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RESUMO

Este estudo tem como objetivo propor melhorias no
monitoramento fisico e financeiro dos programas cées
governamentais delineados no Plano Plurianual (P&&\)
Governo do Estado de Santa Catarina (SC) do peded12

a 2015. Trata-se de uma pesquisa aplicada, decarat
descritivo, com abordagem qualitativa. Para tantitizaram-
se como procedimentos técnicos a observagdo pariiel na
Secretaria de Estado da Fazenda (SEF/SC), assino com
entrevistas semiestruturadas com 09 gestores \@antémento

e a sistematizacdo de dados secundarios. Paraiopalaar a
observacéo participante se adotou como delimitgeagrafica
do grupo e situacdo pesquisada a Diretoria de pRlaeato
Orcamentario (DIOR) da Secretaria de Estado da nigaze
(SEF/SC), responsavel pelo Sistema Administrative d
Planejamento e Orcamento no Estado. Ja os enadwosst
foram identificados por meio da técnisaowballna qual os
primeiros entrevistados indicam os demais até qobjetivo
da pesquisa seja atingido. Os dados primarios @endédos
levantados foram analisados sob a Otica de 6 adsgam
estrutura do PPA 2012-2015; metas e resultadosagio de
custos; propdsito do processo; monitoramento fisieo
monitoramento financeiro. Com base nas categogaandlise
este estudo concluiu que o processo de monitoramei
pode ser visto de forma isolada, pois a princiglcténcia
apresentada reside na visdo estratégica do procdsso
planejamento orcamentéario do Estado. As informafjéess e
financeiras do processo de monitoramento, tambéramfo
apontadas pelos entrevistados como uma deficiéNaaque
tange a precisdo das informacdes financeiras, tnevestados
apontam que a alocacao dos custos € parcial. Eodeidas
limitagbes encontradas se propde medidas que viaam
aproximacéao do processo de planejamento aos quiress do
ciclo de planejamento e orgcamento, assim como, dasdi



relacionadas a alocacao dos custos, definicdo atbufms e a
operacionalizacdo do processo de monitoramento.

Palavras-chave:Monitoramento. Avaliagdo. Plano Plurianual.
Orcamento Publico.



ABSTRACT

This study aims to propose improvements in the igaysnd
financial monitoring of programs and governmenticanst
outlined in the Multiyear Plan (PPA) of the State Santa
Catarina (SC) for the period 2012 to 2015. It isaoplied
research, descriptive, with a qualitative approdahthis end,
it was used as technical procedures participan¢rghton in
the Secretaria de Estado da Fazenda (SEF / SCkelhsasv
semi-structured interviews with 09 managers and sineey
and systematization of secondary data. In ordemmtke
participant observation was adopted as geographical
boundaries of the group and situation searche®itetoria de
Planejamento Orcamentario (DIOR) of the Secretate&a
Estado da Fazenda (SEF / SC), responsible for Adtrative
System of Planning and Budget in the State. Already
respondents were identified through the snowbahneue in
which the first respondents indicate the otherluhé research
goal is reached. Primary and secondary data olotavere
analyzed from the perspective of 6 categories:sthecture of
the PPA 2012-2015; goals and results; cost alloeapurpose
of the process; physical monitoring; and finanaoranitoring.
Based on the categories of analysis this studyddadmat the
monitoring process can not be seen in isolatiothasmain
weakness lies presented in the strategic visiorthef state
budgeting process. The physical and financial daftahe
monitoring process were also cited by respondemstsaa
disability. Regarding the accuracy of financial oirmhation,
respondents pointed out that the allocation ofcastpartial.
Due to limitations found it proposes measures for@gch the
planning process to other levels of the plannind bodget
cycle, as well as measures related to the allatatfocosts,
product definition and implementation of the moniig
process.



Keywords: Monitoring. Evaluation. Multiyear Plan. Public
Budget.



Figura 1—
Figura 2—

Figura 3 —
Figura 4—

Figura 5—
Figura 6—
Figura 7 —
Figura 8 —

Figura 9 —
Figura 10 —

Figura 11 —
Figura 12 —
Figura 13 —
Figura 14 —
Figura 15 —

LISTA DE ILUSTRACOES

O ciclo das Politicas Publicas .........c....ce . 41

Interacdo entre os elementos do orgamento-
PrOGIraM@ ...ccvvueeeiiiieeeeie e et e e e rea e e e eees 55

Processo integrado de planejamentoasanto
....................................................................... 74

Fases de elaboracéo da proposta orcamentéria no
Brasil. ......cooiiiii 86

O processo integrado de planejamento em SC. 132
Dimensdes do PPA 2012-2015.................. 138.
Quadro Analitico da Despesa Public&s@m 162

Etapas da Execucao Orcamentaria e ¢éiran
BM SC oo 164

Evolucédo do processo de 2012 a 2014.....182
Planejamento tradicional e orienta@@ p

resultados ........ccuvieiiiiiiiiiiie e 196
Cadeia de produtos — meio e fim.......... 197
Acdes orcamentérias concorrentes........... 198
Finalidades avaliativas .......ccoeemeevvveeiinnnnn. 202
Notas de Empenho Compatrtilhadas......... 208

Atualizacéo Fisica dos OEs ...................... 212






LISTA DE QUADROS

Quadro 1 — Relacao entre as func¢des do Estadtpohmias

de Politicas PUDbIlIicas ...........cccccceveescmmmmmennnnn 40
Quadro 2- Evolucédo do Orcamento Moderno................ 52..
Quadro 3- Principais diferencas entre o Orcamento
Tradicional e o Orgcamento-Programa......... 56...
Quadro 4- Niveis de mensuragdo e suas principais
CaracteristiCas .....ccccccvvveeeeeeeeeeess st s eeeeennnns 00
Quadro 5~ Distin¢gao entre produtos x resultados.........68
Quadro 6 — Os planos plurianuais pos Constituigieral de
L1088, . e —————— 78
Quadro 7- Etapas do processo de elaboracdo orcamentaria do
Governo Federal (LOA 2015)........ccccevvvvnnnnd 92

Quadro 8- Propositos das avaliacdes de programas...02...1
Quadro 9 — Areas/setores envolvidas no processa..... 119
Quadro 10-Lista de entrevistados.................cvuntcmwnnn.. 121
Quadro 11 Categorias de analise.............c..ccccvceeeeeee.. 124
Quadro 12- Distribuicdo das Unidades Orgamentarias ....... 130

Quadro 13- 0Os Eixos de desenvolvimento do PPA 2012-2015
..................................................................... 140

Quadro 14-Os indicadores de programas e seus atributos.. 143
Quadro 15 — Os atributos das subac¢des do PPA 212-246

Quadro 16 — Cronograma de elaboracdo da proposta
or¢camentaria para o exercicio de 2015 .....156..

Quadro 17 — Desdobramento do produto da acdo em. QF8
Quadro 18 — Acumulagéo da meta fisica dos OEs........ 175
Quadro 19 — Adequacéao da linguagem para os produtdis/7
Quadro 20 — Informacdes fisicas projetos e ativedad..... 179



Quadro 21 — Ferramenta de Gerenciamento de Exxecd 0
Quadro 22 — Resumo das limitagdes e propostastioras



LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

ABC Activity Based Costing
ALESC Assembleia Legislativa do Estado de Santar®et
BGE Balanco Geral do Estado

BNDES Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social

CEPAL Econbmica para a América Latina
DCOG Diretoria de Contabilidade Geral

DEST Departamento de Coordenacao das Empresas
Estatais Federais

DIOR Diretoria de Planejamento Orcamentario
DITE Diretoria do Tesouro Estadual
FMI Banco Mundial e Fundo Monetario Internacional

GAO General Accounting Office

IDH indice de Desenvolvimento Humano

IPEA Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
LDO Lei de Diretrizes Orgamentérias

LOA Lei Orgamentéria Anual

LRF Lei de Responsabilidade Fiscal

MF Ministério da Fazenda

MPOG  Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestéo
MTO Manual Técnico Orgamentario

NFGC Necessidade de Financiamento do Governo Centra
OE Objeto de Execucao

ONU Organizacéo das Nac¢bes Unidas



PCD
PND

PPA
PPBS
QDD
RDA
RLD
scc
SEF
SIGEF
SOF
SPG
SPI
TCE
UDESC
uo

Plano Catarinense de Desenvolvimento Estadual

Plano Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social

Plano Plurianual

Planning, Programming and Budgeting System
Quadro de Detalhamento da Despesa

Receitas Diretamente Arrecadadas

Receita Liquida Disponivel

Secretaria de Estado da Casa Civil

Secretaria de Estado da Fazenda

Sistema Integrado de Planejamento e GestaalFi
Secretaria de Orcamento Federal

Secretaria de Estado do Planejamento
Secretaria de Planejamento e Investimentos
Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina
Universidade do Estado de Santa Catarina
Unidade Orcamentaria



SUMARIO

1 INTRODUGAO.......cciiiieeeeecee e 23
1.1 DESCRICAO DA SITUACAO-PROBLEMA............ 23
1.2 OBJETIVO GERAL ...t 29
1.3 OBJETIVOS ESPECIFICOS ....ccooooviiiiricemeemecieenne, 29
1.4 CONTRIBUICOES DO TRABALHO...........c.coocee.. 29
2 FUNDAMENTOS TEORICOS........cccoveveeevremene 33
2.1 POLITICAS PUBLICAS.....cceottieeesv e, 33
2.1.1 Origem dO temMa.....cceeeeeeieeeeeeeeeie e 34
2.1.2 Tipos de politicas publiCas ...........mmeeeeieieerennnnnne. 37
2.1.3 O ciclo das politicas publicas ........co.eeeerrririienennn. 41
2.2 O ORCAMENTO PUBLICO ....c.covevrevevereeeeenee, 46
2.2.1 O Orcamento tradicional ..............cooceeeeeevvveeeeiinnnnnnns 46
2.2.2 O orcamento MOdern0..........ccoevvvvvceeeeeeerernnnnnnnens 48
2.2.3 O orcamento-pPrograma.........ccoeeeeevnreeeeeernneeeennneeeennns 53
2.2.4 O novo orgamento de desempenho....................... 63
2.3 O PROCESSO ORCAMENTARIO BRASILEIRO......70

2.3.1 O sistema de planejamento e orgamento .............. 70

2.3.2 O Plano Plurianual (PPA) como ferramenta
integradora entre as politicas publicas e o

(o] 0710 0T 01 (o J PP 75
2.3.3 Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO)....cc............ 82
2.3.4 Lei Orcamentaria Anual (LOA) ......ccceeiiieeeiiieeeeennnns 85
24 O PROCESSO DE AVALIACAO NO SETOR

PUBLICO ...ttt 95
2.4.1 Origem e intensificacdo no setor publico................ 95

2.4.2 O significado e a finalidade............ccccccceiiiiennnnnn. 100



2.5 GESTAO DE CUSTOS APLICADA AO SETOR
PUBLICO ..o, 106

2.5.1 A gestéo de custos no Brasil .........commeeieeeee..... 107
2.5.2 Método de custeio do setor publico.....mm..eeeeennnn. 111

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS............. 115
3.1 CARACTERIZACAO E DELIMITACAO DA
PESQUISA ... e 115
3.2 COLETA DE DADOS .......cuttiiiiiiieeieeeemmmeeiiiiineneeeees 116
3.2.1 Observacao participante...........ccceeeeeeeieeieeeeeeeeeeennn. 117
3.2.2 DAd0OS PriMANIOS .....uvvvvireeeeeeeees s seneeneeeeeeeeeens 119
3.2.3 Dados SECUNAANIOS .....cccevvveeeeiiiiieieeeiieeeeeeeeee e 122
3.3 ANALISE DOS DADOS ......cooovevriereiesmmmne e 123
3.4 LIMITACOES DO ESTUDO.......c.coeveeveven e, 124
4 O PROCESSO DE PLANEJAMENTO E
ORCAMENTO EM SANTA CATARINA .............. 127
4.1 AVISAO DE PROCESSO ....cccccooviiriririrreeeieiennns 127
4.1.1 O Plano Plurianual 2012 - 2015 (PPA).................136
4.1.2 Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) ................ 149
4.1.3 Lei Orcamentaria Anual (LOA) .......ccvvvveeeeieeeeeennn. 154
4.1.4 Execucgdo Orcamentaria Financeira..................... 159
4.2 O PROCESSO DE MONITORAMENTO FISICO E
FINANCEIRO. ..ottt e 168

4.3 LIMITACOES E PROPOSTA DE MELHORIAS DO
PROCESSO DE MONITORAMENTO FISICO E
FINANCEIRO DO PPA.........ooii e, 185

4.3.1 A estrutura do PPA 2012-2015.......iicccmeeieeenne, 186

4.3.2 As entregas e a alocacao dos custos nas a¢fiePPA
2012 -2015. .. 192



4.3.3 Finalidade avaliativa do processo de monitamento
fisico e financeiro do PPA ..., 201

4.3.4 O monitoramento fisico e financeiro das acée..... 207
4.3.5 Resumo das propostas de melhorias do procese

monitoramento fisico e financeiro do PPA........... 213
5  CONCLUSOES. ..ottt 217

REFERENCIAS ......ooviiieece e, 223

ANEXO A — ROTEIRO DA ENTREVISTA .......... 235

ANEXO B — CONCESSAO GRATUITA DE
DIREITOS DE DEPOIMENTO ORAL .................. 239






23
1 INTRODUCAO

Este capitulo contempla a descricdo da situacdugma
que motiva a realizagcdo do estudo, os objetivosal ger
especificos da pesquisa e as constribuicoes dalliab

1.1 DESCRICAO DA SITUACAO-PROBLEMA

Nas ultimas décadas, 0 monitoramento e a avalideao
politicas publicas e programas governamentais assum
relevancia para as funcbes de planejamento e gestéo
muitos paises, como uma reacao as exigéncias daryaedo
da responsabilidade fiscal e a pressdo da sociepade
transparéncia nas decisbes sobre a utilizacdo elosrsos
orcamentarios (DERLIEN, 2001). Giacomoni (2012) rapo
que o interesse pelo monitoramento e avaliacdoudampulso
com a modernizacdo da Administracdo Publica. Enosar
paises esse movimento foi seguido pela adocéo rduspios
da gestdo publica empreendedora e por transformagéase
relacbes entre Estado e sociedade. Tais mudangas fo
decorrentes, no caso brasileiro, das transformagiiesrvadas
na sociedade e no préprio Estado durante as Ultidzedas.

No Brasil, as mudancas de relacdo entre Estado e
sociedade e a necessidade de monitorar e avalipolticas
publicas e programas governamentais surgiram eposts a
interrupgdo, na década de oitenta, de uma longariaisde
crescimento. Essas mudancas foram, conforme Giadomo
(2012), resultado de um amplo conjunto de causas#yal as
quais destacam-se: 0 peso insustentavel da diwigana, o
imobilismo gerado por uma excessiva protecdo a sinidl
nacional, o fracasso dos programas de estabilizagéo
combate a inflacho e o esgotamento de um modelo de
desenvolvimento, baseado fundamentalmente na emeéo
generalizada do Estado na economia. Tal esgotamega@do
na crise do Estado brasileiro, diminuiu sensivel@em sua
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capacidade de investimento, reduzindo sua aptida@a p
promover o desenvolvimento. Foi no seu aspectondigiao
que a crise tornou-se mais expressiva, levandooaoeta a
uma espiral inflacionaria, que provocou uma queakamiveis
de poupanca do setor publico, o que criou um artdide
incertezas que dificultou a retomada dos investiosere
ampliou ainda mais as desigualdades sociais. Aiagdal das
desigualdades sociais provocou um crescimento daarmida
por acfes e servicos sociais. Com a queda nossnidei
poupanca do setor publico e, consequentementelugde da
capacidade de investimento do Estado, a resposttalegara
minorar os problemas sociais foi prejudicada.

No intuito de confrontar a crise fiscal do Estado,
buscou-se implementar em meados do século XX a
administracdo publica gerencial, inicialmente poeiande
estratégias de reducdo de custos e pela buscdctnah e
eficacia da administracdo e dos servicos que cah@ibstado
(BRESSER-PEREIRA, 2006). Ainda segundo o autogtécs
signo da questdo financeira que, tanto nos Estabodos
guanto na Gra-Bretanha, durante as décadas de 80) e
modelo gerencial foi implantado. O propdsito enaiduir 0s
gastos publicos e aumentar a eficiéncia e a detid
governamental, inicialmente por meio da criacdo de
instrumentos de racionalizacdo orcamentaria quesgs@mn
incorporar uma maior “consciéncia de custos” noviger
publico. Isso se dava por meio da adocao de insttos de
avaliacdo de desempenho organizacional e de uma
administracdo por objetivos, procurando tracardsde acao
as agéncias, o que tornaria possivel uma avaliafgo
desempenho baseada na comparacdo entre os resultado
obtidos. Outras reformas similares ocorreram na aNov
Zelandia, Australia, Suécia, Franca e inclusiv@rasil.

De acordo com Derlien (2001), na maioria dos casos,
reformas abrangentes nos processos or¢camentériasn fo
adotadas, parte delas referentes a mudanca doeregimabil
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para uma contabilidade por competéncia, que suliayipressao
para a promocdo do ajuste das contas publicas adém
posteriormente, estender-se também ao processmemtaio.

Tais esforgcos contrastam com a opg¢ao brasileiaaover o

equilibrio financeiro mediante o aumento de impsstendo

em vista as dificuldades para controlar os aumealhdssgastos
e a inexisténcia de informacdes gerenciais queilplisssem

averiguar a ma alocacdo dos recursos, para quetancao

orcamentaria e financeira ndo comprometesse pragragn
acoes indispensaveis ao desenvolvimento sociabededco

do pais.

A primeira tentativa de reforma gerencial da
administracdo publica brasileira, de acordo coms&re
Pereira (2007), aconteceu no final dos anos 6@yvédr do
Decreto-Lei 200, de 1967, no qual toda a énfaseldoia a
descentralizagdo mediante a autonomia da admigastra
indireta, a partir do pressuposto da rigidez daiadimracao
direta e da maior eficiéncia da administracao desaézada.
Todavia, as crises politicas e o regime militaradte a década
de 70 levaram ao fracasso a reforma gerencial asilBr

Em contraste com a “década perdida’ (1980-1990), a
Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu impogante
inovacdes e avangcos no campo de planejamento menga.
Além de preconizar a elaboragéo de planos de delsemento
nacionais, regionais e setoriais, a nova cartarmdé@ieu o
funcionamento da administragdo publica sob o mdedrés
leis hierarquizadas: o plano plurianual, a lei deetdzes
orcamentarias e a lei orcamentaria anual. Essasagiies
concebidas, em meio a outros objetivos, para iategr
planejamento e o orgamento e propiciar seu momiento e
avaliacdo, representaram uma evolucdo conceitual do
orcamento publico brasileiro em direcdo ao que ¢é
convencionalmente chamado de orcamento moderno
(GIACOMONI, 2012).

No entanto, de acordo com Diamond (2007), paises
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emergentes como o0 Brasil introduziram algum tipo de
orcamento por programas, o qual visa organizauacab da
administracdo publica em funcbes de governo e egr@gmas

de governo, sendo que essas economias ainda presysacar
para o0 orcamento por produtos e, subsequenteniecaeporar

as reformas necessarias para 0 novo orgcamento de
desempenho. Devido a essa deficiéncia, segunddoo, &s
economias de mercado emergentes ndo conseguirparuti
plenamente seus or¢camentos por programas para nareko
gestdo de seus orcamentos e avaliar a eficiénsiagizes de
governo.

A Constituicdo Federal de 1988, no § 1° do art. 74,
ressalta a obrigatoriedade de avaliar o cumprimdagsometas
previstas no plano plurianual, a execucado dos pnogs de
governo e dos orcamentos da Unido. Em consonanaiaac
Constituicdo Federal, as Constituicdes Estaduaisxéram a
mesma obrigatoriedade, como foi o caso da Congibudo
Estado de Santa Catarina de 1989, que dispfe,18alg art.

62, da seguinte redacao:

Art. 62 - Os Poderes Legislativo, Executivo e

Judiciario manterdo, de forma integrada,

sistema de controle interno com a finalidade de:
| - avaliar o cumprimento das metas previstas
no plano plurianual, a execucdo dos programas
de governo e dos orcamentos do Estado;

Contudo, de acordo com Maus e Souza (2008), mesmo
com as inovacgdes no processo orcamentario e fimance
brasileiro, a realidade atual evidencia que o guvee a
sociedade ndo sabem quanto custam o0s servicoxqsilau
em qual proporcdo séo prestados. Dessa forma, cdimse
conhece o custo de um servico, também ndo se sal®e s
administrac@o publica estd sendo eficiente e cumdpricom
seus objetivos. O Banco Nacional de Desenvolvimento
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Econdmico e Social (BNDES) (2000) apresentou umdesa
respeito do tema que comprova que 0s gestoresrgouentais
apresentam dificuldades em reduzir os gastos modis@gorem
de sistemas de controle adequados.

O contexto do Estado de Santa Catarina ndo é wiiéere
O Tribunal de Contas do Estado (TCE) tem reiteramtdaen
apontado, desde 2007 em seus pareceres préviesBalhnco
Geral do Estado (BGE), que o aspecto autorizatieo d
orcamento publico brasileiro gera na cultura daiatnacéo
publica, em todas as esferas, a pratica de seebtstab
orcamentos nao condizentes com a realidade do eone,a
fixacdo de agbes inexequiveis tanto do ponto dea vis
financeiro quanto fisico. O TCE afirma ainda quEstado de
Santa Catarina ndo possui indicadores que apresedee
forma cristalina e verossimil a efetividade de g@egramas e
acbes, bem como os resultados alcancados em um
determinando periodo (TCE, 2014).

Além de auditar as conformidades administrativas
legais, o TCE analisa também as informacfes apiseien
pelo Poder Executivo sobre a descricdo analitissat@idades
dos orgéaos e entidades e a execucdo de cada ymnogoamas
incluidos no orcamento, com a indicagdo das mésisas e
financeiras previstas e executadas, conforme detarmn§ 2°
do art. 70, o Regimento Interno do TCE Resolucad @®
06/2001. Estas informacdes também compdem as contas
apresentadas anualmente pelo Governador do Estadogio
do BGE.

Baseado nos dados apresentados no BGE, o TCE relata
que o Poder Executivo ndo cumpre com as indicagdes 2°
do art. 70 de forma completa, visto que ndo ha, na
documentacdo constante do BGE de 2012 e 2013, uma
descricdo analitica das atividades dos 6rgaos idades do
Poder Executivo. Ainda tratando do inciso Il, n@ gquncerne
as informacdes sobre a execucdo de cada um dosprEs)
incluidos no orcamento anual e as metas fisicasaadeiras
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executadas, torna-se importante salientar que oerPod
Executivo descreveu, no BGE de 2012 e 2013, um
demonstrativo com o acompanhamento fisico e finemake
alguns programas de governo com dados retirad@&siema
Integrado de Planejamento e Gestao Fiscal (SIGEiavia,

as informacdes ali constantes sdo de dificil eresto.
Também ndo se observa qualquer analise, seja egéoehs
metas fisicas, financeiras ou executadas, do orgamee
investimento das empresas em que o Estado detéoniando
capital social com direito a voto (TCE, 2014).

E diretamente prejudicial as atividades essendais
governo o processo incompleto de monitoramenta@dis
financeiro dos programas e acdes governamentaiseddbs
nos Planos Plurianuais do Governo do Estado deaSant
Catarina, que tem como intuito demonstrar os t@so$ da
acao governamental e subsidiar o processo de mamiémto e
avaliacdo dos bens e servigcos previstos nos inetros legais
de planejamento Plano Plurianual (PPA), Lei de thmes
Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA).
Conforme aponta o TCE, ndo se pode olvidar que tais
situacbes, pontualmente identificaveis, tenham aaus
frustracdo de arrecadacao de determinadas fontescdesos,
ensejando o contingenciamento de despesa. Entregafirma
reiterada com que essas situagdes sao verificadake 007,
bem como a quantidade de programas com expressivo
descompasso entre planejamento e execucédo, impgiegde
aos problemas observados no planejamento orcancewl@r
Estado (TCE, 2014).

Nesse sentido, torna-se necessario reformular as
demonstracdes de execugcdo orcamentaria para jncluir
juntamente com os valores monetéarios, 0os paramésioes
previstos, tendo em vista possibilitar a comparag@m os
resultados alcancados e extinguir o modelo atua @o
fornece base sélida a tomada de decisdo (MAUSS BZBQO
2008). Diante da situacao-problema apresentadacaines
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responder a seguinte pergunta com esta pesq@sais
deficiéncias o processo de monitoramento fisico iednceiro
dos programas e acfes dos planos plurianuais do Goxo
do Estado de Santa Catarina apresenta?

1.2 OBJETIVO GERAL

O objetivo geral do estudo consiste em propor
melhorias no monitoramento fisico e financeiro dasgramas
e acdes governamentais delineados nos Planos riRlaisado
Governo do Estado de Santa Catarina.

1.3 OBJETIVOS ESPECIFICOS

a) Descrever o processo or¢camentario do Governo do
Estado de Santa Catarina;

b) Descrever a experiéncia do Governo do Estado di&a San
Catarina no que tange ao processo de monitoramento
fisico e financeiro dos programas e ac0les
governamentais previstos nos Planos Plurianais;

c) ldentificar necessidades de melhorias no processo d
monitoramento fisico e financeiro junto aos atores
internos e externos envolvidos;

1.4 CONTRIBUICOES DO TRABALHO

Ao longo da histéria, os orcamentos publicos foram
constantemente sendo adequados as novas hecessidade
emanadas pela sociedade. Tradicionalmente, os entam
tinham como foco principal o controle politico doder
Executivo pelos representantes populares que auegr o
Poder Legislativo. Uma das preocupacgOes era, amdater o
equilibrio fiscal e evitar a expansdo de gastodigug De
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acordo com Giacomoni (2012), a partir do século XXsa
concepcao de orgamento passou a ndo ser capagnderaas
necessidades governamentais. Portanto, as diversas
experiéncias desenvolvidas a partir de entdo potsidm o
aperfeicoamento dos orcamentos publicos, que @assar
Incorporar novos conceitos, com o foco de tornasemim
instrumento de programacdo, gestdo e controle doepso
administrativo. Os orgcamentos modernos caractersgm
ainda, pela integracdo com as atividades de plaesj, pela
relevancia conferida aos aspectos econbmicos e pela
classificacdo das despesas por programas e acFed@DID,
2007).

Mesmo com 0s avancos que proporcionaram a melhoria
da gestdo publica no Brasil, os processos de maniento e
de avaliacdo do PPA ndo estdo estruturados de fama
possibilitar a adequada afericdo do desempenhprdgsamas
e das acOes governamentais. Para Giacomoni (201&yal
modelo de gestdo do Plano Plurianual (PPA) ainda foa
perfeitamente assimilado pelos governos Federahdksl e
Municipal.

O interesse governamental no processo de
monitoramento dos programas governamentais e dégam
publicas esta diretamente relacionado a preocupegéo a
eficacia, a eficiéncia, a efetividade eaecountabilityde suas
acbes. Evoluir o processo de monitoramento dassagde
programas de governo por meio do Plano Plurianzl v
propiciar aos gestores publicos informacdes sohlyeadidade
de seu trabalho, bem como vai possibilitar a detnag@o dos
resultados a respeito do que foi planejado a sadeed ao
proprio governo.

Atualmente, o processo de monitoramento das agdes d
governo previstas no Plano Plurianual ndo gerarnmdgoes
suficientes e necessarias aos gestores e a saei€laiocesso
de monitoramento esta diretamente relacionado arote
financeiro da acdo governamental sem que haja Mp@sigao
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de quais bens ou servi¢os sao prestados, do qdesses bens
OU Sservigcos prestou-se, do quanto custou essegsmeede seu
statusde concluséo. A propria Organizacao das Nacgdesadnid
(ONU) segundo Kashiwakura, (1997, p. 130), recoraene o
processo de monitoramento publico deva:

(...) medir fisicamente o trabalho e seus

resultados e estabelecer relagdes pertinentes
com o emprego dos recursos a fim de obter
dados que sejam U(teis para formular e

apresentar as propostas orcamentdarias, dotar
pessoal e distribuir fundos aos 6rgaos

encarregados de executar os planos aprovados,
e verificar o progresso alcancado na consecucao
dos objetivos da politica e metas dos programas
de trabalho. Tais medidas contribuem para
modificar os planos e programas de modo que a
administracdo possa adapta-los as exigéncias
conjunturais fazendo face, também, a

acontecimentos imprevistos. Além disso,

servem para comparar as realizacdes
semelhantes e avaliar a eficiéncia relativa de
unidades administrativas, de praticas e

métodos.

Com as melhorias propostas para 0 processo de
monitoramento pretende-se oferecer aos gestordeqrile a
sociedade informacdes fisicas e financeiras da acgéo
governamental com a finalidade de subsidiar a temdel
deciséo durante o ciclo de vida dos programas gawegntais
e das politicas publicas. Entende-se ainda que edidas
propostas poderdo contribuir, de maneira efetivara po
aperfeicoamento do processo de monitoramento eeialdo
Plano Plurianual.

Tendo em vista o carater normativo do processo
orcamentario e financeiro preconizado pela Congéitu
Federal de 1988 e sua aplicabilidade as trés asfera
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governamentais, 0 processo de monitoramento figco
financeiro das acfes governamentais previstas nd P
Poder Executivo do Governo do Estado de Santa iGatar
pode ser reaplicado a qualquer ente da federagésalvadas
algumas especificidades de cada um.

Dentro desse contexto, o presente trabalho procura
contribuir a um tema que é pouco explorado naalitea
brasileira, particularmente no que concerne ao to@mento
e a avaliacdo dos resultados dos planos pluriandigisns dos
poucos trabalhos nacionais identificados (GARCIA9T,
CALMON; GUSSO, 2002; CUNHA, 2006; MAFRA, 2007;
CAVALCANTE 2009; SERPA, 2010) revelam um cunho
analitico tedrico, sem proposicoes praticas. Eseanmaioria,
tampouco vinculam o processo de monitoramento Bagéa
aos instrumentos constitucionais de planejameai®,como o
PPA, a LDO e a LOA, conforme foi feito na presgmsquisa.
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2 FUNDAMENTOS TEORICOS

Nesse capitulo sdo apresentadas as bases tedricas
necessarias para o entendimento das propostas lheriae
para o processo de monitoramento fisico e finamcds
programas e acOes governamentais delineados no®sPla
Plurianuais do Governo do Estado de Santa Catajuesera
fruto dessa dissertacdo. Portanto, na secdo Qieéemtada a
area de conhecimento referente a politicas publisas
origem, sua conceituacdo e sua relacdo com a atuaca
governamental. Ja na secdo 2.2 sao apresentadas tem
relacionados ao Orgamento Publico: sua origemesalicdo
conceitual, sua aplicacdo e sua relacdo com o jplarato
governamental. Na secdo 2.3, € apresentado 0 pooces
orcamentario brasileiro, mais especificamente re spirefere
aos instrumentos constitucionais de planejamerdig@mento
(PPA, LDO e LOA). A secéo 2.4 traz 0 processo ddiagyao
no setor publico, sua origem e finalidade e suacée com o0s
instrumentos de planejamento e orcamento. Por direecdo
2.5 trata da gestdo de custos no setor publicoosgam e
aplicabilidade no Brasil.

2.1 POLITICAS PUBLICAS

Para Matias-Pereira (2012), a politica publica
compreende um elenco de acdes e procedimentosispre
resolucdo pacifica de conflitos em torno da alozalgbens e
recursos publicos. O autor afirma que a ampliag@ofdncdes
do Estado, como estimulador do bem comum, determina
emprego do planejamento de forma a possibilitaradglacao
de programas para operacionalizar as politicasqasbl

Tendo em vista que a Constituicdo Federal de 1988
prevé como instrumentos de planejamento o PPA, L&®O
LOA, é de suma importancia tratar nesta secao @ tden
politicas publicas.
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2.1.1 Origem do tema

Segundo Secchi (2013), a area de politicas pubécas
recente e se consolidou nos ultimos sessenta Bressaca o
autor que o ano de 1951 pode ser considerado ugbrpara o
campo pois, mesmo ja havendo contribuicbes teorieas
década de 1930, foi em 1951 que dois livros fundéaie para
area foram publicados. Um deles seria o livro deidDaB.
Truman, intituladoThe governmental procesd951), e. o
outro, o livroThe policy sciencegl951), dos autores Daniel
Lerner e Harold D. Lasswel.

De acordo com Souza (2006), a politica publicaesurg
como area de conhecimento nos EUA, rompendo com o
tradicionalismo europeu na area, que tradicionalenese
concentrava mais na andlise do Estado do que dag#o dos
governos. Na Europa, area de politica publica suegn
consequéncia de trabalhos sobre o papel do Estanm c
produtor e fomentador de politicas publicas. JaHIdA a area
surge na academia, sem estabelecer conexdes cdrases
tedricas referentes ao papel do Estado, focandirs@mente
em estudos sobre a agcéo dos governos.

Na area governamental, de acordo com Souza (2806),
introducéo do conceito de politicas publicas coermaimenta
para a tomada de decisdo de governo surgiu corpostasa
Guerra Fria, com o surgimento de correntes geristeis e a
valorizacdo da tecnocracia com a finalidade de eetdr
racionalmente suas consequéncias. No governo dds BU
proposta de aplicacdo de métodos cientificos péoanaulacéo
e a tomada das decisbes de governo acerca dosrpaxl
publicos se expandiu para as demais areas de p@i@duc
governamental.

Vérias definicbes foram propostas para a area de
politicas publicas. Para Mead (1995), trata-se mlecampo
dentro do estudo da politica que analisa o papgbglerno em
temas de grande relevancia publica. J4 para Ly880{]1trata-
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se de um conjunto de a¢des governamentais que zaodau
irdo produzir efeitos especificos. Nesta mesmaalirde
raciocinio, Peters (1986) define a area como a sdam
atividades de governo, que age diretamente ouetadirente, e
que influenciam e modificam a vida dos cidaddos [1984)
resume a definicdo de politicas publicas como allescdo
governo em fazer ou nado fazer uma acdo. Contratlizes
autores supracitados, Souza (2006) afirma que wé&beea
melhor e nem uma Unica definicdo sobre o que sajica
publica.

Ha definicbes do termo politicas publicas que érdat
0 seu papel na resolucdo de problemas. ConsoawmhiSe
(2013), uma politica publica consiste em uma dretr
elaborada para enfrentar um problema publico. QCoraut
também ressalta, coadunando-se a Souza (2006juglguer
definicdo de politicas publicas € arbitraria, poiesmo na
literatura ndo existe um consenso sobre a defidodermo. O
autor relata que a auséncia de consenso em torno da
conceituacdo de politicas publicas deve-se a trés n
conceituais: (1) a quem compete elaborar politmadicas?;
(2) a decisao de ndo agir pode ser considerada patiiEca
publica?; (3) qual a dimensao de uma politica pabli

A teoria estatista julga que as politicas publisas
monopolizadas por atores estatais. Nessa corrage,é uma
politica publica somente quando for de iniciativea udn ator
estatal (HOWLETT, RAMESH, PERL, 2013). Ja a teoria
multicéntrica leva em conta entes privados, enté® n
governamentais, organismos multilaterais e os sitpoditicos
como protagonistas do processo de formulacdo e
estabelecimento de politicas publicas Dror, (19AL)eoria
multicéntrica considera politica publica quandaabfema que
se pretende enfrentar é publico, independendo akagwnista
da acdo. Todavia, a teoria estatista concede ga&oss nao-
estatais podem influenciar no processo de formalagiuma
politica publica, ainda que ndo caiba a eles a eténpia de
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protagonizé-la (SECCHI, 2013).

De acordo com Souza (2006), as politicas publicas
emanadas por atores politicos sdo denominadas ldegso
governamentais. As politicas governamentais nos diaais
sao tidas como uma parcela das politicas publeasessa a
parcela que recebe maior atencdo da literaturaeda Segundo
Heidemann (2009), a perspectiva de politica publaaalém
da de politicas governamentais, pois 0 governo cua
estrutura administrativa e operacional ndo € odi@or a
servir a comunidade politica, ou seja, a promowditipas
publicas.

Neste estudo, serdo trabalhadas exclusivamente as
politicas governamentais, pois as politicas ndegmmentais
nao compdem o0s instrumentos de planejamento e ogesta
constitucionais (PPA, LOA e LDO) por meio de proges e
acOes de governo.

A respeito do n6 (2), (HOWLETT, RAMESH, PERL,
2013) afirma que o fato de ndo agir diante de uituacHO-
problema ndo pode ser considerado parte de umécaoli
publica. O autor enfatiza que uma politica pubtieae resultar
em uma acao intencional tal como um projeto dealtgracoes
administrativas, uma implementacdo de acbes, esse E
entendimento contraria o conceito de Dye (1984)e qu
considera como politica publica tanto a escolha rpatizar
uma acao diante de um problema publico quanto tamdbé
opgéao por nao fazer nada.

Quanto a dimenséo, referente ao no (3), Secchi3j201
entende que o termo politica publica ndo se limaga
macrodiretrizes estratégicas, como o0 plano naciodel
educacdo, a politica nacional de fomento a pequena
microempresa, e etc. Segundo ele, devem ser condae
além disso, as acdes menores que compdem 0S pagram
chamadas diretrizes operacionais. Por exemplo: para
operacionalizar o plano nacional de educacdo éseaie
incentivar a formacéo inicial e continuada dos gssbres, a
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expansdo de oferta de matriculas, bem como investir
expansao e reestruturacdo das redes fisicas elgpa®gntos
educacionais. Segundo o autor, sdo politicas @slianto as
diretrizes estratégicas quanto as diretrizes ofmTais.
Salienta-se que existem outras definicbes no quogetao
termo “politicas publicas”, como, por exemplo, gpmssao
“programas”, que €é amplamente utilizada na lingoage
orcamentaria para denotar a transformacdo dasicpslit
governamentais em programas de governo (WORTHEIN;
SANDER; FITZPATRICK, 2004).

Segundo Secchi (2013), independentemente de o nivel
da politica publica ser estratégico ou operaciormla
existéncia esta associada ao combate de um prolplébtiao.
Utiliza-se o termo “problema” para se referir dedéinca entre
0 cenario atual e o cenario desejado; isso immga, um
problema existe quando o cenario atual é considerad
inadequado (SJOBLOM, 1984). Assim, o problema pabli
também é a diferencga entre o cenario atual e aioeidéal ou
almejado.

2.1.2 Tipos de politicas publicas

Na busca por uma sistematizacdo de tipologias,
Theodore J. Lowi determinou quatro tipos de pa#ipublicas
baseando-se no impacto esperado na sociedade (L196A4).

De acordo com o autor, uma destas classificac@pditica
regulatoria, que visa estabelecer padrdes de coampento.

Um exemplo disso séo as politicas de regulacaoaieado, as
agéncias reguladoras como Agéncia Nacional de Energ
Elétrica (ANEEL), Agéncia Nacional de Telecomunibes
(ANATEL) e etc. Até mesmo a Lei de Responsabilidebeal

— LRF pode ser considerada uma politica regulatdedo que

ela pretende normatizar as finangcas publicas e seu
comportamento desejado.

Outro tipo de politica publica sdo as politicas
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distributivas, que implicam acdes rotineiras dos/egoos.
Essas politicas geram beneficios especificos eeotnacios
para alguns grupos sociais e custos difusos patestos
contribuintes. Como exemplos podem ser citadasoltcps
de subsidios fiscal, tributario ou de beneficiaesifd zero de
passagens para estudantes e idosos, e renlUndass fimra
atrair empresas. Em geral, politicas distributidasscam
beneficiar um grande ndamero de individuos, apesar d
dificuldade na delimitacdo de quem sera beneficedpem
nao sera. Lowi (1964) ressalta que esse tipo dégaotresce
em arenas onde predomina a barganha, isto é, @caalio
“troca-troca” de apoio. Um classico exemplo degs@Gio € a
aprovacao do orcamento publico pelo legislativo,qoal os
deputados barganham emendas ao orgamento parampsVv
obras e servicos previstos. Esse sistema de “troca
ocorre, alids, entre os préprios deputados, quéipoutras
emendas para obterem reciprocidade e apoio as suas.

Ja as politicas redistributivas, de acordo com Lowi
(1964), ao contrario das politicas distributivasfo s
conflituosas, pois seu principal objetivo é desloda forma
consciente recursos financeiros para outras camsataais.
Exemplos desse tipo de politica sdo as cotas peEgeos e
pardos nas universidades publicas. Conforme o ,guiditicas
redistributivas caracterizam-se por conflitos dderesses
antagonicos entre as classes sociais. As polichstributivas
formam duas elites, uma que anseia pela implem@mtda
politica, e outra que deseja sua frustragao.

As politicas constitutivas, segundo Lowi (1964)) s&
regras sobre os poderes e as regras sobre as. r8§msas
politicas que norteiam e definem a relacdo entrpoderes, o
sistema politico e a estrutura governamental vegeBssas
politicas geralmente provocam conflitos de interesstre os
atores ou entes diretamente envolvidos, pois edsm alterar
o equilibrio e a divisdo de poder. Segundo Sec2blJ), o
cidaddo comum geralmente ndo possui interesse tipssee
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politica, dado que ele ndo gera diretamente p@stde bens

ou servicos concretos a sociedade. De acordo com
(HOWLETT, RAMESH, PERL, 2013), politicas publicas
podem possuir caracteristicas de mais de um dos tipados
acima. A politica agraria brasileira, dependendopdnto de
analise, por exemplo, pode ser considerada tanto potitica
regulatoria, por determinar regras sobre os ladifis
improdutivo, quanto uma politica redistributiva,r pealocar
recursos financeiras em forma de terras de um gugpo
interesse para outro.

No processo de formulacdo de politicas publicas,
Estado e sociedade estdo mais préximos da cotegitiea dos
que defendem a existéncia de uma autonomia relatova
Estado, fazendo com que se tenha um ambiente prdpri
atuacado, embora influenciavel pelo ambiente intermxterno
(EVANS; RUESCHEMEYER; SKOCPOL, 1985). No entanto,
Souza (2006) argumenta que, apesar do reconheocmermue
outros grupos de interesse que nao grupos govemaisese
envolvem na formulacdo de politicas publicas — mewvitos
sociais e classes sociais, por exemplo —com um rn@io
menor poder de influéncia, a depender do tipo déiga
publica formulada, a redugcédo da capacidade dosrigosyem
intervir e definir politicas publicas ndo foi compada. Uma
das principais obras relacionadas ao tema é odigrblowlett;
Ramesh e Perl (2013, p.7), que relata que “quaaldmbs em
politicas publicas, estamos sempre nos referindaiéiativas
sancionadas por governos.” Esse sera o entendimerteador
desta pesquisa.

A autonomia do Estado para elaborar politicas pabli
estd diretamente ligada as suas atribuicdes ecoaémi
amplamente difundidas na area de conhecimentoimiaschs
publicas, que inclusive vado ao encontro das tipatogle
politicas publicas apresentadas por Theodore J.i.Low
Musgrave (1974) prop0s trés classificacoes dessagdés,
denominadas de “funcbes do orcamento”, sdo elax0as
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alocativa, distributiva e estabilizadora. Apesar aeas de
conhecimento diferentes, as duas classificacOegecgem na
sua finalidade e no que dizem sobre as formas wgad do
Estado, conforme consta no Quadro 1.

Quadro 1 — Relacédo entre as
de Politicas Publicas

funcdes do Estadtippbyjias

Politicas Publicas e suas
tipologias (LOWI, 1964)

Financas Publicas e as Fungges|
do Estado ou “fun¢bes do
orcamento” (MUSGRAVE, 1974)

Distributivas: geram beneficios
concentrados para alguns grupos
atores e custos difusos, pois
financiado pela sociedade por me
do orcamento publico, como p

exemplo: obras publica
regionalizadas, e assisténg
especializada para  deficient

fisicos etc.

5 Alocativa: visa alocar recursos ndg
dens e servigcos entendidos co
publicos, ou seja, sdo os beng
digervicos que nao sao ofertados

sa sociedade, como por exemp
i@aneamento  bdsico, transpor
egenergia, saude, educacéo etc.

S
mo
e
na

piquantidade ou a valores 6timos para

o:
te,

Redistributivas: concedem
beneficios concentrados a algun
categorias a uma categoria, ass

Distributiva: é a funcdo publica d
gwomover 0 ajustamento T
idhistribuicdo da renda, como p

e
a
or

macroecondmicos fiscais.

implicando em custos tambépmexemplo os programas sociais bolsa
concentrados a outra categoridamilia, fome zero, programas
como por exemplo: programashabitacionais etc.

habitacionais, reforma agrarig,

beneficios sociais etc.

Regulatérias: estabelecem padrdesstabilizadora:  possui  como
de comportamento para atores € @incipais funcfes a manutencéo [de
prestacdo dos servicos publicos joelevado  nivel de  empregp,
privados, ou seja, essas politigasstabilidade nos niveis de precq e
normatizam as politicasmanutencéo da taxa de crescimento
distributivas e redistributivas. econdmico. Esta funcéo é exercida
Constitutivas: sdo as regras sobre gpor meio de instrumentos fiscais,
regras, ou seja, sdo as politicas gumr exemplo: forma do gasto do
definem competéncias, jurisdicbgsorcamento publico, politica
regras politicas, sobre a elaboracdq @ébutaria, politica monetaria etq.,
politicas publicas etc. restringindo-se ~ aos  aspectps

Fonte: Producédo do préprio autor (2015)
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Da mesma forma que as tipologias de Theodore Ji, lasw
politicas publicas dificilmente manifestam carastezas de
uma unica funcdo econémica do Estado. A educachlical
por exemplo, exibe caracteristicas da funcdo al@cae
distributiva.

2.1.3 O ciclo das politicas publicas

O processo de elaboracdo de politicas publicas é
também conhecido como ciclo de politicas publiéase ciclo
€ uma sistematica temporal que segue uma sequirtidgiva
sobre a duracdo de uma politica publica em etagzpgeaciais
e interdependentes, conforme modelo basico dispaskgura
1

Figura 1- O ciclo das Politicas Publicas

[ Identificag&o do |

problema Btingao

Formacao da = £
agenda Avaliacao
\

:' Formulagao de |

f |
S50 |
alternativas i i Implementagio |

Tomada de
decisao

Fonte: Secchi (2013, p.43)

De acordo com Secchi (2013), o ciclo de politicas
publicas, em meio a outras finalidades, é Util mamiliar na
organizacdo de ideias, ou seja, para amparar dergesa
reducdo da complexidade de uma politica publicasims
acaba ajudando gestores, politicos e pesquisadocear um
referencial comparativo para casos heterogéneodavia
existem outras abordagens sobre o ciclo de vidgpdbticas
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publicas. Um exemplo € o ciclo proposto por Howletimesh

e Perl (2013), que se divide em cinco etapas: elgho da
agenda, formulacdo de politicas, tomada de deciséo,
implementacdo de politicas e avaliagdo. Para osresmjta
etapa de identificacdo do problema € umidpstsda etapa da
formacao da agenda e a extingdo é umadiygutsdo processo

de avaliacao.

Uma politica publica inicia-se com a identificagd®
um problema publico. A identificacdo de um prokdem
envolve trés critérios: a percepc¢ao do problendefaicéo ou
delimitacdo do problema e a avaliacdo da possioiédde
resolucao (SJOBLOM, 1984).

Um problema publico ndo existe se néo for peraebid
pelas pessoas, pois uma situacdo publica passara se
insatisfatoria quando afeta a percepcdo de muttmesa De
acordo com Secchi (2013), um problema publico patehar
relevancia subitamente, como ocorre, por exempmis, GAS0S
de catastrofes naturais, ou entdo levar anos pangescebido,
como € o0 caso do aumento progressivo da dividagaléldos
problemas relacionados a mobilidade urbana.

A delimitacdo de um problema publico é considerada
por Sjoblom (1984) um dos momentos cruciais para a
identificacdo do problema e para a elaboracdo ddicpo
publica. No momento da delimitagdo de um problengué
sao explicitadas as causas, as solucdes, 0s résp®1s isto €,
0s culpados pelo problema — e o0s possiveis obetaclié a
possibilidade de resolucéo do problema envolvesatificacédo
da capacidade de soluciona-lo, jA que uma poljtigdlica
dificilmente dispbe da capacidade de eliminar umblgma,
podendo, muitas vezes, apenas reduzir seus efeit@divos.

A formacdo da agenda representa um conjunto de
problemas considerados relevantes percebidos ps&kermp e
pela sociedade. Para Secchi (2013) a agenda pode-g2 um
programa de governo e compor os planos orcamesitdni@té
mesmo um plano de governo, documento exigido doesat
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politicos pelos Tribunais Eleitorais na homologacéa
candidatura.

ApoOs a introducdo do problema na agenda inicia-se a
etapa de formulacdo de alternativas. Nessa etamsfos;0s
sao direcionados a constru¢do e combinacdo debsslygara
os problemas incluidos na agenda. No modelo idaal,
formulacdo de solucbes passa pelo estabelecimeerto d
objetivos e estratégias e pelo estudo das possiveis
consequéncias de cada alternativa apontada.

Para Secchi (2013), o estabelecimento de objeévos
momento em que se resumem as expectativas do qspesa
como resultado da politica publica. Esses objetpagem ser
definidos de forma mais genérica (p. ex.: melhargualidade
de vida das pessoas ou universalizar a educac&apas de
forma mais especifica e tangivel (p. ex.: ampliadgioagas na
educacdo basica até o fim do exercicio ou entregaodos
leitos hospitalares). Quanto mais especificos @tigbs, mais
tangiveis eles serdo. Entretanto, de acordo conutor,aa
definicdo de metas especificas pode, em muitoscaso uma
tarefa dificil. Isso porque ser especifico a radspgas metas a
serem definidas pode ser politicamente indesejaveino
ocorre em situagbes onde as chances de sucesso sao
relativamente baixas e o0 seu ndo atendimento owasoem
prejuizos administrativos e politicos. A construcdie
alternativas, por sua vez, consiste na elaboragamétodos,
programas, estratégias ou acdes que poderdo aicasca
objetivos estabelecidos, pois um problema podarsggado
ou atingido por diversas formas ou caminhos difieien

A tomada de deciséo é a fase que sucede a formulaca
de alternativas, e a sua principal funcdo € selacica
alternativa que sera implementada (SECCHI, 2018réa
disso, segundo o autor, existem trés formas de i@anger a
dindmica da escolha da alternativa de enfrentameluto
problema publico. Uma delas é a racionalidade d&idat
elaborada pelo economista Herbert Simon em 1947 rejata
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que os tomadores de decisdo sofrem de limitagbes de
informacdes, e 0s envolvidos no processo de tomadiecisao
nao conseguem visualizar e entender toda a condpldxido
contexto com que estéo lidando. Herbert Simon aafaena
que € impossivel para um unico individuo alcangargsau
minimo de racionalidade, pois o numero de varia¢eisio
extenso que é extremamente dificil alcancar a matiaade
objetiva.

A segunda forma de compreender a dinamica de
escolha de uma alternativa para enfrentar um prablgiblico
€ 0 modelo incremental, proposto por Charles Edtliom em
1959. Esse modelo se afasta do racionalismo, pagslitga que
em situacdes de alto grau de complexidade o elenparitico
fala mais alto do que o elemento técnico. Como @kempode
ser citado o pacote de ajuste fiscal que estd am e
tramitacdo no Congresso Nacional, no qual o exezuti
nacional propds ajustes nos beneficios trabalhid®asa o
equilibrio das contas publicas (visdo técnica)egsmneficios
devem ser revistos, no entanto, sdo os afybB8cos que irdo
determinar o equilibrio e 0o consenso em torno dwatela a
terceira forma de entendimento foi proposta poredolMarch
e Olsen em 1972. Segundo eles, o processo de todeda
decisdo € um encontro casual dos problemas, dasossl e
das oportunidades de implementacdo da propostagsernaja
estudos prévios ou analises de alternativas.

A fase de implementacdo é posterior a fase de tamad
de decisdo e antecedente a fase de avaliacdo.i 320&R)
ressalta que a importancia da fase da implementeg@ona
possibilidade de visualizar erros anteriores a tamale
decisdo, com a finalidade de identificar possivsteitos na
construcdo da politica publica, problemas mal d#dsy bem
como objetivos dimensionados incorretamente.  SEgun
Sabatier (1986), existem dois modelos de implengéotale
politicas publicas: o modelmp-down(de cima para baixca
bottom-up(de baixo para cima}D modelotop-downbaseia-se
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em uma visao funcionalista e tecnicista, de aceaio a qual
as politicas publicas devem ser elaboradas peloersa
politico e sua implementacdo é apenas o0 esforquctee
administrativo de viabilizar sua execuc¢do. J& oetwloottom-
up é caracterizado pela flexibilidade no processtodaulacdo
e implementacdo. No modelmttom-upos implementadores
tém maior participacdo nos processos de prospedgio
solucdes e andlises de alternativas, e em um segooohento
os tomadores de decisao legitimam as praticas danta

A avaliacdo é a fase do ciclo de politicas publieas
que todas as fases anteriores séo verificadas qooposito de
mensurar o0 resultado da politica, ou seja, de medir
transformacdo gerada na realidade que a politigativdva
alterar. Existem, conforme Secchi (2013), trés o
possiveis para se avaliar uma politica: a avalisédante
(anterior a implementacdo), a avaliac@® post (apos a
implementacdo), e a avaliacaon itinere (durante a
implementacég)também conhecida como avaliagdo formativa
ou monitoramento. Considerando o objeto de invagéig, o
processo de avaliagdo sera discutido na secéo 2.4.

Para Costa e Castanhar (2003), os mecanismos de
controle criam referéncias que viabilizam o proceske
comparacao temporal e espacial do problema e décpol
publica. Nesse sentido, a avaliagdo pode levantnt@mcao da
politica publica sem alteracbes significativas, @&a s
reestruturacdo (ou seja, a correcdo do seu rumajéomesmo
a sua extincéo, nos casos em que os efeitos esparad estao
sendo gerados de forma satisfatoria. Apesar dosfibers do
processo avaliativo, sua implementacéo € difiolugtas vezes
dispendiosa.

O processo de extincdo de uma politica publicang,
Mmuitos casos, uma resposta ao processo avalidtiowlett,
Ramesh e Perl (2013) expdem os motivos basicopodem
levar a extincdo de uma politica: o problema ja s&lo
solucionado ou percebido, a proposta ser ineficagencebida,
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ou o problema, apesar de nao resolvido, perdeelo apcial.
2.2 O ORCAMENTO PUBLICO

Segundo Giacomoni (2012) para o desenvolvimento e
execucdo das politicas publicas, consequentemeata p
qualquer tipo de bem ou servico demandado peladade, €
necessaria a alocacéo de recursos para tal. No 8recacao
de recursos para a prestacdo de bens e servigidsEe meio
do sistema de planejamento e orcamento.

O sistema de planejamento e orgcamento do Estado
brasileiro tem a finalidade de assumir um papetrd@hante
para as atividades do setor publico e indicativia pga setor
privado. Tal sistema orienta a atividade privadaragrama a
atividade publica em consonancia com o0s objetivosse
politicas de governo (AZEVEDO, 2006).

Sendo assim, na sec¢do 2.2.1 iremos transcorreg sobr
evolucdo do processo orcamentario no mundo. Jégé 2.3
€ apresentado especificamente 0 processo orcaimentar
brasileiro.

2.2.1 O Orgcamento tradicional

A evolucdo conceitual do orcamento publico € divida
em dois momentos: o orcamento tradicional e 0 oegém
moderno. Alguns historiadores alegam que, em 18Qdgovo
ibérico elaborou um documento que pode ser coraider
como a génese do orcamento. No entanto, algunstnegi
citam que a cidade de Coimbra, em Portugal, ja elnac
orcamentos no ano de 1215 (JARDIM, 1993). Ja4 para
Burkhead (1971), o orcamento publico surgiu na dtegta,
como uma ferramenta formal, em torno de 1822. Dwdac
com o autor, o orgamento publico surgiu como umoirigmte
instrumento de controle disciplinador das finanpaslicas,
com o objetivo principal de propiciar o controldipoco sobre
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o0 executivo. Segundo Giacomoni (2012), nesse period
orcamento publico encontrava-se na fase do orcament
tradicional, onde o orcamento e seus elementosideins
estavam focados na concepc¢éo do Estado Liberacygado
somente em manter o equilibrio fiscal e evitar mento das
despesas publicas. Seguindo esse espirito, Glastanmistro
das financas da Inglaterra durante do periodo 68 481874,
considerava que as despesas que excedessem amakegit
necessidades do pais constituiam ndo apenas degpemths
um mal politico e moral (BURKHEAD, 1971).

Giacomoni (2012) ressalta que o orcamento traotio
era uma ferramenta eficaz de controle, pois cotdk@n as
receitas e as despesas de forma direta. O auhta eehda que,
na época, 0S impostos eram autorizados anualmente,
permitindo uma verificagdo mais rigorosa das despes
custeadas por meio das receitas de impostos. Ryprtan
controle politico era sobre informacgdes contabdisanceiras.
Com a necessidade de aperfeicoar o orcamento, defidota-
lo de informacgfes do interesse do parlamento, glatkrra de
1840, o orcamento deixou de ser somente uma e@duosic
contabil, passando a assumir uma posicdo de destaqu
campo da politica econdmica e financeira.

O orcamento tradicional tratava de forma secundgria
nao-prioritaria o aspecto econdmico, porque na@&pomlume
de gasto publico ndo tinha representatividade ermo®
econdmicos. Todavia, segundo Matias-Pereira (204f2sar
do pouco interesse das implicacbes econdmicas gdmeanto,
destacava-se seu aspecto juridico. Em meados dto 9€kX,

o Cddigo de Contabilidade Francés e a Constituiggzerial

Alema de 1871 definiam o orcamento publico comeiajlie

fixa a despesa e estima a receita. Nesse momesrtzamento
deixou de ser apenas um ato administrativo e passeu uma
lei que deveria ser aprovada pelos 6rgédos de mpeEsO
social.

Na dimenséo técnica, o orcamento tradicional adotav
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classificagbes que eram suficientes somente para
instrumentalizar o controle das despesas por ueglad
administrativas (6rgdos e unidades responsavgmy @bjeto

de despesa (material, pessoal etc). O orcamendicitiaal
assume papel de inventario dos “meios” utilizadels [Estado
para desempenhar suas competéncias. Portanto,amentp
tradicional, devido a sua classificacdo, recebesl jdostas o
rétulo de “Lei de Meios” (GIACOMONI, 2012).

2.2.2 O orgamento moderno

No inicio do século XX, a partir da independén@ae
americana, os Estados Unidos passaram a desempamhar
papel de vanguarda no que tange a evolucdo do entam
moderno. Durante seu governo, o presidente nortzeamo
William Howard Taft (1910-1912) desenvolveu, porionda
Comissdo de Economia e Eficiéncia, profundos estudo
referentes a administracdo federal norte-americema a
finalidade de moderniza-la. De acordo com o estldborado
pela Comissdo de Economia e Eficiéncia, 0 orcameéntais
do que uma simples ferramenta que prevé a rec@tdirea a
despesa, mas sim um documento, uma proposta. E um
documento em que o chefe do poder executivo traca s
programa de trabalho para o préximo exercicio eccestes
programas serdo financiados, além de gerar infd@rezxa@o
administrador publico que reflitam os resultadosagdo do
governo em termos de qualidade e quantidade (LEE e
JOHNSON, 1973). Neste sentido, segundo Lee e Johnso
(1973, p. 101), o presidente Taft, em 1912, assigxpressou:

Desejamos economia e eficiéncia; desejamos
poupar, e poupar com um objetivo. Desejamos
economizar dinheiro para habilitar o governo a
desenvolver projetos benéficos, os quais
estamos impedidos de executar, pois néo
podemos aumentar as despesas.
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Segundo Giacomoni (2012) a reforma or¢camentéria
preconizava que os orcamentos publicos deveriaar aamo
um instrumento administrativo gerencial para aakilio
Executivo nas fases de programacao, execucédo eoleond
orcamento passou a representar a propria programaga
trabalho de governo. Em 1944, Allan D. Manvel defio
orcamento publico moderno como sendo o plano gpeessa,
em temos financeiros e dentro de um periodo terhpora
especifico, o programa de atividades que competegoerno
e as formas de financiamento destes programas (MYRITH
JR, 1962 p.5).

A Comissao de Organizacdo do Poder Executivo do
Governo dos Estados Unidos, mais conhecida como a
Comisséo de Hoover, propés, logo ap6s o términSedpinda
Guerra Mundial, que o0s conceitos orcamentarios efass
reformulados. A comissao firmou que o orgcamentoedav
basear-se em funcdes de governo, projetos e atasda
caracterizando-se como o0 orgcamento de desempenho
(MATIAS-PEREIRA, 2012). Ja na década de 60, de dwor
com o Giacomoni (2012), uma Segunda Comissao Hoover
analisou os resultados gerados pela primeira cABmsgpropos
novos aperfeicoamentos. Esse novo modelo apertmcta
denominado d@lanning, Programming and Budgeting System
(PPBS)(Sistema de Planejamento, Programacgéo e Orgcamento).

O PPBS teve como objetivo aproximar o orgcamento do
planejamento. Segundo Smithies (1969), as fases de
planejamento, programacdo e orgcamentacdo compdem um
processo por meio dos qual os objetivos pretendidss
recursos e suas relagcdes sao considerados no gwoces
orcamentario a fim de se obter um programa de agf@rente
e entendido para o governo como um todo. Essa nova
concepcdao visa integrar de forma sistematica a;dgticos e
prognosticos, 0s objetivos, a analise de cursesnaltivos, 0s
programas e projetos com suas metas, bem como toslasé
de avaliacdo e controle. O planejamento passariamepapel
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mais presente em todo o processo orcamentario (M3l
PEREIRA, 2012).

Alguns problemas afetaram a concretizacdo da
implementacdo do PPBS no Governo do Estados Unidos,
como, por exemplo, a falta de técnicos especiazad
qguestbes de cunho politico — pois os legisladonmesnvcom
desconfianca um orcamento proposto pelo poder @wecu
norteado por argumentos amplamente técnicos (SCHICK
2014). No entanto, de acordo com Giacomoni (201R),
fracasso do PPBS nao acarretou um retorno ao ongame
tradicional e nem descreditou o0 conceito de orcémen
moderno. O orgcamento moderno continua sendo uma
ferramenta administrativa e gerencial que deve cump
multiplas func¢des. Foi a partir do PPBS que o cibmcege
“orcamento-programa” passou a ter destaque e ads#ado
por muitos paises. De acordo com Diamond (200{@)poesso
de evolucdo do orcamento tradicional para o modern®
expressao “orcamento-programa” esta associada,
primeiramente, a uma apresentacdo de orcamentofacgo
principal é o produto e ndo o insumo relacionadperacdes
de governo, e, segundo, a uma reestruturacao dgstescoes
com base em programas e acdes que gerem essesoprodu
Pelo fato de o “orcamento programa” apresentar dgran
relevancia para ao processo or¢camentério brasikesse tema
sera apresentado com maior profundidade na se2ab 2.

A busca de melhores préaticas na gestdo orcamentaria
norte-americana foi uma constante em toda a segmetizde
do século XX. De acordo com Diamond (2007), depmlns
sistema PPBS, houve outras breves iniciativas, taimo
administragdo por objetivos e orcamento base-zé&io.
entanto, esses modelos tiveram pouca efetividadey ae
serem empurrados pelo Poder Executivo sem que bsei\e
envolvimento do Congresso. Na pratica, o orcamease-zero
e a administracdo por objetivos ndo eram um méfmta
organizar ou apresentar o orcamento publico, nmaspsira a
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avaliacdo e a tomada de decisdo. De acordo comdelmas
acbes de um programa de governo constituiam ursddde
deciséo, onde as necessidades orcamentarias edirzaneram
avaliadas por pacotes de decisdo. Estes descred@am
analisavam o0s elementos significativos da acdo ctomo
finalidade, custos e beneficios, carga de trabalhwedidas de
desempenho, possiveis alternativas para se alcaacar
finalidade da acdo ou do programa, e etc (GIACOMONI
2012).

De acordo com o autor, havia problemas importames
implementacédo do orcamento base-zero e na admagastipor
objetivos. O principal deles era a resisténcia featada pelos
burocratas diante de uma avaliacdo da eficiénciasales
programas. Diamond (2007) relata que os envolvidos
orcamento também preferiam que a informacao sola@an
operacionais, carga de trabalho e padrées de desbmméao
fossem explicitadas, permanecendo bem escondiddsiéas
no detalhamento dos objetos de gastos.

Apos as frustracdes das iniciativas do Poder Erexrut
norte-americano em implementar o orcamento base-eea
administracdo por objetivos, o Congresso lancotre k990 e
1996, novas leis que criaram uma plataforma norgoveara a
“nova” gestdo baseada em desempenho. Para Diard60ad)(

a expressdo “novo or¢camento por desempenho” foradop

por Mikesell, nos Estados Unidos, para categoasaeformas

da década de 90. Essa onda reformista tinha oivabjde
converter o processo or¢camentario federal em uncepsm
baseado em resultados, refereindo-se especificaraeniso de
informacdes gerenciais sobre desempenho durantecegso

de orcamentacdo. O novo orcamento por desempenho
apresenta iniUmeros aspectos relevantes, que s@m@@aos
como premissas para a concretizacdo do objetivda des
pesquisa.

Fazer a transicdo de um modelo de orgamento para
outro néo significa desconsiderar ou reconstruto$o 0os
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elementos do modelo anterior. Essa evolugdo comymie
processo incremental, no qual elementos dos mogeésos
sdo absorvidas pelos novos modelos, conforme aldstno

Quadro 2.

Quadro 2-Evolucéo do Orgcamento Moderno (continua)

Modelo Elementos
a) identificacdo e exame das metas e objetivosagia
grande area de atividade do governo;
) b) andlise objetiva do produto de dado programa;
Sistema de

planejamento,

programacgéo e

orcamentagéo
(PPBS)

[9J

¢) mensurac¢do do custo total do programa nédo ape
no ano corrente, mas ao longo de varios anos gegyu

nas

d) formulacdo de programas de gastos plurianuais;

e) analise das alternativas para encontrar o mai® m
eficiente e eficaz de atingir os objetivos do paogg;

f) estabelecimento desses procedimentos como pat
sistematica do processo de revisdo do orgcamento.

te

Orgamento por
programas

a) agrupar unidades organizacionais em fungdes e
subfun¢gbes comuns;

b) identificar custos de uma funcéo e subfuncéo;

c¢) dados esses custos, decidir qual deve ser aiprod
da unidade.

Nota: O orgcamento por programas deixa fora do
processo as fungfes de planejamento estratégico d
nivel mais alto do PPBS. O aprimoramento da
composicao de custos e a definicdo de produtos
envolvem processo interativo.

D

Orgamento por
produto

a) agrupar todos os custos para gerar determinado
produto, independentemente do nimero de agéncia
envolvidas em sua producéao;

1S

b) enfatizar os custos totais, incluindo a apradmede
custos fixos;

c) definir produtos em termos de indicadores
mensuraveis e avaliar a qualidade dos bens e gsrvi
produzidos de forma similar & que acontece no setg

-

privado;
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Quadro 2 — Evolugéo do Orcamento Moderno (conti&opg

Modelo Elementos

a) contém todos os elementos do
orgamento por produto;

b) incorpora medidas explicitas dg
desempenho e sistemas de avaliagéo
de resultados;

¢) também inclui responsabilizaca
dos niveis mais altos com
recompensas e sang¢des associadgs.

Novo orcamento de desempenho

O

Fonte: DIAMOND (2007, p. 94).

Na prética, segundo Matias-Pereira (2012), a €@olu
do modelo para um orgamento de desempenho ndoisteaa v
como uma mudanca fundamental para a tomada deddecis
or¢camentdaria, mas sim apenas como um apoio. Paradbd
(2007) as reformas do modelo orcamentario eramtddos
pela incapacidade de se desenvolver medidas dendesho,
assim como eram limitadas por sistemas contabaiequados
quanto a identificacdo de todos os custos das Cjpesa
governamentais. Cabe também destacar a faltaelesste dos
gestores publicos (tomadores de decisdo) em utiliza
informacdes de desempenho.

De forma resumida, a evolu¢do do modelo orgamentar
(orcamento por programas e por desempenho) consumia
muito tempo, além de exigir um grande apoio adrratiso,
como por exemplo: melhorias na contabilidade, ifleat&o
de custos e principalmente atividades e sistemas de
monitoramento e mensuracao de desempenho (GIACOMONI
2012).

2.2.3 O orgamento-programa

Giacomoni (2012) ressalta que diversos organismos
internacionais, como a Organizacdo das Nacdes bnida
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(ONU), a Comissdo Econbmica para a América Latina
(CEPAL), e o Banco Mundial e Fundo Monetario Ingaional
(FMI), patrocinaram, durante o final da década @es5nicio

da década 60, intensivas programacfes de estutamides
sobre novas propostas orcamentarias que pudessem se
assimiladas pelos paises membros. O OrgcamentoaPnagioi

fruto destes esforcos. O documento publicado p&l& @m

1959 conceituava o Orgamento-Programa como:

Um sistema em que se presta particular atencéo
as coisas que um governo realiza mais do que
as coisas que adquire. As coisas que um
governo adquire, tais como servicos pessoais,
provisbes, equipamentos, meios de transporte
etc., ndo sdo, naturalmente, sendo meios que
emprega para o cumprimento de suas fungdes.
As coisas que um governo realiza em

cumprimento de suas funcbes podem ser
estradas, escolas, terras distribuidas, casos
tramitados e resolvidos, permissdes expedidas,
estudos elaborados ou qualquer das inimeras
coisas que podem ser apontadas (MARTNER,
1972).

Segundo Giacomoni (2012), apesar das dificuldades
encontradas durante a implementacdo do PPBS, inédmer
elementos conceituais, estdo presentes e integramos
Orcamento-Programa. A inovagdo ou originalidade do
Orcamento-Programa esta em sua organicidade, aunsegua
condicdo de ter todos os seus componentes benulados.
Para o autor, a definicho americana classica danwgto por
desempenho esclarece de forma sucinta a nova c@Eeo
Orcamento-Programa. Um orcamento de desempenho
apresenta os objetivos para os quais 0s crédit@snentarios
se fazem necessarios, ou seja, 0S custos necespari se
atingir os objetivos desejados pela administragéamqe gerem
dados quantitativos que possibilitem a mensuracas d
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realizacbes em cada programa. Essa definicdo tasa @
Orcamento-Programa elementos importantes, como:

* Objetivos e metas perseguidos pelas instituicoes;

e Os programas governamentais como ferramenta de
convergéncia de esforcos necessérios para a daacéet
dos objetivos e metas almejados;

e Os custos dos programas mensurados por meio dos
iNSUMOS necessarios para sua consecucao;

* Medidas de desempenho, cuja finalidade € menswar a
realizacoes, isto €, a entrega do produto final.

Apresenta-se, na sequéncia, a Figura 2, como aafaten
melhor ilustrar a interacdo entre os elementos d@mr@ento-
Programa.

Figura 2—Interac&o entre os elementos do orgamento-
programa

[ Objetivos } { Programas ]

A

Medidasde
Desempenho

[ Produto Final

Custo

Fonte: Adaptado de Giacomoni (2012).

O manual da ONU, publicado em 1971 descreve a
relacdo entre os componentes do Orcamento-Programa:

Em primeiro lugar, estabelecem-se programas e
atividades significativos para cada funcgéo

confiada a uma organizacéo ou entidade, a fim
de indicar exatamente 0s objetivos perseguidos
pelos diversos 6rgdos. Segundo, o sistema de
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contas e de gestdo financeira passa a ser

correlacionado

com essa

classificagéo.

Terceiro, em relagdo a cada programa e suas

subdivi

sbes  operacionais, estabelece

m-se

medidas de programas e de trabalho que
permitam avaliar o rendimento.

A principal diferenca entre o orgamento tradicioaal
Orcamento-Programa € que o primeiro se limita apasdases
de fixacdo de despesas e previsdo de receitasar@nqo
segundo tem como foco apresentar os produtos yeeadeser
alcancados ao final do exercicio. No Quadro 3 s#fetzadas
as principais diferencas entre o orcamento tracidice o

programa.

Quadro 3-Principais diferencas entre o Orgcamento

Tradicional e o Orcamento-

Programa (continua)

Orcamento tradicional

Orcamento-programa

O processo orcamentario é
dissociado dos processos de
planejamento e programacao

O orcamento é o elo entre 0
planejamento e as funcdes executi
da organizagao

as

A alocacdo de recursos visa a
aquisicao de meios

A alocacao de recursos visa a
consecucao de objetivos e metas.

As decisdes orcamentarias sédo
tomadas tendo em vista as
necessidades das unidades
organizacionais

As decisGes orcamentarias sao
tomadas com base em avaliacdes e
andlises técnicas das alternativas
possiveis.

h

Na elaboracéo do orcamento s&
consideradas as necessidades
financeiras das unidades
organizacionais

id\a elaboracdo do orcamento sédo
considerados todos os custos dos
programas, inclusive os que
extrapolam o exercicio.

A estrutura do orgamento da
énfase aos aspectos contabeis
gestao

A estrutura do orgamento esta
deoltada p/ os aspectos administrativ
e de planejamento.

(01

Principais critérios
classificatérios: unidades
administrativas e elementos.

A estrutura do orgcamento esta
voltada p/ os aspectos administratiy

(01

e de planejamento.
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Quadro 3 — Principais diferencas entre o Orgcamento
Tradicional e o Orgcamento-Programa (continuacao)
Orcamento tradicional Orgamento-programa
Inexistem sistemas de Utilizagdo sistematica de
acompanhamento e medicdo dq indicadores e padrdes de medicdo
trabalho, assim como dos do trabalho e dos resultados.
resultados.
O controle visa avaliar a O controle visa avaliar a eficiéncia,
honestidade dos agentes a eficacia e a efetividade das acdes
governamentais e a legalidade np governamentais.
cumprimento do orcamento.

Fonte: Giacomoni (2012, p. 170)

De acordo com o Matias-Pereira (2012), nos Ultigs
anos o Orcamento-Programa perdeu parte das céstcees de
organicidade inicialmente preconizadas pela ONUvideas
contribuicdes de inUmeras correntes, foram incagbas novos
conceitos, alguns retirados do préprio PPBS. Essaepcao,
comumente denominada de “hibrida”, dominante imatuso
Brasil, tornou o Orgamento-Programa uma ferramensas
avancada, porém mais distanciada da possibilidade de
implementacdo por estar muito proxima do cenarealicho
que tange ao orgcamento publico.

Para a adocdo do Orgcamento-Programa € necessério qu
0s objetivos governamentais sejam definidos de dochara,
pois ele pode ser tido como o elo entre o planejondas
politicas publicas e as fun¢cdes administrativasgdeencia,
avaliacdo, controle, e etc. Essa convergéncia ériante, pois
nao existe Orcamento-Programa sem o0 estabelecindmto
objetivos (GIACOMONI, 2012).

Outro elemento béasico da estrutura do Orgamento-
Programa é o programa, que pode ser definido camarhpo
em que se desenvolvem acdes homogéneas que Vis@snm
fim” (GIACOMONI, 2012 p.177). Como exemplos podesar s
citados o Programa de Mobilidade Urbana e o Program
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Nacional da Habitacdo. A formulacdo de programaséndma
tarefa facil, pois sua amplitude, muitas vezesjculia a

identificacdo dos esfor¢cos e acdes necessariaspatmancar
seu objetivo. Para o manual da ONU (1971), o progr&

caracterizado por trés aspectos: ele represen@atio grau
de classificagdo e organizagdo do trabalho dasadesl
administrativas; é definido por um produto final;p®r fim,

demonstra os objetivos para os quais a unidadenstrava
existe.

O programa € um instrumento destinado a
cumprir fungdes do Estado. Através dele sdo
estabelecidos o0s objetivos e metas,

guantificaveis ou ndao (em termos de resultado
final), que serdo cumpridos por meio da

integracdo entre um conjunto de esforcos com
recursos humanos, materiais e financeiros a ele
alocados, com um custo global determinado e
Cuja execucdo esta, em principio, a cargo de
uma unidade administrativa do governo

(MARTNER, 1972 p.135-136).

Outro elemento essencial para a estrutura do
Orcamento-Programa é a atividade. A atividade peee
definida como a parcela do esforco total, dentro ute
programa, com o proposito de contribuir para aizaglio do
produto final. Portanto, caracteriza-se por um pamento de
operacdes de trabalho ou tarefas executadas pdades
administrativas a fim de alcancar as metas e ostiob$ do
programa (MARTNER, 1972). De acordo com Giacomoni
(2012), € com base na classificacdo por atividagies o
Orcamento-Programa é elaborado, como também exieceta
controlado. Diferentemente do programa cuja firzala
primordial é propiciar andlises e avaliagcbes a uiveln
superior, a atividade € o instrumento operacioadbr do
orcamento e a peca basica das fungbes adminiasaty
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gerenciais. No entanto, ressalta Giacomoni (204 a
classificacdo programatica (programas e atividaddsye
harmonizar-se com as demais classificacdes: fuakion
institucional, econdémica e por objeto de gastaifel®o).

A mensuracdo das acdes de governo € outro elemento
chave do Orcamento-Programa, pois, j& que o0 orgamen
demonstra os objetivos, € necessario que haja stem& que
mensure o rendimento do trabalho mediante as neetas
objetivos pretendidos. A mensuracao € util em t@$astapas
(programacédo, execugao e avaliagao) do processo
orcamentario. Segundo o manual das ONU (1971):

Medir fisicamente o trabalho e seus resultados
e estabelecer relacdes pertinentes com o
emprego dos recursos a fim de obter dados que
sejam U(teis para formular e apresentar as
propostas orcamentarias, dota pessoal e
distribuir fundos aos 6rgdos encarregados de
executar os planos aprovados, e verificar o
progresso alcancado na consecucdo de
objetivos da politica e metas dos programas e
trabalhos. Tais medidas contribuem para
modificar os planos e programas de modo que a
administracdo possa adapta-los as exigéncias
conjunturais fazendo face, também, a

acontecimentos imprevistos. Além disso,

servem para comparar as realizacbes de
operacdes semelhantes e avaliar a eficiéncia
relativa de unidades administrativas, de praticas
e métodos.

Machado Junior (1979) identificou trés diferentaseis
de mensuragdo: 0s niveis superiores de governolamo p
intermediario e os niveis executivos. Nos nivejgesiores de
governo as decisdes sobre os empreendimentosreaadds no
ambito estratégico com base em indicadores conpistue
desenvolvimento econdmico e social, por exemplodaeper
capita, expectativa de vida ao nascer, etc. Ja laoop
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intermediério a mensuracgéo é feita com base nagggras de
governo previstos no orcamento, onde sdo inserd#Eas ou
produtos que o programa deve cumprir. NOS nivessEx/0s

a mensuracao visa monitorar a execugao de atisdade
projetos previstos que compdem 0s programas dermove
previstos no orcamento (MACHADO JR, 1979). No Quoadir
sdo apresentadas as principais caracteristicasdiflrentes
niveis de mensuracéo.

Quadro 4- Niveis de mensuracgédo e suas principais
caracteristicas

- Custo / Beneficio
1.Funcdo | - Determinar as vantagens sociais e econémicas
- Nivel decisério: alto nivel politico
- Produtividade

- Determinar o produto fornecido ao publico alyo
2.Programa| - Nivel decisério: alto nivel administrativo
- Unidade de medida: expresséo do produto ol
meta; unidade de resultado

- Eficiéncia

- Determinar o esfor¢co desenvolvido para
obtencéo do resultado final

- Nivel decisério: nivel médio administrativo ou
de execucgdo

- Unidade de medida: expresséo do esforco
realizado; unidade de volume de trabalho

Niveis

3.Projeto/
Atividade

Fonte: MACHADO JR (1979. p. 105).

Para determinar o esfor¢co envolvido na obtencéo de
resultado e eficiéncia das atividades e projetosrgamento
programa faz uso de unidades de mensuracdo. Giacomo
(2012) entende que o sistema de mensuracéo do emg@am
Programa tem por base a relagcdo entre insumo/mrogats,
ao medir os insumos e produtos, ele realiza compasae cria
padrbes que servirdo para o processo de tomadect#id no
processo or¢camentario. De acordo com autor, existers
tipos de unidades de mensuracéo: unidade de insumaade
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de produto. A unidade de produto ainda se subdiene
unidade de produto intermediario e final.

Em um caso pratico, a unidade de produto final
representa a meta de atendimento do objetivo dgragma de
governo. Como exemplo pode-se citar o programa ealéd
Média e Alta Complexidade para Todos, cuja uniddde
produto final € a meta de assistir um nimero Xespas. No
entanto, para se atingir a respectiva meta, o drggmonsavel
devera desenvolver diversas acbes, que, de acamio e
estrutura do Orgcamento-Programa, sdo as atividagesjetos.
Para o atendimento da meta do programa exemplifjoatha
das atividades provavelmente desenvolvidas é a teragao
das unidades hospitalares, cuja unidade de prdchabé o
namero de atendimentos realizados ou 0 numero de
procedimentos hospitalares realizados. Ja as wsdat:
insumos referem-se aos insumos necessarios para se
desempenhar a referida atividade, no caso refeedamos,
por exemplo: a aquisicdo de material hospitalacerdratacao
e pagamento de meédicos e enfermeiros. Ja 0s @ojeto
geralmente representam obras. No caso especifipoodoama
exemplificado, para a ampliacdo da capacidadeeatwimento
nos hospitais seria necessaria a constru¢do des rimspitais
ou a ampliacdo dos existentes. Nessas situacdesefasto do
Orcamento-Programa, nao existe a necessidade dgramde
detalhamento dos insumos que compdem a obra, pois
geralmente elas sdo contratadas por empreitad@&ng@odser
mensurada por m2 de obra realizada ou até mesmanade
hospitalar construida. De acordo com o GiacomoBilZ2
p.178), a definicdo das unidades de mensuracaoendma
tarefa facil:

A dificuldade mais frequente esta na escolha da
unidade de produto final no ambito dos
programas. A questdo toda € que ndo basta
identificar um produto final qualquer; é
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necessario que esse indicador de resultados seja
realmente representativo do que a instituicdo
pretende alcancar substantivamente com o
Programa. O produto final do Programa € o seu
resultado e ndo simplesmente o que o Programa
produz em termos de a¢Bes-meio.

O conceito de Orgamento-Programa também traz ao
processo orcamentario discussdes sobre sistenastis. De
acordo com Diamond (2007), um sistema de custosné u
instrumento de racionalizacdo da gestdo publicantiaira,
com a finalidade principal de conciliar, no orcatoeenas
necessidades de realizagbes com a realidade fir@nce
buscando associar o universo da mensuracao fisicdaa
mensuracao financeira. O autor ainda ressalta pas a
implementagcdo de um sistema de custos, nem todosvas
procedimentos serdo de cunho contabil — muitososdé
cunho estatistico e extracontabil. Em um nivelsnaaancado
do processo, o sistema de custos esta diretamiectdado as
unidades de mensuracéo fisicas (produtos intermedidinal)

e essas passam a ser representadas financeirapelate
indicagcdo de seus custos de forma global ou uait&ritema

dos custos e a sua correlagcdo ao processo Or¢camesdsio

retomados na secéo 2.5.

No Brasil, de acordo com Matias-Pereira (2012), foi
somente apds a segunda guerra mundial que as nedagdes
das Comissbes Hoover — que incentivavam a adocdo do
performance budget pelo governo norte-americano —
influenciaram um namero significativo de técnicoadieiros.
Todavia, durante a década de 50, ndo houve grav@es0s
Nno processo or¢camentario brasileiro, pois faltawaa ueoria
que elevasse o orgcamento a uma categoria indegendan
contabilidade. Para Machado JR (1979), foram osuaiarda
ONU, principalmente os difundidos na América Latioae
possibilitaram a compreensdo dos novos conceitlzs anovas
categorias de classificacdo do orcamento, as gedisziam
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significativamente as  caracteristicas tradicionaida
contabilidade.

Os estudos de Machado JR (1979) destacam como as
principais iniciativas de Orgamento-Programa nosBras
experiéncias vividas pelas administracbes dos gosger
estaduais da Guanabara, de Minas Gerais e do Rd&rdo
Sul, com destaque para este ultimo, por se tragprisneira
unidade de governamental brasileira a implemeatada que
parcialmente, o Orcamento-Programa. O mérito desse
pioneirismo deve-se principalmente ao fato de qesa®
experiéncias no Estado antecederam a propria L£i320/64,
norma que estimulou a adogcdo do Orgcamento-Programa,
mesmo que nao a introduzisse formalmente. No emtant
Diamond (2007) relata que os paises emergentdssivie o
Brasil, ndo conseguiram utilizar plenamente segarmentos
por programas para aperfeicoar 0 processo orcarigenta
vigente.

2.2.4 O novo orcamento de desempenho

A origem do orgamento por desempenho tem por base o
modelo o PPBS, desenvolvido durante a década dpek0
governo norte-americano. A partir desse modelo émb
surgiram o Orcamento-Programa, orcamento por posdet
orcamento base-zero, que contribuiram diretameara @
construcdo do novo orcamento por desempenho dumante
década de 90 (CAVALCANTI, 2010).

Diamond (2007) aduz que a expressdo “novo” para
qualificar o orcamento de desempenho foi utilizgaar
Mikessel, especialista norte-americano em finarpiadicas,
para categorizar algumas leis propostas duranéeadd de 90:

a Lei de Desempenho e Resultados de Governo, & a9%i
Federal da Modernizagcdo das Aquisicbes, de 199%4;Lei
Clinger Cohen, de 1996. Essas leis eram consideraftarmas
que propunham converter o processo orcamentargrdkedm
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um processo baseado em resultados, trazendo em seu
arcabouco a utilizacao de informacdes sobre desdropeara
orcamentacdo. O autor relata que o tema dessass nova
reformas, frequentemente denominadas também de a‘Nov
Gestao Publica”, tinha como foco principal os reslds da
producdo governamental e o desempenho do orcantesgas
questbes foram aliadas a outras reformas impogaoteno a
reforma gerencial, que introduziu uma maior flelzlhicdo das
agéncias de governo, arranjos contratuais, alémuitanca do
sistema contabil de caixa para competéncia, seguimatelos

do setor privado.

O modelo pode ser interpretado como um processo de
orcamentacdo que busca relacionar os recursosdak@a 0s
resultados passiveis de mensuracdo das polititdiegs] com
a finalidade de gerar informacdes que possam auxds
gestores publicos no processo de tomada de decisédo
(BRUMBY; ROBINSON, 2005; OECD, 2005 apud
CAVALCANTI 2010). Para Diamond (2007), uma das
caracteristicas essenciais dessa nova abordagem € o
reconhecimento de que, se o foco principal é ompseho, o
processo de orcamentacdo deve estar integradcssstema de
responsabilizacdo que tenha como objetivo reconapenboa
e punir a ma gestao orcamentaria. Tal fato queoséaia nos
modelos anteriores, dado que eram modelos incramsemo
modelo incremental muitas vezes a ma gestdao domerga
era beneficiada e a boa gestao era punida. Conmopéxgode
ser citada a situacdo na qual o processo de atwcagé
recursos orgcamentarios e financeiros as entidades
governamentais € baseada na despesa e ndo ndadesul
Nessas situagbes, as entidades que se esforcaraan pa
economizar irdo demonstrar ao gestor para 0 proximo
exercicio, com base no modelo incremental, quesséaen de
Menos recursos para 0 exercicio subsequente, dnqoan
O0rgaos que ndo se preocuparam em economizar dearanst
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que necessitam de mais recurso para o proximoiekepara
gue o mesmo nivel de atividade seja mantido.

Tendo em vista estas premissas, Diamond (20073alen
alguns elementos basicos do novo orgcamento de geséi a
concepcao de programa e o desenho da estrutunapratica;
sistemas de responsabilizacédo e sistemas de dededoi de
custos. No que se refere especificamente a concegea
programa e ao desenho de sua estrutura programatagor
ressalta que o novo orcamento de desempenho eample do
que um simples aprimoramento do Orgamento-Programa.
Embora ambos os modelos contemplem a organizagc@adiea
em programas, o novo modelo introduz uma orientagiada
para o desempenho, devendo ser integrado a um onodes
amplo de gestdo do orcamento. Todavia, mesmo seonno
desempenho, o Orcamento-Programa, para que se@z,efi
também deve almejar tal integracgéo.

Para Cavalcanti (2010), um programa bem estrututado
uma das principais bases para a reforma or¢camgntdesmo
para o novo orcamento de desempenho. Ainda assim,
individualmente, isso ndo é capaz de assegurdoana Para
torna-la possivel, Diamond (2007) ressalta que ees®rio
redesenhar a estrutura dos programas de forma ejae s
assegurada a existéncia de uma declaracdo dea®lpiblicas
com seus respectivos objetivos que definam ademertda o
propésito de cada um, de forma que o0s resultadosraos
possam ser mensurados e avaliados de algum modmngn
apos essa etapa sera possivel introduzir mecanisieos
responsabilizacdo mais efetivos de acordo com a pmposta
do orcamento de desempenho.

Sendo o programa um dos elementos essenciais @o nov
orcamento de desempenho, alguns pontos sobre sutues
sao levantados no estudo de Diamond (2007):

* A estrutura do programa e seu estabelecimento em um
nivel estratégico mais amplo: a estrutura do progra
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deve ser vista como uma forma de descrever as
politicas publicas, ou seja, em areas de resultados
estratégicas, com os custos totais sob a resptidadbi

das entidades publicas. Estas devem formular o®gla
de implementacéo necessarios a elaboracdo da paopos
orcamentaria.

« A estrutura do programa e a responsabilizacdo: o
programa deve ser detalhado em atividades e pspjeto
de forma que deixem clara a responsabilizacdo
gerencial para cada produto e resultado proposto.

* A estrutura do programa integrada a um modelo amplo
de gestdo orcamentaria com foco no desempenho: para
que a estrutura de um programa reflita a mensum@dgao
desempenho e para que permita a responsabilizacao
gerencial faz-se necessario que os programas rasteja
alinhados com a alocacao dos recursos do orcamento,
demonstrando a clara ligacdo entre os recursos e 0s
produtos e resultados da politica.

e A estrutura do programa deve auxiliar o processo de
tomada de decisdo: é necesséario esclarecer aaelaca
entre os recursos usados pelo programa e os psoeuto
resultados da politica. Isso significa que os @oOGS
devem receber recursos necessarios e suficientas pa
gue os objetivos e metas sejam alcancados.

Dessa forma, Giacomoni (2012) enfatiza que a estut
do programa € a ligacdo entre 0 processo orcanerdao
processo de planejamento, o qual visa refletir aconale
politicas para as acdes do governo. Assim, a asiruio
programa deve ser vista como uma ferramenta désandé
politicas. A revisdo da estrutura dos programas) estas ao
novo orcamento desempenho, deve assegurar a &xplici
declaracdo das politicas publicas e a definiciopaiada da
finalidade dos programas e seus respectivos rdsglta
almejados, de forma que possam ser monitoradosli@@es.
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Para Diamond (2007), o novo or¢camento de
desempenho diferencia-se dos sistemas antericvgsamento
por produtos, Orcamento-Programa, PPBS e o0 antigo
orcamento de desempenho — por incluir uma novgcasede
objetivos: os resultadoitcomels No performance budget
original e no Orgamento-Programa, a medida do deseho
estava representada, principalmente, nos prodwdogputy
levados a cabo pela administracdo publica. Nos egsus
convencionais de producédo, os produtos represeasasaidas
do sistema. Na administracdo governamental, ainga ap
produtos — bens e servigos produzidos ou providds getor
publico — tenham relevancia por principio, o qualmente
importa sédo os resultados alcancados em termo$mors e
sociais.

Por isso, frisar a diferenca entre produtos e rados
dentro do contexto da programacdo orcamentaria gratele
importancia e dificuldade. A distincdo desejadarecrdstes
conceitos é apresentada no Quadro 5.

A criacdo de medidas de produtos e resultados merec
uma atencdo especial, pois os indicadores de desdémp
empregados na mensuracao da eficiéncia — por ezeggiga
de trabalho e tipo homem-hora — sdo Uteis no psoces
mensuracdo do trabalho em andamento. Mesmo que tais
informacdes n&o sejam mensuraveis em produtos ou em
resultados, elas podem ser aproveitadas em precesso
avaliativos (GIACOMONI, 2012).

A dimensdo qualidade ndo deve e ndo pode ser
desconsiderada no processo de mensuracdo de desempe
dado que as medidas exclusivamente quantitativakenpo
ocultar a qualidade do produto ou do resultadogie tange
aos insumos (custos), Diamond (2007) relata que sé®
sempre limitados e as decisfes orcamentérias devesidera-
los durante o processo de mensuracdo dos produtos e
resultados.
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Quadro 5-Distincéo entre produtos x resultados

Produto (outputs) Resultado(outcome)

Deve representar o bem ou servico | Deve refletir de forma direta e
destinado as pessoas ou organizacdgsadequada os objetivos e

externas e ao proprio Estado. prioridades de governo.
Deve ser descrito e identificado de | Deve demonstrar o impacto
forma clara. gerado sobre a sociedade.

Deve representar o produto final, ou | Deve ser viavel em prazo
seja, ndo pode representar produtos | especificos e identificado
intermediarios ou nédo finalisticos. claramente os grupos alvos.

Deve contribuir de forma direta para g Deve ser claramente definido &
alcance dos resultados previstos nos | descrito de forma a ser

programas. facilmente entendido e relatado
externamente.

Deve possibilitar a geracao de Deve representar o efeito

informacdes sobre o desempenho da| identificavel do produto do

acdo, como por exemplo, preco, 6rgao.

quantidade qualidade.

Gerar informacdes base para a Deve ser possivel de monitoraf e

comparacéo do desempenho ao longpad@liar.
tempo ou até mesmo com outros
prestados do mesmo bem ou servico.

Fonte: adaptado de Giacomoni (2012. p. 198-199).

De acordo com Diamond (2007), os sistemas de
determinacao de custos sdo igualmente importaatesforma
orcamentaria, apesar de terem sido frequentemente
negligenciados. Para que a estrutura de prograjagassivel
de implementacdo € necessdario que existam mecanigoe
determinem o0s custos do programa, visando posaibit
relacionamento dos produtos e seus respectivososcust
orcamentarios aos beneficios gerados pela acaongonental,

a fim de avaliar o desempenho do programa.
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Os custos podem ser apropriados com base em muitos
critérios diferentes. Para o orcamento programagegemplo,
o critério mais utilizado é o da a sua associagéetad ou
indireta no programa. Essa estretégia se base@itédo da
apropriacdo. Qualquer critério que seja utilizadeved ser
identificado claramente em um sistema de composd@o
custos, para que seja utilizado para todo o gové&taentanto,
essa nao é uma tarefa facil, primeiramente poracant
problema dos custos indiretos (presente em grasckdaeno
setor publico). Segundo, porque a amplitude e bgésreidade
dos servicos prestados pelo setor publico nos @noas pode
abranger inUmeras atividades e agéncias. Sepa®es egstos
requer um alto grau de especializacdo dos envavido
(DIAMOND, 2007).

Para Giacomoni (2012, pg. 201):

...hd uma gama variada de modelos de
apuracdo de custos desenvolvidos e testados
para atender as necessidades das empresas.
Alguns deles certamente poderdo ser ajustados
as necessidades das unidades governamentais.
O sistema de Custos Baseados em Atividades
(ABC) ¢é frequentemente indicado como
proximo das necessidades de um sistema
or¢camentario por produtos e resultados.

De qualquer maneira, as dificuldades ndo devem ser
subestimadas. Nas areas governamentais, 0os cusliostas
sao especialmente representativos, na medida emuque
grande numero de servidores esta envolvido endatieis de
apoio. Tampouco devem ser negligenciados 0s custos
relacionados a conservagao, manutencao e funcioriardes
orgaos, que sao conduzidos de maneira centralirad@ndo
muitas dificuldades para apropria-los aos programasoes
finalisticos.
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2.3 O PROCESSO ORCAMENTARIO BRASILEIRO

O processo or¢camentério brasileiro, que contempla a
elaboracdo, apreciacdo, execucdo e avaliacdo dasospl
plurianuais e orgamentos anuais, é regido pela tiaigdo
Federal de 1988, a Lei n°® 4.320/64, disposicoedatmeto Lei
n°200/67 e a Lei Complementar n° 101/00, populareen
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)

A Constituicao Federal de 1988, por meio do arh, 16
instituiu como ferramentas de planejamento e orgéme
governamental trés figuras: o Plano Plurianual (PRAei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcament@naual
(LOA). Cada instrumento possui um papel especificeer
desempenhado.

O PPA representa a sintese dos esforgcos de
planejamento de toda a administracdo publica, @melo a
elaboracdo dos demais planos e programas de go\assion
como o proprio orcamento anual. A LDO possui a &ionde
compreender as metas e prioridades da administragdaa,
incluindo despesas de capital para o exercicionfigiao
subsequente e a disposi¢do sobre as alteracoautidls. Ja a
LOA ¢ o ato pelo qual o Poder Legislativo prevéimaza, em
pormenores, a administracdo publica a realizar espebas
necessarias ao funcionamento dos servicos puldi@sutros
fins necessarios as politicas publicas estabekecida

Esta secdo tem dois objetivos principais: (1) da&aro
sistema de planejamento e orgamento brasileird @pf2sentar
0 conteudo e as limitacbes dos instrumentos desjalarento
(PPA, LDO e LOA), como também as experiéncias do
Governo Federal.

2.3.1 O sistema de planejamento e orgamento

Tao importante quanto as questbes estruturais e
conceituais do orcamento publico sdo os aspeajaslds ao
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seu processo, pois o documento orgcamentario ncaforde lei
representa apenas uma das etapas do sistema oi@amen
Para Giacomoni (2012), o documento orcamentargtc-4, a

lei do orgamento e seus anexos — € a expressacclaisdo

que se pode denominar de sistema orcamentario.
Diferentemente do que ocorria no passado, 0 organdgve

ser visto como um sistema, integrado por planoggpluais e
programas de governo que definem os elementossmEsa
propria elaboracéo orcamentaria.

Azevedo (2006) destaca que a integracdao do
planejamento ao orcamento ndo é uma inovacado &lda
Constituicdo Federal de 1988, pois o orcamentorprog ja
trazia a visdo de alinhamento entre objetivos, (@ips e o
processo orgamentario, com o0 proposito de coneretiz
programas. O modelo de integracdo entre planefamen
orgamento inicia-se no Brasil com a Constituicaderal de
1967 e com o Decreto Lei n® 200. E por meio desseetb que
0 oOrgdo central do sistema de planejamento e organfei
instituido (Ministério do Planejamento e CoordewaGeral).
Conforme Matias-Matias-Pereira (2012), esse novgamr
passou a coordenar, normatizar e executar as adesd
inerentes ao processo de planejamento, orcamento e
modernizacdo da administracdo publica brasileira.

O sistema de planejamento desenvolvido em 1963 tinh

a finalidade de assumir um papel determinante psa
atividades do setor publico e indicativo para @rserivado.
Tal sistema deveria orientar a atividade privagaogramar a
atividade publica em consonancia com o0s objetivosse
politicas de governo, que tinha como principais aseb
desenvolvimento econdmico e social e a seguranceanz
(AZEVEDO, 2006).

Em resposta a esses dispositivos legais, o | Plano
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social NDP
vigente no periodo de 1972/74, trouxe, em seu atcal) trés
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grandes objetivos nacionais do desenvolvimento ilbias
citados por Giacomoni (2012, p. 212):

1) colocar o Brasil, no espaco de uma geragdo, na
categoria dos paises desenvolvidos;

2) duplicar, até 1980, a renda per capital do Brasil e
relacdo a 1969, para isso, 0 crescimento econdémico
deve ser equivalente ao dos ultimos trés exergicios

3) elevar a economia, em 1974, as dimensdes resudtante
de um Produto Interno Bruto entre 8% e 10%, mediant
a realizacdo de outras metas complementares
estabelecidas em lei.

O autor destaca que dos objetivos estabelecidesaap
0 terceiro possuia metas a serem alcancados delatro
horizonte temporal do plano. Os demais ultrapassaaa
vigéncia do plano, configurando-se, portanto, comtengdes
de longo prazo. Os objetivos especificos do plaqpdictavam
metas definidas apenas com bases econdmicas, 0 que
certamente ndo era a forma mais adequada de dearonst
mudangas no ambito econdmico-social.

Azevedo (2006) relata que o sistema de planejamento
orcamento ganha forgca com a promulgacdo da Cagabtu
Federal de 1988. A constituicdo inova ao determinar
obrigatoriedade do elaboragéao do Plano PluriafB&A) e da
Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO), além de écindar a
elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA) ao PR®O.

A Constituicdo Federal concebe duas modalidades de
planos. A primeira € denominada de planos de
desenvolvimento econ6mico e social e esta direteemen
relacionada a concepcdo do Estado intervencionistautra
modalidade € o PPA, que € voltado a programacao da
administracd@o publica e foi explicitamente idealzaomo um
guia plurianual as autorizacbes da LOA. De acordm c
Giacomoni (2012), a grande importancia constitugiimente
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concedida ao plano, prevista nos art. 165 e 1@éte&rminada
pelas seguintes caracteristicas principais:

a) art. 165, § 1° - a lei que instituir o plano
plurianual estabelecera, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duragéo continuada;
b) art. 165, 8§ 4° - os planos e programas
nacionais, regionais e setoriais previstos nesta
Constituicdo serdo elaborados em consonancia
com o plano plurianual e apreciados pelo
Congresso Nacional,

C) art. 167 § 1° - nenhum investimento cuja
execucao ultrapasse um exercicio financeiro
poderd ser iniciado sem prévia inclusdo no
plano plurianual, ou sem lei que autorize a
inclusdo, sob pena de crime de
responsabilidade.

A integracao entre plano plurianual e orgamentcabnu
fica mais evidente por meio de duas novidades: anmada da
Constituicdo de 1988 e outra prevista em lei complgar. A
prevista na constituicdo é a LDO, que além de fmne
orientacdo para a elaboracdo dos orcamentos apueisnde
destacar, da programacéo plurianual, as prioridadastas da
administracdo publica a serem executadas em cgdaento
anual. J4 a lei complementar que reforca 0 proceso
integracdo entre planejamento e orcamento é a LERE0AO.
Essa lei dispde que a responsabilidade na gestial fi
pressupbfe uma acdo planejada e transparente emsejue
previnam riscos e se corrijam desvios capazes etarab
equilibrio das contas publicas.

Para o melhor entendimento das varias etapas do
processo integrado de planejamento e orgcamentceéeaypiada
a Figura 3:
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Figura 3 — Processo integrado de planejamentoasnangto
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T !

Elaboracao da
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orcamentaria orgamentaria
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Discussao,
votacao e

aprovacao da lei
orcamentaria

Fonte: retirado de Giacomoni (2012. p. 217).

Esse modelo de integracdo entre planejamento e
orcamento ndo € amplamente aceito pelos espeasaligim
dos principais criticos ao modelo é Aaron WildavsRyautor
acredita que a instabilidade politica e econdomprasente
principalmente em paises de baixa renda, é incongbabm o
modelo de planejamento baseado em planos de médige
prazo. Além das deficiéncias técnicas, a falta ddod e a
inexisténcia de sistemas administrativos adequeniudam o0s
governos de paises em desenvolvimento. O automeua o
abandono dos planos globais de longo e médio pramos
paises como o Brasil (WILDAVSKY, 1974).

Wildavsky (1974) critica também o carater
“incremental” decorrente da elaboragéo orcamentigrique os
orcamentos se repetem e cada orcamento nada maigue o
orcamento anterior acrescido de um “incrementotedeirsos
orcamentarios, 0s quais geralmente sdo alocadgsagramas
e acOes oriundos de orgcamentos anteriores. Parnaoo, &
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incrementalismo orcamentario vai completamente raort
desejada integracao entre planejamento e orcamento.
Azevedo (2006) relata que o incrementalismo, que
também prevalece no sistema orcamentario brasileiro
contradiz aquilo que é idealizado no modelo degnatgio
entre planejamento e orcamento. ISso porque na&teenima
avaliacdo prévia quando as unidades orcamentanssain a
participacdo no bolo orgcamentario a partir de pstgm que
visam recursos para antigos e novos projetos. s$smede
porque o modelo incremental incentiva os érgdosaatenem
as despesas elevadas, com a finalidade de assegdeavez
mais recursos para 0s proximos orcamentos, mesraoaqu
proposta orcamentaria seja superdimensionada mgumal
necessidade do 6rgao.

2.3.2 O Plano Plurianual (PPA) como ferramenta
integradora entre as politicas publicas e 0 orcamém

Conforme mencionado na sec¢éo anterior, 0 PPA é uma
das principais novidades da Constituicdo Federall@i@S.
Trata-se de uma ferramenta de planejamento govemtahde
médio prazo que, de acordo com art. 165, §1° dat@aigao,
tem por finalidade estabelecer, de forma regioadfz as
diretrizes, objetivos e metas da administracéo igalldederal
para as despesas de capital e outras delas ddgesrestambém
para os programas de duracdo continuada. J& ®larinciso
IX e o art. 43, 81° inciso Il, dispdem que a etahéo dos
planos nacionais e regionais de ordenacdo doomorie de
desenvolvimento econémico e social devem estar em
consonancia com o PPA. O PPA é o instrumento degria o
universo das politicas com 0 universo orgcamentaio
financeiro. Conforme o Ministério de Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG) descreve em seu manual de
orientacdo para a elaboracdo do PPA 2016-2019,/0é°R
declaracdo do conjunto das politicas de governa par
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sociedade e o caminho a ser trilhado para que jesivas e
metas governamentais sejam concretizados (MPOG)201

Para Giacomoni (2012), tem sido um permanente
desafio proceder na auséncia da lei complemengaispa no
art. 165, 89° da Constituicdo, que disporia erudtgros
assuntos, sobre a organizacdo do PPA e a cortetpretacao
de seus conteudos, elementos, categorias e indéegrags
planos e politicas publicas de longo prazo. Parautor,
algumas questbes devem ser respondidas, como @isitesg
Como regionalizar o PPA federal, estadual e muai@i® que
seriam despesas decorrentes das despesas de?c&utab
definir programas de duracdo continuada?

Sobre o0s prazos e vigéncia, as regras definitivas
também serdo estabelecidas por meio de lei comptame
conforme dispbe o art. 165, 88° da Constituicda. Sda
auséncia, vigoram as regras estabelecidas no A® da
Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT)rt&ato, no
que se refere aos prazos, o ADCT estabelece pgowverno
federal, que o projeto de lei do PPA sera encardmheo
Poder Legislativo pelo Poder Executivo até quateses antes
do fim do exercicio — ou seja, até o dia 31 de tagese
devolvido ao Poder Execugao para sancao do présidkn
republica até o encerramento da sessao legistatnaseja, até
o dia 22 de dezembro. Para municipios e Estadegjsdacao
propria podera fixar outro calendario, tendo emtagisas
necessidades e peculiaridades regionais.

O ADCT também estabelece que o periodo de vigéncia
do PPA é de quatro anos, tendo inicio no segunaodan
mandato presidencial e término no final do primearm do
mandato subsequente. Diferentemente dos prazosggass
para a vigéncia do PPA s&do extensivas aos Estados e
municipios. O periodo de vigéncia do PPA apresanteesma
duracdo do mandato presidencial, ainda que suaotaiigade
nao coincida integralmente a ele. De acordo comiastat
Pereira (2012), essa dessincronia entre 0 mandadaencial
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e 0 PPA existe na tentativa de minorar os efeitoprdcesso
eleitoral sobre a continuidade das politicas paéblicO

propésito €, portanto, obrigar por for¢ca constinal 0 novo

presidente a executar durante um ano o planejantenteu

antecessor e possibilitar ao atual gestor a regdiizde analises
sobre as politicas vigentes, evitando mudancasptsue

descontinuidade das politicas.

Desde a promulgacgéo da Constituicdo Federal de, 1988
ja foram elaborados seis planos plurianuais e utd em
processo de elaboracdo (PPA 2016-2019), confornaeiQub.
Convém lembrar que o primeiro PPA teve vigénciaech991
e 1995, ou seja, de cinco anos, pois era essaeaséxt do
mandato presidencial na época. Contudo, com a d@eddo
mandado presidencial para quatro anos, promovida pe
Emenda Constitucional de Revisao n°5, de 1994 /Aog&iBsou
a vigorar também durante esse mesmo lapso temporal.

O PPA de 1991 a 1995 tinha como principal objetivo
garantir o controle das contas publicas e um projet
privatizacdes e abertura comercial. Esse primelama néo
deve ser reconhecido como um instrumento de plaresjto,
pois ele foi encaminhado ao Poder Legislativo apepera
cumprimento constitucional e aprovado sem maioedmigs
sobre seu conteudo (PAULO, 2010).

J& o PPA de 1996 a 1999 buscava manter a estdeilida
econbmica adquirida com a introducdo do Plano Real
remover 0s obstaculos ao crescimento econdmicaioginda
existentes. De acordo com Paulo (2010), esse piaowando
em relacdo ao anterior, nao trazia somente infadrwag
referentes aos investimentos publicos federais,octambém
previa as parcerias estabelecidas entre o Goveeder#l,
municipios e a iniciativa privada.

O PPA 2000 a 2003, de acordo com o autor, pode ser
considerado um marco na organizacao da acao gowemnal,
pois estabeleceu o programa como gestdo que integra
planejamento ao orcamento. Esse modelo de constrdga
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plano é adotado, em linhas gerais, até os diassatssim, a
partir de 2000, toda acdo governamental foi orgal@zpor
programas com foco em desempenho, inspirados mn pla
“Brasil em Agao”.

Quadro 6 — Os planos plurianuais p6s Constituigitefal de
1988 (continua)

PPA

Diretrizes da Acdo Governamental

1991 -
1995

(sem
nome)

A construcdo de um Estado Moderno e eficiente, zapa
enfrentar os desafios do desenvolvimento econdric®mcial,
segundo as regras do modelo democrético. Imp&erse tarefa
bésica, a reestruturacdo do gasto publico paragasse o
equilibrio das contas federais em um quadro em spjam
ajustadas as politicas publicas a nova conformdgagstado.

1996 —
1999

(Brasil
em Acao)

Tem como premissa basica a necessidade de comsalidia
estabilidade de precos. A retomada dos investirsgoiodutivos
e a deflagrac@o de uma nova fase sustentada devdksmento
sdo consequéncia da estabilidade e, ao mesmo teopdicdo
para a sua consolidacdo. Trés preocupacgOes oéerdaacao dq
Governo no periodo 1996/99: a Construgcdo de umdeas
Moderno e Eficiente; a Redugédo dos DesequilibriggaEiais €
Sociais do Pais; e a Modernizagdo Produtiva da dfoiEn
Brasileira.

2000 -
2003
(Avanca
Brasil)

Tinha por estratégias a consolidacdo da estabdidgadndémica
com crescimento sustentado; a promo¢do do desemenito
sustentavel com geracdo de empregos e de rendambate a
pobreza e promocdo da cidadania e da inclusdo l;saxi
consolidacdo da democracia e da defesa dos ditaitmanos; g
reducdo das desigualdades regionais e a promogaalidstos
das minorias.

ta
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Quadro 6 — Os planos plurianuais pés Constituiggeral de
1988 (continuacéo)

PPA

Diretrizes da Acdo Governamental

2004 —
2007
(Brasil de
Todos)

O ponto de partida é a Estratégia de DesenvolviongatLongo
Prazo: incluséo social e desconcentracao de ramdavigjoroso
crescimento do produto e do emprego; crescim
ambientalmente sustentavel, redutor das disparsdestgonais,
dinamizado pelo mercado de consumo de massa,
investimentos, e por elevacdo da produtividadeug&d da
vulnerabilidade externa por meio da expanséo daglades
competitivas que viabilizam esse crescimento stexien e

eNto

por

valorizacdo da identidade e da diversidade cultiral

fortalecimento da cidadania e da democracia

2008 -
2011
(Brasil um
Pais de
Todos)

Como forma de viabilizar a Estratégia de Desenwadvito, 0
PPA 2008-2011 prioriza: as politicas publicas datapara g
crescimento e a promogédo da distribuicdo de readdevacag
da qualidade da educacdo; o aumento da produtwidada
competitividade; a expansdo do mercado de cons@wmadsa
a utilizacdo da diversidade dos recursos naturaisfadma
sustentavel; a melhoria da infraestrutura, inckisivbana (en
particular nas regibes metropolitanas); a reducaas
desigualdades regionais; a seguranca e o fortadetimda
democracia e da cidadania.

2012 -
2015
(Plano
Mais
Brasil)

O PPA 20122015 tera como diretrizes: a garantia dos dire
humanos com reducdo das desigualdades sociaignaégi
étnicoraciais e de género; a ampliagdo da participacéialsa
promocdo da sustentabilidade ambiental; a valdizaga
diversidade cultural e da identidade nacional; eel&ncia na
gestdo para garantir o provimento de bens e servig
sociedade; a garantia da soberania nacional; o rdomda
eficiéncia dos gastos publicos; o crescimento &tico
sustentavel; e o estimulo e a valorizagdo da edocaa ciéncig
e da tecnologia.

itos

2016 —
2019

Para o PPA 2016-2019 os Eixos Estratégicos predirag;sao
acesso universal a educagdo de qualidade paratigasa
cidadania e ampliar as capacidades da populagioséo socia
para além da renda, com melhor distribuicdo dastopidades
de acesso a bens e servicos publicos com foco alidage;
ampliacdo da produtividade e da competitividadectanomia,
com fundamentos macroecondmicos sélidos e énfase
investimentos publicos e privados, especialmente
infraestrutura.

=)

no
em

Fonte: Producédo do préprio autor (2015).
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O PPA de 2004 a 2007 veio consolidar a metodologia
desenvolvida no plano anterior, tendo também coemse a
figura do programa como sendo uma unidade de gestéala
para resultados governamentais. Este plano, nateniaovou
Seu processo ao inserir a participacdo social teirarfase de
elaboracédo e gestdo. Ainda assim, ndo foram estaties na
pratica instrumentos que permitissem a participasgiial na
gestdo do plano, mas somente durante sua elaboracao
(GIACOMONI, 2012).

O PPA de 2008 a 2011 manteve a estrutura por
programas, realizando apenas pequenas alterac@gs iange
a gestado do plano, como exemplo: a valorizacaordoepso
avaliativo das dimensfes estratégicas do plan@leménacéo
das revisfes anuais.

O PPA de 2012-2015 (vigente) realizou algumas
inovacbes em seu processo, como a criacdo de pragra
tematicos. De acordo com o Manual de Elaboracadela
2012-2015, esses programas sdo concebidos conalaldoe
de estarem mais aderentes as politicas publicasy ae
exibirem delimitacbes mais abrangentes e uniforniessa
delimitacdo visa facilitar a relagdo entre as disdes
estratégicas, taticas e operacionais (MPOG, 2011).

Outra inovacdo € a retirada das acdes do PPA, que
agora constam somente no orgamento. Em contrapap#ia
que o PPA possa estabelecer relagbes entre osassena
viabilizacdo das politicas publicas, os progranematicos
estdo organizados em objetivos que, por sua vea, sa
detalhados em metas e iniciativas. Os objetiva@dgijados a
metas e expressam as escolhas do governo na inmiéegrie
de determinada politica publica. Ja as iniciats&s derivacdes
dos objetivos e declaram as entregas de bens écaserv
publicos a sociedade. Nessa nova Otica sdo astinas que
estabelecem relacdo formal entre o PPA e o orcamé&id
medida em que essas iniciativas sédo financiada® pel
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orcamento, elas sdo formalmente vinculadas as acOes
orcamentarias (MPOG, 2011).

De acordo com manual de elaboracdo do PPA 2016-
2019, elaborado pelo érgéo central do sistemaatee@mento
e orcamento federal (Ministério de Planejamentga@®ento e
Gestao - MPOG), sera mantida a estrutura do PP2-2015.
Havera também a incorporacdo de correcbes relatavas
guestdes identificadas durante a gestdo do Playjemté. Sera,
por exemplo, feita a aproximacao entre a orientasi@tégica
e 0S programas tematicos, facilitando a compreeths@omo a
estratégia geral do governo se conecta com osivagee
metas expostos na sua dimensao programatica (MPT®G).

De acordo com os dispositivos constitucionais
apresentados nesta se¢do, o PPA €& o elementolcédatra
modelo de integracdo entre o planejamento e o @gm
tendo em vista que todos os demais instrumentos de
planejamento e orcamento devem observar as syassitiges.
Entretanto, a realidade demonstra o contrario, @asvidade
de planejamento do Estado brasileiro se torna s@cian
mediante a rigida estrutura do orgamento federaxiédténcia
de vinculagbes orcamentarias tanto nas despesasiajuas
receitas limitam a capacidade de planejar do gestor

Paulo (2010) afirma que o PPA foi um instrumento de
trabalho voltado mais para os 6rgaos de controlguégoara os
gestores tomadores de decisdo, pois para 0s gestesE
instrumento limita-se a uma peca burocratica. @raafirma
que o descrédito decorrente disso ganhou forcartx [oie
2007, pois a presidéncia da republica ignorou aglgente
(PPA 2008-2011) ao lancar diversos planos paraleiom
destaque para o Plano de Aceleracdo do Crescin(BAiG).
Portanto, o Governo Federal assumiu novas formas de
apresentar a sociedade suas prioridades e metasntsoto,
devido aos dispositivos constitucionais, todas awas
iniciativas tiveram que ser inseridas no PPA, dewadim mero
cumprimento burocratico.
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O autor justifica que o descrédito do PPA como
instrumento de planejamento e gestdo estratégaaEprme
determina a Constituicdo Federal, deve-se a quamto/os. O
primeiro motivo assinalado refere-se a estratégiaubmeter
toda a administracdo a um Unico modelo de planejame
gestdo, ignorando assim a especificidade de caditicpo
publica e de cada organizacdo. O segundo diz tespei
detalhamento excessivo do PPA obedecendo a estrutur
orcamentaria. O PPA ndo deve se restringir a deinaomeetas
e objetivos de médio prazo para as organizacod&asibpois
deve também discriminar de forma detalhada as acdes
orcamentarias e nado-orcamentarias, inclusive copnegisdo
de recursos dessas acdes para 0s exercicios decigig#o
plano.

O terceiro motivo de descrédito sdo as multifiredies
do PPA, que séo tidas, pelo autor, como uma fadhaestual.

Ao mesmo tempo em que o PPA é um instrumento de
planejamento e gestéo estratégica, ele € tambémarrento de
transparéncia dos gastos publicos. A expectativage um
anico instrumento cumpra dois papéis distintos gestrédito
para os dois fins. Técnicos do Banco Mundial “cdesam
axiomético manter em separado as duas diferente®ds do
orcamento (planejamento e gasto), pois € extremanukiicil

que a estrutura organizacional se subordine acejpliar@nto,
Mesmo Nos paises que praticam 0 orcamento progpansaao

0os oOrgdaos de governo que gastam o dinheiro e se
responsabilizam pelos resultados” (PAULO, 201082)1

2.3.3 Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)

A Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) é uma das
disposicdes inseridas por meio da Constituicao raéde 1988
que alteram o0 processo orcamentario das trés ssfiga
governo. Anualmente o Poder Executivo encaminhaaer
Legislativo um projeto de lei de diretrizes orcatdeias com a
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finalidade de estabelecer metas, prioridades @&tagées para
a elaboracéo da proposta orcamentaria. A Congtauigderal
de 1988, em art. 165, assim dispde:

§ 2° A lei de diretrizes orcamentérias
compreenderd as metas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orientard a elaboracdo da lei
or¢camentaria anual, dispora sobre as alteracdes
na legislacéo tributaria e estabelecera a politica
de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento.

A Constituicdo Federal delega a LDO a tarefa de
disciplinar importantes temas para a administragéblica,
cuja definicdo antecipada representa uma ferrameiltpara
nortear a elaboracdo do projeto de lei orcament&&ndo
assim, deve constar na LDO:

a) art. 51, inciso IV e art. 52, inciso Xl —
parametros para a fixacdo de despesas com
pessoal e encargos no Poder Legislativo
(Cémara de Deputados e Senado Federal);

b) art. 99, § 1° e art. 127, § 3° - o Poder
Executivo e o Ministério Pudblico elaborarédo
suas propostas orgcamentarias dentro dos limites
estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias;
c) art. 169, § 1° - a concessdo de qualquer
vantagem ou aumento de remuneragdo, a
criacdo de cargos, empregos e funcBes ou
alteracao de estrutura de carreiras, bem como a
admissao ou contratacdo de pessoal, a qualquer
titulo, pelos o6rgdos e entidades da
administracdo direta ou indireta, inclusive
fundacgBes instituidas e mantidas pelo poder
publico, s6 poderédo ser feitas: se houver prévia
dotacdo orgamentaria suficiente para atender as
projecbes de despesa de pessoal e aos
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acréscimos dela decorrentes; e se houver
autorizagdo especifica na lei de diretrizes
orcamentarias, ressalvadas as empresas
publicas e as sociedades de economia mista.

Com base na LDO, a administracdo publica elege as
areas que integram as metas e prioridades que campo
proposta de lei orcamentaria subsequente, orientaala
fomentar acBes nos setores de salde, educacaoPastr.
Matias-Pereira (2012), a LDO foi reforcada com wveado da
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), de 2000, tqnebém
lhe atribuiu a competéncia de disciplinar matégamo: a
fixacdo de critérios para a elaboracdo da LOA; otarte a
ser destinado a reserva de contingéncia e suzagflo; a
programacao financeira e a execu¢cao mensal; @sicsitpara
limitacdo de empenho; as normas relativas ao dentie
custos e a avaliacdo de desempenho; as metagpe fisszais.

Na esfera federal, a LDO deve ser encaminhada para
apreciacdo do Congresso Nacional até oito meses dotfim
do exercicio, ou seja, até o dia 15 de abril — @oné
determina o art. 35, § 29, inciso Il da Constitai¢&deral — e
devolvida para san¢cdo do chefe do Poder Executigooa
encerramento do semestre da sessao legislativegjauaté o
dia 17 de julho. As esferas estadual e municipdepio, por
meio de normas proéprias, estipular diferentes [wrgzra a
tramitacdo legislativa da LDO, desde que sua agéwaeja
tempestiva para orientar a elaboracao da LOA.

Destaca-se que além de orientar a elaboracdo do
orcamento propriamente dito, a LDO tambéem auxilia o
orcamento durante sua execucdo. Em regra, a LD ama
um dispositivo de execucdo orcamentaria antecipaala, ser
utilizado caso a LOA ndo seja aprovada no prazo
constitucional pelo Poder Legislativo. Esse mecaais
autoriza antecipadamente a execucdo de despesgat@tas
(como pessoal e encargos sociais e transferénoragmtrias)

e para as demais despesas orcamentarias aprasstgade
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1/12 (duodécimos) (AZEVEDO, 2006).

Para Giacomoni (2012), a LDO representa uma efetiva
inovacdo no sistema orcamentario brasileiro, peiesforca
para tornar O processo or¢camentario mais tranggaren
principalmente por contribuir na ampliacdo da parécao dos
poderes, em especial do Poder Legislativo, nopmlisemento
das financas publicas.

2.3.4 Lei Orcamentéaria Anual (LOA)

Por determinagéao da Constituicdo Federal de 1988 e
Lei de Responsabilidade Fiscal de 2000 e tendo dwsse o
processo de planejamento, o projeto de lei orgariaranual,
previsto no inciso Il do art. 165 da constituic@ievera ser
elaborado em convergéncia ao PPA e a LDO. Os prdeos
encaminhamento do projeto de lei orcamentaria aau&oder
Legislativo, como também de sua devolucdo paradsado
chefe do Poder Executivo, estdo estabelecidos nas
Constituicdoes Federal e Estaduais e nas Leis Qasni
Municipais. Para o Governo Federal, conforme ddtexro art.
35, § 2°, inciso lll, o projeto de lei deve sera@anmhado até
quatro meses antes do encerramento do exerciciegjapaté
31 de agosto, e devolvido para sancdo até o encamta da
secao legislativa, ou seja, até 22 de dezembrdoroe ilustra
a Figura 4. Azevedo (2006) entende que a interagéme
Poder Legislativo e Executivo, promovida durantetapa de
elaboracdo do projeto de lei orcamentéria, em eeacdrretar
grandes problemas publicos, gera condi¢cfes para dqrexler
Executivo consiga, a baixo custo, um alto grau de
governabilidade.

A Constituicdo Federal, art. 166, 8§ 3°, incisol$ & IlI,
faz ressalvas ao processo de emendas do Legistatipoojeto
de lei or¢camentaria anual, condicionando sua apéwa
compatibilidade da emenda ao PPA e a LDO. As ensenda
devem indicar 0S recursos necessarios para SuaugExec
admitindo-se apenas aqueles oriundos de anulacdesgesa e
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excluindo as anulagdes que incidam sobre pesseatargos,
divida publica e transferéncias constitucionais.eAimando o
controle sobre o poder de emenda a Constituicaeréled
permitiu que os projetos de lei orcamentéria apualessem
sofrer correcdbes em funcdo de erros ou omissdes que
desvirtuem a esséncia do projeto do Poder Executivo

Figura 4— Fases de elaboragéo da proposta orcamentéria no
Brasil.

Orgios e Ministério do Planejamento Orgamento e Presidéncia da Congresso
Ministérios Gestdo - MPOG Republica Nacional
Elaboragio do Plano Pluianual — PPA no segundo ano do Definigio das
mandato do chefe do poder executivo, que servira como base Prioridades

para a construgio dos demais instrumentos de planejamento.

Elaboragio do projeto de Lei de Diretrizes Orgamentirias —
1LDO, definindo: Encaminhamento do
Projeto de LDO

* asmetas e prioridades da administragio faderal, detalhando as
despesas de capital para o exercicio subsequente;
*as alteragdesdalegislagio tributaria;

» a politica de aplicagies das agéncias oficiais de fomento. Anilize do
#»  Projetode
. LDO
Sanciona o Projeto de
Lei
Analise, compatibilizagio e consolidagdo das propostas setoriais: IV/AGOSTO ¢
Elaboragio, Projeto de Lei e mensagem . .
(veritens I, I e I1L, abaixa) Encaminhamento da Andlize do
Projeto de LOA a0 % Projetode LOA
Congresso Nacional da Unido
I- orgamento fiscalreferente aos Poderes da Unido;
II—-orgamento de investimentos de empresas em que a Unido
detenha maionia do capital social com direito a voto; Sanciona o "
III - orgamento da segunidade social. Projetode LOA | 22/DEZEMERO

Fonte: Matias-Pereira (2012, p. 330).

A lei orcamentaria anual tem por objetivo estimar
receitas e despesas para 0 exercicio subsequergeu e
contetudo, conforme art. 165, 8§ 9° incisos I, llllg &
constituido por trés orcamentos:
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| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da
Unido, seus fundos, orgdos e entidades da
administracdo direta e indireta, inclusive
fundagbes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas
em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito
a voto;

Il - o orcamento da seguridade social,
abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela
vinculados, da administracao direta ou indireta,
bem como os fundos e fundacgdes instituidos e
mantidos pelo Poder Publico.

O orcamento fiscal, por sua abrangéncia e dimenséao,
comporta-se como o principal dos trés orcamentefeze-se
aos Poderes — seus fundos, 6rgaos e entidadesndi@asaichcao
publica direta e indireta. Da administracdo indirgttegram o
orcamento fiscal as autarquias, as fundacdes, pdate
empresas pubicas e algumas sociedades de econdstdapor
possuirem receita propria minima e dependerem drasitute
de recursos do tesouro. As empresas publicas edsalds de
economia mista, por definicdo, deveriam ser aufmésates.
Isso, no entanto, nem sempre ocorre, e ai a empessa a
compor também o or¢camento fiscal (GIACOMONI, 2012).

De acordo com Matias-Pereira (2012), o orcamento da
seguridade social, conforme definicdo constitudioabrange
entidades e orgados cuja funcdo esteja relacionadaeas de
saude, previdéncia social e assisténcia sociabdangstracao
direta e indireta, bem como seus fundos e fundag@edidos
pela administracdo publica. O orcamento da segigidacial
cobre todas as despesas classificadas funcionantamho
saude, previdéncia social e assisténcia.

JA o orcamento de investimento compreende o0s
investimentos realizados pelas empresas nas qudsder
Publico detenha a maioria do capital social comaitdira voto.
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Segundo Giacomoni (2012), a criacdo desse orcamefidbe

a preocupacao, principalmente durante a décad#®,deoé a
dimensdo alcancada pelo segmento empresarial puelia
importancia desse segmento no quadro de dificutdfideais
que caracterizava o Estado brasileiro. O orcameudo
investimento, como o préprio nome sugere, deixdade as
receitas e despesas operacionais, abrangendo am=nas
investimentos das empresas estatais.

De acordo com o art. 165, § 7° da Constituicéo fraéde
0s orcamentos fiscal e de investimento, compatdulos com
o PPA terdo, entre suas multiplas funcdes, o objete reduzir
as desigualdades regionais. No entanto, a auséiei
complementar, prevista no art. 165, 8§ 9° deixaidasv a
respeito da correta interpretacdo desse dispositivo
constitucional.

Para Matias-Pereira (2012) deixar de fora o or¢cémen
da seguridade social — que trata especificamergeadzs de
saude e assisténcia social, que ocupam papéis atelegr
relevancia na reducao das desigualdades regiomni@xa claro
que o dispositivo constitucional enfatiza apenasagigectos
econdbmicos do desenvolvimento regional equilibrado.
regionalizacdo da prestacdo dos servigos publicoginuos
sdo menos importantes do que a regionalizacdo dos
investimentos publicos.

Para o orcamento federal, esse entendimento é
questionavel, pois, conforme o art. 35, § 1°, dasfticao
Federal, os recursos orcamentarios devem serbdigtds entre
as regides proporcionalmente a sua populacdo. Bara
atendimento desse dispositivo constitucional, d&ve-
regionalizar ndo somente os investimentos como éamas
acOes relativas a prestacdo de servicos contindesas
questbes deixam ainda mais evidente a lacuna ghelgdalta
de regulamentacdo da matéria, inclusive no conotre sua
aplicabilidade pelos demais entes federados (GIACQIM
2012).
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Apesar de a Constituicdo Federal de 1988 trazer
inmeras novidades ao processo orcamentario brasile
norma que ainda disciplina a forma de apresentdggwojeto
de lei orcamentéaria € a Lei n® 4.320 de 1964. Dedaccom o
art. 22 da referida Lei, a proposta orcamentariee destar
assim organizada:

I - Mensagem, que contera: exposicao
circunstanciada da situacdo econdmico-
financeira, documentada com demonstracao da
divida fundada e flutuante, saldos de créditos
especiais, restos a pagar e outros Compromissos
financeiros exigiveis; exposicdo e justificacdo
da politica econémico-financeira do Governo;
justificacéo da receita e despesa,
particularmente no tocante ao orcamento de
capital,

Il - Projeto de Lei de Orgamento;

lIl - Tabelas explicativas, das quais, além das
estimativas de receita e despesa, constardo, em
colunas distintas e para fins de comparacéo:

a) A receita arrecadada nos trés Ultimos
exercicios anteriores aquele em que se elaborou
a proposta;

b) A receita prevista para o exercicio em que se
elabora a proposta;

c) A receita prevista para o exercicio a que se
refere a proposta;

d) A despesa realizada no exercicio
imediatamente anterior;

e) A despesa fixada para o exercicio em que se
elabora a proposta; e

f) A despesa prevista para o exercicio a que se
refere a proposta.

IV - Especificacdo dos programas especiais de
trabalho custeados por dotacfes globais, em
termos de metas visadas, decompostas em
estimativa do custo das obras a realizar e dos



90

servicos a prestar, acompanhadas de
justificagcdo econdmica, financeira, social e
administrativa.

Paragrafo Unico. Constara da proposta
orcamentaria, para cada unidade administrativa,
descricdo sucinta de suas principais finalidades,
com indicacdo da respectiva legislacéo.

O art. 2° da Lei n° 4.320 de 1964 também determpilea
o projeto de lei orcamentaria anual, além do texto
regulamentar, deve dispor da seguinte composicao:

§ 1° Integrardo a Lei de Or¢camento:

| - Sumério geral da receita por fontes e da
despesa por fun¢cdes do Governo;

Il - Quadro demonstrativo da Receita e Despesa
segundo as Categorias Econdmicas, na forma
do Anexo n°. 1;

[l - Quadro discriminativo da receita por fontes
e respectiva legislacéo;

IV - Quadro das dotagbes por 6rgdos do
Governo e da Administracao.

§ 2° Acompanharéo a Lei de Orgamento:

| - Quadros demonstrativos da receita e planos
de aplicacao dos fundos especiais;

Il - Quadros demonstrativos da despesa, na
forma dos Anexos ns. 6 a 9;

lll - Quadro demonstrativo do programa anual
de trabalho do Governo, em termos de
realizacdo de obras e de prestacdo de servigos.

Devido a alteracbes decorrentes da Lei n° 4.320 de
1964, ao longo dos anos, parte dos elementos ¢gegram a
proposta de lei orcamentaria anual tiveram queadaptados.

Um exemplo foi a introducdo da classificacao funale
programatica da despesa, que ensejou mudancas na
classificagcdo da despesa e nos anexos do projetei.d®
projeto de lei orcamentaria anual passou também por
adaptacdes devido as inovagdes estabelecidas pesitGicdo



91

Federal de 1988, tais como: a estruturagao enotgasnentos
(fiscal, seguridade social e de investimentos); & |
orcamentaria anual como ferramenta de combate as
desigualdades regionais; o demonstrativo sobre ¢assn
anistias, subsidios e beneficios, conforme prevé&gpafo 2° do

art. 165 da constituigcao.

Conforme ja mencionado, a competéncia da elaboracéo
da proposta orcamentaria é do Poder Executivo. Para
Giacomoni (2012), nos entes federados de grande,gmara
0S quais a elaboracdo da proposta or¢camentéria i€ ma
complexa, existem oOrgados incumbidos especificameaia
elaborar o orgamento. O autor relata que, antefindb da
década de 60, o processo de elaboracdo orcamesetaria
competéncia de oOrgdos de finangcas e tributagdo,0 com
Ministério da Fazenda. No entanto, durante a redorm
administrativa brasileira, ocorrida no final da ad& de 60,
surgiram o6rgdos de planejamento que absorveram a
competéncia de elaborar e coordenar o processmentario.

Na unido, a elaboracdo do processo orcamentar® é d
competéncia do Ministério de Planejamento, Orcament
Gestao (MPOG), orgao central do sistema de plaregjeome
orcamento do Governo Federal. J& a responsabilidide
coordenar todas as unidades orcamentarias, supearise
consolidar a elaboracdo do orgcamento € da Seerethi
Orcamento Federal (SOF) subordinada ao (MPOG).

De acordo com Matias-Pereira (2012), é facil
compreender a complexidade do processo de elalmoraca
orcamentaria da unido em razdo do nimero de istEyemm
jogo, do numero de 6rgdos envolvidos, e da qualdidie
técnicos mobilizados. Para tanto, a SOF deterntay@ae para
0 processo de elaboracdo orcamentaria, conforneseaquado
no Quadro 7, que explicita as etapas abordadasGmelerno
Federal na elaboracdo da LOA 2015, conforme consta
Manual Técnico Orgamentario (MTO).

Na primeira etapa, sob coordenacéo e responsallida
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da SOF, é definida a estratégia do processo deralg#n, as
etapas, os produtos, 0os agentes responsaveis cespooe 0
papel que cada agente cumprird. Nessa etapa tangbém
estabelecida a metodologia de projecao de receitespesas,
bem como o fluxo do processo e as instrucdes para
detalhamento da proposta setorial.

Na segunda etapa, sdo estabelecidas as macradsetri
para a elaboracdo da LOA, como também a aplicaga@bgdns
parametros estabelecidos na LDO, como, por exengso,
metas e 0s riscos fiscais. Nessa etapa € estatzekegolitica
monetaria e o0 demonstrativo de expansdo das despesa
obrigatérias de carater continuado. A SOF contasaetapa,
com a participacdo da Assessoria Econdémica do MPOG,
orgaos setoriais, Ministério da Fazenda - MF, Casal e
também com o Gabinete da Presidéncia da Repubie®G,
2015).

Quadro 7-Etapas do processo de elaboracdo orgcamentaria do
Governo Federal (LOA 2015)

Ordem | Etapas

1° Planejamento do Processo de Elaboragéo

20 Definicdo de Macrodiretrizes

3° Revisdo da Estrutura Programatica

40 Avaliacdo da NFGC para a Proposta Orcamentaria

50 Estudo, Definicdo e Divulgacéo de Limites paRr@posta
Setorial

6° Captacao da Proposta Setorial

7° Andlise e Ajuste da Proposta Setorial

8° Fechamento, Compatibilizacdo e ConsolidacaaojaoBta
Orcamentaria

9° Elaboracéo e Formalizacdo da Mensagem Presidendo
Projeto de Lei Orcamentaria

100 Elaboracao e Formalizacdo das Informacdes Gongritares ao
PLOA

Fonte: adaptado do Manual Técnico Orgamentario (MRO15, p. 75).
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Na terceira etapa € realizada a revisdao da esrutur
programatica prevista no PPA. Participam dessaetdpOF, a
Secretaria de Planejamento e Investimentos (SBIjrgaos
setoriais, o Departamento de Coordenacdo das Easpres
Estatais Federais (DEST) e o Instituto de Pesdtissmbdmica
Aplicada (IPEA).

Durante a quarta etapa é realizada a avaliacdo da
Necessidade de Financiamento do Governo Centrab(QYF
Essa avaliacdo é realizada pela SOF, pela Assassori
Econbmica do MPOG, do MF, por 6rgaos setoriaisa @sa
Civil e pelo Gabinete da Presidéncia da RepubDeaacordo
com Matias-Pereira (2012), essa etapa € considerada
fundamental para a elaboracdo da proposta orcan@enta

Na quinta etapa é realizado o estudo e divulgagdo d
limites orcamentarios para as propostas setoAaiSOF, com
a convalidacéo da Casa Civil e do Gabinete da d&esia da
Republica, estabelece tetos orcamentarios para rgdo
setoriais, que servem como limite para as propostas
orcamentarias. E nessa etapa do processo que olomode
incremental acaba sendo ainda amplamente utilimad@rasil.
Esse modelo, todavia, foi criticado por varios eego
Diamond (2007), por exemplo, alega que em um modelo
incremental € comum que a ma gestdo do orcameldo se
beneficiada e a boa gestéao punida.

Durante a sexta etapa 0s 0Orgdos setoriais e suas
unidades orcamentarias vinculadas detalham suaogtep
orcamentaria por meio de um sistema informatizado.

Apo6s o envio das propostas orgcamentarias, inicia-se
sétima etapa, onde a SOF analisa e, se necessfusta a
proposta orcamentaria dos 6rgdos setoriais. Duraioitava
etapa¢ realizada a fase de aprovacdo da proposta ortamen
pelo MPOPG e pela Presidéncia da Republica, calssalb-a
e compatibilizando-a com a CF, o PPA, a LDO e a.LR#os
a consolidacao do projeto de lei do orgamentoiarse a nona
etapa que trata da elaboracdo e formalizacdo dasddem
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Presidencial ao Poder Legislativo. Nessa etapa, &ob
coordenacdo da SOF e da Casa Civil, diversos o6rgaos
envolvem-se na preparacdo da mensagem, que deve ser
entregue ao Congresso Nacional junto ao projetolede
orcamentaria anual até o dia 31 de agosto. Conmmaiktapa
(décima etapa) elaboram-se e formalizam-se asnmafpies
complementares ao projeto de lei orcamentéaria aaigldas

pela LRF. As informa¢cées complementares podem ser
encaminhadas ao Congresso Nacional até 15 diasoa@dao

do projeto de lei orcamentéaria anual (MPOG, 2015).

Mesmo existindo um complexo processo em torno da
elaboracdo orcamentaria no Brasil, Matias-Perez@1%)
destaca que um dos maiores problemas macroecor®mico
existentes hoje € a rigidez do orgamento publicauOr ainda
cita como principais causas para essa rigidez esercde
vinculacao de receitas, a forma de partilha dosrses entre as
trés esferas de governo, o déficit da previdénciao e
crescimento do estoque da divida publica.

Outros aspectos do processo or¢camentario brassigoo
citados por Diamond (2007). Ele afirma que paisesrgentes
como o Brasil introduziram algum tipo de orcameipiar
programas, que visa organizar a atuacao da admagést
publica em funcbes de governo e em programas dermgov
Contudo, essas economias ainda precisam avancar gar
orcamento por produtos, e, subsequentemente, meor@s
reformas necessérias para 0 novo orcamento de gdesbm
Devido a essa deficiéncia, segundo o autor, asoetas de
mercado emergentes ndo conseguiram utilizar plemanseus
orcamentos por programas para melhorar a gestasede
orcamentos e avaliar a eficiéncia das acbes deamgov® atual
sistema orcamentéario brasileiro ndo possibilita geefaca
gestdo de forma eficiente, pois a realidade atudeacia que
0 governo e a sociedade ndo sabem quanto custaemasos
publicos e em qual proporcdo eles sdo ofertadosUSR e
SOUZA, 2008).
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2.4 O PROCESSO DE AVALIACAO NO SETOR PUBLICO

As reformas gerenciais do setor publico nas ultimas
décadas tém sido orientadas por uma abordagenda&dghi@ra
gestdo por resultados, com énfase na melhoriaalalgde dos
servicos publicos prestados a sociedade e na respibnacao
por desempenho (SERPA, 2010).

Nesse sentido, para assegurar que 0s resultados sej
alcancados, a funcao avaliacdo tem um papel funaampois
€ por meio da avaliacdo que se realiza a mensuracéo
monitoramento dos resultados, mediante ao fornedonde
informagdes sobre o grau de alcance dos objetiefisidios
nos programas e politicas publicas.

Segundo os autores Diamond (2007) e Serpa (2010) a
avaliacdo de programas e acdes € 0 instrumentce ctias
modelos gerenciais de gestdo governamental. Pemesdivo,
0s sistemas de monitoramento e avaliacdo foram ialumehte
disseminados.

Sendo assim, nesta secdo sera apresentada a aaturez
das avaliacdes, sua origem no setor publico eas@incipais
finalidades.

2.4.1 Origem e intensificacao no setor publico

O processo de avaliacdo e conceitos como o de
qualidade do gasto no setor publico surgiram emdowao
século XX com a transicdo do modelo burocraticoAdeber
para o da administracdo publica gerencial. Motiggolar uma
insatisfacdo com a administracdo publica buro@atessas
transformagdes pretendiam consolidar: alternativaara
confrontar a crise fiscal do Estado; estratégiaa paducao de
custos e para o aumento da eficiéncia, eficacfatevidade da
administracdo e dos servicos que cabiam ao Estado;
instrumentos de protecdo ao patrimdnio publico.

Bresser-Pereira (2007) ressalta que uma das paiscip
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questdes valorizadas pela reforma gerencial € artania
destinada a avaliacdo da efetividade dos servigbsicps. A
efetividade é definida como o grau em que se atingn
resultado esperado — ela ndo tem, portanto, cuatdenico,
mas sim de avaliacdo qualitativa dos servicos pobli O
conceito de efetividade tem como corolario a nadéajue a
missdo primordial do governo é prestar servicosgidade,
Oou seja, € a preocupacdo com a qualidade incorpgratb
modelo gerencial.

Nas décadas de 1980 e 1990, tanto o governo inglés
quanto o0 norte-americano enfrentaram dificuldades n
implementagéo do modelo gerencial, pois os gerksteis ndo
consideraram questdes de carater politico e nenpoiaco
perceberam que a especificidade do setor publiftoulia a
mensuracao da eficiéncia e a avaliacdo de ressltamono
ocorre na iniciativa privada. Para Bresser (2006), por
restricbes financeiras que, tanto nos Estados Wrdanto na
Gra-Bretanha, o modelo gerencial foi implantado com
objetivo de diminuir os gastos publicos e aumeateficiéncia
governamental.

O contexto brasileiro para a implementacdo do nwodel
gerencial ndo foi diferente, pois o Brasil da décdé 1970
passou por um periodo em que a economia nhacional
apresentava altas taxas de crescimento econdomilagdo sob
o controle e em niveis toleraveis pela populacdeng
emprego, contas publicas superavitérias, equilifisoal e
divida publica controlada. De acordo com o Alon$69Q),
esse periodo era conhecido como “milagre econdmioois
nele ndo existiam crises econdémicas iminentes. Naoe,
pois, durante essa época, incentivos para delgatestcomo o
de gestédo de custos, avaliacdo de programas e [gesemno
servico publico.

Durante a década de 1980 de acordo com Giacomoni
(2012), a situagdo da economia brasileira convesteulo
“milagre econdémico” para a “década perdida’, devido
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drastica reducdo do PIB, ao descontrole da diviaglaliqa
internacional, aos altos indices inflacionariosreducdo da
atividade industrial e ao desequilibrio fiscal. &delo se viu
forcado a reorientar a politica econbmica nacional,
principalmente no que se diz respeito as despegdEgs. Em
razdo da crise fiscal e do fraco desempenho ecaodnoi
Estado precisou conviver com um cenario no quat, Lpo
lado, a demanda social por bens e servicos crescia
exponencialmente e, por outro, sua capacidadespest@ era
cada vez menor.

Dada a impossibilidade econdémica e, principalmente,
politica de aumentar a carga tributaria com a ifiagle de
equilibrar as contas publicas, cortar gastos pass@er o
grande desafio da administracdo estatal. Todad@i@hda como
cortar gastos se a realidade atual evidencia ggeverno e a
sociedade ndo sabem quanto custam os servicos@giblnem
em qual proporcdo esses servicos sdo prestadosieiae
(MAUSS e SOUZA, 2008). Tendo isso em vista, o Banco
Mundial e o Fundo Monetario Internacional (FMI) vém
advogando pela qualidade do gasto publico, e néo
simplesmente pela sua reducdo. Ambas as institlige se
empenhado em introduzir a questdo da qualidade adto g
publico na agenda de Reforma do Estado de divgraizes,
dentre os quais figura o Brasil (ALONSO, 1999).

O impacto da situacdo econdémica sobre o processo de
avaliacdo no final dos anos 1970 ainda era quasesmo: as
pequenas economias e a necessidade de gerens@@saez de
recursos causaram tensdo nos governos, fato qlevas a
desenvolver técnicas para gerenciar os cortesgamanto. A
situacdo relativamente desfavoravel e a grave ¢gitudiscal
corroboravam para que a avaliagcdo fosse feita dmafo
vinculada ao processo or¢camentario como, por exengd
iniciativas financeiras de gestdo (Gra-Bretanhana@a e
Noruega, Paises Baixos) que resultaram em uma dagunia
de esforcos de avaliacdo, onde 0 novo gerencialistramuziu
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0 conceito de avaliacdo a fim de racionalizar &itdiscdo dos
recursos dentro do orcamento (SCHICK, 2014).

Derlien (2001) ressalta que as diferencas nos padté
desenvolvimento entre 0s paises que comecaram ameis a
instituir o processo de avaliacdo e monitoramentéstados
Unidos, Canada e Alemanha — e aqueles que o seguioa
final dos anos 1970 ou mais tarde podem estarioekdas,
em meio a outros fatores, com as condi¢ées dasoetas
nacionais e, portanto, com a situacao fiscal depedivos
governos. Ainda segundo o autor, o primeiro grup@alises —

0 que iniciou o processo de avaliacdo das polipchéicas nos
anos 1960, isto €, 0s paises com orcamentos ecceroente
prosperos e crescentes — permitiu que seus governos
investissem em grandes programas de intervencaml,soc
incluindo educacdo e saude. Nesse contexto, cmmsist de
planejamento formal ou foram limitados a um plamgato
apenas econbmico de meédio prazo (Alemanha), oumfora
integrados ao processo de programacdo orcame(Estiados
Unidos, Suécia e Canad4). Em qualquer um dos cisa®s
anteriormente, o processo de avaliagdo passouegrantos
sistemas de planejamento gerando informacdes eSS
para a intervengdo dos programas, e tornou possimedvisdo
dos resultados com um alto grau de seguranca @boidiade.

Para Derlien (2001), a necessidade de gerenciar 0s
cortes no orgcamento para equilibrar as contas gagblevou ao
desenvolvimento de técnicas orcamentarias com etiobjde
permitir o processo de avaliagdo e monitoramentmminado
de orgcamento de desempenho. O orgcamento de dedmmpen
surgiu em 1950, nos Estados Unidos, com finalidselgerar
informacdes de desempenho para a orcamentacaaentano
processo orcamentario federal norte-americano, nuadao
foco dos insumos para um foco que incluisse também
produtos derivados do uso daqueles insumos. A nova
abordagem tornou-se efetiva quando a Comissao Hoque
trabalhava na organizacdo do Poder Executivo dergovem
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1949, promoveu tal abordagem e incentivou sua ampla
implementacdo. No entanto, a nova abordagem era
severamente afetada por sistemas contabeis inatEua
incapazes de identificar todos o0s custos das opesac
governamentais, como também pela limitacdo no
desenvolvimento de medidas de desempenho.

A aplicacdo do orcamento por desempenho persistiu n
Estados Unidos no Governo Federal. O PPBS oi ada@tawcho
sistema orcamentario completo somente em 1961.cDel@
com Giacomoni (2012), o PPBS possuia trés fasetigaiam
o planejamento ao or¢camento por meio de prograneas d
governo. A primeira fase, denominada de planejament
procurava identificar objetivos de curto e de lopgazo, a fim
de avaliar diferentes e possiveis maneiras de iatiais
objetivos. A segunda fase, denominada de programaca
integrava as propostas da fase de planejamentoetaamnava
a programas de governo organizados hierarquicameoite
prioridade sujeita a tomada de decisdo politicteréeira fase,

a orcamentacédo, era a traducdo dos programas estepaie
trabalho menores denominados de acdes especifigaes,
consumiam recursos orgcamentarios.

Em 1971, o sistema foi praticamente abandonado,
devido a grande relutancia das agéncias, a falta de
entendimento dos legisladores — que inicialmenggéepam o
modelo anterior — e também devido as préprias diciks
legais e institucionais do periodo. Apesar do fimRPBS, o
orcamento de desempenho continuou a ser aplicades n
Estado Unidos. A aprovagdo da Lei Congressionalee d
Confiscos de 1971 propds inovagcdes como O or¢camento
plurianual, as classificagbes por funcédo e programaso de
ferramentas analiticas por parte do Escritério Gata
Contabilidade General Accounting Office- GAO) e do
Escritorio de Orcamento do Congresso, o0 desenvehionde
indicadores de desempenho, e a implantacdo de raslho
sistemas de informacdes gerenciais (DIAMOND, 2007).
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Em 1965, com a publicagcdo do Manual de orcamento
por programa e de desempenho pelas Nacfes Unidas, @o
método foi reforcado como ferramenta de planejameit
desenvolvimento. Na década de 1960, aproximadamnthte
paises introduziram variantes do método, incluipdises em
desenvolvimento como o Brasil. De acordo com Giamom
(2012), na década de 1990 novas reformas ocorreram
promovidas pela Nova Zelandia e Estados Unidosasss
reformas foram frequentemente denominadas de Ne&aG
Publica e apresentavam énfase primaria na avaliagio
resultados e no desempenho do orcamento, bem cotres o
reformas importantes da gestdo do gasto publicoiorma
flexibilidade das agéncias; a introducao de arsaptratuais
e a mudanga do sistema contabil de caixa para o de
competéncia, seguindo técnicas ja utilizadas nor getvado.
Além dos Estados Unidos e Nova Zelandia, estasmef® do
orcamento também compunham os principais pilares da
reforma gerencial em paises como Alemanha, Australi
Canada, Suécia e Gra-Bretanha.

Nesse contexto, o modelo gerencial — bem como o
processo de avaliacdo e mensuracao da eficiérf@acia e
efetividade — ndo é estatico e vem sofrendo umie sy
mudancas, adaptando-se aos paises em que seicmlidif
substituindo, por completo, os antigos padrbes GBHRER-
PEREIRA, 2007).

2.4.2 O significado e a finalidade

Para Weiss (1988), avaliacdo é um termo abrangente
que acomoda muitas definicbes, porém todas elas et@®m
comum a nocdo de julgamento de mérito. Para o ,autor
avaliagdo € uma analise sistémica de um processajmd
programa ou de uma politica publica, em comparagéo um
conjunto explicito de padrBes estabelecidos. Aléssod o
propoésito da avaliacdo seria “guiar os tomadoresiat@sao,
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orientando-os quanto a continuidade, necessidaderdectes
ou mesmo suspensao de uma determinada politiceogtama
(COSTA e CASTANHAR, 2003, p.972)".

Ressalta-se que as avaliacbes de interesse desta
pesquisa sdo aquelas voltadas a investigacdo dgapras
governamentais. Patton (2008, p. 38) define queabagéo de
programa é um processo de coleta sistematica damafdes
sobre as atividades, caracteristicas e resultaggrabramas
visando fazer julgamentos sobre eles, aperfeicoar o
desenvolver suas efetividades, subsidiar decisGesca de
programas no futuro, ou aumentar o nivel de confadio. O
autor frisa ainda que a avaliacdo de programaditarse pela
determinacao de um valor ou significancia para athadade,
politica ou programa. E um julgamento, o mais sigt&co e
objetivo possivel, a respeito das intervencdes rpaveentais.

N&o se pode, entretanto, esquecer que a avaliagao
permite, em Ultima instancia, o aumento do conhecim
cientifico ou pratico sobre o tema estudado. Teisdo em
vista, Wholey, Hatry e Newcomer (2010) afirmam que
processo de avaliagcdo, para ser considerado coilnpensar o
seu custo, ndo deve se preocupar apenas em jular o
resultados de um programa, mas também em contriionir
seu aperfeicoamento.

O escopo e 0os métodos de avaliacdo diferem deacord
com o0 seu propoésito. Uma avaliacdo poder ser panbisa
(ex-post, quando apresenta a finalidade de produzir
informacdes a respeito de programas ja implemesiadmeio
caminho (corrente), quando se refere ao monitoreonde
iniciativas em estagio de implementacéo, ou prdsfe¢ex-
ante, quando a finalidade é subsidiar o processo dstag;ao
de politicas publicas e o planejamento de programas
projetos (Weiss, 1998).

Com base nos trabalhos desenvolvidos por Weiss
(1998), Mark, Henry e Julnes (2000) e Patton (20G&rpa
(2010, p. 32-33) esquematizou uma visdo comparatii@ os
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propositos das avaliagdes, conforme apresentadadro 8.

Com tantas possibilidades existentes de interesses
interessados para quem a avaliacdo pode serviral@mador é
obrigado a fazer escolhas, pois se torna imposatesider a
todos os propésitos em um uUnico estudo. Emboravséye!
contemplar diferentes questdes em uma mesma pasquis
dificilmente um estudo, por melhor que seja, podeednder a
todas as questdes e necessidades de todos osemtoobsdos
(WEISS, 1998). De acordo com Patton (2008), difixen
propositos requerem de diferentes formas de utfi@ado
processo de avaliacdo. Cada proposito teria, gortan
implicacbes no desenho da avaliacdo; no método de
mensuracdo, analise e interpretacdo das informacies
disseminagdo dos resultados, e, por fim, na sumafode
apresentacao.

Quadro 8- Propositos das avaliacdes de programas (continua)

. Mark, Henry e
izl (Lo Julnes (2000)
Corrigir 0 curso de un
programa ou politica
com vistas a obter
melhorias nos
processos de execucd
Documentar a historig
do programa de formala
contribuir para a sua| Aperfeicoamento de

Patton (2008)

o

Avaliagcbes formativas:
orientadas para o
aperfeicoamento, melhoria da

compreensao e programas e : )
. . - RS qualidade, aprendizado
influenciar decisdes organizacdes. T
organizacional e
futuras. ; .
: aperfeigoamento continuo
Influenciar o

comportamento dos
executores por
intermédio da énfase
nos objetivos do
programa.
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Quadro 8 — Propositos das avaliagdes de programas

(continuacao)

Weiss (1998)

Mark, Henry e
Julnes (2000)

Patton (2008)

Verificar o alcance dos
objetivos com vistas a

continuagdo, expanséo ou

institucionalizacéo de um
programa-piloto; assim
como corte, finalizagdo oy

abandono do programa ern  mérito e valor.

execucao.

Escolher a melhor
alternativa, dentre varias
opgOes, para implementa

ac6es/medidas.

Julgamento do

Avaliagbes somativas:
orientadas para julgamento d
meérito e valor.

Testar novas ideias sobre
determinado programa.

Compreender a intervenca
social.

Desenvolvimentq

Avaliacbes
desenvolvimentistas:
orientadas para mudancas
emergentes, inovagdes e
transformacdes de processo

[=}

de conhecimento|.

Avaliagbes para producao de

n

U

conhecimento: orientadas para

identificar, através dos
achados, os caminhos para
efetividade.

Promover accountability

Conformidade e
identificacdo de
falhas.

Accountability avaliacdes
orientadas para explicar e

justificar o quéo bem os
recursos sdo gerenciados.
Busca-se também aferir se d
resultados desejados sédo
obtidos de forma eficiente.

Contribuir com o feedback
para os executores,
disponibilizando
informag0des sobre o
andamento de determinad
programa.

Monitoramento: avaliacdes
orientadas para o
acompanhamento da
implementagédo com o
propésito de identificar
tempestivamente os problem
(indicadores de desempenhq

[\

n

sistemas de monitoramento).

Fonte: adaptado de Serpa (2010).
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Para diminuir a complexidade que caracteriza 0 camp
de avaliacdo, Patton (2008) enquadra o tema em seis
alternativas de acordo com o0s propésitos da adaiag o0s
interessados envolvidos. A primeira abordagem eeder as
avaliacbes formativas, que sdo orientadas para o0
aperfeicoamento, e tém como finalidade promovemargs
por meio da coleta de informacbes sobre as forcass e
fraguezas do programa. Essas avaliagbes sdo dditizpara
subsidiar o processo de reflexdo e inovacdo. A rskgu
abordagem consiste nas avaliagbes somativas, fowgéidades
sdo determinar o mérito geral, o valor e a sigaifaa. Tais
avaliacbes sao utilizadas principalmente para digdysi
decisbes sobre a continuacéo, expansdo ou modificke um
programa. A terceira abordagem refere-se as atakagara a
producdo de conhecimento, que visam, com 0 auxidie
achados de diferentes avaliacbes de programadijfickame
formular padrbes sobre os processos de intervergées a
efetividade dos programas. A quarta abordagem alguias
avaliacdes voltadas para ambientes dinamicos, cojadicbes
externas e internas exigem corre¢des constantasagaptar o
programa as novas circunstancias com base nasc¢oesdi
emergentes. A quinta abordagem diz respeito ageadak que
tém como finalidade accountability Essas avaliacées visam o
exame da conformidade e a identificacdo de falhediante a
comparacdo com padrbes legais exigidos, regulasento
diretrizes, planejamento ou com qualquer outra ebapiga
formal.

A Ultima abordagem é o monitoramento, que é algumas
vezes subentendido como uma modalidadeamuntability
pois, bem como esta Ultima, utiliza indicadoresleeempenho
no processo de avaliagdo. Todavia, de acordo cottonPa
(2008), os indicadores de desempenho servem tart g5
propoésitos daaccountability quanto para os propésitos do
acompanhamento. A abordagem de avaliagdo que tem co
propoésito aaccountability € voltada para ostakeholders
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externos e para 0S responsaveis pelos programas) ja
monitoramento atende as necessidades internas,
disponibilizando informacdes referentes ao prograpaaa
melhorar seu gerenciamento. O autor ressalta essa
diferenciacédo entre 0 monitoramento e a avaliagawodorma

de accountabilityporque, em geral, os politicos e financiadores
necessitam de informacdes agregadas, ao passG geeentes

e gestores de programas precisam de informacoathaidas.
Portanto, conciliar ambas as necessidades é o eydaghfio

dos sistemas de monitoramento de desempenho (PATTON
2008).

No ambito deste estudo, considerando-se os proposit
avaliativos, sera utilizada a tipologia de monitoeato. Para
Serpa (2010), a principal diferenca entre avaliagéo
monitoramento reside no fato de que a primeira @ analise
discreta e momentanea, enquanto a segunda é uriseana
processual e continua — ou seja, enquanto a panneirata
uma situagao passada, a segunda visa detectasisténcias e
dificuldades que ocorrem durante a execucao par&gielas
tempestivamente. Seguindo o mesmo raciocinio, S@QED)
afrma que o monitoramento € uma atividade intema
gerencial que se realiza durante a execucdo dogmage que
visa assegurar que 0s insumos, 0s produtos e as wairram
de acordo como o plano inicial. Além disso, a a#o possui
um rigido foco metodoldgico, enquanto o monitoraimen
embora também disponha de metodologias acordadias aen
atores envolvidos, tende a privilegiar mais a drpera
substantiva das pessoas envolvidas no processeaAge suas
discrepancias, a avaliagcdo e o monitoramento deegrpartes
complementares de um mesmo sistema para geramafoes
suficientes e necessarias no intuito de auxiliar o
aperfeicoamento do programa/projeto, de atingiressitados
pretendidos, e, por fim, de aprimorar a aprendizageletiva e
a tomada de decisbes com base em informacdes gesenc

No Brasil, o processo de avaliacdo e monitoramento
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ainda é um campo em formacdo. De modo geral, ad@stde
avaliacdo de programas/projetos publicos, os dstgUs
propositivos para intervencdes especificas e denses de
indicadores de monitoramento estdo se tornando mais
consistentes e presentes na rotina dos gestorebcgsib
brasileiros. Ainda assim, isso estd ocorrendo em rimo
inferior ao necessario e de forma descompassadea est
diversas esferas de governo e regides (JANUZZI1R01

2.5 GESTAO DE CUSTOS APLICADA AO SETOR
PUBLICO

A Constituicdo Federal Brasileira de 188 em seigart
70 exige que a fiscalizacdo das ac¢fes publicasvabse elas
foram realizadas com economicidade. A economicidzsté
estreitamente ligada a informacdes adequadas descymis
sem estas nao se sabe quais insumos prejudicaesutados
esperados, ou seja, quais decisbes sdo mais ec@asOmi
possibilitam o melhor resultado para a entidade.

No entanto, no Brasil, os gestores publicos ndzan
informacfes de custos como base de suas decis@easdi
Além disso, como afirmam Maus e Souza (2008), oatem
custos e resultado econdmico em entidades publiéas
apresentado poucos estudos que viabilizem suaag@bcna
pratica no servico publico. O autor ressalta, gigda a pratica
tem demonstrado que 0s entes publicos que adotstemas
de custos ndo o fizeram de forma conceitualment@ be
estruturada. Mas, mesmo assim, o fato de adotarem o
conceitos de custos tem possibilitado obter redodtamais
positivos na gestao administrativa e financeirar@gsirsos da
comunidade que estdo sob o cuidado dos gestoréegsib

Sendo assim, nesta secdo serd apresentado sobre a
gestdo de custos no Brasil, sua obrigatoriedadal kegseus
beneficios para a gestao publica. Além de suaidizdd como
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um dos pilares para do processo de monitorameat@leacao
de programas, acdes e politicas publicas.

2.5.1 A gestédo de custos no Brasil

De acordo com Rezende, Cunha e Cardoso (2010), o
foco em resultados, a ampliacdo da transparéndaadaes
governamentais, o aumento @&countability de politicos,
gestores e profissionais na administracdo pubdissim como
a identificacdo de novas formas de provisdo dosices
publicos, preconizados na reforma gerencial, téns na
informagdes de custos um de seus pilares fundamsenta

A contabilidade de custos de acordo com Raupp (2009
permite criar parametros e mecanismos que fundameiot
planejamento e a mensuracdo do resultado das aatesd
publicas. Ou seja, a contabilidade é um instrumente da
amparo a tomada de decisdo, controle gerenciahsgaréncia
no servico publico. Porém, diferentemente do setivado, a
gestdo de custos no setor publico é direcionada par
desempenho e ndo para a avaliagdo de estoquesrauapa
apuracdo de lucros. O autor afirma ainda que aaralmo
desempenho das organizagbes publicas requer sistdma
informacdes de carater gerencial que sustentenoaegso de
tomada de deciséo dos gestores publicos.

No Brasil a contabilidade de custos na administraca
publica teve como marco inicial a Lei Federal 1820, de 17
de marco de 1964, que dispde sobre as normas loferagao,
execucdo e controle orcamentario e balancos castatse
Unido, dos Estados, municipios e do Distrito Fdd€restaca-
se que essa lei traz a necessidade de informagdesistios
desde a elaboracdo da proposta orcamentaria, owmfor
determina os art. 22, 85 e 99:

Art. 22. A proposta orgcamentaria, que o Poder
Executivo encaminhara ao Poder Legislativo,
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nos prazos estabelecidos nas Constituicdes e
nas Leis Organicas dos Municipios, comporse-a
de:

(...)

IV - Especificacdo dos programas especiais de
trabalho custeados por dotacfes globais, em
termos de metas visadas, decomposta sem
estimativas do custo das obras a realizar e dos
servigos a prestar, acompanhada de justificacdo
econdmica, financeira, social e administrativa.
(...)

Art. 85. Os servicos de contabilidade serdo
organizados de forma a permitirem o
acompanhamento da execugdo orgcamentaria, o
conhecimento da composi¢do patrimonial, a
determinagdo dos custos dos servicos
industriais, o levantamento dos balancos gerais,
a andlise e a interpretacdo dos resultados
econdmicos e financeiros.

Art. 99. Os servigos publicos industriais, ainda
gue ndo organizados como empresa publica ou
autarquica, manterao contabilidade especial
para determinacdo dos custos, ingressos e
resultados, sem prejuizo da escrituragao
patrimonial e financeira comum.

Anos depois surge também, o Decreto-Lei n° 20@5de
de fevereiro de 1967 que dispds sobre a nova a@gion da
administracdo publica e também tratou do tema des em
seu art. 79: “a contabilidade devera apurar ososusios
servicos de forma a evidenciar os resultados di@esla a
Constituicdo Federal de 1988 trouxe, em seu arf. d37
principios de legalidade, impessoalidade, moraédad
publicidade e eficiéncia que reforcam a necessiddde
apuracdo de custos. Além desses principios, os’@re 74
contemplam  principios de eficacia, efetividade e
economicidade, objetivando melhorias no gasto @osrsos
publicos. Alguns desses principios também se miaoh a
qualidade do gasto publico.
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Como consequéncia do processo de adaptacédo a esse
ambiente de reformas, surgiu a Lei ComplementaiOa? de 4
de abril de 2000, denominada Lei de Responsabdidascal
(LRF), que pode ser considerada um divisor de agues
administracdo publica brasileira. Essa lei dispii@es normas
de finangas publicas voltadas diretamente para a
responsabilidade na gestdo, por meio de acbes @mseu
previnam riscos e corrijam desvios capazes de ansej
desequilibrio das contas publicas, destacando-Sguea do
planejamento, do controle, da transparéncia e da
responsabilizacdo. Para Ching, Silveira e Frek811), essa
lei cria condi¢cdes para que seja implementada uma n
cultura gerencial na gestdo dos recursos publicasnda
incentiva o exercicio pleno da cidadania, principaite no
que se refere a participacdo do contribuinte nacqsso de
monitoramento e fiscalizacdo da aplicacdo dos sesur
publicos e avaliacdo dos seus resultados.

O advento da LRF reforcou também imperativos da Lei
n°® 4.320, de 17 de marco de 1964 e de principios
constitucionais quando estabelece, no 83° do &rt.qbe a
administracdo publica deve manter um sistema d®ugle
permita a avaliagio e o0 acompanhamento da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial. Para MagisSouza
(2008), a contabilidade de custos é um instrumeado
informacéo para a gestdo publica como esta detadoipela
LRF, em seu art. 50, 83° e possibilita o contraemo
determina o art. 75, Ill, da Lei n. 4.320, perndt avaliar o
cumprimento do programa de trabalho em termos radost
de realizacao de obras e de prestacéo de servicos.

Apesar da obrigatoriedade legal, autores e inglias
como Alonso (1999), o BNDES (2000) e Maus e Soagag)
afirmam que ndo existe no Brasil uma cultura deagesle
custos no servico publico, e que 0s gestores ganentais
ndo sabem onde ha desperdicio e onde ha eficiéria
aplicacdo dos recursos publicos. Além da inexiséma
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cultura de custos no servi¢o publico brasileiroinGhSilveira
e Freire, (2011) observam que as experiéncias s sao
parcas ou inexistentes. Os autores relatam quenma@uo da
Aerondutica, o Comando da Marinha, o Comando dodigge
a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos,re®&entral
do Brasil e a EMBRAPA séo as poucas entidades gagoli
brasileiras a empregarem ainda de forma espeaeiligean tipo
de sistema de custos. Nas esferas estadual e palr@aultura
de custos € ainda menos percebida. Maus e Sougf&)(20
destacam algumas experiéncias adotadas no Estad®iodo
Grande do Sul, Rio de Janeiro, em alguns municipt»so
Salvador (BA), Rio de Janeiro (RJ) e, conforme dsstde
Raupp (2009), no Poder Legislativo de Paulo Lojs3).(No
entanto, todas as experiéncias nacionais destadadgsstao
de custos no setor publico, independente da edéegverno,
ocorrem de forma isolada e parcial em alguns ndincsg e
secretarias.

De acordo com Duarte (2002), algumas das causas
desta timida gestdo de custos no servico publicosstalta de
pessoal especializado na &rea publica; a desprag@oplos
administradores com o tema, deficiéncias dos setene
controle interno; a pouca oferta no meio acadén@coo
mercado de estudos e pesquisas na area; e a titigade
reduzida de recursos financeiros que visam a ingetdo de
um sistema de gestao de custos.

A mensuragcdo e o controle dos custos permitem ao
gestor saber quanto custa produzir cada um dos bens
servi¢os publicos, o que d& a ele fundamentos gmdecisdes
diarias, sempre observando as alternativas matajeaas para
a sociedade. Dispondo de informagfes dessa natiezans
(2010) reitera que, além de sua funcéo legal, #geke custos
apresenta outras duas funcdes basicas de congderav
relevancia e perfeitamente aplicaveis a gestao iqaibh)
auxilio ao controle: fornece dados para o estaimeésto de
padrbes, orcamentos e outras formas de previséoum,
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estagio imediatamente seguinte, acompanhar o que
efetivamente ocorreu para compara-lo com o0s valores
anteriormente definidos; b) auxilio a tomada deisdec
consiste na alimentacdao de informagbes sobre ‘salore
relevantes que dizem respeito as consequénciagtie medio
e longo prazos sobre diversas questdes (medidasrte de
produtos, terceirizacdo de atividades, fixacdo de;qs de
venda, op¢ao de compra ou producao interna, e etc.)

Lopes (2000) considera que a contabilidade de susto
deve produzir informacgfes para os diversos niveigngiais
de uma entidade para auxiliar no processo de plamegjto,
orcamento, execucdo, avaliacdo e controle das gjEsa
publicas. De acordo com Machado (2002), o ciclegasl
manifesta uma natureza circular pela qual a aiagos
resultados deve influenciar o proximo planejame@om o
estabelecimento de padrdes, por outro lado, crearrigérios
de avaliacdo de desempenho que sdo elementos fentasn
para a compreensao da evolucdo, do comportamento da
organizacao e do processo decisorio.

Um sistema de custos deve disponibilizar informagde
que subsidiam a elaboracdo do Plano Plurianual; B® Lei
de Diretrizes Orcamentarias - LDO e da Lei Orcaddmt
Anual - LOA. O monitoramento dos custos reais irdos,
quando a execuc¢ao do planejamento fornece inforesagte
podem servir de comparacdo com as metas fixadgdamno
inicial, propicia a avaliacdo e o devido controBom essas
informacbes e comparacbes também €& possivel nealiza
auditorias de gestdo (como pretende o TCE), visaneldir a
sua eficiéncia gerencial, visto que os padréesederdpenho
foram disponibilizados no planejamento (MAUSS e AU
2008).

2.5.2 Método de custeio do setor publico

Segundo Mauss e Souza (2008) cabe destacar,
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inicialmente, que nado existe sistema de custost@renque
sirva de modelo para toda e qualquer entidade etjpiblica
ou privada. Cada uma precisa moldar o seu sistenacardo
com a sua complexidade, necessidades de informeagisua
realidade operacional. Em geral, os custos sao w@weados no
subsistema de contabilidade financeira para posteente
serem alocados aos objetos de custeio, via métedmsteio.
O seu nivel de detalhe devera refletir a estrutdea
organizacdo, dos objetos de custos, dos relatdeigais e
gerenciais e do nivel da informacdo demandada.

Para Machado e Holanda (2010), a escolha de um
método de custeio para o setor publico ndo é umaples
tarefa, pois existem autores advogando em proudseajtodos
0s métodos. Por ndo existir limitacdo legal solwal gnétodo
de custeio utilizar, qualguer método (custeio plepor
absorcdo, por atividades, variavel e custeio diretcaba
podendo ser utilizado. Ressalta-se ainda que asaforde
contabilizar e alocar os gastos no setor publicotstlmente
diferentes dos métodos utilizados por uma empresada,
pois uma parcela consideravel dos gastos publicegistrada
pelo regime de caixa, e outra parte pelo regimeodgpeténcia
— fatores que dificultam consideravelmente a escal@ um
meétodo para gerenciar.

No entanto Slomski (1996) afirma que o Custeio Bdsena
Atividade ou ABC Activity Based Costipgg um dos métodos
que mais se ajustam as entidades publicas de atiagéo
direta, pois é habito nessas instituicbes a défmige
atividades, jA& que o orcamento publico é estruturach
programas, projetos e atividades, mesmo que etsatades
do orcamento programa sejam distintas das atividatte
Método ABC. Nesse caso, atividade € toda a acdngremte
de governo; e projetos sao a¢cdes com limitacdempa. Ja no
ABC, atividade é toda a acdo que consome recusgjes,no
or¢camento, projetos ou atividades.

Martins (2010) também afirma que o servi¢co pubpossui
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caracteristicas em sua estrutura operacional @masids
apropriadas para a implementacdo do ABC, como, por
exemplo: niveis relevantes de gastos indiretos, mix
diversificado de servigcos prestados, tomadore®daces com
caracteristicas diversificadas.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste capitulo sdo apresentados os procedimentos
metodoldgicos utilizados durante o processo detngy@o da
pesquisa, com a finalidade de atingir o objetiviado estudo
e 0s objetivos especificos. Para tanto, discore+sspeito da
caracterizacdo e a delimitacdo da pesquisa, doegsocde
coleta de dados primarios e secundarios, do procksanalise
dos dados e sua categorizacéo e das limitacOestulioe

3.1 CARACTERIZACAO E DELIMITACAO DA PESQUISA

Quanto aos seus objetivos, esta pesquisa foi ddecar
descritivo. Para Gil (2008), as pesquisas desastiv
apresentam, como principal meta, a descricdo das
caracteristicas de determinada populagdo ou ferdnoen
ainda o estabelecimento de relacdes entre vasafiedavia,
algumas pesquisas descritivas, como € 0 caso d@stalém
da simples identificacdo de uma relacdo entre weisa
proporcionando uma nova visdo sobre o problema -
aproximando-se, assim, das pesquisas exploratorias.

Tendo em vista objetivo da pesquisa, é importante
salientar que o Governo do Estado ja elaborou glaisos
plurianuais. Portanto, o foco da analise e a ptepake
melhoria sera sobre o processo de monitoramentco fis
financeiro implementado para o PPA 2012-2015, peiordo
art. 11 da Lei n°® 15.722, de 22 de dezembro de,2qaé
dispde sobre a aprovacéo do plano.

Art. 11. O Poder Executivo instituira
monitoramento e avaliacdo do Plano Plurianual
2012-2015, por meioc do mobdulo de
acompanhamento fisico do SIGEF/SC, sob a
gestao do nucleo técnico do 6rgado central do
Sistema de Planejamento e Orgcamento,
competindo-lhe definir diretrizes e orientacdes
técnicas para seu funcionamento.



116

Esse artigo foi posteriormente regulamentado pelo
Decreto n° 1.324, de 21 de dezembro de 2012, qusa ve
especificamente sobre a instituicho do processo de
monitoramento fisico e financeiro para os atuaifuteros
PPAs.

Acerca dos procedimentos técnicos da pesquisa, foi
adotada a modalidade de estudo de caso. Esse ipnectal
consiste no estudo exaustivo e profundo de pousesivios a
fim de permitir seu amplo e detalhado conhecimg@tL,
2008). Ja quanto a sua abordagem, foi adotado odmét
qualitativo orientado a compreensdo do procesdueifai e
Cordova (2009) consideram que as pesquisas qiiat
preocupam-se em compreender a dindmica e 0 procEsso
uma situag&o ou organizagao.

Por fim, a pesquisa é considerada de naturezaadplic
pois visa responder quais melhorias podem ser mgiéadas
no processo de monitoramento fisico e financeirs do
programas e acgOes dos planos plurianuais do Goveono
Estado de Santa Catarina. Appolinario (2004) saieque
resolver necessidades ou problemas concretos énoipat
objetivo de uma pesquisa dessa natureza.

3.2 COLETA DE DADOS

Para atingir os objetivos propostos na pesquisa, 0S
dados foram coletados por meio de trés instrumendos
observacdo participante, a realizacdo de entrsvista
semiestruturadas e o levantamento e sistematizigatados
secundarios. Ressalta-se que alguns desses instasnieram
utilizados concomitante. Dessa reforma, foram aistidsights
em todas as etapas, pois o levantamento dos daido&rips
por meio das entrevistas semiestruturadas levaseotierta e
busca de novos dados secundarios, como também o
levantamento dos dados secundarios conduziu a lubsace
busca de novos dados primarios.
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3.2.1 Observacao participante

A observacdo participante ou observacdo ativa, de
acordo com Gil (2008), consiste na real participagd grupo
pesquisado ou em uma situagcdo determinada. Desde, o
pesquisador assume um papel de membro do grupoaou d
situacao pesquisada. Para o autor, a observachcigzante é
uma a técnica pela qual se chega ao conhecimentumde
situagao ou de um grupo a partir do seu interior.

Para operacionalizar a observacdo participante se
adotou como delimitacdo geogréfica do grupo e Gina
pesquisada a Diretoria de Planejamento Orcamenfalor)
da Secretaria de Estado da Fazenda de Santa @atarin
responsavel pelo Sistema Administrativo de Planejam e
Orcamento (PPA, LDO e LOA), conforme estabelecem os
incisos | e 1l do art. 2° do Decreto n° 2.910, diel@ dezembro
de 20009.

Art. 2° O Sistema Administrativo de
Planejamento e Orcamento compreende
hierarquicamente:

| - a Secretaria de Estado da Fazenda - SEF,
como 6rgdo central;

Il - as Diretorias de Planejamento Orcamentario
- DIOR, como nucleo técnico;

Il - as Secretarias de Estado Centrais e as
Secretarias de Estado de Desenvolvimento
Regional - SDRs, por meio de suas unidades
administrativas e pelas estruturas
descentralizadas dos orgaos e entidades da
administracdo direta e indireta estadual que
detém a competéncia do Sistema, como 6rgaos
setoriais e setoriais regionais, respectivamente;
e

IV - os 6rgdos e entidades vinculadas da
administracdo indireta por meio de suas
diretorias, como 6rgaos seccionais.

Paragrafo Unico. Os érgaos setoriais, setoriais
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regionais e  seccionais  subordinam-se
tecnicamente a Secretaria de Estado da Fazenda
- SEF, no que diz respeito ao ordenamento das
atividades sistémicas de planejamento e
orcamento estaduais.

J4& como delimitacdo dostakeholders envolvidos
diretamente com o0 processo de monitoramento figco
financeiro das acdes governamentais do poder execdd
Governo do Estado de Santa Catarina, considerouBsgetor
de Planejamento Orcamentério, as geréncias virasilad
elaboracdo do PPA, da LOA, da execucdo orcamentdwia
acompanhamento do orcamento e do monitoramento e
avaliacao do PPA. Além das cinco geréncias citatéisulam-
se a elas todas as geréncias de planejamento reesrigados
orgaos da administracdo direta e indireta do pedecutivo
catarinense.

Cabe ressaltar que o pesquisador atua, desde @frl,
carga horaria de 30 horas semanais, na Diretoria de
Planejamento Orcamentéario (DIOR) na geréncia déaaém
do PPA. Tal fator contribuiu diretamente para a
operacionalizacdo da observacado participante, ctzmmiém
para 0 acesso direto e continuo aos envolvidosacpnocesso
pesquisado. Aléem de facilitar o acesso as inforeagdados
da execucdo orcamentéaria e financeira das acOesgeamas
de governo — assim possibilitando também o acesso a
informacBes consideradas de dominio privado do ogrup
pesquisado — tal condicdo possibilitou esclareciogen
referentes ao processo de monitoramento dos pragram
acOes de governos, ou seja, permitiu captar estlzatos
que ndo seriam passiveis de identificacdo em unddisan
estritamente documental ou por meio de entrevistas.

Para se registrar as informacg@es foi utilizadacaité&
de tomada de notas por escrito em um diario deupssq
Nesse diario de pesquisa foram incluidas anotagéesdas
durante o dia-a-dia do grupo pesquisado — que ibafm
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para o entendimento do processo de monitoramestagizes e
programas de governo — bem como registros sobre as
dificuldades operacionais, técnicas e culturaia paplantacao

do processo — informagOes que ampararam diretaraestigpa

de recomendacdes.

3.2.2 Dados primarios

Com a finalidade de confrontar e reforcar os imdici
encontrados nos dados secundarios, foram realizadas
entrevistas com os principais atores envolvidopnoaesso de
monitoramento fisico e financeiro dos programas cées
governamentais delineados nos Planos Plurianuaizogderno
do Estado de Santa Catarina. A busca pelos atovedvelos
teve inicio durante a etapa de andlise legislaggente. Essa
analise revelou quais areas/setores especificagogerno
catarinense apresentam competéncias relacionagas@sso,
conforme demonstra no Quadro 9.

Quadro 9 — Areas/setores envolvidas no processuirica)

Setor Orgéio Competéncia Legal

Gabinete do Decreto n° 1.324/2012 — 6rgdo
. SEF

Secretario central do processo.

Diretoria de

Planejamento Decreto n° 1.324/2012 — nucleo

. SEF .
Orgamentario técnico gestora do processo.
(DIOR)

Orgdos | Decreto n°® 1.324/2012 -

Geréncias de . ; .
Setoriais | operacionalizar o processo de

Planejamento,

N e acompanhamento

Avaliacéo e . g : . o

Secciona | fisico e financeiro e de avaliacdo do
Orcamento ;

IS PPA

Decreto N° 2.762/2009 —

Diretoria de competéncia de coordenar e elabarar
Contabilidade Geral | SEF o0 BGE, contendo informac¢@es das
(DCOG) metas fisicas e financeiras previstas

e executadas.
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Quadro 9 — Areas/setores envolvidas no processuiticacio)

Setor Orgéo Competéncia Legal
Resolucao n® TC-89/2014 — Analisa
Diretoria de Controle a execucdo das metas fisicas e
TCE ' ; )
de Contas de Governp financeiras previstas e executadas da

LOA apresentadas no BGE.

Resolucdo n° 04/2013 — cabe

Comisséo de Financas ALESC fiscalizar prestacéo de contas dg
e Tributacéo Governador do Estado e qualque

matéria sobre PPA, LDO e LOA.

=

Fonte: Producédo do préprio autor (2015).

ApoOs a identificacdo da éarea/setor competente pela
gestdo do processo pesquisado, nesse caso o0 Daetor
Planejamento Orcamentario, 0s demais atores foram
identificados por meio da técnisaowball(bola de neve), que
consiste na identificacdo de uma amostra ndo piltdieda na
qual os primeiros entrevistados indicam os demisgae o
objetivo da pesquisa seja atingido. Portanto, od@uaO lista
os entrevistados identificados, como também osodrgide
atuam, suas respectivas funcdes e formacao. Ressaljue 0s
dados dos entrevistados apresentados, foram desmdam
autorizados para publicacdo nesta dissertacdo @io ke
assinatura de um termo de cessao gratuita de odireie
depoimento oral (ANEXO B).

Em todas as entrevistas realizadas, a modalidade
utilizada foi a semiestrutura. Para Manzini (1991)oco de
uma entrevista semiestruturada é desbravar um tasgan
meio de um roteiro com perguntais essenciais, RIG0S
complementadas por outras questdes suscitadas por
circunstancias durante a entrevista. Esse modelentievista
pode revelar informagdes de forma livre, pois apastas nao
estdo atreladas a alternativas padronizadas.
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Orgéo Funcao Formacgéao Data Cod
Gabinete do | Assessor de P6s-Graduado em
Secretario da| Assuntos ~ S 30/07/2018 A
P Gestao Publica
Fazenda Econbmicos
Tribunal de lfi\ggzlaﬁoée P6s-Graduado em
Contas do Controle Administracao 24/07/2015 B
Estado (TCE) Tributéaria
Externo
F_lmda_gao Coordenadof
Universidade de
do Estado de Economista 28/07/2015 C

Santa Catarina

Planejamentg
Orcamentarid

(UDESC)
Secretaria de| Diretora de P6s-Graduada em
Estado da | Contabilidade - .. 30/07/2015 D
Contabilidade Publica
Fazenda Geral
Secretaria de Gerente de
Estado da | E'aPoracdo|  Pds-Graduadoem | 7ne0018 £
do Financas Publicas
Fazenda
Orgamento
Assembleia . .
Legsiana | 0% | POEOI O |somzons
(ALESC) 9
Secretaria de Assessor de| Pés-Graduado em
Estado da : " .. |1 04/08/201§ G
~ Planejamento Contabilidade Publica
Educacao

Secretaria de| Gerente de P6s-Graduado em
Estado da Execucgéo ~ .. |11/08/2015 H
p Gestao Fazendaria
Fazenda | Orcamentéria
Secretaria de Assessor de
Estado da : Mestre em Economia] 28/07/20[L5I
Planejamentg
Fazenda

Fonte: Producao do préprio autor (2015).

As entrevistas foram orientadas de forma que

possibilitassem o levantamento de indicios sobilerascdes
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e até mesmo deficiéncias do processo de monitotanfisico

e financeiro dos programas e acdes do PPA do Gowion
Estado de Santa Catarina, com vistas a possiklipgoposicao
de melhorias ao processo. Conduziram-se as enagwvem o
objetivo de:

* ldentificar se existem problemas estruturais no PPA
2012-2015 que prejudiguem ou impossibilitem o
processo de monitoramento fisico e financeiro;

» Identificar qual(ais) o(s) propdsito(s) que o pssede
monitoramento fisico e financeiro visa atender;

* Identificar se a forma como s&o posicionados 0s lkeen
servicos prestados a sociedade no PPA 2012-2015
possibilita ou ndo seu monitoramento;

» Caracterizar a percepcao do entrevistado acerca de
quais informacdes 0 processo deve gerar e para quem
essas informacdes devem se voltar;

* Identificar se existem ou nao vicios de origem na
alocacdo dos custos as subacdes orcamentarias
monitoradas.

3.2.3 Dados secundarios

Foram coletados e examinados documentos oficiais do
Governo do Estado relacionados ao tema de monieotam
fisico e financeiro dos programas e agbes do PP&-2015.
Essa etapa contribuiu diretamente para a parteitisao
trabalho, principalmente quanto a descricdo do guem
orcamentario e da experiéncia do Estado de San#aitzano
processo de monitoramento fisico e financeiro. @scipais
documentos analisados estdo apresentados abaixo:

* Legislacéo estadual e federal pertinentes ao tema;
» Balanco Geral do Estado (BGE) dos exercicios d@ 201
e 2013;
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» Portal do Acompanhamento Fisico e Financeiro (AFF)
disponibilizado somente na rede de govemwanel);

« Manuais e orientacbes técnicas publicadas pelo
Governo do Estado de Santa Catarina;

* Relatérios gerenciais produzidos pela Secretaria de
Estado da Fazenda referentes ao processo de
monitoramento fisico e financeiro.

3.3 ANALISE DOS DADOS

Esta pesquisa adotou como método de analise a
triangulacdo de dados primarios e secundarios. Pargara
(2008), essa técnica utiliza-se de diferentes fodie dados
sobre um mesmo tema, podendo assim revelar divaeagea
resultados contraditorios. A utilizacdo do metodgsgibilitou
a identificacdo de lacunas entre os dados primaeos
secundarios, salientando a necessidade de novos
guestionamentos durante as entrevistas, como tarali@raca
de novos dados secundarios com a finalidade degreeas
lacunas abertas. J& as lacunas reveladas, quando na
preenchidas, de acordo com a autora, podem repaesen
limitacdes do estudo.

As entrevistas foram gravadas, porém ndo foram
transcritas de forma integral, dado que se focotramescricéo
somente de conceitos considerados sensiveis ativobgia
pesquisa. Esses conceitos tidos como pertinentemmfo
traduzidos por meio das categorias de analise,oonef
apresenta o0 Quadro 11. De acordo com Gil (2008), as
respostas fornecidas pelos elementos pesquisatitentea ser
variadas. Sendo assim, para que as respostas paEam
analisadas € preciso organiza-las e agrupa-laamygarias.
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Quadro 11 Categorias de analise

Categoria

Conceito

a) A Estrutura do

Identificacdo da aderéncia entre o PPA 2012-2

015

PPA 2012- (peca formal) com as estratégias e politicas pamblic
2015. do Governo do Estado de Santa Catarina.
Identificacdo da forma como sdo mensuradog o0s
b) Metas e bens e servicos prestados a sociedade por mejo do
resultados. PPA e LOA, com vistas ao monitoramento fisicp e
financeiro.
N Identificacdo da forma como sdo alocados os cystos
¢) Alocacao dos . - ~
custos diretos e indiretos aos programas e acfes do [PPA
' 2012-2015.
Identificagdo do(s) propésito(s) do processo | de
- monitoramento fisico e financeiro (avaliages
d) Propésito do . o : Y
formativas, avaliagcbes somativas, avaliacpes
processo. ; . L ~
desenvolvimentistas, avaliacdes para producdo de
conhecimentoaccountabilityou monitoramento).
: Identificagdo do método utilizado para monitorar
e) Monitoramento| .. : X )
Fisico f|S|cam§ante 0s bens e servigos entregues a soeiedad
' por meio dos programas e agdes do PPA e LOA.
Identificacdo do método utilizado para monitorar
f) Monitoramento| financeiramente os bens e servicos entregues a
Financeiro. sociedade por meio dos programas e acdes do RPA e

LOA.

Fonte: Producédo do préprio autor (2015).

Os dados foram analisados com base nessas casegoria
com a finalidade de fornecer as principais defitin
existentes no processo de monitoramento fisicnaméeiro do
PPA 2012-2015. A partir das deficiéncias identdies, foram
propostas melhorias, quando possivel, para cadgaré de
analise, conforme demonstrado no préximo capitulo.

3.4 LIMITACOES DO ESTUDO

A observacao participante pode assumir duas formas
distintas: a natural e a artificial. Para este destai observacéo
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considerada é a natural, pois o observador pertenmoesma
comunidade ou grupo que investiga. Todavia, segu@do
(2008) a observacdo participante natural traz adgum
desvantagens que podem limitar o estudo, especime
quanto as restricbes determinadas pela assungéapées pelo
pesquisador. Dentre as limitagbes encontradascaesise:

1)

2)

O fato de o pesquisador estar inserido na Diretbgia
Planejamento Orcamentario (DIOR), nucleo técnico do
orgéo central do sistema de planejamento e or¢cament
gerou por um lado, uma grande facilidade para acess
0s entrevistados, porém por outro lado, dificuleou
aplicacdo das entrevistas. Alguns entrevistados por
conhecerem a vinculagdo do pesquisador, podem ter
omitido sua real opinido, principalmente as cr#jca
sobre temas sensiveis ao processo de planejamento
orcamentario.

Necessidade de “traducdo” das categorias avalsatiea
Patton (2008), uma vez que nao familiarizados cem o
termos, entretanto ndo se configurando em umaitzarre
intransponivel, mas podendo levar os respondentes a
uma compreensao parcial da questdo, porém sempre
que possivel e demandado o problema foi solucionado
tempestivamente.
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4 O PROCESSO DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO
EM SANTA CATARINA

O processo de planejamento e orgamento do Governo d
Estado de Santa Catarina, como nas demais uniddaes
federagdo, contempla a elaboracdo, apreciacaougie@ce
avaliacdo dos planos plurianuais e orcamentos sneaié
regido principalmente pela Constituicdo Federal 1888,
consequentemente também pela Constituicdo Estddud89,

a Lei n® 4.320/64, disposi¢des do Decreto Lei 0@ a Lei
Complementar n°® 101/00, popularmente conhecida cbeno
de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Neste capitulo sera descrito na secéao 4.1 o fuaeiento
do processo de planejamento e orgamento no Gowdono
Estado de Santa Catarina no que tange: a elaboeg®
revisdes do PPA 2012-2015; a elaboragéo e exed#miOA;

e a execucao financeira.

Na secédo 4.2 sera apresentado de forma detalhada o
processo de monitoramento fisico e financeiro dogramas e
acbes de governo vigente. E por fim na secdo 48 sa
apresentados os resultados do estudo.

4.1 A VISAO DE PROCESSO

De acordo com Giacomoni (2012) no estudo do
orcamento publico, tdo importantes quanto questbes
conceituais e estruturais sdo 0s apesctos ligardpsoaesso e a
dindmica do processo orcamentario. As ferramerids PDO
e LOA, instituidas pela Constituicdo Federal de8l@®r meio
do art. 165, apresentadas em forma de lei, caizemerapenas
um momento de um processo complexo, marcado ppasta
cumpridas previamente e etapas que ainda deverdo se
realizadas.

A Constituicdo do Estado de Santa Catarina de 1989,
por meio do titulo VII, capitulo Il, trata especdmente dos
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orcamentos e traz, inclusive, em seu arcaboucotegracao
entre as ferramentas:

Art. 120 - O plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias e 0S orgcamentos anuais,
estruturados em Programas Governamentais,
serdo estabelecidos em leis de iniciativa do
Poder Executivo, precedidas da realizacdo do
Congresso Estadual do  Planejamento
Participativo, de acordo com o disposto em lei
complementar.

§ 1° - O plano plurianual expora, de forma
regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as
metas da administracdo puablica para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de duracdo
continuada.

(..)

§ 3° - A lei de diretrizes orgcamentarias:

| - arrolard as metas e as prioridades da
administracdo publica, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente;
Il - orientara a elaboracdo da lei orcamentaria
anual;

§ 4° — A lei orcamentéria anual compreenderé:

| - o orgamento fiscal referente aos Poderes do
Estado, seus fundos, 6érgdos e entidades da
administragao publica;

Il - o orgamento de investimento das empresas
cujo controle seja, direta ou indiretamente,
detido pelo Estado;

Il - o orcamento da seguridade social,
abrangendo todas as entidades, 6rgaos e fundos
da administracdo publica a ela vinculados.

A competéncia de coordenar o0 processo de
planejamento e orcamento no Estado até o ano de&t@lda
Secretaria de Estado do Planejamento (SPG), coaform
determinava o art. 56 da Lei Complementarl n°® 3&107 de
maio de 2007. No entanto, a partir de 2011, essgafty como
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também todo o corpo técnico, foi transferida pafeearetaria
de Estado da Fazenda (SEF), conforme Lei Complemeft
534, de 20 de abril de 2011, que alterou dispastida Lei
Complementar n® 381/2007. Sendo assim, a Secredaria
Estado da Fazenda (SEF) passou a ser o 6rgéao |cdatra
sistema administrativo de planejamento e orcameontdprme
inciso | do Decreto n° 1.325, de 21 de dezembra(de, que
altera dispositivos do Decreto n°® 2.910, de 21 eje=ichbro de
2009. E, por meio da Diretoria de Planejamento @egdario
(DIOR), ndcleo técnico do sistema de planejamento e
orgamento, compete:

Art. 3° Ao o6rgdo central do Sistema
Administrativo de Planejamento e Orcamento,
por intermédio de sua direcdo superior e de seu
nucleo técnico, compete:

(..)

Il — disponibilizar metodologia, orientacdo e
apoio técnico aos 6rgaos setoriais e seccionais;
(..)

V — promover a programacao, a organizacéo, a
coordenacdo, a execucdo, o0 controle, a
avaliacdo e a normatizacdo das atividades
pertinentes ao processo de planejamento
orcamentario e avaliagdo estadual; VI -
promover, coordenar, supervisionar e
consolidar a elaboragcédo dos projetos de Lei de
Diretrizes  Orcamentarias  (LDO), dos
orcamentos anuais e dos atos que objetivem a
abertura de créditos adicionais;

(..)

VI — coordenar a elaboracdo, o
acompanhamento e a avaliacdo do PPA,;

Os orgaos setoriais e seccionais citados no intido
art. 3 do Decreto n° 1.325/2012 compreendem a d82d e
trinta e dois) Unidades Orcamentarias (UO). Pardhone
esclarecer, de acordo com o MTO (2015), a Unidade
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Orcamentaria (UO) € um dos componentes da classdic
institucional que visa permitir e identificar qu&alo 6rgao e a
unidade responsavel pela execucédo da despesa. \WonGalo

Estado de Santa Catarina, as unidades or¢camentside
subdividades em Secretarias de Estado, Autargdrapresas
Publicas, Fundacdes, Fundos e 6rgdos dos podegesati®o,

Executivo e Judiciario, conforme disposto no Quddro

Quadro 12- Distribuicdo das Unidades Orcamentarias

Categoria Quantitativo
Secretarias de Estado 57
Autarquias 8
Empresas Publicas 13
Unidades Orcamentarias dos Poderes Legislativo € 8
Judiciario

Fundacoes 7
Fundos 39
Total 132

Fonte: Producédo do préprio autor (2015).

O Governo do Estado de Santa Catarina, bem como as
demais unidades da federagdo, adota 0 modelo adkegie
planejamento, o orcamento estruturado com o foco em
programas. De acordo com o Manual de ElaboracaloGda
2015, Santa Catarina (2014), busca-se o estabeetmme um
relacionamento entre o PPA e o0s resultados fisieos
financeiros da acdo governamental. O PPA “termina’
dimensionamento dos programas e acgdes e a LOAnis@” a
partir dos programas e acdes, promovendo, assing um
integracdo entre as ferramentas. As acfes que Ao SEP
instrumentos de realizacdo dos programas, nos ergas)
anuais sao traduzidas por meio de bens e servipesificos
ofertados a sociedade. Portanto, é através dogapnag e
acOes que se estabelece um elo entre o planejamengestao
orcamentaria e financeira do Governo do Estadoa@edo
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com Matias-Pereira (2012), a LDO, como parte da¢sso,
intensifica a integracdo entre o PPA e 0s orcarseatmais,
pois, aléem de fornecer orientacdo para a elaboralg@o
orcamentos anuais, define metas e prioridades amser
executadas em cada orcamento anual.

Todavia, apesar de toda similaridade com o proa#sso
planejamento e orcamento do Governo Federal, a Lei
Complementar n° 157, de 09 de setembro de 19%teimsais
uma etapa — as Audiéncias Publicas Regionalizada® —
processo catarinense, a qual tem por objetivo:

Art.2° As Audiéncias Publicas Regionais tem
por objetivo levantar necessidades apontadas
pela Sociedade Civil e o Poder Publico, discuti-
las, sistematiza-las e priorizar propostas de
investimentos visando sua incluséo nos Projetos
de Lei do Plano Plurianual e do Orgcamento
Anual.

(..)

Art. 3° As Audiéncias Publicas Regionais de
que trata o art. 2° desta Lei Complementar,
serdo viabilizadas pelo Poder Legislativo, com
a participacdo de representantes dos Poderes
Executivos, Judiciario e Tribunal de Contas do
Estado, e Poderes Executivo e Legislativo
municipais.

Coordenada pela Comisséo de Financas e Tributacéo d
Assembleia Legislativa do Estado (ALESC), essaaetdapbui
ao poder legislativo a competéncia de realizar éngias
publicas regionalizadas, com o proposito de levadteenandas
sociais que serdo transformadas em acgfes orcamengr
inseridas, por meio de emendas, durante o0 processo
apreciacdo e votacdo do PPA e da LOA pelo legrslaibe
acordo com o entrevistado Fa “Assembleia Legislativa
Catarinense € a Unica do pais que realiza AudiénPBiablicas
Regionalizadas para levantar as reivindicacbes das
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comunidadées Trata-se, pois, de uma especificidade do
processo de planejamento e orcamento do Estado.

A Figura 5, procura representar, de forma estatisa,
varias etapas do que se pode denominar de proicésgoado
de planejanamento e orcamento do Governo do Esiado
Santa Catarina.

Figura 5- O processo integrado de planejamento em SC

Elaboracéo e
Reviséo e
Aprovacao do PPA

4 ) o\
Controle a Realizacéo das
Avaliacéo Audiéncias

Publicas Regionais

. J \ P

A v

[ h e 1

Execugéo .
orcamentéria e Elaboracéo e
financeira aprovacgédo da LDO

\ S \ J

Elaboracéo e
aprovagédo da LO;

Fonte: Producao do préprio autor (2015).

Tao importantes quanto as etapas de planejamento e
programacao orcamentaria para 0 processo Sao [@as ede
execucao or¢camentaria, financeira e controle elapZa, que
também estdo sob a coordenacdo da Secretaria adoEs
Fazenda (SEF), conforme determina a Lei Complemeartta
534, de 20 de abril de 2011. De acordo com GiacoR0i2),
as despesas publicas em relacdo ao orcamento mdo sa
flexiveis, como ocorre no meio empresarial, porgamento
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publico ndo é apenas uma peca de orientacdo, de quaa
execucao financeira das despesas deve ter sempceroarco
definidor as autorizagbes constantes do orcameasmdo
assim, o comportamento financeiro da instituicablipa é
produto da execucdo determinada na programacdo do
orcamento, conforme determina a Lei 4.320, de lma€o de
1964.

Ao discorrer sobre o processo de controle e adiac
Matias-Pereira (2012) lembra que o orcamento paltdiagiu
com a finalidade principal de ser um instrumentacadetrole.
Diamond (2007) observa que a funcdo de controle,
tradicionalmente percebida como parte da gesta@mdwira, é
vista cada vez mais como mecanismo para a melltwia
desempenho do setor publico.

Em Santa Catarina, como também na Unido, nos demais
Estados e nos municipios ndo é diferente. O artdarkei n®
4.320/64 determina que o controle da execucao @ngkama
compreende: a legalidade dos atos que resultem em
arrecadacéo ou despesa,; a fidelidade funcionabhdestes da
administracdo; e o cumprimento do programa de ltraba
expresso em termos financeiros e em termos de obras
servigos. Ainda de acordo com a Lei 4.320/64, ewistlois
sistemas de controle da execucdo orcamentariatemane o
externo, conforme também estalece o art. 58 dati@dg&o
do Estado de Santa Catarina de 1989:

Art. 58 - A fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial do
Estado e dos 6rgaos e entidades da
administracdo publica, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e renuncia de receitas, sera exercida
pela Assembleia Legislativa, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder.
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Cabe ao Poder Legislativo, assessorado pelo Tiibuna
de Contas do Estado, a titularidade de realizaromtrale
externo, com a finalidade de verificar a propridade
administragcdo, a guarda e o legal emprego dos sesur
publicos e a observancia aos limites financeirosigmados no
orcamento, conforme determina o art. 81 da Lei.320164. J&
referente ao controle interno, o art. 74 da Carigéib Federal
de 1988, como também o art. 62 da ConstituiciodHatade
1989, determinam que os Poderes Legislativo, Execud
Judiciario mantenham, de forma integrada, um sutat®
controle, com a finalidade de:

e Avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execucao dos programas de goverms e d
orgcamentos;

e« Comprovar a legalidade e avaliar os resultadosytqua
a eficacia e a eficiéncia da gestdo financeira e
patromonial nos 6rgdos e entidades da administracéo
publica federal e estadual,

* Exercer o controle das operacOes de crédito, awaias
outras, garantias, bem como dos direitos e hawes
Estado;

e Apoiar o controle externo no exercicio de sua moissa
institucinal.

De acordo com o0 entrevistado | “o0 processo de
monitoramento fisico e financeiro implementado dtgao
PPA 2012-2015, possui como um dos principais ofgsti
avaliar o cumprimento das metas do PPA”, conforme
estabelece o art. 62 da Constituicio do Estado atgaS
Catarina de 1989. O processo citado pelo entrelistafoi
instituito por meio da Lei n°® 15.722, de 22 de ddz® de
2011, que aprova o PPA para o perido de 2012 a, 201ds
regulamentado um ano depois por meio do Decreth 324,
de 21 de dezembro de 2012.



135

Todo o sistema administrativo de planejamento e
orcamento do Estado é instrumentalizado por meicurde
anico sistema informatizado, denominado “Sistentagirado
de Planejamento e Gestao Fiscal’” (SIGEF), de acooto o
art. 1, do Decreto n° 3.132, de 19 de marco de:2010

Art. 1° Os 6rgédos e entidades da administracédo
direta e indireta utilizardo o Sistema Integrado
de Planejamento e Gestdo Fiscal do Estado de
Santa Catarina - SIGEF como sistema oficial de
gestao fiscal do Estado, em que constardo os
médulos a seguir enumerados:

(..

Il - Lei de Diretrizes Orcamentarias;

(..

IX - Plano Plurianual;

X - Lei Orgamentaria Anual;

Xl - Acompanhamento da Execucao
Orcamentaria;

XII - Programacéo e Execucgédo Financeira;

XIII - Transferéncia de Recursos;

XIV - Acompanhamento de Servicos e
Equipamentos;

XV - Acompanhamento de Obras;

XVI - Restos a Pagar;

XVII - Contabilidade; e

XVIII - Sistema de Fluxo de Caixa.

O SIGEF, segundo o entrevistado A, foi implantaaio e

2009, inicialmente com os modulos relacionadosaboehcdo
do PPA, LDO, LOA e execucdo orcamentaria, finamcar
contabilidade. Todavia, somente entre 2011 e 2@kanf
implementados os médulos relacionados a etapa rteot e
avaliacao do processo de planejamento e or¢cammntem, por
exemplo: o acompanhamento de servigos equipamiifeto
do estudo) e o controle interno. De acordo com g@inpa
institucional da Secretaria de Estado da Fazendg)(&015),
dentre os objetivos especificos do SIGEF destaeam-s
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O provimento aos usudrios e gestores de
informagcBes e ferramentas adequadas para o
acompanhamento fisico e financeiro da

execucdo dos planos e programas de

investimentos, receitas e despesas do Governo,
atendendo as diretrizes e controles exigidos
pela legislacdo vigente; a disponibilizacdo de

informacgBes para o publico, através da internet,

tornando mais transparente o uso dos recursos e
do patriménio publico.

A partir dessa breve visdo geral do processo
orcamentario catarinense, analisar-se-4 cada umeetdpas
apresentadas de forma mais aprofundada, até qcigegee a
etapa de controle e avaliacdo. E nessa etapa gerecestra o
processo de monitoramento fisico e financeiro dogramas e
acOes de governo, objeto central desta pesquisa.

4.1.1 O Plano Plurianual 2012 - 2015 (PPA)

No Brasil, o planejamento é expresso por meio d. PP
A edicdo da LRF trouxe um novo enfoque a gestdo dos
recursos publicos, que exigiu a modernizacdo naidgcde
elaboracdo e execugdo do orcamento publico, voli@aoo
planejamento. Para Matias-Pereira (2012), dessaafora
importancia do PPA, nos trés niveis de governordfarcada,
por ele ser um instrumento de planejamento esicatédps
acbes governamentais e, ainda, por se tratar de um
planejamento de médio prazo, contemplando um ped@o
guatro anos, de modo que dele derivam as LDOs esLOA
Nesse sentido, discorrer-se-a sobre a estrutusaatributos do
PPA 2012-2015 do Governo do Estado de Santa Catarin

Os programas sdao o modulo comum integrador entre o
PPA e a LOA e eles visam a solugdo de problemasoou
atendimento de demandas da sociedade. Dessa forRRA

busca alocar os recursos publicos de modo eficeendeional,
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com base na utlizagdo de ferramentas técnicas de
planejamento (GIACOMONI, 2012). De acordo com o Nein

de Orientacbes para a Elaboracdo do PPA 2012-ZHia
Catarina (2011b, p. 04):

O plano declara as escolhas do Governo e da
sociedade, indica o0os meios para a
implementacdo das politicas publicas, bem
como orienta taticamente a a¢do do Estado para
a consecucao dos objetivos pretendidos.

O PPA 2012-2015, segundo Santa Catarina (2011ib), fo
estruturado com base em trés dimensfes: estratégica e
operacional. A dimensdo estratégica teve como lEse
objetivos estratégicos assumidos pelo partidoceliirante o
periodo eleitoral — por meio do plano de govermgsteado na
Justica Eleitoral — e a visdo de longo prazo do eBay
Estadual representada pelo Plano Catarinense de
Desenvolvimento Estadual (PCD), elaborado em 208 c
horizonte temporal até 2015. Na dimensao taticaanio
definidos caminhos para a concretizagdo dos obgetiv
estratégicos com base na dimenséo estratégicademrslo,
de acordo com o manual, as variaveis de cadagaofitiblica
tratada. Essa dimensdo teve a finalidade de vincota
programas aos objetivos estratégicos assumidosgpeierno,
materializados pelas acdes do plano. J4 a diemenséo
operacional objetivou relacionar a acdo governadmates
orcamentos anuais, conforme Figura 6, que visdralusas
dimensdes do PPA 2012-2015 e suas interrelagdes.

A relacdo entre as dimensbes do plano inicia na
elaboragcdo — com base no programa de governo eséa Vv
estratégica do governo — dos objetivos estratégicpe
orientam a formulacdo dos programas do plano. Ogrgmas,
portanto, sdo 0s instrumentos de organizacdo da aca
governamental, cuja finalidade é concretizar osetolus
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pretendidos em termos de planejamento orcamentasses
programas estdo divididos em duas categorias deotiePA
2012-2015: os programas de gestdo e 0s programasides.
Os programas de gestdo sado instrumentos que caganim
conjunto de acbes governamentais destinadas a0 apgstao
e a manutencgao da estrutura administrativa do gover

Figura 6— Dimensdes do PPA 2012-2015

Visao Estratégica e
Macrodesafios

Dimensiao
Estratégica
Efetividade

Programas
Tematicos

Programas
de Gestio,
Objetivos Manutengio
© Servigosao
Estado

Dimenséo
Tatica
Eficacia

—

vv

Acgodes Orcamentarias
e Outras Fontes

Dimensao

Operacional
Eficiéncia

Fonte: Santa Catarina (2011b, p. 04).

Ja os programas tematicos retratam a agenda de
governo, organizada pelos temas das politicas qgashlisto é,
um conjunto de acdes orcamentarias que concorreanyra
mesmo objetivo. Ainda de acordo com Santa Cat&zdhlb),
esses programas devem representar os desafiosvdmgae
organizar: a gestdo; o monitoramento e a avaliagho;
transversalidade da atuacdo governamental e soiabdade
e territorialidade. Os programas teméaticos se dwado em
objetivos setoriais e acoes.

Para o plano, os objetivos setoriais devem expressa
que deve ser feito, por meio de um conjunto desagisra que
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0 cenério desejado seja alcancado. Nesse sensicgg0as sao
as operacdes que concorrem para que se CONSigar aiin
objetivo do programa, assim solucionando um proalem
uma demanda social. E por meio das a¢Bes que dstpsp ou
seja, 0s bens e servicos entregues a sociedad#edacados.

Na mensagem que acompanhou o projeto de lei do PPA
2012-2015, a orientacao estratégica que embast@baracao
do plano foi traduzida pela misséo e pela visagale@rno:

Missdo: melhorar a qualidade de vida dos
cidaddos, com atendimento adequado as
necessidades basicas e respeito a dignidade que
todo homem merece; e

Visdo: tornar o Estado de Santa Catarina
referéncia em desenvolvimento sustentavel, nas
dimensdes ambiental, econdmica, social e
tecnologica, promovendo a equidade entre
pessoas e entre regides.

A operacionalizacdo das orientacdes estratégicas do
governo foi promovida por meio da agenda formatjoeerno.
Para Secchi (2013), a agenda formal é aquela gquealos
problemas ou temas que o poder publico ja deciditeetar.

As agendas definidas para o PPA 2012-2015 compeeend
seis eixos de desenvolvimento: Social; Empreendador
Infraestrutura; Tecnologia e Inovacdo; Sustentdduile
Ambiental; e Governanga e Desenvolvimento Institoal.
Esses eixos de desenvolvimento foram ainda destimbrem
27 areas de resultado, conforme ilustra o Quadro 13

No projeto de lei encaminhado a Assembleia Legyslato
Estado de Santa Catarina, ao lado dos eixos de
desenvolvimento e suas areas de resultado, o aniava
com objetivos setoriais estruturados em 85 progsame
governo, sendo 64 programas tematicos e 21 progralea
manutengao, gestao e servigos ao Estado.



140

Quadro 13- 0Os Eixos de desenvolvimento do PPA 2012-2015

Eixos Diretrizes Areas de Resultado
Assisténcia Social
Cultura
Desenvolvimento urbano e
Assegurar a of_erta dO%abitacional
Social servicos publicos de Educacéo
qualidade para todas Sporte
pessoas. Justica e Cidadania
Saude
Seguranca Publica
. e Agricultura
_ Criar as condi¢Ges pal Emprego e renda
Empreendedorig a formacao, atracdo B ndustria
mo fixacdo de empresas ‘.3
territorio catarinense 562
Turismo
Abastecimento de Agua
Energia

Infraestrutura de mobilidade

Tnfraestrutura de

:%elecomunica(;()es e de
ransferéncia de dados em banda
larga

Logistica de transportes
Saneamento Basico

Criar as condigbes pa
que todos possam
competir e em todos ¢
municipios.

Infraestrutura

Responder a desafios
estaduais com CiénciaPesenvolvimento cientifico,
Tecnologia e Inovagadotecnoldgico e inovagao
Transformar as | Controle de Desastres
. reocupacgoes a i
Sustentabilidadd preocupac Gestdo Ambiental
. ambientais em
Ambiental - o
oportunidades de | Recursos hidricos e saneamento
emprego e renda. | ambiental
Consolidar a gestéo| Descentralizacéo
publica ética baseadaGestio de Pessoas
em resultados e | Gestao fiscal
comprometida com & Governo eletronico
qualidade dos servi¢as
e com o bem publico| Planejamento e Gestédo

Tecnologia e
Inovagéo

Governanca e
Desenvolvimentq
Institucional

Fonte: Producao do préprio autor (2015).
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De acordo com o Manual de Elaboragéo de Programas,
Santa Catarina (2011a), os programas do plano foram
elaboramos sob a mesma metodologia utilizada pele@o
Federal. Nessa metodologia, a principal funcdo ae u
programa € estabelecer acbes para mitigar ou agmone
eliminar as causas dos problemas sociais alvo téavencao
governamental. Para a elaboracdo dos programasPdo P
2012-2015, Santa Catarina (2011a) definiu como lpnoas
“as demandas ndo satisfeitas, caréncias ou opdailes
identificadas, que, ao serem reconhecidas e ddesrpelo
governo, passam a integrar a sua agenda de congsashi

Os programas do PPA 2012-2015, ainda de acordo com
0 manual, apresentam oito atributos: nome; objgtivo
justificativa (problema); publico alvo; horizonteentporal;
orgao responsavel; eixo de atividade; e indicadrnome
expressa 0s propositos do programa em uma framsaide
facil compreensao pela sociedade. Nao houve rassigoor
parte do 6rgao central do sistema de planejameottgagnento,
quanto ao uso de nomes-fantasia para 0s prograomas, por
exemplo: Agua para todos; e SC Rural.

Alinhados ao nome do programa, 0s objetivos
expressam o0 resultado que se deseja alcancar, jau ase
transformacdo da situacdo que o programa propdearea
Para tanto, Santa Catarina (201l1a, p. 6) defineinag
caracteristicas basicas que um objetivo de progrdmee
exibir:

a) Define a escolha para a implementacdo da
politica publica desejada, levando em conta
aspectos  politicos, sociais, econdmicos,
institucionais, tecnoldgicos, legais e ambientais;

b) Orienta taticamente a acao do Estado no intuito
de garantir a entrega a sociedade dos bens e
Servicos necessarios para o alcance das metas
estipuladas;

c) Expressa um resultado transformador da
situacdo atual em que se encontra um
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determinado tema;

d) E exequivel. O Objetivo deve estabelecer metas
factiveis e realistas para o governo e a
sociedade no periodo de vigéncia do Plano;

e) Define Iniciativas. O Objetivo define Iniciativas
gue declaram aquilo que deve ser ofertado na
forma de bens e servigos ou pela incorporacao
de novos valores a politica publica;

f) Declara as informacBes necessérias para a
eficacia da acdo governamental (0 que fazer
como fazer, em qual lugar, quando), além de
indicar os impactos esperados na sociedade
(para qué).

A justificativa (problema) de um programa do PPA
2012-2015 compreende a descricdo do problema que o
programa tem como objetivo enfrentar. De acordo s@nual,
para a construgdo da justificativa foram considesad
informacdes oriundas de um diagndéstico da situpcdblema,
como, por exemplo: as consequéncias da nao-imptegémn
do programa e as condicionantes favoraveis ou dmsfeeis a
implementac&o do programa.

O publico alvo do programa visa especificar o segme
da sociedade beneficiado. O publico alvo pode gestituido
por grupos da sociedade civil organizada, comumeislad
instituicbes, setores ou classes sociais que sHratamente
atingidas pela acéao do programa.

Outro atributo do programa € o horizonte tempoua, g
de acordo com Santa Catarina (2011a), estabelpedaxio de
vigéncia do programa, podendo ser continuo ou tesmipo
Todavia, 0 término previsto para um programa étéido a
vigéncia do plano, mesmo que sua execucado ultrapesse
periodo.

Ja os atributos 6rgao responsavel e setor de adieid
definem, respectivamente, conforme o0s proprios ©ome
sugerem, o 6rgado responsavel pelo gerenciamenpoogoama
e 0s programas por setor de atividade, isto é,x0 de
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desenvolvimento. O manual ressalta que mesmo @sgmas
multissetoriais dispdem de um Unico érgéo respaisav

O ultimo atributo de um programa é o indicador,,que
de acordo com o Manual de Elaboragdo de Prografaada
Catarina (2011a, p. 9), € um:

...instrumento capaz de medir o desempenho do
Programa. Deve ser passivel de afericao,
coerente com o objetivo estabelecido, sensivel a
contribuicdo das principais acfes e apuravel em
tempo oportuno. O indicador permite, conforme

0 caso, mensurar a eficacia, eficiéncia ou

efetividade alcancada.

De acordo com o Anexo Unico da Lei 15.722 de 22 de
dezembro de 2011 que aprova o PPA 2012-2015, ooplan
possui 102 indicadores distribuidos entre os 64grproas
tematicos. Conforme mostra o Quadro 14, os indiesdo
apresentam atributos especificos.

Quadro 14-Os indicadores de programas e seus atributos
(continua)

Atributo Descricéo Exemplo

. Taxa de analfabetismo
Forma pela qual o indicador sera : .
na faixa etaria de 15

apresentado a sociedade. .
anos e mais

Denominacad

Padré&o escolhido para

Unidade de ~ ~
; mensuracdo da relagdo adotafla  Percentagem
Medida o
como indicador.
indice Consiste na afericdo de um
Apurado / |nd|cador em um dado mome_nt\oi 3.5% em 2010
Ano que servird de base para proje¢do

Apuracdo | do indicador ao longo do PPA,
Situagdo que se deseja atingir

indice 9
Esperado | o & e o norioda [ 2/5% em 2015.
Final do PPA| '°"Y P

vigéncia do PPA.
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Quadro 14 - Os indicadores de programas e seusutaisi
(continuacao)

Atributo | Descricdo | Exemplo
Fonte d? Orgéo respf)nsavell pelo reg~|s1io IBGE - PNAD
Informacdo | ou producdo das informacdes.
Periodicidade Frequéncia com a qual o Anual

indicador é apurado.

Menor nivel de agregacéo

ecl?arséefica geografica da apuracao do | Unidades da Federacao
geog indice.
Demonstra, de forma sucintale (ndmero de pessoas
o d ~ com 15 anos e mais
Forma de POT MEIO d€ EXPressoes analfabetas /
. matematicas, o algoritmo que ~
Célculo populacdo do Estado

permite calcular o valor do

S com 15 anos e mais)
indicador

100

Fonte: adaptado de Santa Catarina (2011a, p. 9-11)

Essa etapa da elaboracdo de programas, com eéefini
de seus atributos, assemelha-se muito a etapardelégdo de
alternativas de politicas publicas. Para Secdhl3p a etapa
de construcdo de alternativas € o momento em quoe sa
elaborados métodos, programas, estratégias ou ampies
poderdo alcancar os objetivos estabelecidos. Ummmes
objetivo pode ser alcangado por diversos caminhdsronas.

As acdes orcamentarias de acordo com o MTO (2015)
sdo operacbes que geram produtos (bens ou senaces)
contribuem para atender ao objetivo de um progrémechuem-
se também no conceito de agdo as transferénciagtiias
ou voluntarias a pessoas fisicas ou juridicas, anmmd de
subsidios, subvencoes, auxilios, contribuicdes e
financiamentos. As premissas desse conceito tams@on
utilizadas pelo processo or¢camentério catarinepseém o
conceito de acdo orcamentaria utilizado pela Uad@igdvale ao
conceito de subacao para Santa Catarina. De acord&anta
Catarina (2011a, p. 11), as subacdefio” operacdes que
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concorrem para que se consiga atingir o objetivgpdaograma
e solucionar o problema ou demanda, portanto séeragbes
que entregam produtos (bens e servicos) a sociédadeas
acOes, de acordo com o manual, sado aglutinadoraghdedes
que apresentam um mesmo produto (bens ou sereigyggue
a sociedade ou ao préprio Estado. Um exemplo dessa
unificacdo seriam as 88 subacfes administrativgmgamento
de pessoal e encargos que possuem como produtodtser
remunerado”, pois todas essas subacdes séo cormipiaEsen
como convergentes em uma Unica agdo, denominada
“administracdo de pessoal e encargos”. No entacabe
ressaltar que no Anexo Unico da Lei 15.722, de 22 d
dezembro de 2011, que aprova o PPA 2012-2015 eafida
“acao” ndo aparece, dando lugar exclusivo a subacéo

Outro aspecto em que diferem 0 processo orcamentari
catarinense e o processo da Unido é o momentdat@acrdas
acOes orcamentarias (subacdes). Na Unido, conforivid O
(2015, p.34), “a acdo, que era uma das categorias
compartilhadas entre PPA e LOA, passa a integrar
exclusivamente a LOA”.J4 no processo orgcamentario
catarinense as acdes (subacgdes) sdo programag\no PP

Mesmo para a constru¢cao do PPA 2012-2015 o Manual
de Elaboracdo de Programas, Santa Catarina (2011a),
determinou a programacédo de 15 atributos para egda
(subacéo) inserida no plano, conforme apresentadQuadro
15. S&o tidos como atributos de uma acdo (subagao)e;
descricéo; produto; unidade de medida do prodatalizacéo;
responsavel; horizonte temporal; unidade orcamientar
programa; funcao/subfuncéo; tipo; esfera; metadig meta
financeira.
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Quadro 15 — Os atributos das subagdes do PPA AM=2-2
(continua)
Atributo Descricdo
E a forma pela qual a subacdo sera identificada|pel
Nome sociedade e serd apresentada no PPA, LDO e [OA.
Expressa, em linguagem clara, o objeto da subacéao.
Expressa, de forma sucinta, o que é efetivameiite rie
.~ | ambito da subacao, seu escopo e delimitacdes edesco
Descricao .
todas as etapas do processo até a entrega do @rodut
inclusive as desenvolvidas por parceiros.
E um bem ou servico final que resulta da subac@d e
Produto |destinado ao publico-alvo. Em situacfes espe@amessa
a quantidade de beneficiarios atendidos pela sobaca
E o padrdo selecionado para mensurar a producerdo
Unidade de | ou servico. Serve para atribuir grandeza a um poodu
Medida do | sendo quantitativamente determinado e podendo]@ms
Produto |casos, ser comparado com outras unidades de mee|da
mesma natureza.
A localizacdo pode ser de abrangéncia estaduabnagu
Localizagdo | municipal. Sera considerada como estadual a megta cu
beneficio atinge indistintamente todo o Estado.
E a unidade responsavel pela gestdo global da [acdo,
. |empreendendo as etapas de formulacdo, exedqucéo,
Responsave . L ~ ~
monitoramento e avaliagdo da acdo sob a coordenacéo
técnica da unidade setorial de planejamento e @gim
Determina uma data de inicio e término para os lens
Horizonte |servicos: No caso de projetos, expressa uma dataaite e
Temporal |de término. No caso de atividades, as datas cancib dg
periodo de vigéncia da lei do PPA.
Unidade | Especifica 6érgdo e unidade or¢camentaria respongile
Orcamentaria subacéo.
Programa | Especifica o programa que a subacdo devevinculada.
= Representa o maior nivel de agregacdo das divarsas
Funcéo / de d bli 1
Subfuncéo e despesa que competem ao setor publico, conforme
Portaria Interministerial n® 42, de 14 de abrill889.
. As subagbes classificam-se em Projetos, Atividades
Tipo ~ .
Operacao Especial.
Esfera Especifica o tipo de orgamento: fiscal, seguridsoleal e

investimento das empresas estatais.
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Quadro 15 — Os atributos das subac¢des do PPA 2W12-2
(continuacao)

Atributo Descricao

E quantidade de produto a ser ofertado, de farma
Meta Fisica | regionalizada, pela SUBACAO, num determinado perigd
A meta fisica é instituida para cada ano.

S&0 as estimativas de custos da SUBACAO, desdabrada
por fontes de recursos e distribuidas para caddasmanos
do periodo de vigéncia do PPA.

Meta
Financeira

Fonte: adaptado de Santa Catarina (2011a, p.12-21)

De acordo com Santa Catarina (2011a) o atribupm™ti
tem como subatributo as classificagbes de uma &abagq
projeto, atividade e operagBes especiais, como éamb
atributo “meta fisica” tem como subatributo a forrda
acumulagdo da meta. Esses subatributos seréo ripidse
devido a sua importancia para o processo de manitmto
fisico e financeiro dos programas e ac¢fes de gove&ando
assim, o MTO (2015, p.41) define as acbes orcamasta
(subacbes) em trés tipos:

Atividade: Instrumento de programacao
utiizado para alcancar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de
operacdes que se realizam de modo continuo e
permanente, das quais resulta um produto ou
servico necessario a manutencdo da acdo de
governo.

Projeto: Instrumento de programacéo utilizado
para alcancar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operagoes,
limitadas no tempo, das quais resulta um
produto que concorre para a expansao ou 0
aperfeicoamento da acdo de governo.

Operacao Especial: Despesas que nao
contribuem para a manutencdo, expansao ou
aperfeicoamento das acdes de governo, das
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quais ndo resulta um produto e ndo geram
contraprestacdo direta sob a forma de bens ou
Servicos.

Todas as 2982 subacdes programas no PPA 2012-2015
foram classificadas segundo esses trés subatrjldamesmo
modo como todas as subacbes foram classificadasateo
com a forma de acumulacdo da meta fisica em “cuimalae
“ndo-cumulativa”. Santa Catarina (2011a, p. 20)ndetomo
cumulativa “as metas fisicas que podem ser somadas
mensalmente ou anualmente sem distorcer a infooragdim
do programa”. Ja a forma ndocumulativa da metaafig
definida como “toda subacéo, cujo produto ndo gagsivel de
acumulagédo entre os meses ou anos sem que a igéwa
fim do programa seja distorcida”.

A programacéo dos atributos dos programas e subacoe
do PPA 2012-2015 foi realizada pelas 136 unidades
orcamentarias que compdem o sistema administrati®o
planejamento e orcamento, sob a supervisdo daobDaede
Planejamento Orgamentario (DIOR) da Secretariastiedd da
Fazenda (SEF), conforme Decreto n° 1.325, de 2iedembro
de 2012. Coube a DIOR, de acordo com o decretapelple
consolidar a peca legal para encaminhamento a @ader
Deputados Estaduais. O PPA 2012-2015 foi votada pel
camara e sancionado pelo governador dentro do prazo
estabelecido no inciso | do Art. 35 da Constituig@oEstado
de Santa Catarina de 1989. Sendo assim, o PPA ZNR-
entrou em vigor por meio da Lei © 15.722, de 22leleembro
de 2011.

Todavia, mesmo apds a aprovagdo da peca legal do
plano, existem etapas relacionadas a sua execucdo e
compatibilizacdo a LOA denominadas de revisdedesagides
do plano. Essas etapas foram regulamentadas pEdaaptei
que aprovou o PPA 2012-2015:
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Art. 8° A excluséo ou a alteracao de programas
constantes desta Lei ou a inclusdo de novo
programa serdo propostas pelo Poder Executivo
por meio de projeto de lei de revisdo anual ou
especifico de alteracdo da Lei do Plano
Plurianual.

§ 1° Os projetos de lei de reviséo anual, quando
necessarios, serdo encaminhados & Assembleia
Legislativa até 30 de setembro.

O PPA 2012-2015, desde sua aprovagao, passou por
revisées nos exercicios de 2013, 2014 e 2015, cuoefdeis
que aprovaram alteragfes fisico-financeiras dooplaei n°
15.943, de 21 de dezembro de 2012; Lei n°® 16.28&0dde
dezembro de 2013; e Lei n°® 16.529, de 23 de dezrewidr
2014. Essas alteracbes foram motivadas principaémpelo
ingresso de recursos oriundos de operacoes fimasganto ao
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e $ocia
(BNDES) e ao Banco do Brasil (BB). Devido as opéescde
crédito acrescentou-se dois novos programas ao HHAR-
2015: Acelera Santa Catarina e Caminhos do
Desenvolvimento. Pelo mesmo motivo, novas subacdes
também foram inseridas no plano.

4.1.2 Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO)

O marco normativo das leis de diretrizes orcamegar
federais, como também das estaduais reside nagitGigies
Federal e Estaduais e, a partir, de 2000, tambérhenale
Responsabilidade Fiscal. Neste item, iremos disc@obre a
estrutura e o conteudo das LDOs catarinenses alddor
durante a vigéncia do PPA 2012-2015.

Na esfera federal, afirma Matias-Pereira (2012), a
estrutura das LDOs ao longo dos anos foi bastanmstante.
Essas leis tém se diferenciado apenas nos detalbes,a
retirada e a inclusdo de dispositivos especificamda nova
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edicdo. No governo estadual catarinense n&o tém sid
diferente, pois, de acordo com as Yeiue aprovam as
diretrizes orcamentarias, a estrutura basica da®sLB a
seguinte:

» Capitulo | — Das Disposi¢fes Preliminares;

» Capitulo Il — Das Metas e Prioridades da Adminggoa
Publica Estadual;

* Capitulo Il = Da Organizagcdo e Estrutura dos
Orcamentos;

e Capitulo IV — Das Diretrizes para a Elaboracdo e
Execucdo dos Orcamentos e suas Alteracdes;

* Secéo | — Das Diretrizes Gerais;

* Secdo Il — Dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social,
* Secéo Il - Dos Orcamentos de Investimento;

e Secdo IV — Dos Precatérios Judiciais;

* Secédo V — Das Diretrizes para o Limite Percenteal d
Despesas dos Poderes;

e Secdo IV — Das Emendas ao Projeto de Lei
Orcamentéria;

» Capitulo VI — Das Disposi¢cdes sobre Alteracdes na
Legislacdo Tributéria do Estado;

* Capitulo VIl — Das Disposi¢cOes Relativas as Palftic
de Gestédo de Pessoas; e

» Capitulo VIl — Das disposi¢des Finais.

Uma parcela significativa dos dispositivos que
constituem as LDOs do Governo do Estado de Sartaida
durante o periodo de 2012 a 2015 é dedicada atarien
organizacdo e a estruturacdo do projeto e da ¢ainmentaria

! Lei n® 15.530, de 08 de agosto de 2011; Lei rB5/.de 02 de agosto de
2012; Lei n° 16.083 de 06 de agosto de 2013; en? di6.445 de 05 de
agosto de 2014.
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anual — Capitulo Il -, assim como a estabeleceetriies
gerais e especificas para a elaboracdo e a exed@sio
orcamentos fiscal, de seguridade social e de imvestos das
empresas estatais — Sec¢éo |, Il e Ill do CapituloGrande
parte dos temas abordados no referido capituloseptam
caracteristicas de permanéncia, pois as LDOs sSgaaofbra
repetir em cada edicdo os inumeros demonstratives ¢
compdem o projeto e a lei orcamentaria anual, ctamdém
os critérios de classificacdo da despesa, em déspeciqueles
nao estabelecidos na Lei n°® 4.320/64 (GIACOMONL20

O capitulo 1V, dedicado exclusivamente as diretrize
para a elaboracdo e a execugdo dos orgcamentos se sua
alteracOes, estabelece, entre outros pontos: as ientagdes
sobre as estratégicas governamentais, como tambiéma as
medidas que evidenciem a transparéncia da gesté&al;fi o
reforco do processo de monitoramento fisico e finan dos
programas e acfes de governo do PPA, por meio dg b®
parametros para a elaboracdo das propostas or@ammendo
orcamento fiscal e da seguridade social, os parameara a
elaboracdo do orgcamento de investimento pelas sapmio
dependentes de recursos do tesouro do Estadorraasipara
a inclusdo de dotacdes orcamentarias de precajadasais;
as orientacbes e percentuais de limite de despesa @
elaboracao do orgamento a Assembleia Legislativayiial de
Contados do Estado, Tribunal de Justica do Estddostério
Publico e a Universidade do Estado de Santa Catadn
definicdo do conceito da Receita Liquida DisponifrRlD),
que serve de referéncia para a distribuicdo dasses entre os
poderes; a definicdo de critérios para a inclugendendas ao
orcamento; as regras para a elaboracdo da progiamag
financeira e para a limitacdo de empenho. Outrpoditivo
que norteia a elaboracdo dos orcamentos anuagidratas

2 Dispositivo inserido nas LDOs a partir do exeide 2014.
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LDOs do Governo do Estado de Santa Cataringpéaizacio
de transferéncias voluntarias consignadas no orgame
estadual para os municipios catarinenses que poskutce
de Desenvolvimento Humano (IDH) inferior a 90% daH]I
médio do Estado.

Giacomoni (2012) relata que, a cada nova edicdo, as
LDOs federais e estaduais recebem aperfeicoamdatado a
crescente atencao dada ao instrumento. No en@atacordo
com Matias-Pereira (2012), alguns de seus contel#os
grande importancia séo tratados de forma defigieot®o, por
exemplo, a selecdo de prioridades e metas pargamento
apresentado no Anexo | da lei. Durante o period@@ a
2015, as prioridades da administracdo publica eatad
inseridas nas LDOs, foram as originadas nas Au@énc
Plblicas Regionalizadas realizadas pelo Poder latgs
Também constaram entre as prioridades de goveunanid o
periodo de 2012 a 2015, os projetos oriundos deagpes
financeiras junto ao Banco Nacional de Desenvolubme
Econbmico e Social (BNDES) e Banco do Brasil (BB).
Todavia, esses projetos séo apresentados semicitagab de
resultados esperados, e também sem informacoesoradas
ao seu custo, contendo apenas informacdes fisEssas
lacunas afetam fatores que, de acordo com MatiasiRe
(2012), sado indispensaveis a qualquer ajuizamewotores
prioridades.

Para Giacomoni (2012), na atual fase em que as
questbes fiscais afetam a Unido, Estados e muosGi@s
LDOs tém um papel fundamental, pois trazem em seteado
as metas e os riscos fiscais, conforme estabelgatzoLRF.
Sendo assim, nos anexos de metas e riscos fiscetam:

* metas de resultado primario e nominal e de divida

3 Exigéncia inserida por meio do inciso | do artd@°Lei n® 14.610, de 07
de janeiro de 2009, conhecida como Lei do Progr@atarinense de
Inclusdo Social Descentralizado (PROCIS).
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publica para o exercicio de vigéncia da LDO e para
proximos dois exercicios;

* memoaria e metodologia de calculo das metas;

* metas fiscais dos ultimo trés exercicios;

* avaliagdo do cumprimento das metas do exercicio
anterior;

» avaliacdo da evolucédo do patrimdnio liquido;

e avaliacdo atuarial e financeira dos regimes de
previdéncia;

» demonstrativo da rendncia de receita;

« demonstrativo da expansao das despesas obrigatérias
carater continuado.

Um dos importantes contetdos atribuidos as LDOs pel
LRF é o de versar sobre normas relativas ao centi®lcustos
na administracédo publica e sobre a avaliacdo dostaglos dos
programas de governo financiados com recursos giom@anto
(MATIAS-PEREIRA, 2012). No entanto, as LDOs elalas
pelo Governo do Estado de Santa Catarina, duraperiodo
de 2012 a 2015, ndo abordam o tema custos em sé&elido.
J& sobre a avaliagédo dos resultados dos prograengsverno,
as LDOs de 2014 e 2015, trazem no Capitulo IV, apen
algumas diretrizes gerais sobre o tema.

De acordo com a Constituicdo do Estado de Santa
Catarina de 1989, inciso Il do art. 35, o projew ldi de
diretrizes orcamentérias tem de ser encaminhaduoitaténeses
e meio antes do encerramento do exercicio finameeiu seja,
atée o dia 15 de abril — e devolvido para sancéo caté
encerramento do primeiro periodo da sessao lageld@aso o
projeto de lei ndo seja votado dentro do prazdbebktaido, a
Camara de Deputados fica impedida de interrompsesaao
legislativa, conforme determina o 8§ 2° do art. 48 d
Constituicdo Estadual.

Por fim, as competéncias de coordenar e conscdidar
LDO séo da Secretaria de Estado da Fazenda (S&fprme
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determina a Lei Complementar n® 534, de 20 de dbrd011.
4.1.3 Lei Orcamentéaria Anual (LOA)

Na Unido, Estados e municipios, as bases princgzais
organizacdo da proposta or¢camentdria, assim comdeida
orcamentaria anual propriamente dita, estdo fixadakei n°
4.320, de 17 de marco de 1964. No entanto, em g do
tempo, essa norma geral tornou-se defasada. Pacar@oni
(2012) essa defasagem se intensificou com as ifesac
introduzidas pela Constituicdo Federal de 1988em gendo
compensada pelas leis de diretrizes orcamentagas
anualmente trazem as atualizagcbes necessarias.s Essa
atualizacdes se referem principalmente a introdugioovas
classificacfes e outros detalhes de organizac@riisps para
0 orcamento, conforme apresentado no tépico antevieste
sentido, iremos discorrer sobre como ocorreu o ga®x de
elaboracdo orcamentaria do Estado e suas princgiafsas
durante o periodo de 2012 a 2015.

A elaboragdo do orgcamento anual, no Governo do
Estado de Santa Catarina, desenvolve-se no anbi&stema
de Planejamento e Orcamento, cujo 6rgao centr&ereetaria
de Estado da Fazenda (SER) o nucleo técnico responsavel,
pela coordenagéo, consolidagdo e supervisdo daratio
orcamentaria € da Diretoria de Planejamento Orctarien
(DIOR), assim como do PPA e da LDO. Neste sentao,
orgaos setoriais, setoriais regionais e seccigdsrdinam-se
tecnicamente a SEF, no que diz respeito ao orderantas
atividades sistémicas de planejamento e orcamestémaais,
conforme paragrafo Unico, art. 2° do Decreto n25,.8e 21 de
dezembro de 2012. Integram ainda o sistema as desda
orcamentarias, responsaveis, pela programacao eugie
orcamentaria.

4 Inciso | do Decreto n° 1.325, de 21 de dezembr@@E2, que altera
dispositivos do Decreto n® 2.910, de 21 de dezemhr2009.
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Desde 2009, o Governo do Estado desenvolve o
processo de elaboracdo da proposta orcamentariagiordo
Sistema Integrado de Planejamento e Gestao FIStGEE).
Para Giacomoni (2012), é facil compreender a coxigaee
do processo de elaboracdo orcamentaria, pois dex@$o
montantes financeiros envolvidos, existem inUmanteresses
em jogo, assim como, o elevado numero de pesserisdades
mobilizadas e o fluxo e a quantidade de informagbes
produzidas e gerenciadas torna a elaboracdo dmenta um
sistema complexo. Todavia, é possivel ilustrar ps3eesso, a
partir das etapas descritas no Manual de Elaboraigio
Proposta Or¢camentéria, Santa Catarina (2014),qear&rcicio
de 2015 apresentadas no Quadro 16.

De acordo com o entrevistado B ‘tlaboracdo do
orcamento em Santa Catarina tém pouco se alterag® n
altimos anos, apenas realizamos alguns ajustes nas
orientacdes para os 6rgdos, mas a estrutura € basinte a
mesma desde 2012portanto as etapas de elaboracdo do
orcamento, apresentadas a s€ggiouco se alteraram durante
o perido de vigéncia do PPA 2012-2015. Sendo assitapa
de planejamento do processo, sob a responsabiliia®¢OR,
consiste no estabelecimento das principais diestrigara a
elaboracdo da proposta orcamentaria, como também na
identificacdo dos agentes responsaveis nos oOrgassias
respectivas funcdes no processo. Nesta etapa, ranseé
estabelece a metodologia de projecao de recettaspesas e 0
fluxo das informacgdes no processo.

Na segunda etapa a DIOR disponibiliza aos 6rgacs um
agenda de capacitacdes sobre a operacionalizac&GErF,
haja vista que o mddulo do sistema para a elabordgd
proposta orcamentaria € utilizado uma vez ao aesta\etapa
concede-se atengcdo especial para a equalizacdalvidasl
referente a metodologia definida pelo 6rgdo centtamo

5 Manual de Elaboracdo da Proposta OrcamentariaCdpa®a o exercicio
de 2015 (2014).
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também rediscute-se as especificidades de alg@im®Hmao

previstas inicialmente.

Quadro 16 — Cronograma de elaboracdo da proposta
or¢camentaria para o exercicio de 2015

Etapas

Atividades

1 — Planejamento do
processo;

Encaminhamento das instrucdes e do
cronograma, por meio de oficio.

2 - Capacita¢do das unidadg
orcamentarias;

Utilizacdo do SIGEF e/ou outras
informacodes.

Estudos e projecgédo dReceita Liquida
Disponivel - RLD a serem elaborados pe
SEF/DIOR/GEORC.

3 — Projecéo das receitas;

Estudos e projecdo das Receitas
Diretamente Arrecadadas - RDA a serer
inseridas no SIGEF pela
SEF/DIOR/GEORC.

Andlise da proposta de projecao das
Receitas Diretamente Arrecadadas - RD
sugestbes de alteracfes via e-mail pelas
unidades orcamentarias.

A e

4- Consolidacdo das receitd

Consolidacao de todas as receitas pela
SEF/DIOR/GEORC.

5- Fixacao das despesas

Estudos e fixacdo no SIGEF das despes
conforme critérios estabelecidos pela
SEF/DIOR/GEORC.

as

béasicas e de pessoal das
unidades or¢camentarias;

Analise da proposta e sugestdes de
alteracdes via e-mail pelas unidades
orcamentarias.

6 - Fixagdo das despesas

Distribuicdo das cotas da fonte 0100 pel
SEF/DIOR/GEORC.

a

finalisticas;

Fixacdo das despesas com a fonte 0100
demais fontes pelas unidades or¢cament

e
arias

7 - Consolidacéo e envio a

ALESC;

Trabalho de consolidag&o e envio pela

SEF/DIOR/GEORC 4 ALESC.

Fonte: adaptado de Santa Catarina (2014, p. 20-21)
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A terceira etapa refere-se a projecdo das recdias
orcamento fiscal e da seguridade social, que sidedse em
trés fases: projecdo da Receita Liquida Dispon(iRiD);
projecdo das Receitas Diretamente Arrecadadas (REBA)
analise da proposta de projecdo de receita. Agiaojda RLD
é realizada pela DIOR, com base em estudos interrsesve
como base de célculo para a distribuicdo dos resud®s
Poderes Legislativo, Judiciario, do Ministério Rcbl e
UDESC, como também serve como base para a digtiituaie
cota orcamentaria para os 6rgaos do Poder Execufale
ressaltar que a RLD é um conceito de receita, matado
pelas LDOS, exclusivo do Estado de Santa Catarina.

Ja a projecdo da RDA é de responsabilidade das
unidades orcamentarias e segundo Santa Catarih4, (2015),
€ entendida como:

Entendem-se como Receitas Diretamente
Arrecadadas (RDA) aquelas oriundas do
esforgco da Unidade Orgcamentaria em obté-las,
tais como: taxas, servicos, transferéncias
intragovernamentais e intergovernamentais,
operacdes de crédito interna ou externa e
outras.

Como ultima fase da projecao de receitas, cabeORDI
analisar as propostas de projecdo das RDAs, rdakzpelos
orgaos, como também analisar 0s apontamentosi@syipor
parte dos oOrgaos, sobre a distribuicdo das cotaRLda as
unidades orgcamentarias. Por fim, relacionado aepén de
receitas, de acordo com a quarta etapa, cabe a Di@iRel de
consolidar a receita total do Estado.

Na quinta etapa € realizada a fixacdo das desplesas

6 Art. 27 da Lei n° 16.445, de 5 de agosto de 2@i#, dispde sobre as
diretrizes orcamentarias para o exercicio finaoncgdr ano de 2015.
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pessoal e encargos sociais e despesas basicas.despasas
sdo geradas diretamente pela DIOR, com base naosesal
executados nos anos anteriores. Todavia, de acmno 0
manual, as unidades orcamentarias possuem a Etveoge
criticarem a fixacao das despesas de pessoal ggerscciais,
como também as despesas basicas fixadas pelo éegéal.
Cabe ressaltar, que apesar das unidades orcarasnte&o
fixarem diretamente no sistema suas despesas deapes
encargos sociais e despesas basicas, a respatedbildo
resultado final desta fixacdo é dessas instituicBasa tanto,
de acordo com Santa Catarina (2014, p. 17), comsske
despesas basica® pagamento de energia, agua, aluguéis,
contratos e outras despesas consideradas basicaa pa
funcionamento das Unidades Orgamentérias”.

Ja na sexta etapa sao fixadas as demais despesas de
servigos e de investimentos vulgo “despesas finais. E de
competéncia de todas as unidades orcamentéariasrfixastas
despesas, com base na disponibilidade das RDAsamdq
disponibilizada cota orgcamentaria pelo 6rgao cérntean base
na RLD. Santa Catarina (2014) determina ainda gesta
etapa, devem ser incluidas, prioritariamente, asacgies
elencadas no Anexo de Prioridade da Administraqatdida
Estadual constante nas LDOs.

Por fim, a proposta orcamentaria € consolidada pela
SEF e apo0s aprovacdo do Gabinete do Governador €
encaminhada por meio da Secretaria de Estado da Clas
(SCC) até o dia 30 de setembro a Assembleia Légsldo
Estado de Santa Catarina (ALESC), conforme deternan
inciso Il do art. 35 da Constituicdo do Estado drt& Catarina
de 1989.

Até o momento foram apresentados os procedimentos
cumpridos pelos 6rgdos e entidades do Poder Executi
Segundo Matias-Pereira (2012) a proposta orcamantar
compreende também, a programacdo dos Poderesdtegis|
Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoriabkca
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Estadual. Todavia, de acordo com o autor, em fame d
independéncia destes podres, o Poder Executivgpoderia
exigir a observancia de regras e limitacdes dosmogsPara
tanto a Constituicdo Federal, assim como a Coigdiu
Estadual, disciplina a questdo estabelecendo queopsstas
orcamentéarias dos Poderes e dos demais Orgaosimteyes
serdo elaboradas dentro dos limites estipuladokD@s’.

4.1.4 Execucdo Orcamentaria Financeira

As organizacdes privadas, segundo Matias-Pereira
(2012), mantém sua execucdo financeira, no quefseeras
receitas e despesas, de forma autdbnoma em relagdo a
orcamento. Quando existe um orgcamento, ele cunjeaas
um papel de orientador, andando, portanto, em unuito
paralelo ao do financeiro. De acordo com o autor, é
naturalmente aceito que o orcamento de uma orgz#ituza
privada sofra corre¢cdes de rumo, acompanhando aesim
comportamento financeiro do momento.

No entanto, Giacomoni (2012) afirma que, nas fiaang
governamentais, ndo ha flexibilidade nos gastoss pm
orcamento publico ndo é apenas uma peca de o@entac
Segundo o autor, a execucao financeira das despéblsas
deve ter sempre como marco as autorizagdes do entam
publico. Nesse sentido, 0 comportamento financdgouma
instituicdo publica € produto da programacao orcdane.

Sendo assim, nesta secdo sdo descritas as principai
etapas que caracterizam a execucao da despesavamn&do
Estado de Santa Catarina. As etapas s&o abordadas,
principalmente, segundo a legislacdo geral, apicas trés
esferas de governo, particularmente as disposigaelsei n°
4.320, de 17 de marco de 1964 e da Lei Complenmertadl,

7 Constituicdo Estadual de 1989: Arts. 38. Paragdmico; 40, XIX; 81,
§1° e § 7°; 98, Paragrafo Unico; e 104, §2°.
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de 4 de maio de 2000. Cabe ressaltar que existaroop
materiais publicados sobre o tema pelo goveno rozetese —
com excessado de algumas legislacdes propriass&mrforam
utilizados autores e orientagdes da Unido quentrata tema
de forma ampla para as trés esferas de governo.

No Brasil, os orgcamentos anuais sdo executados no
perido de 1° de janeiro a 31 de dezembro de caulapais,
conforme art. 34 da Lei n°® 4.320, de 17 de mar¢cda6, o
exercicio financeiro do setor publico concide corano civil.
Essa norma geral determina ainda, segundo MaussueaS
(2008), que o regime contabil, para as receitag, sele caixa
e, para as despesas, 0 de competéncia.

Em Santa Catarina, ndo existe lei especifica ounoes
normativos internos que obriguem o0 encaminhamento a
Camara dos Deputados de quadros com maior disegdinna
classificagcdo da despesa junto ao projeto de tgEnoentéaria,
denominado de orgamento analitico ou quadro déhdetanto
da despesa (QDD). O or¢camento analitico ou QDD antaS
Catarina € aprovado somente por ato do chefe daerPod
Executivo. De acordo com o Giacomoni (2012), esedarde
proceder é uma boa solucdo, pois atinge o grau de
especializacdo das contas julgado necessario s tos
participantes do processo de elaboracao, aprovaga&oucao,
controle e avaliacdo das despesas publicas. E, esmm
tempo, o detalhamento nao limita a flexibilizac&o gkstao
or¢camentaria, pois as retificacdes serdo realizagasas por
ato do Poder Executivo. Nesse sentido, as 1%@s perido
pesquisado entre 2012 a 2015, determinaram qUeDAS
serdo detalhadas até:

Art. 22. Na Lei Orcamentaria do exercicio
financeiro do ano de 2015 e em suas alteracdes,

8 Lei n° 16.445, de 5 de agosto de 2014, que dispbee as diretrizes
orcamentarias para o exercicio financeiro do an®@lkb e estabelece
outras providéncias.
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o detalhamento da despesa sera apresentado por
orgao/unidade orcamentdria, discriminado por
funcdo, subfuncéo e programa, especificado, no
minimo, em projeto, atividade ou operagdo
especial, identificando a esfera orgcamentaria, a
categoria econfmica, o grupo de natureza da
despesa, a modalidade de aplicacdo, a
fonte/destinacdo de recurso e 0s respectivos
valores.

Tendo em vista que € a programacdo constante no
orcamento que condiciona a execucao financeira. cCom
providéncia preliminar para a abertura da execugéo
orcamentaria e financeira das entidades publicas sa
preparados registros de créditos e dotacdes, eeh arialitico
— de acordo com o exposto na Figura 7 — nos titulos
orcamentarios apropriados, conforme a classificacis
despesas publicas e estaduais determinada pel®t®eat
1.323, de 21 de dezembro de 2012, pela Lei feaerdl320,
de 17 de marco de 1964, pela Portaria MOG n° 42,4dde
abril de 1999, e pela Portaria Interministerial 330F n° 163,
de 4 de maio de 2001.

Segundo Matias-Pereira (2012) as dota¢Oes consignad
aos creditos orcamentarios, no nivel analiticofesgmtam as
autorizac6es das despesas validas para o periodgéeia da
lei orcamentaria anual. Todavia, para que a despékhca
possa ser efetivada, é necessario que 0s recunsoediros
estejam disponiveis no momento correto para quepmM
seus compromissos. Com esse objetivo, a LRF det@muoe:

Art. 8° Até trinta dias apds a publicacdo dos
orcamentos, nos termos em que dispuser a lei
de diretrizes orgcamentarias e observado o
disposto na alinea c¢ do inciso | do art. 4° o
Poder Executivo estabelecera a programagdo
financeira e o cronograma de execucdo mensal
de desembolso.

(..)
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Figura 7 — Quadro Analitico da Despesa Publica €n S
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Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre,
que a realizacdo da receita podera nado
comportar o cumprimento das metas de
resultado primario ou nominal estabelecidas no
Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o
Ministério Publico promoverao, por ato préprio
€ nos montantes necessarios, nos trinta dias
subsequentes, limitacdo de empenho e
movimentacao financeira, segundo os critérios
fixados pela lei de diretrizes orcamentarias.

§ 1° No caso de restabelecimento da receita
prevista, ainda que parcial, a recomposicdo das
dotacdes cujos empenhos foram limitados dar-
se-4 de forma proporcional as reducdes
efetivadas.

No Governo do Estado de Santa Catarina, a
competéncia sobre a programacao financeira de dedsm
observando os limites fixados no orcamento, € dacBwia de
Estado da Fazenda (SEF), por meio da Diretoria ekndro
Estadual (DITE). De acordo com o Manual de Orientagdes
sobre a Programacdo Financeira, Santa Catarinab)2@1
programacao financeira compreende um conjuntoidielades
que tém como objetivo ajustar o ritmo de execuc@éo d
orcamento ao fluxo provavel de recursos. Essasdaties
baseiam-se principalmente na distribuicdo de codas
programacao financeira que limitam a emissao deeahys.

Nacionalmente, segundo Giacomoni (2012), as caas d
programacao financeira s&o disponibilizadas portefode
recursos. No entanto, especificamente no Governasiado
de Santa Catarina, de acordo com Santa Catariridb)28s
cotas de programacao financeira dos recursos dartesio
Estado séo distribuidas por fonte de recursos egpgo de
programacao financeira. Ja as cotas financeirasrengsos
préprios sao distribuidas apenas por fonte de sec@ manual

% Decreto n° 3.873, de 28 de dezembro de 2005, igpéedsobre o Sistema
de Administragcdo Financeira do Estado de Santai@Gata
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de programacdao financeira, Santa Catarina (20¥Eined um
“grupo de programacao” como:

...uma divisdo com viséo financeira da estrutura
orcamentaria. S8o uma ferramenta gerencial
utiizada pela Diretoria do Tesouro para
permitir ou bloquear determinadas despesas
previstas na estrutura orcamentaria.

Estes grupos vinculam-se a alguns tipos de despesas
limitando, portanto, a despesa de um 6rgao na fimtecurso
para alguma finalidade especifica. As etapas doepsm de
execucdo orcamentéria e financeira do Estado posem
exemplificadas como na Figura 8.

Figura 8 — Etapas da Execucédo Orcamentaria e Feirarem
SC

Fixacdo das Emissdo do
Aprovagao cotas de Licitacdo Pré- Liquidagdo
da LOA programacao ¢ Empenho e da Despesa
financeira do Empenho

Pagamento

Fonte: adaptado de Santa Catarina (2015).

Segundo Matias-Pereira (2012) a realizacéo de daspe
na administragdo publica, particularmente com asagfio de
bens e contratacdo de servicos e obras, depende do
cumprimento das regras da licitacdo, conforme deter o art.

37 da Constituicho Federal de 1988. Esse dispositiv
constitucional é regulado pela Lei n° 8.666, del@ junho de
1993 (mais conhecida como Lei das Licitacdes e 1Gmy),
que estabelece normas gerais sobre licitagbes @atmm
administrativos para as trés esferas de governo.

Depois de observado, se for o caso, 0 processo
licitatério, a despesa orcamentaria e financeiranfame
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determina os arts. 58 a 70 da Lei n° 4.320 de 196
efetivada por meio do cumprimento de trés etapastan
ordem: empenho, liquidacdo e pagamento. Legalmente
empenho € “o ato emanado de autoridade competaaterig
para o Estado obrigacdo de pagamento pendente muea
implemento de condigao”.

No entanto, Giacomoni (2012) relata que o empenho
cumpre também outros papeis. Um exemplo seria tvaterda
execucado orcamentaria, pois empenhar significa agrqu a
despesas dentro da dotacdo orgcamentaria, bem cecoaico
seu saldo para ele ndo seja comprometido com algs®esas.

Apds 0 empenho da despesa e a entrega do bem ou do
servico, inicia-se a segunda etapa. A liquidacaé@abrdo com
0 art. 63 da Lei n°® 4.320 de 1964, consiste naiffva¢cdo do
direito adquirido pelo credor tendo por base osladdt e
documentos comprobatérios do respectivo  crédito”.
Legalmente a verificacdo visa apurar: a origemabjeto do
gue se deve pagar; a importancia exata a se pagaguem se
deve pagdf. Por fim, a realizacdo da despesa encerra-se com o
pagamento propriamente dito, conforme determind.®4 da
mesma lei.

Para Matias-Pereira (2012) o orgamento publicaaseri
impraticavel se, durante sua execucdo, ndo pudssse
retificado, a fim de atender as situagfes ndo gy como
também a execucdo de novas despesas percebidas como
necessdarias somente durante a execucédo do orcarGentoo
propoésito de solucionar esses impasses existennamaclos
créditos adicionais. De acordo com o art. 40 danPe&i.320 de
1964, os créditos adicionais sdo autorizacdes dpedas nao
computadas ou dotadas de forma insuficiente na LOA.

Os créditos adicionais solucionam as duas situacdes
mais comuns de imprevisao na elaboracdo do orcamisiat
primeira situacdo, o orcamento dispde do créditeqaddo,

101ncisos I, Il e Ill do art. 63 da Lei n° 4.320 He64.
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porém a dotacdo na respectiva programacdo da despes
insuficiente. J& na segunda situacdo, o orcameigassui 0
crédito necessario para atender as despesas arealeradas.
Nesse sentido, de acordo com o art. 41 da Lei3204le 1964,
os créditos adicionais, classificam-se em:

Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se
em:

| - suplementares, os destinados a reforco de
dotacdo orcamentaria;

Il - especiais, os destinados a despesas para as
quais ndo haja dotagdo orgamentaria especifica;
lll - extraordinarios, os destinados a despesas
urgentes e imprevistas, em caso de guerra,
comocao intestina ou calamidade publica.

A abertura de créditos suplementares e especiais, d
acordo com o art. 42 da Lei n® 4.320 de 1964, di#peate
prévia autorizacdo legislativa. Todavia, a propriai
orcamentaria € utilizada pelo Poder Executivo csase para
autorizar a abertura, durante o exercicio, de wwedi
suplementares por meio de atos do Poder Executas n
seguintes situago¥s

e abrir, durante o0 exercicio financeiro, créditos
suplementares até o limite de ¥ (um quarto) das
dotacbes orcamentarias;

e abrir créditos adicionais a conta do produto de
operacdes de credito até o limite dos valores
autorizados em lei;

» abrir créditos adicionais, durante o exerciciorfc#ro,
exclusivamente para despesas com pessoal e encargos
sociais dos ativos e inativos;

11 Lei n° 16.530, de 23 de dezembro de 2014, qimast receita e fixa a
despesa do Estado para o exercicio financeiro t&. 20
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» abrir créditos adicionais a conta dos saldos dacdets
orcamentarias consignadas e ndo comprometidas no
exercicio financeiro de 2015;

« remanejar, por portaria do Orgdo Central do Sistéena
Planejamento e Orcamento, dotacBes orcamentérias
entre subacdes de uma unidade orcamentaria ou de um
mesmo 6rgao;

Essa autorizagdo prévia busca garantir certo geau d
flexibilidade a execucédo or¢camentaria, tornandmelesssaria
a autorizacdo legislativa em todos os casos dicagfio na
modalidade de suplementaésioJa a autorizagdo para a
abertura de crédito especial s6 pode ser concedidmeio de
lei especifica. A abertura dos créditos extraonmitisa coforme
determina o art. 44 da Lei n°® 4.320 de 1964, spodalecreto
do Poder Executivo, que, de imediato, deve dar exntento
ao Poder Legislativo. A vigéncia dos créditos iadiais
corresponde ao exercicio financeiro em que foramrtas,
salvo expressa disposicdo legal em contrério, qQuaus
especiais e extraordinarids

Outro componente que visa flexibilizar a execucéao
orcamentaria € a descentralizacédo de crédito organ@ Em
Santa Catarina, a descentralizacdo de crédito ergzmo é
normatizada pela Lei n° 12.931, de 13 de feveregd®004,
que a define como um procedimento por meio do qual
orgdo ou entidade transfere a outro a possibiliddée
utilizacdo dos créditos orgamentéarios. Conformerto 42, o
orgao ou entidade que descentralizar o créditonmenéario
deve orientar o modo e a finalidade pela qual a@sirses
descentralizados devem ser aplicados, a fim denairsas
metas e objetivos do PPA, LDO e LOA. Nesse sentidot. 8°
da lei a descentralizacdo de crédito implica:

12" Essa possibilidade esta amparada no art. 7°id# 146320 de 1964 e no
art. 165, § 89, da Constituicdo Federal.
13 Art. 45 da Lei n° 4.320 de 1964.
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» bloqueio do valor do recurso orcamentério paragdar
ou entidade que o descentralizar;

* a liberacdo financeira dos Recursos Ordinarios do
Tesouro do Estado diretamente ao 6rgdo ou entidade
que receber o crédito orcamentéario descentralizado;

* a obrigatoriedade de o 6rgdo ou entidade que
descentralizar o crédito orcamentario efetuar assp
dos recursos financeiros; e

» aproibicdo de o 6rgao ou entidade que recebe¥ditor
orcamentario descentralizado dar destinacao diaasa
recursos financeiros liberados.

Na pratica esse procedimento possibilita que urddrg
transfira parte de sua competéncia — a competéeatanstruir
escolas, por exemplo — a outro 6rgdo, para queaesi@cute
por meio do crédito orcamentario do 6rgdo de orig&m
Santa Catarina esse procedimento € muito utilizzttee os
orgaos setoriais (Secretaria de Educacdo, Seeretdei
Infraestrutura e etc) e os 6rgdos regionais (Smiast de
Desenvolvimento Regional).

Essas sdo as principais etapas e procedimentos do
processo de execucdo orcamentaria e financeira a@ro
Estado de Santa Catarina. Todo esse processo nafue
diretamente o comportamento do processo de acorapemtto
fisico e financeiro que sera apresentado no proxamico.

4.2 O PROCESSO DE MONITORAMENTO FiSICO E
FINANCEIRO

Nesta se¢do iremos apresentar COmo Ocorre 0 poocess
de monitoramento e avaliacdo do PPA 2012-2015 def@o
do Estado de Santa Catarina. Em especial, a padmzla
processo referente ao monitoramento fisico e figiamodas
acOes e programas de governo — por se tratar dopfaacipal
do estudo — sera detalhadamente apresentada.



169

A luz do contexto brasileiro, a Constituicdo Fetide
1988, como ja foi apresentado nas secOes anteriogui
como instrumentos de planejamento governamentad tré
figuras: o Plano Plurianual (PPA); a Lei de Dimsts
Orcamentéarias; e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). No
entanto, a funcdo de avaliagdo também ganhou destag
Constituicdo Federal de 1988, em especial, ha sggddrata
da fiscalizagdo contabil, financeira e orcamenté&@no
competéncia expressa do sistema de controle intdo®
poderes constituidos. Cabe ao Estado avaliar o rion@to
das metas previstas no plano plurianual; os orcereeda
Unido, Estados e municipios; bem como a execucd@ do
programas de governo e a eficacia e eficiéncia eles s
resultados e da gestdo dos 6rgaos e entidadesngoamtais
(Brasil, 1988).

Além dos mandamentos constitucionais, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) estabeleceu ainda gue
avaliacdo de resultados dos programas do PPA facox
com recursos orcamentarios deve observar, anuamast
disposicbes da LDO. Porém o arcabouco legal vigedt®
determina como esse processo deve ser realizaddnida,
Estados e municipios.

O Governo do Estado de Santa Catarina, buscando
preencher essa lacuna legal, instituiu, por mei@mtioll da
Lei n°® 15.722, de 22 de dezembro de 2011, o procdses
monitoramento e avaliagdo do PPA 2012-2015. ESseeps0
€ coordenado pela Secretaria de Estado da Faz8kér, (por
meio da Diretoria de Planejamento Orcamentario ®I© é
um dos moédulos do Sistema Integrado de Planejamento
Gestao Fiscal (SIGEF). Fazem parte desse procedss bs
orgaos do Poder Executivo, conforme determina.d.art

Art. 12. Os Orgdos do Poder Executivo,

abrangendo seus fundos, autarquias, fundacoes,
empresas publicas e sociedades de economia
mista, pertencentes aos Orgcamentos Fiscal, da
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Seguridade Social e de Investimento,

responsaveis por programas e subacgbes nos
termos do Anexo Unico desta Lei, deverdo

manter atualizadas, durante cada exercicio
financeiro, as informacdes referentes a

execucdo fisica das subagbes sob sua
responsabilidade, na forma estabelecida pelo
6rgédo central do Sistema de Planejamento e
Orgamento

O processo de monitoramento e avaliagdo do PPA, de
acordo com o Decretbque o regulamenta, tem por finalidade:
divulgar informagfes de interesse publico refeent®os
resultados alcancados pela acdo governamental;pactmar e
avaliar os produtos e os resultados alcancados pcha
governamental; qualificar o processo de elaborac;@evisdo
do PPA, LDO e LOA,; corrigir desvios de execucaoethorar
alocacdo dos recursos publicos; e subsidiar a eledo do
Balanco Geral do Estado (BGE). O art. 4° do Deanétb.324,
de 21 de dezembro de 2012, divide o processo emgtaades
etapas:

e acompanhamento: monitoramento sistematico da
execucdo das metas fisica e financeira da subacéo
constante do PPA e da LOA; e

» avaliacdo: mensuracao dos resultados obtidos piar me
da execucdo dos programas e subacfes constantes no
PPA.

Inicialmente sera apresentado o monitoramentoofisic
financeiro do PPA. Essa etapa do processo teminmdidde
monitorar a execucdo fisica e financeira das suwsacd
constantes no PPA O monitoramento das subacbes é
realizado por meio de uma figura denominada “Obpo
Execucdo (OE)”. O art. 5° do Decreto n° 1.324, ded2

14 Art. 2° do Decreto n°® 1.324, de 21 de dezembrodde 2
15 Art. 10 do Decreto n° 1.324, de 21 de dezembr20de.
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dezembro de 2012, conceitua-se Objeto de ExecuQ&) (
como um:

Instrumento de programacdo do produto da
subacdo do qual resulta um bem ou servico
destinado a um publico-alvo, ofertado a
sociedade ou ao proprio Estado.

Segundo o conceito, sera objeto de monitoramento do
PPA toda subacédo governamental finalistica que gerdem
ou servico para a sociedade, seja ela um projetaina
atividade. Fica assim delimitando o foco do moamoento. As
subacdes que ndo gerem bem ou servicos de foreia dio
consideradas subacbes administrativas, e, portadto, sdo
monitoradas. Entende-se por “projeto” todo bem ervigo
que apresente limitacdo temporal — isto é, comiongcfim
predeterminados — tais como obras e empreendimealgos
carater nao rotineiro. J4 as “atividades” sdo osvigEs de
carater rotineiro que nao possuem um prazo de rérmi
previamente determinado, tal como a formacédo deoaluna
educacéo basica. (SANTA CATARINA, 2012).

Segundo o Manual do Acompanhamento Fisico e
Financeiro do PPA, Santa Catarina (2012), o OE éemp
ciclo de planejamento e representa a derivacaoraidufm da
subacdo orcamentaria em pacotes menores e espgcifie
modo a possibilitar seu monitoramento e gerenciémen
Apesar de apresentar origem or¢camentdria, essgueatmao
se integra as pecas legais de planejamento (PP@,d.DOA),
pois sua insercao nesses instrumentos engessamEasso de
monitoramento. Ainda de acordo com o manual, eralges
OEs, para que possam ser monitorados, devem eagbir
seguintes atributos: 1. ldentificacdo: Nome — repnéa de
forma explicita e compreensivel o que esta senio para
guem e onde; Descricdo — informacdes quali-quaiviats que
explicitam detalhes do bem ou servi¢o prestadop&esivel
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— a pessoa que responde tecnicamente pela exedodaEm
ou servico prestado; Periodo de Inicio e Fim — Zuomte
temporal do bem ou servico; 2. Metas Fisicas: Roodd a
entrega final a sociedade ou ao préprio Estadopddla de
Medida — a meétrica utilizada para mensurar o pmdut
Quantidade/Ano — a distribuicdo da unidade de nzedid
produto ao longo dos anos previstos; Localizacdo a—
localizacdo geogréfica do bem ou servico; 3. Metas
Financeiras: Fontes de Recurso/Ano — quantificaigtocda
prestacdo do bem ou servigo por ano, conforme eifezago
pelo Quadro 17.

Os atributos apresentados compreendem a etapa de
programacao, ou seja, 0 planejamento de um OE.cDel@
com Santa Catarina (2012), os OEs terdo os mesinlostas
da acdo orcamentaria monitorada, acrescidos de snovo
atributos ndo-orgcamentarios que permitirdo o moait@nto
dos bens e servicos. Porém, os atributos dos QEsaados
de forma distinta, dependendo da classificacdoutacsio em
projeto ou atividade no PPA 2012-2015. Segundo ouglaas
atividades ndo apresentam periodo, fim ou locéizaélém
disso, sua meta fisica € programada em unidadesedala e
ndo em percentual, ao contrario do que ocorre nogtps,
conforme ilustra o Quadro 17. Esse tratamento ahif@ado
ocorre pois o conceito de atividade remete a sesyigue sao
motivados principalmente por demandas da sociedadpeor
isso, a localizagdo prévia dessa demanda na etapa d
programacao € de dificil mensuracdo. O periodoirdedbs
servigos (implicados no conceito de atividade) lgezate nao
pode ser determinado na etapa de programacao.
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Quadro 17 — Desdobramento do produto da agcdo em OEs

Unidade Orgamentdria Executora:45001 — Secretaria de Estado da Educacéo

Subag&0:11490 — Construgdo ampliacéo e reforma de unidadeslares
Produto: Obra Executada

Unidade de Medida:Unidade

Localizagdo: Santa Catarina

Metas Fisicas
Anos 2012 2013 2014 2015 Total:
Metas 560 568 571 585 2284
Metas Financeiras
Anos 2012 2013 2014 2015 Total:

Nivel Estratégico: PPA,LDO e LOA

Fonte: 104 20.000.000,p0 25.000.009,00 30.000.0p0,@D(&H00,0p 110.000.000,00
Fonte: 131 30.000.000,p0 35.000.009,00 40.000.0p0,@DEH00,0p 150.000.000,00]
Total 50.000.000,00 60.000.000j00 70.000.00p,00 80.000@0CB0.000.000,00]

Objeto de Execucgéo 01: Construcéo da Escola Normadviica no Municipio de Gaspar

Unidade Orgcamentéria Executora:45001 — Secretaria de Estado da Educagéo
Subag&0:11490 — Construgdo ampliacdo e reforma de unidadeslares
Produto: Obra Executada

o

5 |unidade de Medida:Unidade

g Localizac&o:Gaspar

2 |Descrigdo:Construcéo de nova unidade escolar no Gaspar Minm,capacidad

S |para atender 600 alunos.

E, Metas Fisica:

.‘_g Quantidade Planejada: 1 (um) obra executa

§ Anos 2012 2013 2014 2015 Total:

5 Cronogranj 0% 0% 30% 70% 100%

e Metas Financeiras

z Anos 2012 2013 2014 2015 Total:
Fonte: 104 600.000,0p 1.000.000,p0 1.600.000,00

Total 600.000,0p 1.000.000,p0 1.600.000,00

Objeto de Execucdo 02: Reforma da Escola Mauro Rars@m Floriandpolis (e seus
atributos)

Fonte: Dados da pesquisa, 2015.
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Conforme o Quadro 17, durante a etapa de programaca

de um OE classificado como projeto — neste casa,alima — é
facil determinar onde ele ird ocorrer e quandaréleéerminar,
pois esses atributos ja estdo disponiveis desdeocegso
licitatério. No entanto, para um OE classificadmoaatividade
— um servigo, como o fornecimento de bolsas dedegpara o
ensino superior — isso nao € possivel. No exemipdala; o
gestor possuiria como informagdo na etapa de plaregjto
dados relacionados a sua capacidade de fornecipmnteja,
0 numero de bolsas disponiveis. Entretanto, o gesto teria
como saber de quais municipios serdo os alunosirgoe
utiliza-las, pois o servico a que tais bolsas dsoslinariam
trabalha por demanda. O gestor também nao disderiama
data-fim pré-estabelecida, pois o fornecimentoalsds, por se
tratar de uma atividade continuada, sera encersatoente
gquando a competéncia legal for retirada do Orgae gu
executa. Nao se trata, pois, de um dado previantenteecido
pelo gestor.

Outra diferenca na etapa de planejamento entre OEs
classificados como projeto ou atividade, segundamteSa
Catarina (2012), é a programacéao fisica. Os m®jeso
programados fisicamente por unidade de medida odufprs e
cronograma de execucdo em percentual. Ja as degadsfo
programadas somente em unidade de medida do produto

Transformando o exemplo do OE projeto do Quadro 17
em uma frase, obter-se-ia 0 seguinte: a constrdgdescola
Norma Monica localizada no municipio de Gaspar esta
planejada para ocorrer nos exercicios de 2014 & @@¥azao
de 30% e 70% respectivamente, portanto no fim awcéxo
de 2015 teremos 1 obra executada. Para um OE ate/ich
frase resultaria: 0 Governo do Estado prevé aillistéo de
1.000 unidades de bolsa de estudo para o ensingriGgup
sendo 470 unidades previstas para o exercicio @ié 20630
para o exercicio de 2015.

De acordo com Santa Catarina (2012), existem dois
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sistemas de acumulagdo da meta fisica denominados d
cumulativo e ndo-cumulativo (ambos estdo pre-ekdailes

na subacdo do PPA). No sistema cumulativo, a nisteaf
entre os anos € acumulada de forma a demonstradagao
fisica no periodo. Todavia, o sistema ndo-cumuwatonsidera

a producdo fisica para cada exercicio do OE, cormdor
exemplo do Quadro 18 que apresenta a mesma Sitma@sio
dois sistemas de acumulagéo.

Quadro 18 — Acumulagéo da meta fisica dos OEs

Produto: Sisterna: Anos/Meta Fisica

' ' 2013 2014 | 2015 Total:
Bolsas de | N5 cumulativd 40 60 50 150
Estudo-
Unidade Cumulativo 40 100 150 150

Fonte: Dados da pesquisa, 2015.

Todavia, para as metas financeiras, conforme o atanu
Santa Catarina (2012), apresenta-se somente onaiStéo
cumulativo da meta. Embora o processo de monitaranseja
realizado em nivel gerencial e o0 PPA em nivel &sjreo,
ambos estdo intimamente ligados por suas metasadis
financeiras. Segundo o manual, a programacéao faEne
fisica dos OEs, deve-se restringir os limites @@ nas
subacdes do plano, assim respeitando seu cardteizativo.
Portanto, uma subacdo que possua 5 milhdes depreaistos
para 0s quatros anos do plano (independentemeritentdade
recurso) permitira a programacdo de iniumeros OEsgaée
toda a meta fisica ou financeira seja consumida.

Apesar de o PPA apresentar duragdo de quatro anos,
nao é necessario que o monitoramento seja limaadmesmo
periodo, pois uma grande obra muitas vezes naanda la
esse prazo. Portanto, os OEs podem ser planejadasapos
superiores ao limite do plano vigente, e traraosigm para
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esses anos excedentes ao plano, os mesmos atriddatos
subacado que os desenvolve (SANTA CATARINA, 2012).

O processo de monitoramento e avaliagdo do PPA da
atencdo especial a linguagem do processo. Segundmnoal,
Santa Catarina (2012), devido ao fato de represanta visao
estratégica e multissetorial, o PPA, para ser ra@db, requer
reflexdes sobre a linguagem em que ele € formulamis,uma
subacdo pode abarcar inUmeros bens ou servicosuam s
taxonomia, objetivo e descricdo. O desdobramentprdduto
da subagdo em objetos de execugdo visa também amiaor
complexidade das a¢bes orcamentarias (projetos/idaakes)
pois, para que uma subacdo seja passivel de setorada,
sua nomenclatura, descricdo e meta devem respaisler
seguintes perguntas: “O que sera realizado ousgueico sera
ofertado?” e “Onde sera feito ou para qual pubdico?”.

Como exemplo pode-se citar o programa de “610 —
Educacdo Basica” do PPA 2012-15 do Governo de Santa
Catarina, que contém a acdo orcamentaria “11490 —
Construcédo, ampliagcdo ou reforma de unidades essola-
rede fisica — educacgdo basica”. Pelo fato de esbacéo
abarcar, em seu arcabouco, trés servicos (a sabestrucao,
ampliacédo e reforma), seu monitoramento por meisutb@acéo
orcamentaria fica inviabilizado. Se em tal acdo stado
informar que atendeu 30 unidades escolares e ggvagastou
45 milhdes de reais, esses dados em nada cordiobpara um
monitoramento eficiente.

No entanto, conforme Santa Catarina (2012), ao
programar os Objetos de Execucdo, além de sanar a
problematica de linguagem do plano, recupera-seco para
0S reais bens e servicos gerados (produto final)mrder sua
vinculagdo com a acao do PPA e LOA, conforme aptade
no Quadro 19.

Até aqui foi detalhada a etapa de programacéao &ss O
No entanto, essa ndo € a Unica etapa que exis$endim basta
apenas programar: € necessario também monitonegca@o
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dos OEs. De acordo com o processo implementadoorer@o
do Estado de Santa Catarina, a execucao de umoCOdget
Execucédo ocorre em duas dimensoes: a fisica arckira.

Quadro 19 — Adequacéao da linguagem para os produtos

Acéo Meta PPA (quatro anos
O que seréa feito? ConstrugdoP Onde Sera| Produto Hsi - .
Ampliacdo? Ou Reforma? feito? Sice lancele

Construcdo, ampliagdo ou reforma de unidadds Obra

11490|escolares da rede fisica — Educacdo Basica |Executada 2.284|  260.000.000

Objetos de Execugao Meta Especifica 2012-1B
| Produto
Ne O que sera feito? Ondg Sera Fisica| Financeira
feito?
1 |Reforma da EEB Olavo Bilac em|Joinville oh 1 500.00
ra
Ampliagdo da EEB Giovani Fara Executad
2 |[em Blumenau r 1 1.200.0q0

Fonte: Dados da pesquisa, 2015.

A realizacdo financeira ocorre por meio da vincétac
dos empenhos realizados (custos) na subagdo ao OE
correspondente. Nesse ponto, vale ressaltar quesaiacao
das notas de empenho (custos), segundo Santarag{20il?2),
nao € uma tarefa simples. Ela requer a integragfie as areas
de planejamento e financeiro, pois uma subacgé&o aodager
varios bens ou servicos — consequentemente, vaios e
varias notas de empenhos. Ressalta-se que, deoawomd o
manual, para efeito do monitoramento financeiro @dss,
considera-se a liquidacdo da despesa como fatadgeda
execucdo financeira, dado que a fase da despesa e d
pagamento esta, em muitos casos, distanciada lileagda do
bem ou do servico (principalmente quando se trataadas de
empenhos inscritas em restos a pagar nao proceysado

O processo de associacdo das notas (custos) de
empenho aos OEs é muito similar ao que ocorre ersistema
de acumulacédo de custos. Segundo Mauss e Souzd, (200
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42), um sistema de acumulacdo de custos: “é 0 gsocde
acumular os custos de acordo com o sistema de giEodou
execucao de servicos, que pode ser caracterizéapnoelucao
continua e ininterrupto (por processo) ou por ereraia (por
ordem). ” De acordo com o autor, devido as carestiesls das
atividades publicas, pode-se afirmar que os sesvigxestados
de forma continua (como consultas médicas e odmitals)
requerem um sistema de acumulagdo de custos poegsm
Os custos desses servicos sdo acumulados continigame
durante o periodo que se queira mensurar, de acordosua
natureza.

Por outro lado, para o custeio de projetos como a
construcdo de uma rede de agua potavel ou de utrzalas
(servicos prestados por encomenda, com data de enfan) é
utilizado o sistema por ordem de servi¢co. Nesse, @sscustos
parciais sdo acumulados na ordem de servigo a&@ t©amino,
para que somente depois possa ser conhecido ofimatdsob
essa mesma Otica, 0s custos sdo acumulados adpIOEs e
atividade) por meio da associacao das notas derdmofzeeles.
Todavia, hoje, os custos indiretos e demais despedsicas
(agua, luz, energia etc.) estdo alocados em subaspecificas
do plano e do orcamento que nao s&o monitoradasloSe
assim, o atual processo de acompanhamento fidinareeiro
rastreia somente os custos diretos empenhadosubagtes
monitoradas.

Desde 2014 foi inserida uma refrano processo de
monitoramento e avaliacgdo do PPA 2012-2015 que visa
garantir a tempestividade das informagcdes finaaseino
modulo de acompanhamento fisico e financeiro. Eegaa
bloqueia a liquidacdo da despesa das notas de bBmpeo
associadas aos OEs nas subacbes monitoradas der cara
finalistico.

Segundo o manual, Santa Catarina (2012), tendo em

16 § 39 do art. 13 da Lei n° 16.445, de 5 de agist®d014 - Dispbe sobre as
diretrizes orcamentdrias para o exercicio finaonogir ano de 2015.



179

vista que os OEs podem ser atividades ou projetoddrme a
subacdo orcamentaria) a realizacéo fisica dos @Egcdrdo
com o Quadro 20, é informada de duas maneiraedifes: em
unidade de medida, no primeiro caso (atividade)ene
percentual de execucdo, no segundo (projeto). tBsoje
geralmente sdo caracterizados por obras ou designio
especificos com inicio e fim preestabelecidos, @tapto,
serdo monitorados em percentuais de 0% a 100%.sJa a
atividades s@o caracterizadas geralmente pelaapéestde
servigcos continuados e, por isso, serao monitorguEa
quantidade fisica realizada, por exemplo: pesstasdiaas,
assisténcia técnica realizada, bolsa de ensincedals; etc.

Quadro 20 — Informacdes fisicas projetos e ativedad

Projeto ]

Objeto de Execugéo 01: Construcédo da Escola Normadwica no Municipio
de Gaspar

Metas Fisica:
Quantidade Planejada: 1 obra execut

Anos 2012 2013 2014 2015 Total:
Cronograma — % - - 30% 70% 100%
Executatado— % - - 15% 80% 95%
indice Fisico - - 50% 114% 95%

Metas Financeiras

Anos 201z 201¢c 2014 201t Total:
Previsto - - 600.00(] 1.000.00( 1.600.00¢
Executadc - - 300.00(] 1.400.00( 1.700.00¢

Indice Financeiro 50% 140%| 106%
Atividade

Objeto de Execugédo: Fornecimento de bolsas de estugara o ensino
superior em Blumenau

Metas Fisicas
Quantidade Planejada: Bolsas Fornecida— 130 unidade:

Anos 2012 2013 2014 2015 Total:
Quantidade Planejada - - 90 130 220
Quantidade Executada - - 100 112 212
indice Fisico - - 111% 86%0o 96po

Metas Financeiras

Anos 2012 2013 2014 2015 Total:
Previsto - - 130.000 200.0p0 330.0¢0
Executado - - 138.000 185.000 323.0¢0
indice Financeiro 1069 939 98%

Fonte: Dados da pesquisa, 2015.
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O manual, Santa Catarina (2012), orienta que as
informacdes fisicas devem ser geradas pela aradisfina
responsavel por operacionalizar o referido Objet&xecucao.
Conforme apresentado no Quadro 20, a realizagdoa fis
corresponde a uma parcela da meta fisica do produto
programado na subacg&o, que pode atingir ou nao eagasm
programadas no PPA. Tanto os OEs dos projetos @oandas
atividades sdo monitorados fisicamente de forma saien
Entretanto, a execucao fisica de um projeto est#alla a
100%, que corresponde a unidade de medida planaejade
por exemplo, uma escola construida. Ja a execlg@a e
uma atividade pode superar a meta fisica planaj@d®E,
podendo, inclusive, superar o planejado na subdgabBPA.

No entanto, a execucao financeira nao dispde dessa
flexibilidade no processo, pois esta diretamengada a
execucdo orcamentaria e financeira, limitando-sa&s, pas
dotacbes orcamentarias previstas na LOA para actep
subacéo.

Segundo o manual e a legislagdo vigEntpie tratam
do processo de monitoramento e avaliacdo do PPA-2015,
hoje ndo existe de forma sistematizada uma rotieaggranta
a tempestividade da atualizacdo da execucdo fikisaOEs
como ja ocorre na atualizacdo da execucao finano&iém do
monitoramento fisico e financeiro dos OE, o progess
contempla também o monitoramento das contingénmgiees
podem surgir durante a execucdo. Essas contingéséia
monitoradas por meio de uma figura denominada deé&nmcia
restritiva, conforme conceituada pelo inciso Il dd. 5° do
Decreto n° 1.324, de 21 de dezembro de 2012:

Art. 5° Para os fins do disposto neste Decreto,
conceitua-se:

(..)

17 Lei n° 15.722, de 22 de dezembro de 2011, Dex®th324, de 21 de
dezembro de 2012 e Santa Catarina (2012).
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lIl — ocorréncia restritiva: situacao que impeca
ou dificulte a concretizacdo do objeto de
execucdo dentro das metas programadas.

A ocorréncia restritiva vincula-se ao OE, sendanass

uma ferramenta da execucéo fisica e financeirapeuite o
gerenciamento da situacdo do OE (atrasado, patalisaem
andamento). Como também ocorre com o gerenciantigo
prazos de entrega dos projetos, 0s prazos de venttintos
projetos podem ser prorrogados por meio de umaré@uoa
restritiva.

De acordo com Santa Catarina (2012), em geral, as

ocorréncias restritivas dos OEs, para que possam se
monitoradas, possuem 0s seguintes atributos:

Descricdo: representa de forma explicita e
compreensivel informagfes quali-quantitativas s@bre
contingéncia relatada;

Providéncias Adotadas: encaminhamento dado para a
resolucao da contingéncia relatada no campo déscric
Periodo de Inicio e Fim: estimativa de horizonte
temporal para equalizacdo da contingéncia;

Novo Término OE: alteragdo do prazo planejado dos
projetos;

Situacdo OE: reflexo da contingéncia na situaca®io
(atrasado, paralisado e em andamento); e

Titulo: classificacdo da ocorréncia em tipologias-p
estabelecidas pelo orgdo central do sistema de
planejamento e orgamento.

Segundo o manual, as classificagbes de uma oc@rénc

restritiva  disponiveis sdo: orcamentario; finarmeir
administrativo; ambiental; licitatorio; politico; egencial;
institucional; judicial; tecnoldgico; auditoria;oaitros.

O gerenciamento das contingéncias tem grande
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relevancia para o processo de monitoramento, pwiST®io
dele é possivel identificar os gargalos existeatas possiveis
solucbes que podem até ser reaplicadas a casokresni
(SANTA CATARINA, 2012).

Um dos componentes que busca flexibilizar a execuca
orcamentaria € a descentralizacdo de crédito organe
normatizada pela Lei n°® 12.931, de 13 de feveregd®2004.
Esse procedimento também esta previsto no procdeso
monitoramento. Segundo a lei que normafizaa
descentralizacdo de créditos em SC, compete aoo 6rga
descentralizador do crédito orcamentario program@€Et. Ja
ao 6rgdo que receber o crédito orcamentério destieato,
compete realizar a execucado fisica e financeira Qio
descentralizado.

O processo de acompanhamento fisico e financeiro,
segundo o BGE (2014), monitorou, no exercicio de42@nais
de R$ 3,2 bilhdes. Ao todo foram 53 programas da P®12-
2015 monitorados por meio de 1.687 subac¢fes or¢anaes)
gue resultaram em mais de 2.650 OEs. Ano a an@@E§s0
tem ampliado o volume de recursos monitorados, ocord
apresentado na Figura 9.

Figura 9 — Evolucéo do processo de 2012 a 2014

]
]
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m2012

Fonte: BGE (2014, p. 16).

18 ejin®12.931, de 13 de fevereiro de 2004.
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De acordo com o entrevistadod acompanhamento fisico
e financeiro vem crescendo nos ultimos anos defdrBstado,
devido a implementacédo de regras no SIGEF, queulanam
e condicionaram a execucao orcamentaria e finamaceios
OEs no fim de 20I3Todavia, 0 processo de monitoramento e
avaliacdo do PPA 2012-2015 do Governo do EstadSa¢a
Catarina ndo se limita somente a monitorar 0os beservicos
prestados a sociedade por meio da programacaccagéxede
OEs. Segundo o art. 12 do Decreto n° 1.324, de €1 d
dezembro de 2012, existe uma etapa relacionadaléagio
dos programas do PPA que tem por objetivo analsar
resultados dos programas em face dos objetivogjpldos. A
avalicdo dos programas do PPA realizada anualncamte a
finalidade dé:

» verificar em que medida os programas alcancaras seu
objetivos e quais sdo o0s impactos nos indicadores
socioecondmicos que embasaram a elaboracéo do PPA;

e subsidiar o processo de tomada de decisdo doggesto
publicos acerca do ciclo de vida dos programasse da
acoes de governo;

e qualificar a elaboracdo e a revisao do PPA e a
elaboracédo da LDO e da LOA;

» gerar informacbes referentes a execucdo fisica e
financeira dos bens e servigcos gerados a sociedade;

e subsidiar com informacdes dos indicadores
socioecondmicos, por funcédo de governo, a elaboraca
do Relatério Anual de Avaliacdo do PPA.

Essa etapa do processo também esta sob a coordenaca
da Diretoria de Planejamento Orgcamentéario (DIOR, gpor
meio dos responsaveis pelo processo de acompantmamen
fisico e financeiro e de avaliagdo do PPA, devéasl o

19 Art. 13 do Decreto n° 1.324, de 21 de dezembr20de.
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Relatério Anual de Avaliacdo. Esse relatorio arlsade conter:
uma avaliacdo do comportamento das variaveis
socioecondmicas que embasaram a construcdo do BRA;
demonstrativo por programa de governo e indicadims
resultados alcancados ao término do PPA; e um deratino

da execucdo fisica e financeira das subac6esaudeOES.

O Relatério Anual de Avaliacdo encontra-se em sua
segunda edicdo, sendo que a mais recente dateedmodx de
2013 — estando, portanto, atrasado em relacdoeadejarmina
a lei que institui o PPA 2012-20%5 A edicdo de 2013 foi
publicada com o nome de “Caderno de IndicadoreantaS
Catarina e suas regides 2013” e, de acordo comopripr
documento, trata-se de um instrumento de informgg&ovisa
sistematizar e disseminar informacbes sobre questde
relevantes ao governo e as pessoas.

O caderno de 2013 foi elaborado em conformidade a
seguinte estrutura: Indice de Desenvolvimento Human
Municipal (IDH-M); indicadores demograficos; famadi e
domicilios catarinenses; indicadores econdmicostaniga
comercial de SC; empresas e do mercado de trabalho;
transporte e energia; educacdo e saude; justicurasega
publica e assisténcia social; e finangas publicas.

Ja que o foco principal deste estudo recai sobre o
monitoramento fisico e financeiro dos planos phu&s, nao
se entrara em uma discussdo mais aprofundadaaselapa de
avaliacdo dos programas do PPA. No entanto, caisaltar
que, para o bom funcionamento de todo o procesgonslo o
entrevistado H:

20 Incisos II,1II do art. 14 do Decreto n° 1.32 21 de dezembro de
2012.

21 De acordo com o art. 13 da Lei n° 15.722, dee2dazembro de 2011, o
Poder Executivo enviard & Assembleia Legislatité@,cadia 15 de abril
de cada exercicio, relatorio de avaliacdo do PRinpanual.



185

Todas as instancias de governo devem estar
comprometidas com o processo de

monitoramento, para que seja possivel corrigir

0os programas em andamento e para a
reorientacdo da estratégia de médio e longo

prazo. E por esse caminho que o processo de
monitoramento terd condi¢cdes de subsidiar a
avaliacdo dos programas e politicas publicas

contemplados no plano podendo algum dia
possibilitar aos gestores uma analise sobre

relacdo de causa e efeito entre a evolucdo dos
indicadores socioecondmicos e a atuacdo do
governo.

4.3 LIMITACOES E PROPOSTA DE MELHORIAS DO
PROCESSO DE MONITORAMENTO FiSICO E
FINANCEIRO DO PPA

Cabe ressaltar que nesta secdo, o termo subacéo foi
uniformizado para agéo, pois em nivel nacional nceio
utilizado € acao, inclusive, entre os entrevistatasrecorrente
a utilizacdo do termo agao em detrimento do teroimagio.
Outro termo muito utilizado pelos entrevistados aomesma
finalidade, foram o0s termos acompanhamento e
monitoramento, até mesmo 0s manuais e a legiskigaate
ora determina O processo como monitoramento oraocom
acompanhamento. Todavia, para estas situacdes foram
mantidas as terminologias utilizadas pelos enttados e pela
legislacao.

No entanto, ressalta-se que de acordo com os
entrevistados e a legislacao vigente, para finprdoesso de
monitoramento e avaliacdio as duas terminologias
(monitoramento e acompanhamento) possuem 0O mMesmo
conceito e utilidade pratica.
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4.3.1 A estrutura do PPA 2012-2015

Segundo Diamond (2007), pode-se considerar que
muitas das economias de mercado emergentes intrahuz
algum tipo de orcamento por programas. O automafiainda
gue as economias de mercado emergentes ndo caasegui
utilizar plenamente seus orcamentos por programa® p
melhorar a gestéo de seus orgcamentos.

Ressalta-se que dar esse passo ndo € uma tarnéfa fac
pois exige que um elemento bésico esteja presargstrutura
de qualquer programa existente no plano e no onganueve
estar inserida em um contexto mais amplo de plare)to e
de politicas publicas. Sendo assim, deve ser padgral de
um plano estratégico de gastos de médio prazo,ctzomo
objetivos de politicas a planos detalhados de aegaonanual
(DIAMOND, 2007).

No Governo do Estado, o PPA 2012-2015, conforme
apresentado no manual Santa Catarina (2011b)stieiterado
e concebido de forma a integrar as dimensdes @gittat tatica
e operacional. A relacdo entre as dimensdes dooplde
acordo com o manual, deveria iniciar na elaboracém base
no programa de governo e na sua Visdo estratégidas—
objetivos estratégicos, que orientam a formulacdms d
programas do plano.

Todavia, segundo entrevistado I:

Os programas e acdes do plano ndo possuem
uma visdo estratégica na sua concepgao, pois
as acles foram criadas de baixo para cima

pelos o6rgdos que compdem a estrutura do
Estado. E, posteriormente, foram apenas

agregadas nos programas de governo sem que
houvesse analises mais aprofundadas.

Nesse mesmo sentido, 0 entrevistado B destacou que:
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Existe um grande abismo entre as politicas
publicas pretendidas pelo Estado e o
planejamento orcamentario. Em muitos casos
0s programas e acfes sS40 meras expectativas
do que precisa ser feito pelo governo, porém
ndo se sabe ao certo o que precisa ser feito.
Isso ocorre pelo fato de ndo existir politicas
publicas estruturaras que orientem a
elaboracao orcamentaria.

Além de enfatizarem a dissociacdo entre o nivel
estratégico de governo e 0s instrumentos de plaesj® e
orcamento (PPA, LDO e LOA), os entrevistados também
destacaram que a forma em que se baseia o PPA2PQ52-
nada mais é do que a forma de um orcamento plaiaRara
o entrevistado H & falta de conhecimento dos gestores da
ponta transforma o PPA em um orgcamento multiplicado
quatrg, ndo refletindo, assim, nem as estratégias e nem as
politicas de goverrio O entrevistado | corrobora com tal
apontamento quando diz qupoucos 6rgdos conhecem sua
orientacao estratégica, muitos nem sequer a possoeque
dificulta muito a elaboracédo do planoJa o entrevistado D
afirma que:

Em teoria, a integracdo entre o PPA e as
politicas  publicas existe. Mas falta
conhecimento técnico das pessoas, pois elas
ndo enxergam qual é o objetivo de se criar
determinado programa, metas e objetivos. Por
exemplo: para que serve criar um programa no
PPA? Principalmente para os 6rgdos-meio fica
ainda mais dificil enxergar os programas e
acOes a serem programados no plano.

O entrevistado D afirma ainda que grande parte do
desconhecimento na orientacéo estratégica do @ed®se a
desintegracdo das areas internagio‘existe internamente uma
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visdo de sistema. As areas de planejamento na@agee com
as areas finalisticas”

Tendo em vista as deficiéncias relacionadas a
concepcéao do plano, podemos afirmar que os obgeévoetas
do PPA 2012-2015 nao corroboram com a concretizagao
metas e objetivos de longo prazo para o Estadobiesas
metas e objetivos do PPA 2012-2015 que o entredista
relata: ‘elas dificilmente séo apresentadas de forma clpogs
nao existe uma cultura de planejamento no Estadd.”
entrevistado H aponta que auséncia de um norte estratégico
para que o plano possa se guiar resulta em metalsgjetivos
aleatérios e inconsistentesO entrevistado E aventa algumas
possiveis causas para essa condicao:

A falta de cultura de planejamento aliada a
inexisténcia de um planejamento de médio e
longo prazo gerou uma excessiva pulverizacéo,
sobreposicdo de metas, objetivos e acbes nos
orgaos.

A sobreposicdo de metas, objetivos e acdes no dstad
acaba ocorrendo, conforme relatado pelo entrewdstid
porque ‘0s programas e agfes em muitos casos s&o criados
para satisfazer a necessidade de um setor ou aginmele
uma pessoa e ndo um problema de Esta@éntrevistado H
cita a mesma situacdo e complementa ainda afirmguoeo
“para muitos dirigentes o orcamento publico é umeapée
ficcdo que aceita tudo, portanto ndo ganha o dewvidlor”, o
entrevistado também afirma qtes politicos, que, hoje, em
grande parte, sdo os dirigentes das pastas naoagosie
propor metas e objetivos especificos para sua gésta

No entanto, todos os entrevistados afirmam quesaape
das deficiéncias existentes no processo de plapajame
orcamento, este continua sendo o melhor caminh@ par
melhorar a qualidade do gasto publico. O entredisiarelata
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inclusive que 6 plano e o orcamento sdo ferramentas de
gestdo essenciais para a tomada de decisdo dorgasbdico,
para a transparéncia publica e para o processo de
monitoramento”.Outro aspecto importante, conforme relatado
pelo entrevistado D é que:

Apesar de a cultura contabil do Estado estar
focada em questdes orcamentarias e
principalmente financeiras, ja existe uma
necessidade premente de se buscar as
informacdes fisicas relativas aos servigos
prestados a sociedade.

Nesse sentido o entrevistado A relata que:

Hoje é a disponibilidade financeira que
determina o processo orgcamentario e nao
inverso: basta observar o niimero de alteracdes
orcamentdrias realizadas durante o exercicio.

No intuito de mitigar os problemas abordados pelos
entrevistados, propde-se a incorporacdo de trémigsas
basicas durante o processo de elaboracdo do PRAvistas a
propiciar seu futuro monitoramento e avaliacdorifpira € o
alinhamento do Plano Estratégico Governamental ridgede
Governo) aos planos de trabalho plurianual e ateabdas as
estruturas governamentais do orcamento fiscal, rskegle
social e de investimento, que culminam no PPA. dusda
premissa baseia-se na integracdo entre PPA, LD@, €@
programacao financeira, no sentido de transforreanmetas e
0S objetivos previstos nos programas do PPA em lgens
servigcos a sociedade ou ao proprio Estado. A tarpeemissa
baseia-se na delimitacdo do foco, ou seja, na éspeéo dos
projetos prioritarios, definidos no Plano Estratég{Agenda
de Governo), que estdo diretamente relacionadcsdratégia
de governo. Levando isso em conta, serdo 0s psojeto
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prioritarios o foco do processo de monitoramentvaliacao
das acdes e programas de governo.

O elemento essencial da primeira premissa € o itonce
de programa e a reestruturacdo do orcamento. Atwstrdo
programa €, basicamente, uma forma de descreviemo de
gastos do orcamento em termos de objetivos. Para se
pertinente, essa estrutura tera de ser alicercadauma
perspectiva estratégica mais ampla que permitarelesca
contribuicdo das operacbes do governo para a cog@ealos
objetivos estratégicos. Contudo, ao desenhar utnatwes de
programa para 0 orcamento, ndo se deve considerar
simplesmente uma maneira de classificar o plangad&s do
governo. Deve-se, em vez disso, repensar de forma
fundamental as atividades do governo e a maneire @ssas
atividades séo sugeridas, visando, com isso: retsras seus
respectivos papéis e missdes; revisar a maneira celas
podem ser melhor organizadas a fim de realizarnsisaéo;
redesenhar a alocagdo de custos; e revisar a nefiée
eficacia das operacdes e da provisdo de bens ieaerMesse
contexto, a revisdo das estruturas de programa aksegurar
que haja uma explicita declaracéo de politicagyroa lista de
objetivos que defina, apropriadamente, o propoésitus
programas e os resultados esperados, de formaogsam ser
mensurados, monitorados e avaliados.

A segunda premissa remete a integracdo entre o0s
instrumentos de planejamento. Para tanto, aléne dstender
a visdo do planejamento para os resultados firal$st
(efetividade) de médio e longo prazo, as a¢gOesrmgtarias
deverdo representar o bem ou servico real gerada aa
sociedade em conjunto com o0s seus efetivos custos
apropriados. Verificam-se no PPA 2012-2015 acdes
or¢camentarias cujo foco sdo 0s insumos e néo Espealutos
que serdo gerados por meio de uma atividade oatpr@ que,
muitas vezes, faz com que tais acdes se tornenaggeandes
aglomerados de insumos, o que dificulta o procedso
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monitoramento fisico e financeiro.

Para operacionalizar as premissas apresentadadgepro
se a criacado de Equipes Setoriais de Gestao dej@iaanto
Orcamentario, sob a coordenacgdo do 6rgdo centralstema
de planejamento e orcamento. Essas equipes devamasas
no nivel setorial, pois de acordo com inciso | dai L
Complementar n° 381, de 07 de maio de 2007, o séterial
compreende as Secretarias Setcilaie suas entidades
vinculadas possuem competéncia de planejar e naanats
politicas publicas do Estado. Cada equipe setoseia
coordenada internamente pela area de planejamento e
orcamento da Secretaria Setorial. Os 6rgaos vidoslastarao,
portanto, subordinados ao Setorial.

A finalidade dessas equipes sera a de coordenar o
processo de elaboracdo do PPA, LDO e LOA de forma a
aproximar o planejamento orgamentario ao nivebtsgico do
setor, conforme as trés premissas basicas aprdasnt@ara
tanto, as Equipes Setoriais deverdo ser multidisaigs,
contendo especialistas das areas fins e respossgetas
fungBes de planejamento e de orgcamento. Deveraoétanter
representantes de todas as unidades orcamentantagadas,
diminuindo assim o abismo entre as areas finaistidos
orgdos e o setor de planejamento de orcamento. Isso
solucionaria alguns impasses apontados pelo estia€eai I:“a
area de planejamento precisa se interagir com aaaréns,
porque o conhecimento de como 0s bens e servigos sa
prestados para o cidadao esta la na ponta”

No intuito de formalizar a gestdo dos membros dos
grupos, recomenda-se que os membros indicadoscparnaor
as Equipes Setoriais sejam nomeados por meio daridor
Essa formalizacdo torna-se importante para qug&odrentral
do sistema de planejamento e orgamento (como tanmasem
demais areas de planejamento e orcamento dos pEssam

22 Segundo o Capitulo V da Lei Complementar n° 88107 de maio de
2007, hoje existe 11 Secretarias Setoriais.
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cobrar formalmente os membros da equipe.

De acordo com o entrevistado‘&iste um alto indice
de rotatividade na area de planejamento e orcamedde
orgaos, a cada ciclo sdo pessoas diferentd&sse sentido, é
importante frisar a importancia de que essa equgmda
carater permanente e que ndo seja criada somergeritao
de elaboracdo do PPA, LDO e LOA, com a finalidade d
especializar-se por meio de cursos e treinameAtém disso,
essa equipe deve envolver-se em um trabalho contniim
de: reconsiderar seus respectivos papéis e migedsar uma
maneira de se organizar melhor para realizar sissaoj e
redesenhar os programas, as ag0es e a alocacaostios. As
proprias revisdes anuais do PPA permitem que as®egs0
de melhoria continua seja implementado com visg@®piciar
no futuro um processo de planejamento e orcameadeadlo
em desempenho, servindo como base para o0 processo d
monitoramento e avaliacao.

4.3.2 As entregas e a alocacdo dos custos nas agddeBPA
2012 -2015

A preocupacao da administracdo publica com a geraca
de informacbes sobre o custo das atividades ewsrgielo
governo ganhou importancia no cenario nacional ediali por
contribuir para a eficiéncia do setor, e por genadancas no
foco da contabilidade publica, para que decisdéseso uso
dos recursos orcamentarios tenham por objetiveesgltados
fisicos e financeiros a serem obtidos (MAUSS e SAUZ
2008).

Todavia, de acordo com Mauss e Souza (2008), & atua
sistema orcamentéario brasileiro ainda nao podsibgue se
faca gestdo de forma eficiente, pois a realidadal avidencia
que o governo e a sociedade ndo sabem quanto castam
servicos publicos e em qual proporcédo eles sadadfes. De
forma geral, tem sido decepcionante o impacto gefglo
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orcamento publico no processo de tomada de decisédo
(DIAMOND, 2007).
Essa realidade apresentada pelos autores néo déere

realidade do Governo do Estado de Santa Cataegando o
entrevistado I:

Como ndo temos um processo de
acompanhamento fisico e financeiro
funcionando plenamente no Estado, o clico ndo
esta completo, portanto ndo conseguiamos
visualizar, no orcamento, as entregas
realizadas a sociedade. Da mesma forma, sem
a producéo fisica, ndo se sabe como estamos
em relacdo aos custos dos bens e servico
gerados.

A maioria dos entrevistados relatam que os proldema
no dimensionamento do produto das metas fisicaandeira
originadas desde a construcdo das acOes sao aspisn
fatores que dificultam o processo de monitoraméisico e a
gestdo de custos no Estado. Para o entrevistadex{siem
acOes que apenas figuram no PPA, como se fosseztagan
orcamentdrias para uma futura suplementacagssa situacao

€ percebida até pelos 6rgdos de controle extesgynslo o
entrevistado F:

Até mesmo para nés, que apenas apreciamos 0S
planos e os orcamentos, ficam evidentes

situacdes em que os valores alocados nas acdes
ndo condizem com as metas fisicas previstas.

Nés geralmente observamos que os valores sao
subestimados.

Outros entrevistados verificam que a dificuldade de
monitorar fisica e financeiramente o PPA 2012-2@kide em
questdes relacionadas a ma alocacdo dos custos
administrativos, a sobreposicdo de metas fisicasa e
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programacdo de metas fisicas focada em insumosseNes
sentido, o entrevistado | diz que:

Um namero significativo de acdes (ndao sei
precisar quantas neste momento) possuem
produtos passiveis de serem monitorados,
porém existem muitas que ndo o0s possuem.
Posso citar ag6es em que o produto previsto € o
namero de convénios firmados. Ninguém
precisa saber quantos convénios foram
firmados, mas sim qual foi a entrega para a
sociedade. Na minha opinido, convénio € meio
e néo fim.

Corroborando o relatado pelo entrevistado |, o
entrevistado H diz que na sua visam produto da acéo
deveria gerar informacdes de interesse da sociedade
principalmente”. Ja no que tange a ma alocacdo dos custos
administrativos nas acdes do plano e do orgcameato,
entrevistado A informa que estas despéssiio concentradas
em programas e ac¢des também administrativas, partalas
nao aparecem nas acOes finalisticasQ entrevistado H
também aponta essa problematica e afirma ¢para
exemplificar esta questdo basta visualizar comouacdo
administrativa € representativa dentro do nossoanrento
hoje”.

Tratando das despesas administrativas, o entrégigta
afirma que ha pratica o orcamento do Estado nasce com
muitos vicios, principalmente os relacionados ahdolde
pessoal ativo e inativo”.Esses vicios de origem estdo
relacionados principalmente ao fato de que se anogruma
proposta orcamentaria cujos valores previstos rssidficientes
para cobrir as despesas de fato. O entrevistadmwhta alguns
corolarios dessa situacd@a subestimativa de certas despesas
no orgamento resulta em um numero exacerbado deaglies
orcamentarias durante o exercicio”.



195

Como resultado de todas as questbes levantadas
podemos afirmar que:

Uma acdo mensurada sem uma base sélida de
informacdes que a quantifigue de forma correta

ndo pode ser monitorada e muito menos

avaliada. Infelizmente existem muitas acdes

ainda dentro deste contex@@ntrevistado C).

Vale ressaltar que todos os entrevistados reafamar
que a auséncia de uma cultura de planejamentca&o bivel
de conhecimento das pessoas nos 6rgaos do Estadanti
entre as principais causas dos problemas discutitlias
entanto, o entrevistado C relata que esta ndo € aausa
perdida, pois'é possivel revisar as acdes para melhor alocar
0s custos, como também definir os reais produtds.rilesmos
ja evoluimos muito durante as revisées do PPA”

Sendo assim, com base nas questdes levantadas pelos
entrevistados, serdo propostas e apresentadas asgum
alternativas metodoldgicas que tratardo especiboden da
programacao e revisdo dos produtos (entregas)aodacéo
dos custos (despesas) nas acdes do plano e doeotgam
Inicialmente ressalta-se que as propostas devevampar o
ciclo de planejamento e orcamento (planejamentecugéo,
revisbes, monitoramento e avaliacdo), sendo, portgarte
das competéncias das Equipes Setoriais implemastél
discuti-las.

No que tange a programacdo e revisao dos produtos
(entregas), vale destacar que o planejamento ioadic
presente no Governo do Estado de SC, encerra-se na
identificacdo dos bens e servigos gerados e notapento de
suas respectivas metas fisicas e financeiras. &5, i0s
resultados intermediarios que representam a edicaa
execucdo dessas metas acabam ndo sendo auferddas. J
planejamento orientado para resultados, conforfaigura 10,
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monitora os resultados intermediarios, com o pridpdde
subsidiar o processo de avaliacdo dos resultadosem, a
eficacia e a efetividade dos programas e a¢Oaeates no PPA.
Figura 10 — Planejamento tradicional e orientada pa
resultados

Resultados
Intermediar

Atividade
/ Projeto Produtos

Resultados

. Finalisticos
ios

Fonte: Dados da pesquisa, 2015.

Para tanto, se faz necessério analisar a cadeia de
produtos e unidades de medida da acdo de formaelgue
represente um bem ou servico prestado a sociedadaoo
proprio Estado, visando assim a identificacdo deaisr
produtos e ndo dos insumos que a compdem. Pargkfesn
0 exposto a subacdo do PPA 2012-2015 n° 12719 ioApo
projetos municipais de investimentos - Pacto pMasicipios
possui no PPA o produto projeto apoiado. No enjacabe
perguntar 0 que sao esses projetos apoiados? Esabné&nte
0 produto-fim da acdo? O entrevistado F chama esi#ss de
“genéricas”, pois:

...as agbes genéricas executam de tudo, vdo
desde a prestacao de servicos a realizagao de
obras, assim prejudicando a transparéncia das
acbes de governo, além de impossibilitar
gualquer processo de monitoramento.
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Para responder essas questdes cabe analisar achcao
duas oOticas: qual é a entrega a sociedade de fajoaes
elementos de despesa estdo ou serdo para ela paoigs
Com base nessas duas questdes € possivel deteantiadeia
de produtos da respectiva acao, conforme Figura 11:

Figura 11 — Cadeia de produtos — meio e fim

Insumos (Elementos de Despesa) Produto Intermediario Produto Final (Entrega)
Didrias Méo de Obra Projeto Aprovado —>| Estrada pavimentada|
Terceirizada
Aquisicao de )
Material de Material e Projeto
Expediente Equipamentos Financeiramente ] Escolareformada
Permanentes apoiado
Folhade Contratacéo de Portal turistico
Pagamento Consultoria Municipio Beneficiado —— .
construido

Fonte: Dados da pesquisa, 2015.

Apds o0 mapeamento da cadeia de produtos pode-se
determinar o produto-fim da acdo. Sendo assimi@io dessa
andlise, é possivel identificar e reprogramar @&sclo plano
que apresentem tais deficiéncias. Até mesmo o gsocde
planejamento e orcamento atual permite que corsegémm
feitas também durante a execucdo orcamentaria sardente
durante a elaboracédo do plano e do organignto

2 0 art. 10 da Lei n° 15.722, de 22 de dezembro (fel,2autoriza 0
Executivo a: revisar indicadores e metas dos progsa adequar meta
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J4 a alocacdo dos custos nas agbes do plano e do
orcamento sera determinada de acordo com a forma etes
sdo consumidos pelos programas, atividades, psoj&to
produtos. Esse requisito determinara se eles ssdiados
como custos diretos ou indiretos. E necessariotifiam o
maximo possivel de recursos como custos diretas,atual
processo de monitoramento fisico e financeiro mata tdos
custos indiretos. Portanto, propde-se que sejazaeal uma
analise continua das acdes do plano e do orcamenttuito
de verificar se existe convergéncia entre os posl@ 0s
respectivos custos diretos, conforme demonstradé-igara
12.

Figura 12 — Ac¢des orgamentarias concorrentes

316 —
235 — Projetos de Desapropriacdode

Engenharia Deinfra areas para obras de
Infraestrutura

Objeto de Execucdo: Pavimentacdo
da SC — 415, trecho Itapoa — BR 101

Fonte: Dados da pesquisa, 2015.

E possivel verificar que, no PPA 2012-2015, existem

fisica, produto e unidade de medida das subacesrrigir produtos
sem a necessidade de publicacdo de decretos.
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acoes que, pelo fato de preverem produtos inteéried;
acabam por concorrer com as acdes que visam psoduto
finalisticos, pulverizando assim até mesmo o0s suditetos
relacionados aquele produto finalistico. Podemasngificar
essa situacdo, por meio da Figura 12. As subac88s 2
(projetos de engenharia) e 316 (Desapropriacoes), p
exemplo, ndo representam um produto finalistisais gao
parte de um todo, da mesma forma como seus cu&tosstao
relacionados a entrega de um bem ou servico e suma
parcela dessa entrega. No entanto, o que impedesgoastos
dessas subacdes sejam alocados na subacdo fiaaB23
(Pavimentacéo da SC — 415)? Segundo 0s entrevss@G@oH,
nao existe limitacdo legal e instrumental que impealocacéo
de todos os custos diretos nas acoes finalistxastrevistado

G chega até a afirmar que:

A estrutura de planejamento e orcamento hoje
existente permite que no minimo o0s custos
diretos sejam alocados corretamente nas acgodes.
Porém, é comodo para a éarea financeira e
orcamentaria aglutinar o maior namero de
despesas possivel em uma Unica acdo, pois
facilita muito a execucao.

Evidentemente, para alguns custos, pode n&o ser
possivel estabelecer uma relagédo direta com osifm®dcomo
nos casos em que um dado custo € comum a mais de um
produto. De acordo com o entrevistado A:

Mesmo que o orcamento consiga resolver boa
parte dos problemas relacionados a custos,

sempre continuard existindo a necessidade de
implementar a contabilidade de custos, pois

existem questdes que ndo sdo passiveis de
serem solucionadas via orcamento, como por

exemplo: a questdo de estoque e 0s custos
indiretos.
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No entanto os custos indiretos ainda podem ser
atribuidos as a¢bes do orcamento e também aos @Ebase
Nno consumo, ou seja, com base no grau em que lmogrmi
para a materializacdo do produto. Todavia, devecenhecer
a dificuldade do problema dos custos indiretos. ptoblema
tipico na mensuracdo dos custos € que as atividades
projetos de qualquer 6rgdo incluirdo determinadascdes
comuns aos funcionarios, tais como pessoal e dtidtate. A
mensuracao de custos por programas, atividadesjetqy €,
além disso, complexificada pela existéncia de paxdue
atividades comuns a mesma unidade. Para efetigpagaagao
desses elementos é necessério ter conhecimentriadizpeo
dos sistemas or¢camentario, financeiro e contabil.

Para tanto, € necessario que os custos indiretosme
contabilidade, administrativo e demais despesasdségua,
luz, energia etc.) — estejam alocados em acOescifisps
(inicialmente nao-monitoradas) do plano e orcameeiqor
meio de um sistema de custos, sejam realocadd3lgets de
Execucdo. Uma variante mais em linha com a abondage
proposta é a composicdo de custos baseada naadgvid
(Activity Based Costing — ABC).

Sendo assim, sao trés as propostas relacionadasao
“entregas e a alocacdo dos custos nas acdes do2@EA-
2015": a primeira € a andlise da cadeia de prodaths de
verificar o real produto fim das acdes; a segundaapalise de
produtos e insumos, com a finalidade de identiftcalos os
custos diretos ao produto fim e posteriormente &alos as
acoes finalisticas correspondentes; e, por fimgreeira é a
implementacédo de um sistema de custos vinculagwa®sso
orgcamentério com vistas a mitigar as limitagcbesumentarias
frente aos custos indiretos.
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4.3.3 Finalidade avaliativa do processo de monitonaento
fisico e financeiro do PPA

As reformas gerenciais do setor publico, nas URima
décadas, tém sido orientadas pela abordagem vaghiada o
negocio, para a gestdo por resultados, com focoetiaoria da
qualidade do gasto publico e dos servicos publieosa
responsabilizacdo com base no desempenho. Parguisse
que os resultados sejam atingidos, a funcdo daiaa&al
cumpre um papel importante, por intermédio do gealealiza
a mensuracdo e o monitoramento dos resultadosantedo
fornecimento de informacbes sobre o grau de alcaluse
objetivos definidos para programas, acoes e paditmiblicas
(SERPA, 2010).

Segundo Serpa (2010) a avaliacao de programas acoes
0 instrumento central dos modelos gerenciais daages
publica. Por essa razdo, o0s sistemas e processos de
monitoramento e avaliagdo foram amplamente dissegno
Brasil. Assim, compreender a finalidade dessasapd@Es e a
forma como séo realizadas é fundamental para centper
que ndo sao devidamente utilizadas para a promdeso
melhorias necessarias na gestdo da administra@@iogu

Weiss (1998) ressalta que existe uma diversidade de
usuarios dos resultados das avaliagfes (stakebpldada qual
com seus proprios interesses ideias, questionas)ento
preocupacgodes e formas de implementar resultadotantm a
leitura da avaliacdo deve ser feita observando-sseo
propédsito e seu publico-alvo.

Sobre o processo de monitoramento e avaliacdo em
curso no Governo do Estado de Santa Catarina,sementes
dos orgaos que compde o ciclo de planejamento amangto
foram questionados: qual finalidade avaliativa, upelp as
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categorias de Patton (2008), o dispositivo corstinaf* visa
atender?

Figura 13 — Finalidades avaliativas

M AvaliagOes Formativas
M Avaliagbes Somativas

W Avaliagdes
Desenvolvimentistas

M AvaliagGes para a Produgac
de Conhecimento

M Accountability

B Monitoramento

Fonte: Dados da pesquisa, 2015.

Na visdo dos entrevistados da DIOR, gestores do
sistema de planejamento e orcamento, a Constitliséadual
determina que a avaliagdo das metas previstas i PP
possibilite: o aperfeicoamento, melhoria da qudkda
aprendizado organizacional e aperfeicoamento aemtin
(avaliacdo formativa); explicar e justificar o quéem os
recursos sao gerenciados, como aferir se 0s rdsslta
desejados foram alcancados acdountability; e o
acompanhamento da implementacdo dos programas es aco
com o propésito de identificar tempestivamente mblpmas

24 Art. 62 da Constituicdo do Estado de Santa Gatate 1989, que dispbe
sobre a avaliagdo do cumprimento das metas prsvista plano
plurianual, a execu¢do dos programas de goverios ergamentos.
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por meio de indicadores de desempenho e sistemas de
monitoramento (monitoramento). Segundo o0 entrelisty

essa transversalidade das finalidades avaliativascéssaria,
pois:

Todo o processo de monitoramento fisico e
financeiro tem o objetivo de levantar
informacBes que sirvam para melhoria
continua dos produtos e servicos ofertados pelo
Estado a sociedade. Embora essa tarefa seja
ainda mais complexa, é imprescindivel que
também se avalie os resultados dos programas
e acdes de governo. Caso o0 contrario
estaremos fazendo somente um monitoramento.

No entanto, na visdo dos representantes dos O0gios
controle externo (ALESC e TCE) a Constituicdo Hs#hd
determina que a avaliacdo das metas previstas AoeBfeja
orientada principalmente para o julgamento de méritvalor
(avaliacdo somativa). Segundo entrevistadal®riada serve a
existéncia de todo um processo de monitorameniakagéo
se nao se for aferir o mérito e o valor das acdéslipas”. Ja
0s representantes dos Orgaos finalisticos (SeleretarEstado
da Educacdo e Fundagdo Universidade do Estado de SC
entrevistados citam que o0 mandamento constitucional
determina que o Estado deve principalmente: avalena
acompanhar a implementacdo dos programas e acée co
propésito de identificar tempestivamente 0s probkenpor
meio de indicadores de desempenho e sistemas de
monitoramento (monitoramento); e explicar e jusdifio quao
bem o0s recursos sdo gerenciados, aferindo se okades
desejados foram alcancadoscqountability. Segundo o
entrevistado G:

O monitoramento e a accountability sao
importantes no intuito de deixar claras as
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metas e os resultados do governo. Posso citar
como exemplo um caso em que O governo
comunicou a midia que 75% das escolas da
Grande Florianopolis foram reformadas. No
entanto, ndo foi exatamente isso que ocorreu.
Na verdade essas escolas receberam algum tipo
de “reforma” — o que compreende desde uma
troca de torneira até uma reforma geral.

Jé o entrevistado E entende que art. 62 da Cagébtu
Estadual compreendécom certeza todas as opcbes do
formulario”. No entanto, apesar da pluralidade de finalidades
imaginadas — conforme a diversidade na interpretaids
entrevistados sobre o art. 62 da Constituicdo Hatad a
maioria acredita que o atual processo de monitantoretende
apenas parcialmente a elas. Para o entrevistatio gtual
processo atende parcialmente, mas nao devido a uma
deficiéncia do sistema ou do método, mas sim poblpmas
na etapa de planejamentoNesse mesmo sentido, segundo o
entrevistado F, dpesar de existir certes deficiéncias que
precisam ser melhoradas, o processo de monitoraeende
ao que foi preconizado na constituicaoQ entrevistado A
também relatou:penso que o processo de monitoramento hoje
atende ao art. 62 da Constituicdo, porém ele nusega
preciso em relacdo aos reais custos de cada berseouco
prestado pelo Estado”.

Em sentido contrario, o entrevistado E que alegaaju
atual processo de monitoramerfttio atende, pois estamos
iniciando e amadurecendo o processo, diante dasssttades
avaliativas ainda estamos engatinhando”.Segundo
entrevistado G?o processo de monitoramento até o momento
nao serviu para atender o que preconiza a congéinj mas ja
serviu para mostrar onde precisamos melhorar”.

Sobre a expectativa dos entrevistados sobre quais
informacfes o processo de monitoramento fisiconantieiro
dos programas e acdes de governo deve gerar, paafersar
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gue, em sua grande maioria, eles enfatizaram osindeg
pontos: quais sdo especificamente 0s bens e Ss®rvico
desenvolvidos pelo estado; sua producéo fisicayabsres
gastos para sua geracdo; sua localizagdo geografica
(municipio); sua situacdo atual (concluido, em arefdo,
atrasado e etc); e se o resultado inicialmenteradpefoi
atingido. Neste sentido, para o entrevistado A:

As principais informacdes que um processo de
monitoramento fisico e financeiro deve

monstrar sdo: meta fisica e financeira e sua
execucdo, a localizagdo dos bens e servicos e
descricbes qualitativas sobre 0 objeto

monitorado. Basicamente é 0 que 0 processo
hoje ja faz.

Entretanto, o entrevistado F relata dfadta adequar a
linguagem das informacdes geradas pelo processo de
monitoramento, pois ele ainda est4d muito voltadeapama
linguagem orcamentaria e contabil'Mas para quem essas
informacdes geradas pelo processo devem ser disigi§obre
essa questdo os entrevistados também ndo chegamhamm
consenso. Na opinido de alguns entrevistados,fasnacoes
do processo de monitoramento fisico e financeinenteser
dirigidas aos gestores publicos e a sociedade mpanétros
citam que as informacdes geradas devam ser disigioiamente
aos gestores.

Para o entrevistado E:

As informacdes geradas pelo processo devem
ser dirigidas principalmente para nés, o

governo, pois, na minha visdo, O

monitoramento € gerencial, portanto sao

informacdes para consumo interno. Ja a
populacdo quer saber apenas se o0s bens e
servicos estdo sendo prestados, independente
de quem os executa (unido, estado ou
municipio).



206

Em contrapartida, para o entrevistado H as infoesg
“primeiro deve ser voltada para a sociedade comdagu, do
contrario ndo serve para nada’Sendo assim, ficam claras as
divergéncias entre o0s atores envolvidos no ciclo de
planejamento e orcamento sobre a finalidade doepsacde
acompanhamento fisico e financeiro, como tambénmesob
“publico-alvo” a quem as informacdes devem sembaigas.

De acordo com Patton (2008), diferentes propdsitos
requerem diferentes formas de utilizacdo do proceds
avaliacdo. Cada proposito teria, portanto, impbeac no
desenho da avaliacdo; no método de mensuracamatiaeae
interpretacdo das informagdes; na disseminacaoedottados,

e, por fim, na sua forma de apresentacao.

Com tantas possibilidades existentes de interesses
interessados para quem a avaliacdo pode serviral@mador é
obrigado a fazer escolhas, pois se torna imposatesider a
todos os propositos em um Unico estudo. Nessedsenti
propomos que, em curto prazo, sejam realizadosnseivs
com todos osstakeholdersenvolvidos diretamente com o
processo de monitoramento fisico e financeiro deSes
governamentais do Poder Executivo (6rgdo centrdéreais
setorial) e Legislativo (ALESC e TCE), a fim de hmgeneizar
o conhecimento sobre a finalidade e as informag@&eadas
por meio do atual método de acompanhamento fisico e
financeiro dos programas e acdes de governo. Duam
essa divergéncia de expectativas mantera a atuat&o, onde
o Poder Legislativo, por meio do TCE, continuaratiewso
ressalvas acerca das contas de governo no que tmge
cumprimento do art. 62 da Constituicdo Estadual.

J4 para longo prazo, propomos que 0s temas
“finalidade”, *“publico-alvo interessado” e “informaes
geradas” sejam absorvidos e continuamente debapdtzs
Equipes Setoriais de Gestdo do Planejamento Org¢arieen
pois segundo o entrevistado“B interpretacdo das leis esta
continuamente se transformando de acordo com as
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necessidades atuais da administracéo publica eodeedade’.
Sendo assim, as tematicas apresentadas devem bstidde
periodicamente para que sejam revisadas e adegasavas
necessidades ao longo do tempo.

4.3.4 O monitoramento fisico e financeiro das a¢des

As recomendac0es referentes ao monitoramento #sico
financeiro dos programas e acfes sdo direcionadamaar
alguns problemas  encontrados no Médulo  de
Acompanhamento Fisico e Financeiro do Sistema riatiegde
Planejamento e Gestédo Fiscal (SIGEF). Mais espaniinte
no que tange a execucao fisica e financeira dos B&sas
recomendacgdes estao alicercadas com base nosadesutia
observacdo participante, na analise documental & na
entrevistas realizadas.

As recomendactes estdo dividas em duas categarias,
primeira refere-se a execucao financeira dos OEsegunda a
execucao fisica dos mesmos. Sobre a execucao dinartos
OEs, verificou-se que na prética existem inUmemtsisnde
empenho transversais aos OEs, principalmente quando
relacionadas a prestacao de servi¢os, conformerdg#rado na
Figura 14.

Para o entrevistado G:

Obras sao faceis de serem monitoradas
financeiramente, pois possuem  poucos
contratos relacionados e o0s empenhos
geralmente sdo especificos e globais, ja os
servigos sdo muito mais complexos.

As notas de empenho transversais ndo podem ser
integralmente apropriadas a um Unico objeto deusds; pois
irA superestimar a execucao de um OE enquantdsstsua a
execucado financeira de outro. Conforme exemplibcach



208

Figura 14 a subacdo “Pesquisa e Extensdo — UDESC” é
monitorada por meio de trés OEs cada qual com urabdade
especifica. Todavia a nota de empenho relacionatispesas
com a “Contratacdo de servigcos de transporte” mata t
especificamente de um OE e sim dos trés. Isso ecpois o
contrato de servigcos de transporte de alunos egsof atende
a todos os eventos de pesquisa e extensdo do@m@Ema um
caso em especifico. Neste sentido, para se alechespesas ao
respectivo OE, ensejaria na realizacdo de umadsotanpenho
para cada OE, ou seja, para cada evento de pesguisa
extensao.

Figura 14 — Notas de Empenho Compartilhadas

e e . AcompanhamentoFisicoe
Fases da Despesa: Orcamentario Orcamentarioe Financeiro
Financiero

20140E0001 - Realizagdo
EOLINEOOR 50 Bl 2014N100011-Transporte [ d0s Jogos Universitérios
Contratagdo de de material esportivo de Santa Catarina
servicos de transporte

2014NL00012 - Transporte
para 05 jogos universitarios 20140E0003 ~ Realizagdo
do projeto RONDOM

B 2014NEXXXX- Diarias

2014NL00012 - Transporte
para o projeto RONDON

e - 20140E0004 - Estagio
 MANSPOTIE [N ;1 ntivado UDESC—

para o5 projeto UDESC 0 puuglll 4y ercidadee Empresa
Campo

W 2014NEXXXX- Compra

de Livros e etc....

Fonte: Dados da pesquisa, 2015.

No entanto, este procedimento segundo o entrewvistad
C:
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Temos acdes que sdo dificeis de serem
monitoradas devido a alocacdo das despesas
por meio das notas de empenho, pois tenho
notas de empenho que financiam varios OEs
dentro de uma Unica agdo. E ndo posso fazer
uma nota de empenho para cada caso, porque
iSs0 aumenta em muito o volume de trabalho.

O entrevistado A argumenta ainda qtes o6rgdos
pagam um valor por nota de empenho gerada ao Ceadro
Informética e Automacgdo do Estado (CIASQ)brtanto o ato
de emitir varias notas de empenho para se assacsr
respectivos OEs também enseja em custos para &ssorg

Sendo assim propde-se que seja implementada uma
alteracdo no Modulo de Acompanhamento Fisico enEgieo,

a fim de possibilitar que o usuario do sistema lescentre
vincular uma Nota de Empenho ou uma Nota de Licudidaa

um OE. No entanto, ndo se deve permitir a assaridedima
nota de empenho que ja possua uma nota de liqoidaca
associada a um OE, assim evitando a dupla contatpsm
despesas. Com a implementagdo deste procedimeitdesev
que a alocacdo de despesas em OEs que ndo a cansome
como também se evita 0 aumento do volume de tralealte
custos para 0s 0rgaos.

Outro problema diagnosticado reside na atual rdgra
sistema que obriga associar todo e qualquer tipoade de
empenho, de uma subagdo monitorada, a um OE. Essa
obrigatoriedade enseja, em alguns casos, ha distoda
realizagdo financeira do respectivo OE. A distorg@orre
devido a associacdo de notas de empenho que possuem
elementos de despesa que n&o contribuem para gagela
um bem ou servigco, como por exemplo, notas de n@ssanto
e devolugdes. O entrevistado G passou por estacatu
durante a operacionalizacdo do Mdédulo, segundo ele:
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E preciso revisar a “regra da liquidacdo”, pois
recentemente fomos obrigados a associar uma
nota de empenho referente a uma devolucdo de
saldo de convénio para a unido e fui obrigado
a associar esta nota a um OE.

Neste sentido, propde-se a inser¢cdo de uma fertamen
no Modulo de Acompanhamento Fisico e Financeiree qu
permita o gerenciamento de excec¢des a atual regea q
blogueia a liquidagédo de notas de empenho néo iadasca
nenhum OE. Essa ferramenta tem por finalidade pierani
liquidacdo de notas de empenho que contenham efesnda
despesa de devolucbes e estornos sem que haja a
obrigatoriedade de associar a nota de empenho @HM
conforme apresentado no Quadro 21. O gerenciandgdo
excecgOes deve ficar sob a responsabilidade do méétamico
do orgao central do sistema de planejamento e @miam

Quadro 21 — Ferramenta de Gerenciamento de Excec¢des

Elementos de Despesa Ativo / Inativo
93.00 - Indenizac¢bes e Restituicbes
93.01 - indenizagdes Inativo
93.02 - restituigbes Inativo
93.03 - ajuda de custo Inativo
93.04 - indenizagédo de transporte Inativo
93.08 - devolucao de saldo de convénios Ativo

Fonte: Dados da pesquisa (2015).

A ferramenta deve possibilitar ativar ou inativar a
excecdo a regra para cada elemento de despesa,0Pois
decretos de classificacdo da despesa publica pEriodnte
sao alterados. Portanto ao passar dos anos séiolasseovos
elementos de despesa, que podem ou nao se enquadrar
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excecao a regra por nao contribuirem para a gerdgaom
bem ou servico a sociedade.

Ja sobre a execucéo fisica dos OEs, foi observado q
existe uma grande desconfianga quanto a atualiZes}éa dos
OEs, segundo o entrevistado I:

Com base nos dados do modulo de
acompanhamento fisico e financeiro, hoje é
dificil afirmar se um OE esta atualizado ou

ndo, por exemplo, sobre uma obra que esta
dois meses sem atualizacdo fisica eu nao
consigo verificar se nesses dois meses nada
ocorreu ou se apenas ela esta desatualizada.

Para equalizar tal situacdo propde-se que da mesma
forma como foi inserida uma regra no moédulo referea
liberacdo da liquidacdo mediante a associacdo da de
empenho a um objeto de execucdo. Também se impiemen
uma regra de sistema que bloqueie a liquidacdordenota de
empenho associada a um objeto de execucdo cujaagsel
fisica esteja desatualizada.

No entanto este bloqueio deve ser personalizads,gpo
realizacdo fisica de um bem ou servico pode possuir
periodicidades distintas. Neste sentido, um oljet@xecucdo
estara desatualizado fisicamente quando ultrapassar
periodicidade cadastrada para a subacgéo. Ressalfiaespara
cada tipo de periodicidade (mensal, bimestral, dsimal,
semestral e anual) o sistema se comportara de omaa f
distinta. Portanto para as subacdes marcadas com a
periodicidade mensal a regra para o bloqueio dediagéo por
falta de atualizacéo fisica atuara conforme a Rigax.

A regra terd como pardmetro para o inicio da cameag
mensal a data de inicio (més/ano) do OE. Conforxeenplo
da Tabela 1, o objeto de execucdo possui seu irdmio
Nov/2014, portanto sua atualizagéo fisica deveodrecdesde
Nov/2014 até a data fim prevista para o OE. Nestdido,
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conforme o exemplo o més de jan/2015 nao foi aadb
fisicamente, portanto o usuario tera até o ultinaodd referido
més para inserir as informacdes fisicas sem o blogda
liquidacdo, caso o usuario tente liquidar algumé#a repos
jan/2015, o sistema devera bloquear a liquidacécer®, caso
a liquidacdo seja realizada até o ultimo do mésad&015,
mesmo sem a atualizacdo fisica, o sistema deveeéati a
liquidacdo. As demais periodicidades funcionardonmresmo
formato apresentado no exemplo mensal, porém peimia
realizacdo de liquidagbes sem que os OEs estejaatizatlos

por mais meses.

Figura 15 — Atualizacao Fisica dos OEs

ANOS / MESES

Resultado da Regra:

=ITITES @ 2014 2015
Tempo - -
out dez |jan |fev. mar |abr maio
Inicio OE
Atualiz. N/D| N/D
Liquid.

Linha do

ANOS / MESES

2014 2015
Tempo - ;
out [nov [dez |jan |fev. mar |abr maio
Inicio OE
Atualiz.
Liquid.
Resultado da Regra: Liberacéo da Liquidagédo
Legenda:
Inicio |Data inicio N/D M(_es sem atualizacdo
OE planejada. fisica
. Més atualizado o Més em que se
Atualiz, fisicamente Liquid. pretende I?quidar.

Més informado ou realizado

Fonte: Dados da pesquisa (2015).
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A implementacgdo desta proposta € de suma impoaanci
para manter as informacfes atualizadas, pois i@fpdes nao
tempestivas ndo possuem nenhum cunho gerenciatoQlés
informacdes fisicas estarem desatualizadas em nadme
situacOes depde contra as informacdes financgioss existem
Objetos de Execucdo que possuem 100% do financeiro
executado e 0% fisico executado. O desnivelamemniie ®
fisico e financeiro podera ensejar em futuros doesentos
por parte do TCE e ALESC, pois estas informacoespéem
o Balanco Geral do Estado. E em um futuro proxiramagh
guestionamentos também por parte da sociedade, spoés
verificada uma realidade in loco que nao correspoad
apresentado nos relatérios emitidos pelo Estado.

4.3.5 Resumo das propostas de melhorias do procesiso
monitoramento fisico e financeiro do PPA

Para simplificar a leitura e o entendimento dwmleihesta
secao sera apresentado o resumo das principatadoes do
processo de monitoramento fisico e financeiro doA PP
catarinense, como também, as propostas de melhmaraso
processo relacionada a cada caterogia de analspiipada,
conforme apresentado no Quadro 22.

Devido a intima relagdo entre as categorias desanals
categorias “Metas e Resultados” e “Alocacdo dostdsis
assim como, as caterogias “Monitoramento Fisico” e
Monitoramento Financeiro” foram tratadas como unmcal
categoria a fim de facilitar a compreensao e aalisacao.

Cabe ressaltar que apesar do Quadro 22 categ@szar
limitagbes e as propostas, elas ndo se limitam a anica
categoria, pois as limitacbes de uma categoria rpoder
transversais e afetar a todas as demais categQriasesmo
entendimento cabe as propostas de melhorias, g c
proposta faz parte de um processo, que devidoraphtade e
complexidade, ndo pode ser vista de forma isolada.
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Quadro 22 — Resumo das limitacdes e propostas lenas

(continua)

Categoria
de Andlise

Limitacfes

Propostas

Auséncia da culturg
de planejamento.

1 Criacdo de Equipes Setoriais de Ges
do Planejamento Orcamentario, con

Baixa qualificagédo
técnica.

finalidade de coordenar o processo
elaboracéo e revisdo dos instrument

)

[}

L OU

%strggjga Excessivo foco em de planejamento or¢camentario
20(1)2_201,: questdes financeiras. (PPA,LDO e LOA). Para tanto as
“| Desintegracdo entre equipes devem ser multidisciplinare
0s setores. contendo especialistas das areas fin

Rotatividade dos das areas meio (planejamento,

atores envolvidos.| orcamento, financas, contabilidade

licitacBes e contratos). No intuito de

Foco em produtos| formalizar as responsabilidades dg

intermediarios equipe o grupo devera ser instituid

(insumos). para cada 6rgdo por meio de Portarig
ferramenta similar.

AcOes “guarda- | Realizacéo de treinamentos continu
chuva’ que Equipes Setoriais de Gestédo do
contemplam Planejamento Orgamentario, coma

inmeros bens e também, a realizagdo de féruns e

servicos de naturezas seminarios para debater o tema
distintas. planejamento orcamentario.
Metas e Baixo grau de
resultados clareza das
e Alocacéag informacdes Tornar publica e transparente as
dos custos disponibilizadas pelo informacgdes do processo de

governo sobre a
execucao fisica e
financeira dos bens
Servicos.

monitoramento fisico e financeiro dd
programas e acfes de governo.

Fragmentacg&o dog
bens e servicos.

Proposicdo de analise da cadeia d
produtos com a finalidade de verifica
0s reais bens e servicos prestados
soceidade, assim possibilitando a
identificacao e substituicdo dos
produtos intermediarios das acdes

Ar
a

le

governo.
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Quadro 22 — Resumo das limitacdes e propostas lenas

(continuacao)

Categoria de

1 LimitacBes Propostas
Andlise s c
Auséncia de um sistema  Implementagcéo de um
de custos. sistema de custos vinculad
Elevado grau de custos ao processo or¢gamentario
i 5 com vistas a mitigar as
Metas e diretos nao alocados g

resultados e
Alocacéo dos
custos

diretamente nas ac¢fe
finalisticas de governo

Expressivo volume de
custos indiretos
alocados somente em
acOes administrativas

]

limitagbes orgcamentarias
frente aos custos indiretos
Uma variante mais em linha
com a abordagem proposta
a composicao de custos
baseada na atividadAdtivity
Based Costing— ABC).

Propésito do
processo

Divergéncia de
entendimento sobre 4
finalidade avaliativa do
processo de
monitoramento fisico g
financeiro dos

programas e acoes de

governo entre os atore

envolvidos no processg.

Realizacdo de seminarios
com todos ostakeholderslo
processo de monitorament;
fisico e financeiro dos
programas e agoes
governamentais do Poder
Executivo e Legislativo, a
fim de homogeneizar o
conhecimento sobre a
finalidade e as informacdes
passiveis de serem gerad3
pelo atual método.

S

Monitoramento
Fisico e
Financeiro

Excessivo descompass
entre a atualizacdo
fisica e financeira dos
OEs.

Implementacéo de regra nd
sistema que bloqueie a
liquidacdo de uma nota de
empenho associada a um
objeto de execugéo cuja
realizacao fisica esteja

(0]

desatualizada.

D

é

[72)
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Quadro 22 — Resumo das limitagcdes e propostas tenas
(concluséo)

Categoria Lo
5 AT Limitacoes Propostas
Insercdo de uma ferramenta no
Mddulo de Acompanhamento Fisico e
Financeiro, que permita o
A obrigatoriedade | gerenciamento de excec¢des a atual
de alocar todas ag regra que bloqueia a liquidagéo de
NEs aos OEs podeé notas de empenho ndo associadas a
ensejar na distorcdp nenhum OE. Essa ferramenta tem por
da realizacéo finalidade permitir a liquidacao de
financeira de alguns notas de empenho que contenham
OEs. elementos de despesa de devolucdes e
Monitora estornos sem que haja a
obrigatoriedade de associar a nota de
mento
s empenho a um OE
Fisico e ~ —
Ei : Prop6e-se que seja implementada Uyma
inanceiro ~ .
. alteracdo no Médulo de
Dificuldade na o . .
~ Acompanhamento Fisico e Financeifo,
alocacao dos custos” . - L
: a fim de possibilitar que o usuério do
diretos (Notas de : :
sistema escolha entre vincular uma
Empenho
) - Nota de Empenho ou uma Nota de
transversais a varios , . . " )
Liguidacdo a um OE. No entanto, nio

servicos) em alguns

OEs, por meio de
Notas de Empenho
de servicgos.

nota de empenho que ja possua un
nota de liquidac&o associada a um (
assim evitando a dupla contagem d

[2)

se deve permitir a associacao de uma

na
DE,
as

despesas.

Fonte: Dados da pesquisa (2015).
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5 CONCLUSOES

O interesse governamental no processo de
monitoramento e avaliagdo dos programas e dasicpslit
publicas esta diretamente relacionado a preocupegéo a
eficacia, a eficiéncia, a efetividade e a accodlityalie suas
acbes. O monitoramento e a avaliacdo podem propacia
gestores publicos informagBes sobre a qualidadesele
trabalho, bem como revelar os resultados (de acmoo que
foi planejado) a sociedade e ao Poder Legislativo.

Sobre a experiéncia do Governo do Estado de Santa
Catarina no que tange ao processo de monitoranfisito e
financeiro dos programas e a¢cdes governamentarsime no
PPA 2012-2015. Verificou-se que o modelo catarieeesta
alicercado no produto das acdes e dos programiasagbs no
PPA. O monitoramento do produto da acdo orcamentari
ocorre por meio dos OEs cuja execucao financemduéda da
execucdo orcamentaria e financeira, e a execuca fié
gerada a partir de dados informados pelas areaseos
orgaos. Portanto, a experiéncia catarinense podeagicada
aos demais entes da federacdo — dado que o0 processo
orcamentario é regido por legislagédo federal qufumiza os
Estados e 0s municipios.

No entanto, esse processo ndao pode ser considerado
finalizado, pois segundo o entrevistado E o Estadta
“iniciando e amadurecendo o0 processo, diante das
necessidades avaliativas ainda estamos engatinfiando
Portanto um dos objetivos deste estudo € o de ifidant
necessidades evolutivas do processo junto aossatueznos e
externos envolvidos.

Nesse sentido, devido ao processo amadurecimet@o e
melhoria continua, hoje o monitoramento e avaliag@SC
possui inimeras limitagcdes. Segundo o entrevistelda
principal deficiéncia hoje existente, reside nadivigstratégica
do processo de planejamento orcamentario do Estaale,
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monitorar e avaliar é possivelesde que se tenha um plano de
médio e longo prazo com metas e objetivos clarea péas e
para a sociedade”.

Quando se trata do processo de monitorar e avaliar,
capital humano passa a ser uma das principaisiciesr
Carecemos de uma cultura consolidada de monitotamen
avaliacdo nas instituicbes publicas, e, mesmo quatad
cultura existe, na maior parte das vezes, ela néa em
convergéncia com 0s instrumentos constitucionais de
planejamento. Como resultado o entrevistado A aetaie:
“nao vejo a utilizacdo de qualquer informacéo dogesso de
planejamento e orcamento pelo nivel estratégicgaerno”,
como também o entrevistado afirma ¢as informacdes sao
utilizadas somente para avaliagbes formais, coma po
exemplo, as encaminhadas ao TCE, assim deixandwabec
gerencial de lado”.

Para que uma informacdo possa ser gerencialmente
utilizavel, ela deve ser confidvel e precisa. Taoaavestes
quesitos encontram-se duas dificuldades do procassa
relacionada a precisdo dos dados financeiros ea outr
relacionada a confiabilidade das informacdes fésoas OESs.

No que tange a precisdo das informacdes financeoss
entrevistados apontam que alocacdo dos custoshge® é
parcial, principalmente devido aos custos indiref@sis 0s
mesmos hao sao tratados pelo processo. Todavia o0s
entrevistados também apontam problemas na alocdgéo
custos diretos, devido a pulverizacdo da execuggrentaria

em diversas acdes com a mesma finalidade, comoétamb
devido a aglutinacdo de algumas despesas em acdes
administrativas.

A respeito da confiabilidade das informacdes fsbas
OEs, observa-se que, diferentemente da execucamentaria
e financeira, que esta diretamente ligada ao psoces
orcamentario (empenhar, liquidar e pagar), a exextisica é
gerada manualmente pelas areas-fins responsavds pe
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prestacdo do bem ou servico. Essas areas, amiéddodao
receio de estarem sendo monitoradas, acabam mamijoubs
informacdes fisicas a fim de parecerem mais efiegere
eficazes, assim tornando os dados fisicos dos Qisop
confiaveis e desatualizados.

Parte das deficiéncias e dos problemas apresentados
pelos entrevistados € resultado dos diferentesopane vista
sobre a finalidade e as informagdes que o atualepso de
monitoramento e avaliagcdo deva regar. Para Paf008]j,
diferentes propdsitos requerem diferentes formastitleacéo
do processo de avaliacdo. Cada proposito implicgtagnente
no desenho da avaliagdo; no método de mensuratdiseae
interpretacdo das informacdes; na disseminacaoedostados,

e, por fim, na sua forma de apresentacao.

Todavia apesar das deficiéncias apresentadas o

entrevistado | afirma que:

O atual processo, ldgico que ja considerando

vencidos o0s problemas de planejamento,

consiga monitorar de forma adequada os bens
e servicos gerados a sociedade. Portanto, as
informacbes geradas seriam suficientes e

necessarias para se fazer a gestdo da acao do
Estado, e em um segundo momento sera
possivel, inclusive, subsidiar um processo

avaliativo mais aprofundados sobre os efetivos
resultados da acao governamental.

O objetivo geral deste estudo consiste em propor
melhorias no monitoramento fisico e financeiro dasmgramas
e acOes governamentais delineados no PPA. Portamtalos
principais ajustes a ser feito € a necessidadeuxienar os
processos de monitoramento e de avaliacdo a onives do
ciclo de planejamento e gerenciamento, especiamamtque
se refere a alocacédo de recursos orcamentariop®eesso de
tomada de decisdo dos gestores publicos. Ness@daent
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observa-se que a avaliagdo dos programas e acoes
governamentais sem um efetivo processo de monitoram
das acbes e seus respectivos produtos (bens eosgrwido
permite aos gestores publicos intervir no progrdorante sua
execucdo com o mote de reprogramar as acfes aga as
metas propostas.

Quanto a categoria de analise “a estrutura do PPA
2012-2015", propde-se a criagcdo de Equipes Setomia
Gestao do Planejamento Orgcamentario, sob a coagderdo
orgdo central do sistema de planejamento e orcament
finalidade destas equipes sera a de coordenar aegzo de
elaboracdo e revisao do PPA, LDO e LOA de forma a
aproximar o planejamento orgcamentario ao nivehtsjico do
setor. Para tanto as Equipes Setoriais deverdo ser
multidisciplinares, contendo especialistas dassafiea e pelos
responsaveis pelas fungbes de planejamento e denento.

No intuido de formalizar a gestdo dos membros dopoy
recomenda-se que os membros indicados para congpor a
Equipes Setoriais sejam nomeados por meio de RorEssa
formalizacdo torna-se importante para que o Orgaxral do
sistema de planejamento e orcamento, como tambélenaais
areas de planejamento e orcamento dos 6rgaos pasdaar
formalmente os membros da equipe. E importantaltassjue
essa equipe tenha carater permanente e que nacriseja
somente no periodo de elaboracédo do PPA, LDO e lcOw,a
finalidade de especializar os envolvidos por meiocdrsos e
treinamentos.

J& sobre a categorias de andlise “entregas e agatmc
dos custos nas acdes do PPA 2012 -2015” sdo tpsgias: a
primeira € a andlise da cadeia de produtos a fimedécar o
real produto fim das acdes; a segunda € a an@ipeodutos e
insumos, com a finalidade de identificar todos ust@s diretos
ao produto fim e posteriormente aloca-los as afiialsticas
correspondentes; e por fim a implementacéo de stansa de
custos vinculado ao processo orgamentario comsvastaitigar
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as limitacbes orcamentarias frente aos custoseitodir Uma
variante mais em linha com a abordagem proposta é a
composicdo de custos baseada na atividdadivity Based
Costing— ABC).

Sobre a categoria de analise o “proposito do psaces
A fim de homogeneizar o conhecimento sobre a fladle e as
informacbes geradas por meio do atual método de
acompanhamento fisico e financeiro dos progransgdes de
governo. Prop0e-se, inicialmente que sejam realxzad
seminérios com todos atakeholdersenvolvidos diretamente
com o processo de monitoramento fisico e finanaaacdes
governamentais do Poder Executivo e Legislativo.

No entanto, para longo prazo propde-se que 0s temas
finalidade, publico alvo interessado e informac@gEsadas
sejam absorvidos e continuamente debatidos pelagpés
Setoriais de Gestédo do Planejamento Orgamentario.

Por fim sobre a analise das categorias “monitoramen
fisico e financeiro” propde-se a inclusdo de te¥safnentas no
Moédulo de Acompanhamento Fisico e Financeiro dtefia
Integrado de Planejamento e Gestdo Fiscal (SIGEF).
primeira ferramenta visa possibilitar que o usuéiosistema
escolha entre vincular uma Nota de Empenho ou uata 8k
Liguidacio a um OE. Com a implementacdo deste
procedimento evita-se a alocagéo de despesas emu@HE0
a consomem, como também se evita 0 aumento do eotiem
trabalho e de custos para os 6rgdos. Na segundantarta
propde-se o0 gerenciamento de excecOes a atual cpgra
bloqueia a liquidagédo de notas de empenho néo iadasca
nenhum OE. Essa ferramenta tem por finalidade pierani
liquidagdo de notas de empenho que contenham etesnda
despesa de devolucbes e estornos sem que haja a
obrigatoriedade de associar a nota de empenho @Qrinda a
terceira proposta ndo trata de uma ferramenta @ecego,
mas trata de uma inclusdo de regra no sistemalqgadie a
liquidacdo de uma nota de empenho associada a urmufaE
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realizacdo fisica esteja desatualizada. No entaegsalta-se
que este bloqueio deve ser personalizado, poisalzagao
fisica de um bem ou servico pode possuir periodisd
distintas.

Apesar das deficiéncias apresentadas e a iminéecia
evolugdes, o atual processo de monitoramento éagéal abre
um caminho que possibilita acompanhar as metasasise
financeiras propostas no PPA em um formato queexége
um grau elevado de detalhamento dos instrumentos de
planejamento, assim evitando 0SS remanejamentos
orcamentarios durante os exercicios financeiros.

E tendo em vista as dificuldades e as imperfeigies
desenho dos programas e acles, esse esforco potltse
para melhorar a aprendizagem organizacional efpeedecer
0 conhecimento técnico necessario para a elaborac&@o
avaliacdo dos proximos orcamentos e planos. Obserassim
que, apesar dos esforcos e da producéo de infoemagéis e
utilizaveis para fins de revisdo e correcdo dosngdae
programas governamentais, o processo de monitotarmen
avaliacdo continua sendo um grande desafio.
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ANEXO A — ROTEIRO DA ENTREVISTA

Nas ultimas décadas, o monitoramento e a avalidg&o
politicas publicas e programas governamentais assmm
grande relevancia para as fungbes de planejamegtstéo,
em muitos paises, como uma reacdo as exigéncias da
preservacdo a responsabilidade fiscal e a press&odaiedade
por transparéncia das decisbes sobre a utilizag8oetursos
orcamentéarios. Neste sentido, pretende-se varifioa meio
deste roteiro de entrevista semiestruturada guajgriacipais
deficiéncias do processo de monitoramento fisii@anceiro
do PPA 2012-2015 do Governo do Estado de Santai@ata
com o objetivo de propor melhorias ao processo.

Para tanto, serdo verificados principalmente camo
nivel estratégico se relaciona com o orcament&oo)o 0S
bens e servicos entregues a sociedades sao aptEsemio
orcamento e como Sseus custos estdo relacionadasais q
informacdes, de acordo com a percepc¢ao dos erigéos um
processo de monitoramento deve gerar.

Identificacdo do Respondente

Numero do Questionario:

Nome:

Instituicdo onde atua:

Cargo ou Funcao:

Formacao:




236

1- O Plano Plurianual de 2012-2015 demonstra por neei
de seus programas e agbOes as politicas publicas
desenvolvidas no Estado? De que forma?

2— Os objetivos, as metas e as acdes dos programasPiPA
2012-2015 traduzem de forma clara a visao estratégi do
Estado? Como isso ocorre?

3- Hoje o orcamento de Santa Catarina pode ser
considerado o elo entre o planejamento e as funcdes
executivas da organizacdo (gerenciamento, avaliacé®
controle)? De que forma?

4 - Os resultados (entregas) previstos nas agoes
orcamentarias do PPA 2012-2015, de modo geral,
contemplam indicadores fisicos mensuraveis? Cite
exemplos positivos e negativos.

5- As acles orcamentarias previstas no PPA 2012-215
agrupam todos 0s custos necessarios para gerar 0S
resultados (entregas) aos quais elas se propdem? Qe
forma?

6— Quais as principais dificuldades encontradas no
Governo do Estado de Santa Catarina para que a téma
de orcamento programa se consolide, com vistas a
propiciar a construcao de um orgcamento de desempeof

7 - A constituicdo do Estado de Santa Catarina deterina
em seu art. 62 que o Estado avalie o cumprimento sla
metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos orgamentos. Portanto, em
sua opinido, qual (ais) proposito (s) avaliativo Jsa
constituicdo visa atender? Explique e assinale.
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( ) Avaliacbes formativas: orientadas para o0
aperfeicoamento, melhoria da qualidade, aprendizado
organizacional e aperfeicoamento continuo

() Avaliagcdes somativas:orientadas para julgamento de
mérito e valor.

( )Avaliacbes desenvolvimentistas orientadas para
mudangas emergentes, inovacdes e transformacbes de
processos.

() Avaliacdes para producéao de conhecimentorientadas
para identificar, através dos achados, os camimawa a
efetividade.

( ) Accountability: avaliacbes orientadas para explicar e
justificar o quao bem os recursos sao gerencidBlosca-se
também aferir se os resultados desejados séo shiaforma
eficiente.

( ) Monitoramento: avaliacbes orientadas para o
acompanhamento da implementacdo com o propoésito de
identificar tempestivamente os problemas (indiceslode
desempenho e sistemas de monitoramento).

8 — O processo de monitoramento fisico e financeirdos
programas e acoes do PPA 2012-2015 atende ao ag.d&a
Constituicdo Estadual? De que forma?

9 — Quais informacgdes podem ser geradas por meio den
processo de monitoramento fisico e financeiro do AR E
para quem esta informacéo deve ser dirigida?

10 — O processo de monitoramento fisico e financeirood
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PPA 2012-2015, possibilita o monitoramento do
resultado (entrega) da acdo or¢camentaria? Como isso
ocorre?

11 — O processo de monitoramento fisico e financeirood
PPA 2012-2015, possibilita a geracdo de informacdes
guali-quantitativas para revisar 0s planos e o0s
orcamentos? Quais informacdes séo estas?

12 — Existe convergéncia entre a programacao
orcamentaria e a financeira do Estado? De que forma
esta convergéncia ou ndo convergéncia pode contribu
ou prejudicar o processo de monitoramento fisico e
financeiro dos programas e acdes de governo? Cite
Exemplos?

13 — Na sua opinido, quais as principais deficiéncias
apresentadas pelo processo de monitoramento fisieo
financeiro do PPA 2012-2015?

14 — Quais as principais vantagens proporcionadas pelo
processo de monitoramento fisico e financeiro do PP
2012-2015?
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ANEXO B — CONCESSAO GRATUITA DE DIREITOS
DE DEPOIMENTO ORAL

Pelo presente documenty autorizo
a plena propriedade e os direitos autorais do depmiento de
carater historico e documental que prestei ao pesador
Guilherme Kraus dos Santosna cidade de Florian6polis/SC,
como subsidio a construcéo de sua dissertacao dedttado
Profissional em Administracdo da Universidade do Hado
de Santa Catarina (UDESC/ESAG) O pesquisador acima
citado fica consequentemente autorizado a utilidaylgar e
publicar, para fins académicos, o0 mencionado deguioy no
todo ou em parte, editado ou nao.

Deixo aqui também autorizada a publicacdo do ndene
instituicdo onde trabalho, cargo/funcao e formacao:

( )Sim Nao ( )

Local e Data:

Florianopolis, de junho de 2015.

s$matura do entrevistado)



