 1
1291 Seguranca Transfusional e Qualidade do Sangue 281,284 725 254 843247 90,60% i 1 1
12493 Assisténcia Farmacéutica e Insumnos Estratégicos 2496188076 2188475774 87,67% i 1 1
1300 |Investimento para Humanizagéo e Ampliagdo do Acesso 4 Atengdo & Badde 124.110.000 119.965.482)  96,66% § ? 1 Z
1303 |Atencdo 4 Saide da Populagdo em Situagdes de Violéncias e Outras Causas Bxernas 266,354 664 221892 466  83.31% 3 1 :
1306 |vigilancia, Prevencdo e AMencdo em Hivlaids e Outras Doengas Sexualmente Transmissiveis 807.057.000 B04.352.245)  99,66% 3 3
1307 |Controle da Tuberculose e Eliminagdo da Hanseniage 45.024.200 41.578.485]  92,35% 2 2
1308 |Vigildncia, Prevencdo e Controle da Malaria e da Dengue fi8.0R0.000 B4.564.612|  04,86% 1 1
1311 Educagdo Permanente e Qualificacdo Profissional no Sisterna Unico de Salde 299.658.960 265.001.321)  8843% 2 1 1
1312 |Atencdo 4 Salde de Populagdes Estratégicas e em Situagdes Especiais de Agravos 38.888.520 59965771  67.46% 7 1 8 1
1370 |Vigilancia e Prevengdo de doengas e agravos ndo fransmissiveis 7.5100000 6149293 81,89% 2 2
1371 Yigilancia Ambiental ern Sadde 10.867.000 24445000 TT.01% 3 2 1
021 |Atencdo Integral 4 Salde da Mulher 7.500.000 623089 48,31% 2 :
Total dos Programas Finalisticos 30.887.866.257| 29.613.366.222| 9587% 64 12 37 15
Total do Ministério 42.931.340.522 40.130.578.740|  93,50%

Fontes: SigPlan e Camara dos Deputados
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