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Resumo

Neste trabalho analisa-se o sistema de monitoramento dos resultados da gestdo governamental
adotado no Brasil. Procura-se verificar se possui os elementos necessdrios a efetiva medicao
dos resultados dos programas e das a¢Oes or¢camentdrias e se as informagdes relevantes para
essa mensuracdo vém sendo coletadas adequadamente. As andlises remontam as origens dos
orcamentos. S@o retratados os principais eventos que caracterizaram a evolucao dos sistemas
or¢camentdrios publicos no mundo e no Brasil. Chegando ao momento presente, descreve-se o
Sistema de Monitoramento e Avaliagdo do Plano Plurianual (PPA), que se desdobra em trés
etapas: a Avaliacdao do Programa, conduzida pelos respectivos gerentes; a Avaliacdo Setorial,
realizada pelas secretarias-executivas de cada ministério; e a Avaliagdo do Plano como um
todo, realizada pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. A andlise da
bibliografia sobre o assunto demonstrou um conjunto de deficiéncias que nio t€ém permitido o
efetivo acompanhamento dos resultados dos programas, entre as quais, podem ser destacadas:
a auséncia, para grande parte dos programas, de sistemas proprios de acompanhamento
desenhados para o monitoramento da implementacdo; o elevado grau de subjetividade
observado nas avaliagdes realizadas pelos respectivos gerentes; a inexisténcia de mecanismos
que promovam a responsabilizacdo e cobranca pelos resultados; a inadequagdo e baixa
qualidade dos indicadores de desempenho e de metas definidas para os programas e as acdes;
e a falta de coleta tempestiva de dados sobre o desempenho. Como conseqiiéncia pode-se
esperar a degradacdo da qualidade dos servigos prestados, o desperdicio dos recursos publicos
e a facilitacdo da corrupcdo. Verifica-se que os problemas apontados tém origem em
defici€ncias existentes no proprio modelo de monitoramento; que prevé que a avaliagdo dos
programas seja realizada pelos gerentes encarregados de implementd-los; bem como em
inconsisténcias no modelo de gestdo adotado, ja que ainda existem sobreposicdes entre 0 novo
modelo e a estrutura formal existente nos ministérios e demais O6rgdos governamentais.
Aponta-se, ainda, como causa dos problemas identificados a auséncia de mecanismos de
responsabilizacdo que incentivem o alcance dos objetivos estabelecidos. Portanto, considera-
se necessdrio que o Governo implemente mudangas no modelo de monitoramento ora em uso,
de forma a instituir um sistema efetivo e objetivo de coleta e afericio dos dados dos
programas e das acOes governamentais, que ndo dependa da avaliacdo subjetiva dos
respectivos gerentes. Considera-se importante, ainda, que sejam instituidos mecanismos que
possibilitem a efetiva responsabilizacdao dos administradores publicos pelo mau desempenho.
A sistemdtica de acompanhamento dever gerar conseqiiéncias préticas para os gestores e
Orgdos responsdveis pela implementacdo das agdes. Somente assim poderd contribuir, de
maneira efetiva, para o aperfeicoamento do sistema de planejamento e gestdo adotado e,
também, para a melhoria da implementacdo das politicas publicas, em beneficio de toda a
sociedade.

Palavras-chave: Orcamento Publico. Plano Plurianual. Avaliacgdo de desempenho.
Monitoramento dos resultados. Programas orcamentérios. Acdes orcamentdrias. Indicadores
de desempenho. Metas.
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1 Introducio

1.1 A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu importantes inovagdes no campo
orcamentdrio. Além de preconizar a elaboragdo de planos de desenvolvimento nacionais,
regionais e setoriais, determinou o funcionamento da administracdo publica sob o marco de
trés leis hierarquizadas: o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei
orcamentéria anual'. Essas alteracdes, concebidas para, entre outros objetivos, integrar o
planejamento e o orcamento, representaram uma evolucdo conceitual do orcamento publico

brasileiro em dire¢do ao que € convencionalmente chamado de or¢gamento moderno.

1.2 Entretanto, até meados da década de 1990, a atividade de planejamento de
médio e longo prazo ndo pdde desenvolver-se adequadamente no Brasil, em razdo do
considerdvel grau de incertezas gerado pelos elevados indices inflaciondrios. Somente com o
controle da inflacdo, a partir da implementacdo do plano de estabilizacdo econdmica Plano
Real, foi possivel passar a conceber de maneira realistica mecanismos de planejamento,

monitoramento e avaliacdo da gestdo governamental.

1.3 A partir da aprovacdo do Plano Plurianual (PPA) 2000-2003, o or¢camento e
toda a gestdo governamental passou a organizar-se por programas, concebidos para a solu¢do
de problemas da sociedade. Para cada programa foram definidos um objetivo, um publico-
alvo, metas, indicadores de desempenho e os recursos financeiros correspondentes. Também

. 4 . . ~ 2
foram designados gerentes que passaram a ser responsaveis pela sua implementagao”.

1.4 Com o objetivo de aprimorar o processo de tomada de decisdes por parte dos
administradores publicos, a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI), do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP) coordenou o desenvolvimento de um

sistema de avaliacdo anual do PPA e de todos os programas que o integram’. A sistemdtica

' GIACOMONI, James. Bases normativas do Plano Plurianual : andlise das limitacdes decorrentes da auséncia

de lei complementar. Revista da Administra¢ao Piblica, 1. ed. Rio de Janeiro : Fundagdo Getilio Vargas,
2004. p. 2.

2 CALMON, Kétya Maria Nasiaseni; GUSSO, Calmon Divonzir Arthur. A experiéncia de avaliacao do Plano
Plurianual (PPA) do Governo Federal do Brasil. Brasilia : Ipea, 2002. p. 6. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/pub/ppp/ppp_25.html>. Acesso em: 26 ago. 2006.
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objetivava, ainda, conferir transparéncia as iniciativas governamentais e a efetiva prestacao de

contas a sociedade.

1.5 A realizacdo da presente pesquisa foi motivada pela percepcao do papel
fundamental que os modelos de avaliacio e monitoramento das iniciativas governamentais
desempenham para o bom andamento da gestdo publica e para a prestacdo de servicos de

qualidade para a populacao beneficidria.

1.6 O tema integra o estudo das avaliagdes de politicas publicas, focalizando,
especialmente, as etapas de monitoramente e de avaliacio desenvolvidas diretamente pela
Administracdo, que compdem o ciclo do planejamento governamental. Portanto, insere-se no
campo de abrangéncia da Administracdo Publica e diz respeito, mais especificamente, a drea
de Financas Publicas. Entretanto, em razio da multiplicidade de aspectos envolvidos, a
matéria possui cardter interdisciplinar, sendo abordada em cursos regulares de Economia,

Administragdo, Ciéncias Contdbeis e Direito.

1.7 O trabalho estd estruturado por esta introdugdo, seguida por cinco capitulos e
pela conclusdo. No capitulo dois, realiza-se uma breve descricdo do projeto de pesquisa.
Discorre-se, em subtitulos proprios, sobre a relevancia do tema, sobre o escopo do trabalho,
sobre o problema de pesquisa, sobre os objetivos definidos, bem como sobre a metodologia

utilizada.

1.8 O capitulo trés trata do modelo de acompanhamento da gestdo governamental
adotado no Brasil. Inicialmente, desenvolve-se uma breve exposi¢do sobre a evolucdo do
Orcamento Publico desde as primeiras experiéncias registradas até os dias atuais,
contemplando, especialmente, o caso brasileiro. E seguida, descreve-se o modelo de gestao do
Plano Plurianual e o Sistema de Monitoramento e Avaliacdo utilizados pelo Governo

brasileiro.

1.9 No capitulo quatro sdo relacionadas e analisadas as principais deficiéncias do
Sistema de Monitoramento e Avaliacdo levantadas ao longo da pesquisa bibliografica

realizada sobre o assunto.

1.10 O capitulo cinco discorre sobre as principais conseqiiéncias que podem advir

do acompanhamento deficiente dos resultados da gestdo governamental. Procura-se
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transcender os aspectos operacionais envolvidos, de forma a avaliar como as inconsisténcias

observadas podem afetar o cidaddo comum.

1.11 O capitulo seis analisa os elementos que podem estar contribuindo para o
quadro de deficiéncias encontrado no sistema de avaliacdo e monitoramento, extraido da
bibliografia sobre o tema. Objetiva-se evidenciar os principais fatores causais dos problemas

levantados, visando a contribuir para sua efetiva solucao.

1.12 Na conclusio, s@o organizadas as principais dedugdes resultantes da pesquisa e
sdo apresentadas recomendacdes que se julga poderem contribuir para a corre¢do dos

problemas observados.
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2 Descricao do projeto de pesquisa e da metodologia utilizada

2.1 Antes de iniciar o aprofundamento da andlise sobre os diversos aspectos
relacionados ao acompanhamento da execucdo da gestdo governamental, € importante
demonstrar como foi estruturado o projeto de pesquisa, de maneira a esclarecer as motivacoes
para a realizacdo da investigacdo e descrever, claramente, o problema de pesquisa formulado,

os objetivos definidos e a metodologia utilizada.

Relevincia do tema

2.2 E por meio da arrecadacdo de tributos que o Governo obtém os recursos
necessdrios a prestacdo de servigos publicos essenciais, destinados a promocdo da educagdo,
da sadde, do saneamento basico, da assisténcia social e da seguranca, bem como a edificacao
de obras de infra-estrutura consideradas necessdrias. No Brasil, tem-se observado ao longo
dos udltimos anos que o volume retirado da sociedade sob a forma de tributos para custear as
iniciativas governamentais s6 vem aumentando”. Atualmente, mais de 37%° de tudo que é
produzido na economia € carreado para o Governo. A supressdo desses recursos faz falta a
sociedade e dificulta a atividade econdmica®. Em razdo disso, é extremamente importante que
as politicas publicas sejam desenvolvidas com efici€éncia, economia e que seja evitado o

desperdicio de recursos.

* SHIKIDA, Cldudio D.; ARAUJO JR., Ari Francisco de. Por que o estado cresce e qual seria o tamanho
6timo do estado brasileiro? in MENDES, Marcos (org.). Gasto publico eficiente : 91 propostas para o
desenvolvimento do Brasil. Topbooks. Sao Paulo, [2006]. p. 74.

> Em 2005, a Carga Tributdria Brasileira correspondeu a 37,37% do PIB. Cf. BRASIL. Secretaria da Receita

Federal. =~ Carga  Tributaria no Brasil -  2005. Brasilia, 2006. Disponivel em:

<http://www.receita.fazenda.gov.br/Publico/estudotributarios/estatisticas/CTB2005.pdf>. Acesso em: 12 mai.

2007.

A redugdo bem-estar econdomico dos contribuintes gerada pela cobranga de impostos excede a quantia

arrecadada pelo governo, fendmeno denominado como peso morto dos impostos. Trata-se de uma ineficiéncia

provocada pelos impostos em razdo de incentivarem a alocagdo de recursos considerando a incidéncia

tributdria e ndo apenas os beneficios verdadeiros dos bens e servicos comprados e vendidos. Cf. MANKIW, N.

Gregory. Introducio a Economia : Principios de micro e macroeconomia. Traduc¢do de Maria José Cyhlar

Monteiro. 2% Ed. Campus, 2001. p. 251.
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2.3 Entretanto, ndo basta a defini¢do de planos, programas e projetos e sua inser¢ao
no Orcamento para que se possa obter automaticamente como resultado a solucdo dos
problemas identificados. A gestdo eficiente dos gastos publicos pressupde, ainda, a defini¢do
clara de objetivos, metas e indicadores de desempenho para cada um dos programas criados,
bem como o seu acompanhamento sistemdtico, de forma que possam ser realizados ajustes e

corrigidos desvios visando ao alcance dos objetivos perseguidos.

2.4 A medicdo dos resultados das operacdes realizadas pelo governo ¢
fundamental. Como o or¢camento define os objetivos, € natural que exista um sistema que
mensure o andamento dos trabalhos e o grau de alcance das metas definidas’. Nesse sentido, é
oportuno reproduzir trecho de um manual das Nacdes Unidas que trata dos orcamentos por

8
programas’:

(...) medir fisicamente o trabalho e seus resultados e estabelecer relacoes
pertinentes com o emprego dos recursos a fim de obter dados que sejam titeis
para formular e apresentar as propostas orcamentdrias, dotar pessoal e
distribuir fundos aos orgdos encarregados de executar os planos aprovados, e
verificar o progresso alcangado na consecugdo dos objetivos da politica e metas
dos programas de trabalho. Tais medidas contribuem para modificar os planos
e programas de modo que a administragdo possa adaptd-los as exigéncias
conjunturais fazendo face, também, a acontecimentos imprevistos. Além disso,
servem para comparar as realizagoes semelhantes e avaliar a eficiéncia relativa
de unidades administrativas, de prdticas e métodos.

2.5 A auséncia de informagdes que possam subsidiar os processos decisdrios tende
a desvincular as decisdes dos gestores publicos dos objetivos previamente definidos e os
governos passam a atuar de tal forma que se assemelham a “aeronaves que voam sem
instrumentos™, o que se reflete no desperdicio de recursos publicos e na perpetuacio dos

problemas sociais e econdmicos vividos pela populagao.

2.6 No caso brasileiro, o sistema de monitoramento concebido para avaliar os
resultados dos planos plurianuais desenvolve-se em trés dimensdes: avaliacdo dos programas,

realizada pelos gerentes sob a forma de auto-avaliagdo; avaliacdo organizacional, realizada

7 GIACOMONI, James. Orcamento piiblico. 13. ed. Sdo Paulo, Atlas, 2005. p. 167.
¥ NACOES UNIDAS. Manual de orcamento por programas e realizacdes. Rio de Janeiro : Ministério do
Planejamento e Coordenac@o Geral, 1971. p. 127. Apud GIACOMONI, James. Op. cit., loc. cit.

o KUSEK, J. Z.; RIST, R. Ten steps to a results-based monitoring an evaluation system : a handbook for
development practitioners. Washington, DC : The World Bank, 2004. Disponivel em: <http:// www-
wds.worldbank.org/servlet/ WDSContentServer/WDSP/IB/2004/08/27000160016_20040827154900/Rendere
d/PDF/296720PAPERO0100steps.pdf>. Acesso em: 26 jun. 2005. Apud SILVA, Fernando Antonio Rezende
da; CUNHA, Armando Moreira da (Orgs.). Disciplina fiscal e qualidade do gasto publico : Fundamentos
da Reforma Orcamentdria. 1. ed. Rio de Janeiro : FGV, 2005. p. 124.
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pelas secretarias-executivas dos ministérios setoriais; e avaliagdo por macroobjetivos,

realizada pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.

2.7 Informacgdes encontradas na bibliografia sobre o tema revelam que o sistema de
planejamento e or¢amento brasileiro ainda apresenta inconsisténcias, lacunas, deficiéncias e
imprecisdes conceituais que precisam ser superadas para que se possa desenvolver uma gestao
orcamentdria adequada'’. Nesse sentido, é oportuno transcrever trecho de estudo
desenvolvido por Ronaldo Coutinho Garcia, pesquisador do Instituto de Pesquisa Econdmica

e Aplicada (Ipea), que discorre sobre os supostos utilizados no seu trabalho'":

O outro suposto é que, sem um processo sistemdtico de avalia¢do, a verdadeira
gestdo publica jamais poderd ser exercida, o que implica incalculdveis
prejuizos para a grande maioria da populagdo brasileira que tanto necessita de
uma ampla presenca do poder piiblico, conduzida com eficiéncia, eficdcia e
eqiiidade.

2.8 A presente pesquisa justifica-se e foi proposta a partir da constatacdo dos
problemas existentes no sistema de monitoramento da execucdo dos programas
governamentais brasileiros e da importancia que esses mecanismos t€ém para o sucesso das
politicas publicas. Pretende-se reexaminar as deficiéncias levantadas, de forma a melhor

delimita-las e compreender suas causas e possiveis efeitos.

2.9 O tema estd revestido de relevancia social. O Brasil é um pais que apresenta
sensiveis desigualdades sociais. Para corrigi-las, € necessdrio que o Estado brasileiro
implemente politicas publicas efetivas de redistribuicdo da renda e desenvolva acdes que
confiram qualidade e eqiiidade a prestacdo dos servigos publicos. A busca da melhoria das
condicdes de vida da populacdo torna imprescindivel que o Governo implemente, com
exceléncia, politicas que possibilitem a promogdo do crescimento econdmico e do

desenvolvimento em beneficio de toda a sociedade.

" GREGGIANIN, Eugénio. (2005) Reforma Orcamentaria — Efetividade do Sistema de Planejamento e
Orcamento (PPA/LDO/LOA) In: Semindrio Transparéncia e Controle Social. Brasilia: INESC, 2005. p. 1.
Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/fiquePorDentro/Temasatuais/orcamento_uniao/textos/textos
legislativos.html>. Acesso em: 28 ago. 2006.

"' GARCIA, Ronaldo Coutinho. Subsidios para organizar avaliacdes da acio governamental (texto para
discussdo n° 776). Brasilia : Ipea, 2001. p. 5.
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Problema de pesquisa

2.10 O problema de pesquisa foi concebido a partir da percepcao da necessidade de
se procurar responder, com base em pesquisas bibliograficas, se o Sistema Or¢amentario
Federal'? possui os elementos que possibilitem, efetivamente, a afericio dos resultados dos
programas e das acdes governamentais e se as informacdes relevantes para essa mensuracao
vém sendo coletadas adequadamente. Objetiva responder, portanto, se o Sistema de
Monitoramento e Avaliacdo do Plano Plurianual (PPA) estd estruturado de forma a permitir o
efetivo acompanhamento dos resultados dos programas de governo que integram o Plano. O
problema envolve, ainda, o levantamento dos principais fatores que possam estar contribuindo

para o acompanhamento deficiente da gestdo governamental e suas possiveis conseqii€éncias.

Escopo

2.11 Antes de prosseguir na descri¢do dos objetivos definidos para a pesquisa, €
importante acrescentar algumas informacdes visando ao melhor delineamento do escopo do
trabalho. Nesse sentido, cabe esclarecer os aspectos que deverdo ser tratados e aqueles que

ndo se pretende abordar.

2.12 As teorias sobre avaliacdo de programas governamentais surgiram das ciéncias
sociais da década de 1930 e consistiam, em sua origem, na aplicacdo de técnicas quantitativas
e qualitativas de pesquisa cientifica, com o objetivo de mensurar a efetividade e o impacto dos

. .13 ) o1 . . .
programas sociais ~. Ha extensa bibliografia sobre o tema, grande parte dedicada a analisar as

"2 O Sistema Orcamentario Federal é regulado pela Lei do Plano Plurinanual (PPA), pela Lei de Diretrizes
Orcamentdrias (LDO) e pela Lei Orcamentdria Anual (LOA). Compreende as rotinas que integram o Modelo de
Gestdo do Plano Plurianual.

> ROSSI, Peter; FREEMAN, Howard E. Evaluation : a systematic approach. 5* ed. Newbury Park : Sage
Publications, 1993 apud SILVA, Artur Adolfo Cotias e; FREITAS, Carlos Alberto Sampaio de. Avaliacao
de programas publicos no Brasil : O papel do Tribunal de Contas da Unido. In: BRASIL, Tribunal de
Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 2003 : monografias vencedoras : avaliacdo de programas
publicos no Brasil : o papel do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia : TCU, Instituto Serzedello Corréa,
2005. p. 13.
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diversas modalidades de auditoria existentes e as caracteristicas que as distinguem, como as

auditorias de desempenho, as auditorias tradicionais e as avaliagdes de programas.

2.13 Mas a atividade de avaliacdo tem aplicacOes mais abrangentes e pode ser

dividida, a partir de diferentes abordagens praticas, nas seguintes modalidades:

a) monitoramento, que consiste em um sistema continuo de verificacdo da implementacao
dos programas governamentais baseado em registros administrativos € em um pequeno
nimero de indicadores, que possibilita a realizacdo de correcdes e ajustes imediatos

visando a corre¢do de problemas de gestdo identificados;

b) auditoria, processo descontinuo destinado a verificar a consisténcia de dados e

informacdes e identificar irregularidades em determinado programa governamental;

¢) avaliacdo, pesquisa de campo de cardter ndo continuado realizada principalmente em
bases secunddrias, com a utilizacdo de um grande nimero de indicadores visando a
determinacdo de relacdes de causalidade entre a implementacdo de projetos

governamentais e os efeitos produzidos na populacdo beneficidria.

2.14 O Manual de Avaliacio do Plano Plurianual, elaborado pela SPI também

e . .. . 14
estabelece clara distingdo entre monitoramento e avaliacdo, nos seguintes termos :

E interessante, todavia, apresentar a distincdo entre avaliacdo e
monitoramento. O monitoramento pode ser definido como um processo de
acompanhamento da execugdo das agoes do programa visando a obtengdo de
informagdes para subsidiar decisdes, bem como a identificacdo e a corregdo de
problemaslj. E uma atividade gerencial que deve permitir “rdpida avaliagdo”
dos programas e agoes governamentais e do contexto em que ocorrem de modo
a prover a administracdo de informagodes sintéticas e tempestivas que permitam
identificar e viabilizar a superagdo de restri¢coes em tempo de execugdo. Assim,
observa-se que o monitoramento estd mais relacionado a possibilidade de
intervengdo no curso do processo, enquanto que a avaliagdo vincula-se a
conhecer as causas e resultados obtidos, por meio da utilizacdo de dados
fornecidos pelo monitoramento ou de pesquisas avaliativas.

2.15 No presente trabalho decidiu-se focalizar a atividade de monitoramento na

~ 16 . . . ~ P
acep¢do apresentada °, que o caracteriza por um sistema de avaliacdo construido

'* Fonte: BRASIL, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio. Manual de avaliagio : Plano Plurianual
2004 - 2007 : Exercicio 2007 — Ano Base 2006. Brasilia, [2006?]. p. 7. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/arquivos_down/spi/Manual_Avaliacao_base2006.pdf>. Acesso em: 27
mai. 2007.

5 Decreto 5.233 de 6 de outubro de 2004 (nota constante do texto citado).

' Dependendo do contexto, o termo “monitoramento” pode adquirir outros significados. Por exemplo,
monitoramento ¢ uma das modalidades de fiscalizacdo adotadas pelo Tribunal de Contas da Unido por meio
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deliberadamente para ser operado com base na coleta rotineira de informac¢des visando a

avaliacdo da performance governamental.

2.16 E importante esclarecer adequadamente qual é o foco do trabalho, pois nos
diversos artigos e livros pesquisados ndo hd uma estrita coincidéncia de vocabuldrio para
descrever os fendmenos envolvidos no tema. Muitas vezes, as citacOes utilizadas fazem
referéncia ao termo genérico “avaliacdo”, em outras ocasides utiliza-se o termo
“acompanhamento”. Deve-se ter em mente que o foco do trabalho é o monitoramento dos

programas governamentais.

2.17 Portanto, n3o se constituiu um objetivo da pesquisa abordar, com
profundidade, os diversos tipos e sistemas de avaliagdo empreendidos por organizagdes
dedicadas a pesquisa e pelos 6rgdos de controle da Administracdo, como as avaliacdes de
politicas sociais, as avaliacdes de impacto e as auditorias de programas governamentais ou de
gestio. E um assunto de grande relevincia, mas sua abordagem exigiria um tratamento

diferenciado e prazos sensivelmente mais longos.

2.18 A pesquisa foi concebida com o objetivo de avaliar se os mecanismos de
monitoramento para os programas € agdes orcamentdrias sdo consistentes se a coleta dos
dados necessarios tem sido realizada adequadamente, de modo a possibilitar a efetiva medi¢cdo

dos resultados em termos qualitativos e quantitativos'’.

2.19 Objetiva-se, ainda, identificar os principais elementos que estdo obstaculizando
o correto acompanhamento da gestdo governamental, bem como os eventuais efeitos

deletérios das deficiéncias levantadas para o sucesso da implementagdo das politicas publicas.

2.20 Dessa forma, além de propiciar informacdes para uma melhor compreensao
tedrica sobre o tema, o presente trabalho, por meio da identificacdo e proposicao de medidas

adicionais visando a solu¢do dos problemas levantados, almeja poder oferecer uma pequena

da qual é avaliado o cumprimento das recomendacdes efetuadas aos gestores e os resultados delas advindos.
Além disso, na metodologia de avaliagdo dos controles internos proposta pelo The Comitee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Comission (Coso), ou Comité das Organizagdes Patrocinadoras da Comissao
Treadway, “monitoramento” é uma das dimensdes do controle a ser avaliada e diz respeito a necessaria
supervisdo periddica que deve ser realizada para checar a consisténcia dos controles internos estabelecidos.
Cabe esclarecer que as informacdes coletadas sobre as deficiéncias verificadas no sistema de monitoramento
dos programas governamentais abarcam um periodo que se inicia no ano 2000 e se estende por diversos
exercicios. Portanto, o conjunto de evidéncias levantadas ndo € capaz de caracterizar o modelo de gestdo do
PPA, estatico, em determinado momento. Antes, delineiam um panorama dindmico e procuram reproduzir
um conjunto de deficiéncias que foram sendo apuradas ao longo do processo de evolug¢dao do modelo.

17
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contribuicao para o aperfeicoamento do processo de gerenciamento € acompanhamento das

atividades governamentais no Brasil.

Metodologia

2.21 O trabalho foi desenvolvido por meio de pesquisa descritiva, em que foram
levantados os diversos componentes € elementos que estruturam a sistemdtica de
monitoramento e avaliacdo. Esse levantamento foi complementado por pesquisa explicativa,
que procurou esclarecer quais os fatores que contribuem para a producdo das inconsisténcias

observadas.

2.22 Quanto aos meios de investigacdo, a pesquisa foi implementada com a
utilizacdo de dados secunddrios, por meio das técnicas de pesquisa bibliografica e pesquisa

documental.

2.23 A pesquisa bibliografica iniciou-se pelo levantamento dos elementos tedricos
que dao sustentacdo ao modelo de planejamento e avaliagdo governamental praticado no
Brasil. Em seguida, foram levantados os atributos definidos para os programas e acdes
orcamentdrias. Para tanto, foram utilizados, de maneira especial, os manuais de elaboracio e
avaliacdo de programas produzidos pela SPI, do Ministério do Planejamento, Or¢camento e

Gestao.

2.24 A pesquisa bibliogrifica também procurou levantar informacdes com o
objetivo de evidenciar se a coleta de dados para a caracterizagcdo desses atributos (defini¢dao de
objetivos, metas, indicadores de desempenho, entre outros) vem sendo realizada de maneira
adequada. Para a realizacdo dessa andlise, destacam-se como fonte de informacgdo os estudos
desenvolvidos pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e outros trabalhos elaborados por

pesquisadores que atuam na drea académica e em outras institui¢cdes publicas.

2.25 Todos os dados e informagdes coletados na pesquisa foram submetidos a

andlise qualitativa, com o objetivo de levantar os fatores que contribuem para configurar as
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deficiéncias existentes no Sistema de Monitoramento e Avaliacdo do PPA e as relacdes de

causa e efeito que se produzem entre eles.

2.26 As andlises desenvolvidas contribuiram para que fossem evidenciadas
alternativas para o aperfeicoamento da sistemdtica de monitoramento, as quais figuram como

proposi¢des na conclusdo da presente monografia.
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3 O modelo de acompanhamento dos resultados da gestao governamental

3.1. O presente capitulo destina-se, principalmente, a fornecer uma visdo clara de
como se estrutura 0 modelo de monitoramento das politicas publicas adotado pelo Governo
brasileiro. Para uma melhor compreensdo do funcionamento desses mecanismos, € importante
esclarecer como vém sendo aperfeicoados ao longo dos anos. Por isso, o capitulo inicia-se por
uma breve revisdo da evolucdo histérica dos or¢camentos publicos no mundo desde o seu
nascedouro, quando representavam, primordialmente, mecanismos de controle politico do
Poder Legislativo sobre o Poder Executivo, até os dias atuais, em que se configuram em
instrumentos essenciais do planejamento governamental e sdo concebidos com a preocupacgdo

.- ~ 18
de permitir a mensuracdo de desempenho dos Governos .

3.2. Em seguida, descreve-se, resumidamente, a evolu¢do dos orcamentos e dos
mecanismos de acompanhamento da gestdo governamental no Brasil. Sdo mencionados
apenas os eventos mais importantes, sem a preocupagdo de descrever todas as mudangas e

fases que o sistema orcamentério brasileiro passou desde o seu inicio.

3.3. Considerando que o escopo do trabalho estd direcionado a andlise dos
mecanismos de acompanhamento da gestdo governamental e com o objetivo de esclarecer
como o Governo brasileiro tem incorporado as tendéncias mais modernizadoras nessa area,

deu-se maior €nfase a descricdao do periodo contemporaneo.

3.4. Finalmente, sdo descritas as caracteristicas basicas do modelo de avaliacdo do
PPA adotado pelo Governo brasileiro, extraidas, majoritariamente, dos manuais elaborados

pelo Ministério do Planejamento Or¢amento e Gestao.

'8 As informagdes veiculadas nos subtitulos seguintes que tratam da evolugio orcamentdria foram baseadas,

majoritariamente, na obra: GIACOMONI, James. Orcamento publico. 13. ed. Sio Paulo, Atlas, 2005. p. 45-
167 passim. As informacdes relacionadas a evolu¢do or¢amentdria no mundo também foram extraidas de:
BURKHEAD, Jesse. Orcamento publico (tradugdo de Margaret Hanson Costa). Rio de Janeiro : Fundagéo
Getilio Vargas, 1971. p. 3-39 e 175-182 passim.
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A evolugao dos orcamentos publicos e dos mecanismos de monitoramento no mundo

3.5. No ano de 1091, o povo ibérico ja havia elaborado um documento que pode ser
considerado o embrido do or¢camento moderno. Outros registros dao conta de que a cidade

portuguesa de Coimbra j4 tinha concebido seu orcamento no ano de 1215".

3.6. A despeito desses eventos pioneiros, a maioria dos estudiosos atribui aos
ingleses as primeiras experiéncias na utilizacdo de or¢camento ptblico. O desenvolvimento do
sistema orcamentdrio na Gra-Bretanha expressa, em certa medida, o crescimento do controle
representativo sobre a Coroa. A Carta Magna outorgada pelo Rei Jodo Sem Terra, em 1215%,
fez surgir para o mundo juridico o principio atualmente consagrado da estrita legalidade

. L . . . . . 21
tributdria, conforme preconiza seu artigo 12, reproduzido a seguir” :

Nenhum scutage (tributo feudal) ou subsidio serd lan¢ado no reino, a menos
que seja pelo common council do reino, exceto para o propdsito de resgatar a
pessoa do Rei, fazer seu primeiro filho cavalheiro e estabelecer o dote de
casamento de sua filha mais velha: os subsidios para estas finalidades deverdo
ser razodveis em seu montante.

3.7. Esse dispositivo foi instituido a partir das pressdes da nobreza feudal que
integrava o Conselho Comum, os quais viam a necessidade de limitar o poder discriciondrio
do rei em matéria tributaria. Mas a aceitagdo por parte dos monarcas ingleses desse controle
pelo Parlamento ndo foi sempre tranqiiila. No século XVII, o Parlamento baixou o ato
Petition of Rights contra a instituicdo de um empréstimo compulsério por parte do Rei Carlos
I. Esse principio corroborava o instituido na Carta Magna no sentido de somente considerar
legitimo um tributo aprovado pelo 6rgdao de representacdo. Como o Rei ndo aceitou a
limitacdo imposta, institui-se a luta armada no reino, culminando com a derrota do monarca e

sua decapitacdo.

3.8. Novo conflito, conhecido como Revolucdo Gloriosa, foi estabelecido com o
Rei Carlos II no ano de 1689. O Parlamento Inglés baixou a norma conhecida como Bill of

Rights, que estabeleceu a separacdo entre as finangas do reino e as finangas da coroa, que

JARDIM, Eduardo Marcial Ferreira: Manual de direito financeiro e tributario. Sdo Paulo : Saraiva, 1993
apud ALVES, Benedito Antonio; GOMES, Sebastido Edilson R. Curso didatico de direito financeiro. 1.
ed. Campinas, Péritas, 2000. p. 56.

Outros autores, como Jesse Burkhead, indicam que a Carta Magna foi aprovada no ano de 1217.

2l MOOIJEN, Guilherme. Orc¢amento Puablico. Rio de Janeiro, 1959, p. 21/26 apud ALVES, Benedito Antdnio;
GOMES, Sebastido Edilson R. Op. cit., loc. cit.
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passaram a ser organizadas todos os anos na chamada Lista Civil para aprovagdo do
Parlamento. Entretanto, foi somente a partir de 1822 que o chanceler do Erdrio passou a
apresentar a fixacdo de despesas e receitas de cada exercicio ao Parlamento, o que se

configura como o marco inicial de orcamento plenamente desenvolvido naquele Pais.

3.9. A evolucdo do orcamento publico inglés € especialmente importante por ter
delineado a natureza técnica e juridica desse instrumento e pela influéncia que exerceu na

difusdo dos orcamentos para outros paises. Nesse sentido, ¢ oportuno mencionar alguns

P . 22
eventos relevantes em matéria tributéria ocorridos na Franca™.

3.10. A Revolugdo Francesa de 1789 instituiu o principio do consentimento popular
para a cobranca de impostos. Com o advento da Restauracdo da Monarquia Bourbon, em
1815, a Assembléia Nacional passou a decretar a lei financeira anual. Mas ainda ndo havia um
controle detalhado das dotacdes. Em 1831, somente apds a instauracdo da Monarquia
Constitucional, o controle do Parlamento sobre o or¢amento franc€s passou a ser mais

completo.

3.11. O sistema orcamentdrio franc€s contribuiu para a consolidacdo de regras
atualmente aceitas como fundamentais na concep¢do doutrindria do or¢amento publico.

Podem ser destacadas as seguintes:
a) o principio da anualidade do or¢amento;
b) aaprovacdo do or¢camento antes de iniciado o exercicio;

¢) o principio da universalidade, segundo o qual o orcamento deve contemplar todas as

previsoes financeiras para o exercicio.
d) o principio da ndo-afetacdo das receitas a itens de despesas especificos.

3.12. A partir da independéncia americana, os Estados Unidos, também passaram a
desempenhar um papel fundamental para a evolucdo dos or¢camentos. A jovem nacgdo
americana, em processo de consolidagdo, muito contribuiu para o aperfeicoamento dos

sistemas or¢camentarios.

** Foram utilizados subsidios da seguinte obra: VIANA, Arizio de. Or¢amento Brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro
: Financeiras, 1950 apud GIACOMONI, James. Op. cit. p. 47.
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3.13. Ap6s um periodo inicial em que ndo era muito nitida a separacdo entre as
funcdes legislativas e executivas em matéria financeira, em 1802, a Camara dos
Representantes designou a Comissdo de Meios e Recursos para controlar as financas
governamentais. Posteriormente, por volta de 1865, essa comissdo perdeu a exclusividade da
prerrogativa e passou a dividir o controle dos gastos com outras comissdes da Camara e do

Senado.

3.14. O inicio do século XX foi um periodo marcado pela alternancia de superavits e
déficit no or¢camento americano e por elevado nivel de corrup¢do no servigco publico. Em
decorréncia disso, o Presidente William Howard Taft designou, em 1910, uma comissao,
denominada de Comissdao de Economia e Eficiéncia, para realizar um estudo amplo sobre a
administracdo federal americana com o objetivo de modernizé-la. O relatério da comissao,
encaminhado ao Congresso em 1912, recomendou a ado¢do de concepg¢des inovadoras. Ja
estava presente a necessidade de se mensurar resultados, conforme se depreende do trecho

transcrito a seguir:

A fim de que se possa pensar com clareza sobre o problema de sua
responsabilidade, o administrador precisa ter diante de si dados que reflitam
resultados, em termos de qualidade e quantidade; precisa estar habilitado a
medir a qualidade e a quantidade dos resultados por unidades de custo e de
eficiéncia.

3.15. Em 1919 a Camara dos Representantes designou uma nova comissdo para
estudar os processos administrativos adotados pelo Estado. A comissdo recomendou a adog¢ado
de modelo em que o orcamento deveria ser proposto pelo Poder Executivo e aprovado pelo
Congresso. A proposta foi aceita e transformada em lei em 1921, sob a denominacido de

Budget and Accounting Act.

3.16. Nos Estados Unidos também se verificaram diversas reformas orcamentérias
no ambito municipal e estadual. Merece registro o orcamento baseado em custos, de 1913 a
1915, adotado na cidade de Nova lorque, no Burgo de Richmond. Uma nova concepcado

técnica surgiu dessas experiéncias pioneiras.

3.17. Na década de 1930, o Departamento de Agricultura e a Administracdao do Vale
do Tenesse iniciaram a utilizacdo de classificacdes orcamentdrias por projetos € programas, o
que possibilitou aproximar a atividade orcamentdria do planejamento governamental.
Posteriormente, durante a Segunda Gerra Mundial, os departamentos militares passaram a

utilizar largamente orcamentos por programas.

23



3.18. Em 1949, a Comissdo de Organizagdo do Setor Executivo do Governo,
Comissao Hoover, propds que o conceito de or¢camento do Governo Federal fosse
reformulado. Deveria basear-se em funcoes, atividades e projetos, a0 que denominavam

or¢amento de desempenho™.

3.19. Em 1955, uma Segunda Comissdo Hoover analisou os resultados obtidos com
as novas metodologias e propds medidas visando ao seu aperfeicoamento. A nova concep¢ao
foi denominada Sistema de Planejamento, Programacdo e Or¢camento e ficou conhecida pela

sigla em inglés PPBS (Planning, Programming and Budgeting System).

3.20. Essa nova técnica procurava integrar sistematicamente: “os diagndsticos e
progndsticos, 0s objetivos, a andlise de cursos alternativos, os programas e projetos com suas
metas, os recursos a serem empregados a indicacdo de custos, bem como os esquemas de

avaliacio e controle”**,

Nao obstante as dificuldades iniciais, que ndo permitiram a
: = 25 . ~ 2 ALt
implantacdo do PPBS com sucesso™, o sistema obteve grande atencdo da darea académica, o

que suscitou a sua difusdo, com algumas adaptagdes, para outros paises.

3.21. Merece registro, ainda, outra metodologia na 4drea or¢camentdria denominada de
Orcamento Base-Zero, ou Zero-Base Budgeting (ZBB). Originada do setor privado, foi
adotada pelo Governo Americano no final da década de 1970, na gestdo do Presidente Jimmy
Carter. A concepcdo do ZBB exigia, a cada ano, a andlise e justificativa de todas as despesas

publicas.

3.22. A partir da introducdo do PPBS nos Estados Unidos, a metodologia do
orcamento-programa passou a desfrutar de prestigio e passou a ser adotado por muito paises

desenvolvidos e em desenvolvimento”'.

> Orcamento de desempenho “se refere aos mecanismos e processos de financiamento do setor publico destinados a

fortalecer o vinculo entre recursos e resultados (produtos e conseqiiéncias), por meio da utilizacdo sistemdtica de
informagdes formais de desempenho, com o objetivo de aumentar a eficiéncia de alocagdo de verbas e a produtividade
dos gastos publicos”. Cf. ROBINSON, Marc. Orcamento de desempenho : modelos e mecanismos. In
SEMINARIO SOBRE ORCAMENTO DE DESEMPENHO CENTRO DE CAPACITACAO NO BRASIL,
2006. Brasilia.

* GIACOMONI, James. Op. cit. p. 68.

* Por recomendagio do Presidente Richard Nixon, em 1970, os érgios federais foram dispensados de cumprir o
PPBS.

*® ROBINSON, Marc. Op. cit. p. 8.

*7 AXELROD, D. Budgeting for Modern Government. New York : St. Martin’s Press, 1988 apud ROBINSON,
Marc. Op. cit. p. 6. Ver também: PREMCHAND, A. Restructuring Budgetary System in Developing
Countries : Relevance of PPBS Systems inM. L. Hensley; M. H. Martens and W.W. Jourdin (eds). National
Budgeting and Planning for Development : Selected Readings, Vol. 1. Washington : International Law
Institute. Apud ROBINSON, Marc. Op. cit .p. 6.
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3.23. Organismos internacionais, como a Organiza¢do das Nagdes Unidas (ONU), o
Banco Mundial e o Fundo Monetério Internacional (FMI), também desempenharam um papel
importante para a modernizacdo orcamentdria. A ONU patrocinou a programacgdo de
discussdes sobre as novas propostas, de forma que pudessem ser assimiladas pelas
administracOes dos paises-membros. Em 1965, a ONU publicou um manual denominado "A
manual for Program and Performance Budgeting", que manteve a expressao performance €
agregou outra, que passaria a rotular o novo sistema (program)®*: Em outro documento, de

1959, a ONU conceituou Or¢camento-programa como= :

(...) um sistema em que se presta particular aten¢do as coisas que um governo
realiza mais do que as coisas que adquire. As coisas que um governo adquire,
tais como servigos pessoais, provisoes, equipamentos, meios de transporte etc.,
ndo sdo, naturalmente, sendo meios que emprega para o cumprimento de suas
Jfungoes. As coisas que um governo realiza em cumprimento de suas fungoes
podem ser estradas, escolas, terras distribuidas, casos tramitados e resolvidos,
permissoes expedidas, estudos elaborados ou qualquer das inimeras coisas que
podem ser apontadas.

A evolugado dos orcamentos piiblicos e dos mecanismos de monitoramento no Brasil

3.24. A vinda da Coroa Portuguesa ao Brasil em 1807 e a abertura dos portos
brasileiros ao comércio internacional passaram a requerer uma melhor organizacdo da
cobranca de tributos aduaneiros e das finangas publicas como um todo. Assim, pelo Alvard de
28 de junho de 1808, foram criados o Real Erdrio, o Conselho Real da Fazenda e trés

Contadorias Gerais™".

3.25. A Constituicao de 1824 previu a submissao anual a Camara dos Deputados do
balanco das receitas e despesas do Tesouro do ano anterior e das previsdes para o ano que se
inicia. No dia 14 de dezembro de 1827 foi publicada uma lei, considerada por alguns autores

como a primeira lei or¢camentdria do Brasil. Entretanto, dificuldades de ordem prética,

* GIACOMONI, James. Op. cit. p. 154.

¥ MARTNER, Gonzalo. Planificacion y pressupuesto por programas. 4. ed. México : Siglo Vientinuno, 1972.
p- 195 apud GIACOMONI, James. Op. cit. p. 155.

% BARROS, Luis Célio de. Ciéncia das Financas : Direito Financeiro. Sio Paulo : Edipro, 1991. p. 285.
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acabaram impedindo sua aplicacdo. Assim, atribui-se ao Decreto Legislativo de 15 de

dezembro de 1830 ter sido o primeiro orcamento brasileiro™'.

3.26. A Constituicdo Republicana de 1891 estabeleceu que a elaboracdao do
orcamento e a tomada de contas do Executivo passassem a ser funcdes privativas do
Congresso Nacional. Para auxiliar o Congresso no exercicio do controle, foi criado o Tribunal

de Contas da Unido.

3.27. No dia 28 de janeiro de 1922, por ato do Congresso Nacional foi editado o
Decreto n° 4.536, que aprovou o Cdédigo de Contabilidade da Unido. O cédigo foi uma
importante conquista técnica, pois regulamentou os procedimentos or¢amentdrios, financeiros,
contdbeis e patrimoniais. No campo orcamentdrio, acabou estabelecendo que o Poder
Executivo deveria fornecer ao Poder Legislativo todos os elementos para que pudesse exercer
a sua prerrogativa de elaborar a lei orcamentdria, regulamentando o que informalmente ja

ocorria.

3.28. A Constituicdo de 1934, por sua vez, estabeleceu a competéncia de elaborar a
lei orcamentéria ao Presidente da Reptblica e atribuiu ao Legislativo a prerrogativa de voté-

la, emendé-la e de julgar as contas do Presidente.

3.29. A Constituicdo de 1937, gerada no periodo do Estado Novo, passou a prever
que a proposta orcamentdria deveria ser elaborada por um departamento administrativo
vinculado a Presidéncia da Republica e votada pela Camara dos Deputados e pelo Conselho
Federal, que consistia em uma espécie de Senado, que contaria com a presenca de dez
membros escolhidos pelo Chefe do Executivo. Entretanto, essas duas casas nunca chegaram a
ser instaladas, de forma que o orcamento sempre era elaborado e decretado pelo Presidente da

Republica.

3.30. Somente com a aprovacdo da Constituicdo de 1946 o orcamento voltou a ser
elaborado pelo Executivo e votado pelo Legislativo. Além disso, os parlamentares passaram a

participar da elaboragcdo or¢amentdria por meio da apresentacdo de emendas.

3.31. No inicio dos anos de 1960, foram registradas experiéncias visando a
reformulacdo orcamentdria e a implantagdo do Orcamento-programa em alguns entes da

Federacdo, como o Rio Grande do Sul, a Guanabara e Brasilia, Essas iniciativas foram

*! VEIGA FILHO apud MOOJEN, Guilherme. Orcamento piblico. 4. ed. Rio de Janeiro : Edigdes Financeiras,
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inspiradas nos conselhos dos manuais da ONU e nos debates que se faziam sobre o assunto

nos Estados Unidos>>.

3.32. Em 17 de marco de 1964, foi a provada a Lei n° 4.320 que estabeleceu um
modelo or¢amentério padronizado para as trés esferas de governo. O texto da lei resultou da
colaboracdo de diversas entidades, tendo considerado proposi¢des do Conselho Técnico de
Economia e Financas; da 3* Conferéncia de Contabilidade Publica e Assuntos Fazendarios; de
especialistas estaduais; e dos manuais elaborados pelas Nagdes Unidas, particularmente no

que diz respeito a classificagdo econdmica das atividades governamentais.

3.33. Com a edi¢dao do Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, o or¢amento-
programa anual passou a ser considerado um dos instrumentos bdsicos do planejamento
governamental, definido como um dos principios fundamentais para a orientacdo das

atividades da administracdo publica federal.

3.34. A Constituicdo de 1967, outorgada no periodo do governo militar, retirou do

Legislativo a prerrogativa de propor leis ou emendas que aumentassem despesas publicas.

3.35. Merece registro a edicdo da Portaria n° 9, de 28 de janeiro de 1974, da
Secretaria do Orcamento Federal (SOF) e da Secretaria do Planejamento (Seplan), do entdo
Ministério do Planejamento e Coordenagdo Geral, que introduziu a classifica¢ao institucional-

ze .33 L .
programadtica™ das despesas or¢amentarias.

3.36. O tema or¢amentario recebeu especial atencdo dos constituintes de 1988, pois o
progressivo fortalecimento dos setores que lutavam contra o regime autoritdrio em favor da
abertura institucional reforcava a visdo de que havia a necessidade de se restabelecer as
prerrogativas parlamentares subtraidas durante os governos militares. A Constituicdo de 1988,
de fato, materializou esse anseio, devolvendo ao Poder Legislativo a possibilidade de

apresentar emendas ao projeto de lei do or¢amento com a previsdo de realizacdo de despesas.

3.37. A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu, ainda, importantes mudangas no

sistema orcamentério brasileiro. Além de definir a necessidade de elaboracdo de planos de

1959. p. 22-23. Apud GIACOMONI, James. Op. cit. p. 52.
> MACHADO JR. J. T. A experiéncia brasileira em orcamento-programa : uma primeira visio. Revista de
Administracao Piblica. Rio de Janeiro, n° 1, p. 149, 1° sem. 1967 apud GIACOMONI, James. Op. cit. p. 61.
¥ A classificacio funcional-programdtica detalha as despesas nos seguintes niveis: funcdes, programas,
subprogramas, projetos e atividades e subprojetos e subatividades. Cf. PISCITELLI, Roberto Bocaccio;
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desenvolvimento nacionais, regionais e setoriais, determinou o funcionamento da gestdo
publica com base nas trés seguintes leis’*: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias (LDO) e a Lei Orcamentédria Anual (LOA), reforcando a associagdo entre o

. 35 36
planejamento e o orcamento™ .

3.38. Adicionalmente, a Constitui¢do de 1988 definiu que o projeto de PPA deve ser
enviado para aprovacdo do Congresso Nacional até 31 de agosto do primeiro ano de cada
mandato presidencial. Atualmente, o PPA tem vigéncia de quatro anos, iniciando no segundo
ano do mandato presidencial em que foi elaborado e terminando ao final do primeiro ano do
mandato seguinte. O PPA deve especificar, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e
metas da administracdo publica federal. Foi concebido para desempenhar um papel
estruturador de toda a acdo de governo, de modo que todos os planos e programas nacionais,

. . .. . 37
regionais e setoriais devem ser elaborados em conformidade com o que estabelece™.

3.39. A LDO foi concebida para orientar a elaboracdo da LOA e deve conter as
metas e prioridades da administracdo publica federal, inclusive das despesas de capital para o

L. . . . 38
exercicio financeiro subseqiiente™".

3.40. A LOA passou a consolidar o Orcamento Fiscal, o Orcamento da Seguridade
Social e o Orcamento das Empresas Estatais. Representa a ultima etapa da decisdo legislativa
que apropria fontes de receita a programacao de despesas. Deve obedecer ao plano plurianual
e a LDO, que podem ser classificadas como leis de cardter supraordenador de hierarquia
material em relacdo a LOA. Também devem ser observadas normas complementares, como a
Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964 e a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000,
conhecida como Lei da Responsabilidade Fiscal (LRF)™.

TIMBO, Maria Zulene Farias; ROSA, Maria Berenice. Contabilidade Piblica : uma abordagem da
Administracao Financeira Puablica. 6 ed. Sao Paulo : Atlas, 1999. p. 87.
GIACOMONI, James. Bases normativas do Plano Plurianual : andlise das limitagdes decorrentes da auséncia
de lei complementar. Revista da Administracdo Piblica, 1. ed. Rio de Janeiro : Fundagdo Getilio Vargas,
2004.
MATIAS-PEREIRA, José. Finangas publicas : a politica orcamentdria no Brasil. 3. ed. Sdo Paulo : Atlas,
2006.
Nos cingiienta anos que antecederam a promulgacdo da Constitui¢do de 1988, também foram concebidos e
implementados pelo Governo Federal diversos planos administrativos, econdmicos e de desenvolvimento. O
Apéndice A cita os principais.
7 BRASIL. Constitui¢io (1988). Constituicio da Reptiblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal,

1988. Art. 165.

* Idem.

GREGGIANIN, Eugénio. Reforma Orcamentaria — Efetividade do Sistema de Planejamento e
Orcamento (PPA/LDO/LOA) In: Semindrio Transparéncia e Controle Social. Brasilia: INESC, 2005.
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Tabela 1 — Normas fiscais e orcamentarias — vigéncia e contetido

NORMAS FISCAIS E Vigéncia CONTEUDO BASICO
ORCAMENTARIAS
Constituicao Federal Permanente Prerrogativas de cada Poder, definicAo do sistema de
planejamento e orgamento, vinculagbes, vedagbes e
principios.
Leis complementares - Lei Permanente Normas gerais acerca de prazos, vigéncia, elaboragéo e
n°.320/64" e LC n°101/2000 — organizacao das leis temporarias (PPA/LDO/LOA), gestao
LRF financeira e patrimonial e normas de gestdo fiscal
voltadas a responsabilidade fiscal.
Plano Plurianual® Temporaria: Diretrizes, objetivos e metas para as despesas de capital
4 anos e decorrentes e despesas correntes continuadas, projetos

prioritarios.

Lei de Diretrizes Orgamentarias

Temporaria:®
1 ano*

Metas e prioridades, orientagdo para a elaboracdo e
execugao da lei orgamentaria e previsdo das alteragdes
na legislagdo tributaria, contelido determinado pela LRF
(Anexo de Metas Fiscais, Anexo de Riscos Fiscais,
definicao da reserva de contingéncia, etc).

Lei Orcamentaria Anual Temporaria: Estimativa da receita e fixacdo da despesa orgamentaria —

(orcamento fiscal, da seguridade | ano® autoriza anualmente dotacdes orcamentarias para cada

social e de investimento das categoria de programacao; projetos de lei de crédito

estatais) suplementar e especial, além de medidas provisérias,
podem alterar a lei orcamentaria anual.

Resolucdes, Normas e Permanente® | Normas de apreciacdo da matéria orcamentaria na

Regulamentos Internos do
Poder Legislativo

Comissao Mista de Orcamento e no Congresso
Nacional.

Decretos, Portarias, Instrucoes
normativas do Poder Executivo

Permanente ou
Temporaria

Decretos de limitacdo de empenho e de pagamento,
Portarias previstas na Lei 4.320/64 ou na LDO, etc.

Fonte: GREGGIANIN, Eugénio. Op. cit.

Notas: 1 — Lei ordindria recepcionada pela Constituicao Federal de 1988 como lei complementar.

2 - A Constitui¢do prevé também a existéncia de planos nacionais, regionais e setoriais, sem definir
vigéncia, que devem ser compativeis com o plano plurianual.

3 - Asregras de elaborac@o abrangem o periodo (t-1) de elaboracdo da LOA e (t) dos créditos adicionais.
As regras de execugdo aplicam-se ao exercicio de vigéncia (t). A LDO € composta de um conjunto de
normas gerais e abstratas que, na falta de lei complementar, repetem-se todo ano, ainda que com
algumas inovacdes; e também dos anexos de metas e prioridades, metas fiscais e riscos fiscais, com
carater de programacgdo orcamentdria, aplicaveis exclusivamente para aquele exercicio e destinadas a

situacdo concreta.

4 - ALC-101/2000 estabeleceu a vigéncia do Anexo de Metas Fiscais para 3 anos.

5 - Os créditos especiais e extraordindrios autorizados nos ultimos quatro meses serdo reabertos nos
limites de seus saldos e incorporados ao exercicio seguinte, nos termos do art. 167, § 2 da CF.

6 - O cardter permanente das Resolugdes e Regulamentos ndo significa que nd@o possam ser alterados;
eventualmente também sido aprovadas Resolu¢des e normas internas com vigé€ncia temporaria.
Encontra-se em andamento, dentro dos propoésitos da reforma orcamentdria em curso, a revisao da
Resolugdo que disciplina a atuagdo da Comissdo Mista de Orcamento.

Disponivel em: < http://www?2.camara.gov.br/fiquePorDentro/Temasatuais/orcamento_uniao/textos/textos
legislativos.html >. Acesso em: 28 ago. 2006.
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3.41. O primeiro plano plurianual foi elaborado para um periodo de cinco anos, de
1991 a 1995. Expressava a programacdo das iniciativas governamentais, sem a caracteristica
de plano de desenvolvimento, como muitos dos que o precederam. Foi elaborado no Governo
do Presidente Fernando Collor de Melo, submetido ao processo de impeachment e substituido

pelo Vice-Presidente, Itamar Franco de Oliveira.

3.42. O segundo plano plurianual foi concebido no primeiro mandato do Presidente
Fernando Henrique Cardoso e vigorou por um periodo de quatro anos, de 1996 a 1999. Trazia
as estratégias, as diretrizes e os objetivos para a a¢do de governo, que, entretanto, ndo foram
traduzidos em dados financeiros. Introduziu a concepcdo de eixos nacionais de
desenvolvimento, que procurava tracar uma estratégia de desenvolvimento que possibilitasse
a reducdo dos desequilibrios regionais e sociais do Pais levando em conta a sua geografia
econdmica e o fluxo dos bens e servicos. As acOes consideradas estratégicas foram agrupadas
no plano “Brasil em Ac¢do” e passaram a ser implantadas em regime de gerenciamento

intensivo*’.

3.43. Adicionalmente, ao longo da década de 1990, o Governo brasileiro
desenvolveu diversas tentativas para implementar sistemas de avaliacdo, conforme esclarece o

pesquisador do IPEA, Ronaldo Coutinho Garcia, no texto transcrito a seguir*':

Nos anos 90, foram desenvolvidas diversas tentativas de organizar sistemas de
avaliagoes. Sem ser exaustivo e sem considerar iniciativas de ambito setorial,
destacam-se o Programa de Acompanhamento das Agdes Orgamentdrias
(PROGORCAM), o Sistema de Acompanhamento do PPA (SIAPPA), o Sistema
de Acompanhamento do Brasil em Agdo, todos do atual Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo,; a Casa Civil da Presidéncia da Repiiblica
organizou o Sistema de Acompanhamento dos Projetos Prioritdrios;, o
Ministério da Fazenda e o extinto MARE implantaram o Sistema de
Acompanhamento Gerencial e Avaliagdo Institucional (PAGG), além de
diversos outros sistemas ou programas desenvolvidos pelo MARE, pelas
Secretarias do Tesouro Nacional e Federal de Controle, do Ministério da
Fazenda. Ainda que vdrios programas incluam a palavra acompanhamento em
seu titulo, este é sempre tomado como requisito para o exercicio da avaliagcdo.
Infelizmente, muitos desses sistemas ndo funcionaram a contento e foram
desativados, outros se mostraram insuficientes e nenhum deles foi capaz de
constituir-se em base apropriada a organizacdo de processos de avaliacdo
enquanto instrumento de gestao.

" BRASIL. Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo. O desafio do planejamento governamental.
Brasilia, 1996. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/planejamento_
investimento/conteudo/publicacoes/desafio_governamental.htm>. Acesso em: 27 mai. 2007.

GARCIA, Ronaldo Coutinho. Subsidios para organizar avaliacdes da acdo governamental (texto para
discussdo n° 776). Brasilia : Ipea, 2001. p. 16.
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3.44. Posteriormente, como a Constituicdo estabelecia que normas de gestdao
financeira e patrimonial deveriam ser disciplinadas por lei complementar, em 1997, foi
instituido um Grupo de Trabalho Interministerial (GTT)**, com o objetivo de sugerir emendas
ao projeto de lei complementar destinado regulamentar esses dispositivos constitucionais. Nao
obstante a lei complementar ndo ter sido aprovada até os dias atuais, o GTI possibilitou a
formulacdo de propostas para um novo arcabouco conceitual que integra a atividade de
planejamento ao orcamento®. Ao final dos trabalhos, concluidos em 17 de dezembro de 1997,

A . . ~ 44
o GTI propos as seguintes inovacdes™

- 0 Programa passou a ser a unidade bdsica de organizacdo do PPA e o
modulo de integragcdo do plano com o or¢camento;

- foram excluidas as categorias subprograma, subprojeto e subatividade;

- a consolida¢do da classificagcdo funcional-programdtica pelas trés esferas
do governo passou a ocorrer exclusivamente por nivel de funcdo e
subfungdo, consideradas como categoria para a andlise de politicas;

- a classificagdo funcional-programdtica, a partir de programas, passou a
ser definida em cada esfera de governo quando da elaboragdo do
respectivo plano plurianual, considerada como categoria de natureza
gerencial, isto é, instrumento de acompanhamento e avaliacdo da agdo de
governo;

- 0s programas passam a ser referidos, sempre, a solucdo de problemas
precisamente identificados, com seus produtos finais necessdrios
estabelecidos, com quantificagdo de metas e custos. Teriam a execugdo
acompanhada e os resultados avaliados mediante indicadores
especificamente construidos;

- oS programas passaram a ser integrados por acoes. Os programas
orcamentdrios foram desdobrados em projetos e atividades e a cada um
deles corresponderia um produto, com sua respectiva meta,

- a criacdo de Operacoes Especiais, que ndo contribuiriam para a
manutengdo, expansdo ou aperfeicoamento das agdes de governo e das
quais ndo resultaria um produto (transferéncias, servigo da divida, etc).

3.45. Pelas proposi¢coes do GTI, o processo de planejamento deveria envolver a
elaboracdo de um diagnéstico da situacdo existente, com a identificacdo dos problemas a
serem tratados prioritariamente, com base na formulacdo de estratégias, diretrizes e objetivos.
Cada um dos problemas deveria ser enfrentado por um conjunto de agdes organizadas em

programas, as quais teriam metas e custos previamente estipulados. Os programas deveriam

*2 0 Grupo de trabalho foi criado por meio da Portaria Interministerial n° 270, de 14 de outubro de 1997, e era
integrado por representantes do Ministério do Planejamento e Orcamento (SPA, SOF, SEST, IPEA, IBGE) ,
do Ministério da Fazenda (STN, SFC, SRF, BACEN), do TCU, do CONFAZ, do IBAM, da ABOP e da
Associacdo dos Profissionais em Finangas Publicas. Cf. GARCIA, Ronaldo Coutinho. A reorganizacio do
Processo de Planejamento do Governo Federal : O PPA 2000-2003 (texto para discussdo n® 726). Brasilia
: Ipea, 2000. p. 18.

# CALMON, Kitya Maria Nasiaseni; GUSSO, Calmon Divonzir Arthur. Op cit.p.10

* GRUPO DE TRABALHO INTERMINISTERIAL. (Portaria Interministerial n° 270, de 14/10/1997). Relatério
e Projeto de Lei Complementar de trato o art. 165 da Constituicdo Federal. Revista Abop, n°® 40, Brasilia,
ago. 1998. Apud GARCIA, Ronaldo Coutinho. A reorganizacio do Processo de Planejamento do
Governo Federal : O PPA 2000-2003 (texto para discussdo n° 726). Brasilia : Ipea, 2000. p. 19-20.
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ter suas acdes monitoradas e os resultados avaliados. E importante mencionar algumas das

principais caracteristicas do Or¢amento-programa*’:

a) o orcamento € o elo de ligacdo entre o planejamento e as funcdes executivas do Governo;
b) os recursos sdo alocados visando a consecu¢do de objetivos e metas;

¢) as decisOes orcamentdrias sdo tomadas baseadas em avaliacOes e em andlises técnicas;

d) sdo considerados todos os custos dos programas, inclusive os que extrapolam o exercicio;

e) a estrutura do orcamento estd voltada para a atividade de planejamento e para aspectos

administrativos;
f) o principal critério de classificagdo € o funcional-programaético;
g) utilizac@o de indicadores de desempenho;

h) o controle € realizado com o objetivo de avaliar a efici€ncia, a eficicia e a efetividade das

acdes governamentais.

3.46. Como conseqiiéncia, a partir da aprovacdo do Plano Plurianual 2000-2003,
“Avanca Brasil”, toda a gestdo governamental passou a organizar-se por programas . O

“Avanca Brasil” objetivava:

a) racionalizar e melhorar a qualidade do gasto piiblico, “levando em conta um
cendrio de restrigoes ao seu financiamento”; e

b) implantar um sistema de gestdo publica orientada para resultados que
assegurassem o motivo anterior e conferissem mais eficiéncia a aplicacdo de
recursos publicos e eficdcia para legitimar as acoes de governo junto a
sociedade civil."’

3.47. Considerando esses objetivos, tornou-se essencial a elaboracdo de uma
sistemdtica para a avaliacdo das acOes de governo. Desde as primeiras concepgdes do
performance budget americano a mensuragdo dos resultados ¢ um elemento-chave do
Orcamento-programa. Sobre este momento da evolu¢do do orcamento no Brasil, assim se

. L, . L. . . . . . 48
manifestaram os técnicos do Ipea Katia Maria Nasiaseni Calmon e Divonzir Arthur Gusso™:

* GIACOMONI, James. Or¢amento piiblico. 13. ed. Sio Paulo, Atlas, 2005.

* CALMON, Kitya Maria Nasiaseni; GUSSO, Calmon Divonzir Arthur. Op cit.p. p. 6, 10.

GARCES, Ariel; SILVEIRA, José Paulo. Gestao publica orientada para resultados no Brasil. Revista do
Servico Publico, Brasilia, ano 53, n. 4, out./dez. 2002. Apud CALMON, Kitya Maria Nasiaseni; GUSSO,
Calmon Divonzir Arthur. Op cit. p.10.

*  CALMON, Kitya Maria Nasiaseni; GUSSO, Calmon Divonzir Arthur. Op cit. p.11.
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Com base nesses objetivos, a avaliacdo de programas deveria ser parte
integrante e essencial dos métodos de gestdo orientada para resultados — em
especial, para se poder responsabilizar objetivamente os gestores pelo maior ou
menor sucesso na implementagdo dos programas, e também para melhorar o
desenho das agoes governamentais. Para isso, ndo poderia constituir-se a partir
do processo de avaliacdo de cada projeto isoladamente, mas de um pipeline em
que os resultados do monitoramento e da avaliacdo de cada programa
pudessem ser ordenadamente agregados e consolidados para permitir, ao
mesmo tempo, a revisdo dos programas e a avaliacdo do Plano.

3.48. Em razdo do exposto, a Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos (SPI), do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP), objetivando
aumentar a transparéncia das a¢des do Governo, auxiliar a tomada de decisOes, aperfeicoar a
gestdo e promover o aprendizado, coordenou o desenvolvimento de uma sistematica de
avaliacio anual de todos os programas do PPA™. Foram realizadas diversas discussdes
técnicas e estabelecidas parcerias com outros 6rgdos com experiéncia na drea de avaliagdo.
Entretanto, no decorrer desse processo, foram se somando dificuldades para a implantagdo do
modelo para a avaliagdo dos resultados, que acabaram determinando a op¢do de se “adotar,

. L. o~ 50
como base sistematica, a avaliacdo dos programas por seus gerentes” .

3.49. Como resultado desse processo, a avaliacio do PPA acabou sendo estruturada

A . ~ . . 51 52
em trés dimensdes, que podem ser descritas resumidamente conforme segue™ ~:

a) avaliacdo dos programas, realizada pelos gerentes dos programas sob a forma de auto-
avaliacdo, com o objetivo de obter subsidios para o aperfeicoamento dos processos de
elaboragdo e de execugdo orcamentdria e para o aprimoramento continuo do desenho dos

programas;

b) avaliacdo organizacional ou setorial, executada pelas secretarias-executivas dos
ministérios setoriais, que objetiva verificar a contribuicdo dos programas para o alcance
dos objetivos globais do setor e visa a fornecer elementos para a eliminagcdo de restricdes

estruturais e de gestdo; e

¢) avaliacdo por macroobjetivos ou avaliagdo do plano, realizada pelo Ministério do

Planejamento, Orcamento e Gestdo, destinada a avaliar a contribui¢do do conjunto de

* BRASIL, Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Manual de avaliagdo : Plano Plurianual 2000 —

2003. Brasilia apud CALMON, Kétya Maria Nasiaseni; GUSSO, Calmon Divonzir Arthur. Op cit. 6

A implantacdo do modelo de avaliagdo do PPA € melhor descrita no capitulo 5, que trata dos fatores que
concorrem para o acompanhamento deficiente da gestdo governamental.

>l SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Orgs.). Disciplina fiscal e qualidade
do gasto publico : Fundamentos da Reforma Or¢amentaria. 1. ed. Rio de Janeiro : FGV, 2005. p. 125.

A sistematica de avaliacdo do PPA esta descrita mais detalhadamente no subtitulo seguinte.
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programas de todo o governo para a satisfacdo dos macroobjetivos definidos, visando a
producdo de informagdes que viabilizem o redesenho das politicas publicas, a definicao de

programas estratégicos e a intensificacdo de iniciativas para a integracdo multissetorial.

3.50. O Plano Plurianual em vigor, o PPA 2004 — 2007, foi concebido no Governo
do Presidente Luis Indcio Lula da Silva. Denominado “Um Brasil de Todos”, teve sua
elaboracdo subsidiada por meio da realizacdo de consultas publicas que contaram com a
participacdo de representantes da sociedade civil e das trés esferas de governo. Também foi
estruturado em programas e acdes, consolidando o modelo de gestdo do PPA iniciado no

governo anterior.

Descrigdo do Sistema de Monitoramento e Avaliacao do PPA

3.51. O Modelo de Gestao do PPA foi concebido considerando as dimensdes de
desempenho eficiéncia, eficicia e efetividade e € constituido pela gestdo estratégica, que
compreende o monitoramento, a avaliacio e a revisdo do Plano; e pela gestdo tético-
operacional, que abrange a implementacdo, o monitoramento, a avaliacao e a revisdo de seus

53
programas’".

3.52. Antes de se iniciar a descri¢cdo do sistema de avaliacdo e de monitoramento do
PPA propriamente dito, é importante tecer algumas consideragdes acerca de como estdo sendo

estruturados os planos plurianuais.

3.53. A elaboragdo dos programas que integram o plano plurianual estd baseada na
Orientacdo Estratégica de Governo, que consta do Anexo I da Lei n® 10.933, de 11 de agosto
de 2004, que instituiu o PPA 2004 — 2007 e que expressa os desafios a serem superados por

todo o Governo e a orientagdo estratégica dos ministérios. A Figura 1, a seguir, apresenta

>3 BRASIL. Decreto n° 5.233 de 6 de outubro de 2004. Estabelece normas para a gestio do Plano Plurianual
2004-2007 e de  seus  Programas e dd4  outras  providéncias. = Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Decreto/D5233.htm>. Acesso em: 27 mai.
2007.

34



esquematicamente os diferentes niveis hierdrquicos em que se desdobra o planejamento

4
governamental™,

Figura 1 — Niveis hierarquicos do planejamento governamental

i

i

{rientagio Estrategica |
do Governe

B

Origntagio Estratégics
dos Winisteriog |

Obietivos Setoriais

Boden de Governo Programas

Fonte: BRASIL, Ministério do Planejamento, Orcamento ¢ Gestdo. Manual de elaboracio de programas :
Plano Plurianual 2004 — 2007 : Exercicio 2006. Brasilia, [20057]. Disponivel em: <

http://www.sigplan.gov.br/arquivos/download/manuais/manualelaboracaoprogramas2005.pdf>. Acesso em: 7
jun. 2007.

3.54. No atual modelo de gestdao, o PPA 2004 — 2007 estd organizado na estratégia
de desenvolvimento, que se desdobra em cinco dimensdes e em trés megaobjetivos,
decompostos em trinta desafios, enfrentados por 374 programas. Para possibilitar o melhor
entendimento de como se desenvolve essa estratégia, convém reproduzir um trecho do
levantamento elaborado pelo TCU em 2003 para analisar o Projeto de Lei do PPA 2004 —
2007>:

a) Estratégia de Desenvolvimento: a sintese logica do programa de governo que
articula, de forma consistente, o conjunto de politicas publicas — social,
econdomica, infra-estrutura, ambiental e regional — com vistas a transformagdo
na sociedade no longo prazo. ldentifica os principios bdsicos das Orientagcoes
Estratégicas do Governo;

>* BRASIL, Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio. Manual de elaboraciio de programas : Plano
Plurianual 2004 - 2007 : Exercicio 2006. Brasilia, [20057]. Disponivel  em:
<http://www.sigplan.gov.br/arquivos/download/manuais/manualelaboracaoprogramas2005.pdf>. Acesso em:
7 jun. 2007.

> BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Relatério de levantamento - Anilise do projeto de lei do Plano
Plurianual 2004/2007. Brasilia, 2003.
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b) Dimensoes: sdo as grandes referéncias de atuagdo do governo no periodo de
quatro anos que se expressam em Megaobjetivos. Relacionam os principais
elementos da Estratégia de Desenvolvimento;

¢) Desafios: macrobjetivos que traduzem o enfrentamento de obstdculos a
consecucdo da estratégia de desenvolvimento, que deverdo ser passiveis de
afericdo por indicadores que permitam a sua avaliagdo durante a
implementagdo do Plano Plurianual;

d) Objetivos Setoriais: objetivos, definidos no dmbito das Orientagoes
Estratégicas dos Ministérios, que se traduzem em programas que atacam oS
obstdaculos a superagdo dos desafios; também deverdo ser passiveis de
mensuragcdo por indicadores que permitam a avaliagdo do seu grau de
concretizagdo; e

f)_Programas: sdo os instrumentos de organizagdo da agdo governamental com
vistas ao enfrentamento de um problema. Articulam um conjunto coerente de
agoes (orcamentdrias e ndo orgcamentdrias), necessdrias e suficientes para
enfrentar o problema, de modo a superar ou evitar as causas identificadas.

3.55. O Manual de Elaboracdo de Programas estabelece que a configuracdo de um
programa realiza-se pela unido de um conjunto de atributos previamente definidos. Sao
atributos dos programas orcamentdrios: Orgdo responsdvel; unidade responsavel;
denominagdo; problema; objetivo do programa; publico-alvo; justificativa; objetivo setorial
associado; desafio associado; tipo de programa; horizonte temporal; estratégia de

implementacdo do programa; valor anual do programa; indicador; e agao.

3.56. Os programas sdo desdobrados em agdes or¢amentdrias, conceituadas como
“operacdo da qual resulta um produto (bem ou servigo) ofertado a sociedade ou que contribui

.. 56
para atender ao objetivo de um programa”

. Para as acOes or¢camentdrias foram definidos, por
sua vez, os seguintes atributos: 6rgdo ou unidade orcamentdria; funcdo; subfuncio; titulo;
finalidade; descricao; produto; unidade de medida; especificacdo do produto; tipo de acgdo;
tipo de orcamento; forma de implementacdo; tipo de inclusdo da agdo; base legal; unidade
responsavel; localizacdo do gasto; custo total estimado do projeto, duracdo do projeto; meta

. oo , . X . 57
fisica; cumulatividade da meta fisica; e dados financeiros™".

3.57. A organizac¢do da atuacido governamental em programas contribui para orientar
a administra¢do publica para a busca de resultados, que podem ser traduzidos em beneficios
efetivos para a populacdo atendida. Esse modelo de gestdo pressupde a utilizacdo sistematica

de mecanismos de monitoramento, avaliacdo e revisao do Plano, atividades que compdem o

°® BRASIL, Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio. Manual de elaboracio de programas : Plano
Plurianual 2004 - 2007 : Exercicio 2006. Brasilia, [20057]. Disponivel  em:
<http://www.sigplan.gov.br/arquivos/download/manuais/manualelaboracaoprogramas2005.pdf>. Acesso em:
7 jun. 2007. p. 15.

> Os conceitos associados aos atributos de programas e agdes estio expressos no manual referenciado acima.
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ciclo do planejamento governamental, demonstrado, esquematicamente, na Figura 2, a seguir,

que possibilita o continuo aperfeicoamento da gestdo dos programas envolvidos.

Figura 2 — Ciclo de Planejamento

Ciclo de Planejamento

Avaliagao ah

Monitoramento

Execucao dos

programas
Impacto
na Sociedade
Planejamento
expresso em
programas Problema ou

demanda da
—— — sociedade

Fonte: BRASIL, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Op. cit

3.58. Feitos esses esclarecimentos basicos sobre a organizacdo do planejamento
governamental, ja € possivel discorrer sobre como se organiza o Sistema de Monitoramento e

Avaliagio (SMA) do PPA™,

3.59. O SMA, representado na Figura 1, foi criado pelo Decreto n° 5.233, de 6 de
outubro de 2004. E composto por uma Comissdo de Monitoramento e Avaliagio (CMA),
o0rgdo colegiado de composi¢cdo interministerial a quem cabe coordenar o Sistema e por
Unidades de Monitoramento e Avaliacio (UMA), localizadas em cada ministério setorial e

secretaria especial.

A descricio do modelo de avaliacgio do PPA que constam do presente subtitulo estd baseada,

majoritariamente, em informacdes extraidas do Manual de Avaliagio do PPA referenciado a seguir:
BRASIL, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Manual de avaliacdo : Plano Plurianual 2004 —
2007 : Exercicio 2007 - Ano Base 2006. Brasilia, [2006?]. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/arquivos_down/spi/Manual_Avaliacao_base2006.pdf>. Acesso em: 27
mai. 2007.
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Figura 3 — Sistema de Monitoramento e Avaliacao do PPA
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Fonte: BRASIL, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdao. Manual de avaliacdo : Plano Plurianual
2004 - 2007 : Exercicio 2007 - Ano Base 2006. Brasilia, [2006?]. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/arquivos_down/spi/Manual_Avaliacao_base2006.pdf>. Acesso em: 27 mai.
2007.

3.60. O principal objetivo do SMA € assegurar que o monitoramento e a avaliacdo
das acdes governamentais possam ser utilizados na gestdo dos programas, fornecendo
subsidios para a tomada de decisdes e para a melhoria da qualidade da alocag@o dos recursos
publicos. A CMA tem como principais atribuiches a proposicdo de normas gerais
relacionadas ao monitoramento e a avaliagdo dos programas, o fornecimento de informacgdes
técnicas destinadas a orientar o processo de alocacdo de recursos or¢camentarios e financeiros
e a revisdo dos programas visando ao alcance dos resultados desejados. As UMAs, por sua
vez, tém o papel de apoiar cada 6érgdo no monitoramento na avaliagdo dos programas, assim

como na elaboracdo de seus planos gerenciais.

3.61. O trabalho desenvolvido pelas CMAs e pelas UMAs procura integrar as varias
iniciativas de avaliacdo e de monitoramento, como a avaliagdo anual do PPA, enfocada no
presente trabalho e as demais avaliagdes de programas selecionados a partir de iniciativa do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, da Comissdo de Monitoramento e

. L. e . 45 . - ~ .
Avaliagio do préprio ministério setorial®”, ou de organizacdes ndo governamentais.

59 . .~ . .~ . o~ ~
Merece registro a criacdo de estrutura especifica de avaliacdo na Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da

Informagdo (Sagi) do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).
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3.62. Segundo o Manual de Avaliacdo do Plano Plurianual 2004 — 2007 a avaliacdo
anual do PPA, realizada ao final de cada exercicio, encerra os seguintes objetivos

0t 60
especificos’:

e Proporcionar maior transparéncia as acées de governo: a avaliacdo fornece
informagoes sobre o desempenho de programas, servindo como meio de
prestacdo de contas ao Congresso Nacional e a Sociedade.

e Auxiliar a tomada de decisdo: a avaliacdo proporciona informagoes iiteis a
tomada de decisoes relativas a agdo governamental.

e Promover a aprendizagem e a disseminacdo do conhecimento nas
organizagdes: o processo de avaliacdo amplia o conhecimento dos gerentes e
de suas equipes sobre o programa. Para ser efetiva, deve ser compreendida
como oportunidade de reflexdo entre todos aqueles envolvidos na
implementagdo dos programas para a constru¢do coletiva de solugoes.

e Aperfeicoar a concepgdo e a gestdo do plano e dos programas: a avaliagcdo é
um instrumento de gestdo que tem a finalidade de assegurar o
aperfeicoamento continuo dos programas e do Plano, visando melhorar seus
resultados, otimizando o uso dos recursos publicos.

z

3.63. A avaliacdo € realizada em trés etapas, de acordo com as instancias de
implementacdo do Plano Plurianual: Geréncia de Programas, Ministério Setorial e Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Ao final, as trés avaliagdes compdem o Relatdrio
Anual de Avaliacdo, que € enviado para a apreciacdo do Congresso Nacional até o dia 15 de

setembro de cada ano. A Figura 3, a seguir, representa as trés etapas esquematicamente.

Figura 4 — Etapas e Instancias de Avaliacao do PPA

\{4.5 4
“mnen 3&(‘8(’-

Relatdrio Aniial de Avaliacin J

Fonte: BRASIL, Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Op. cit (com adaptacdes).

0 BRASIL, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Manual de avaliaciio : Plano Plurianual 2004 —
2007 : Exercicio 2007 - Ano Base 2006. Brasilia, [2006?]. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/arquivos_down/spi/Manual_Avaliacao_base2006.pdf>. Acesso em: 27
mai. 2007
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3.64. A Avaliacdo do Programa € conduzida pela geréncia dos programas e objetiva
avaliar os resultados alcancados e subsidiar a proposicio de recomendacdes para o
aperfeicoamento das acdes que o integram. Cabe aos gerentes responder a um roteiro
especifico que contém questdes orientadoras para a afericdo do desempenho, disponibilizado
via Internet, no moédulo de avaliacdo do Sistema de Informacgdes Gerenciais e de

Planejamento (SIGPlan)®'.

3.65. A avaliacio do programa subdivide-se em trés fases interdependentes: a
avaliacdo quanto aos resultados; a avaliacdo quanto a concepcdo; e a avaliagdo quanto a

implementacdo.

3.66. O bloco de avaliagdo dos resultados tem por finalidade analisar o desempenho
do programa no enfrentamento do problema que lhe deu origem. Nessa andlise sdo
considerados os seguintes aspectos: a hierarquizacdo dos principais resultados; a viabilidade
de alcance dos indices previstos para os indicadores ao final do PPA; a cobertura e o nivel de

satisfacdo do publico-alvo; além da existéncia de outras avaliagcdes do programa.

3.67. A fase de avaliacdo da concepcdo do programa objetiva viabilizar a revisdo da
consisténcia do seu delineamento, podendo ensejar a proposicao de alteragdes em seu modelo
l6gico. Sdo investigadas as seguintes questdes: a definicdo do objetivo e sua coeréncia com o
problema que se propde a modificar; a caracterizagdo, o dimensionamento e a regionaliza¢do
do publico-alvo; a pertinéncia e a suficiéncia das acdes; a adequacdo dos indicadores de

desempenho; e a composi¢do das fontes de financiamento utilizadas.

3.68. A fase da avaliacio da implementacdo verifica fatores que influenciaram
positivamente ou negativamente o desempenho do programa. Sdo analisados os seguintes
elementos: os mecanismos de monitoramento; a execugdo fisica, orcamentdria e financeira
das acoes; as restricoes que dificultaram ou impediram a execucdo de determinada acdo ou
programa; as parcerias estabelecidas e a participacdo dos beneficidrios e da sociedade em

geral; bem como as praticas de gestdo utilizadas.

3.69. A etapa seguinte de avaliacio do PPA é a Avaliagdo Setorial. E realizada pelas
secretarias-executiva de cada ministério e se destina a avaliar a contribui¢do do conjunto dos

resultados dos programas para o alcance dos objetivos setoriais estabelecidos, visando ao

1 Os roteiros constam, na integra, do Manual de Avaliacio do PPA, disponivel no endereco eletronico:
<<http://www.planejamento.gov.br/arquivos_down/spi/Manual_Avaliacao_base2006.pdf>.
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aperfeicoamento da gestdo do conjunto de programas. Também € utilizado um roteiro de
avaliagdo setorial disponibilizado pelo SIGPlan via Internet. As informagdes apresentadas
nesta fase da avaliagdo possibilitam a elaboracio de um sumirio executivo® destinado a
apresentar, de maneira agregada, as informacOes mais importantes relacionadas a
implementacdo da politica setorial e que serve de introducdo para o conjunto de avaliacdes de

programas do Ministério.

3.70. A Avaliacdo do Plano®, realizada pelo Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestdo, divide-se em duas etapas. A primeira envolve a andlise do comportamento das
varidveis macroecondmicas utilizadas na elaboracdo do Plano e das discrepancias verificadas
entre os valores previstos e os realizados. Essa avaliagdo analisa o crescimento econdomico
observado no exercicio avaliado e as perspectivas de crescimento para os dois exercicios
subseqiientes. Também sdo analisados a politica fiscal e o comportamento da poupanga e do

investimento agregados.

3.71. A segunda etapa consiste na Avaliacio da Gestdo do Plano Plurianual, que
analisa os fatores que favoreceram ou dificultaram a implementacdo do conjunto de
programas e o alcance dos objetivos definidos. Essa avaliacdo objetiva auxiliar na medi¢do da
capacidade detida pelo Governo Federal para implementar seus programas. E elaborada a
partir da andlise das informacOes fornecidas pelos gerentes na Avaliacdo do Programa,

desdobrada na avaliacdo dos resultados, da concep¢do e da implementag¢do dos programas.

62 Este documento é elaborado em conjunto pela Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI),
pela Secretaria de Orcamento Federal (SOF), pelo Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada (IPEA) e pelo
Departamento de Coordenacdo e Controle das Empresas Estatais (DEST), sendo submetido a andlise do
orgdo setorial posteriormente.

5 BRASIL. Lei n° 11.318, de 5 de julho de 2006. Altera a lei n° 10.933, de 11 de agosto de 2004, que dispde
sobre o plano  plurianual para o perfodo 2004 - 2007. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Lei/L11318. htm#artl>. Acesso em: 28 mai.
2007.
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4 Deficiéncias no monitoramento dos resultados da gestao governamental

4.1. A andlise da bibliografia que versa sobre o monitoramento da gestdo
governamental no Brasil evidenciou um conjunto de deficiéncias que ndo tém permitido o

perfeito desenvolvimento do modelo de gestdo adotado.

4.2. Assim, para que os objetivos subjacentes ao modelo possam ser realizados, de
forma que ele funcione como preconizam as teorias que o embasam, € importante que sejam
adotadas medidas corretivas visando ao aperfeicoamento da metodologia de avaliacdo que
estd sendo utilizada, ensejando o efetivo acompanhamento por parte dos gestores das

iniciativas empreendidas e dos resultados alcangados.

4.3. O presente capitulo destina-se a apresentar as principais fragilidades levantadas
nos diversos trabalhos publicados sobre o tema. As suas possiveis conseqiiéncias e causas sao

tratadas nos dois capitulos subseqiientes.

Principais deficiéncias levantadas no sistema de monitoramento da gestdo governamental

4.4. Preliminarmente, é importante destacar quais sdo as caracteristicas bdsicas
preconizadas pelo atual modelo de gestdo adotado pelo Governo brasileiro. Cabe destacar que
foi concebido para privilegiar a visdo gerencial, direcionada para a obtencdo de resultados.
Isso pressupde a existéncia de objetivos e responsabilidades claramente definidos e a
mensuragdo dos processos, dos produtos, dos custos, dos prazos e do nivel de satisfacdo da
populagdo beneficiada. Os sistemas de informagdes devem conter um minimo de informagdes
que permita avaliar a evolucdo do desempenho, o alcance das metas, o grau de satisfacdo da

sociedade e os resultados globais dos programas®.

¢ BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos. PPA 2000 : Manual de elaboracdo e gestdo. Brasilia, abr. 1999. Apud GARCIA, Ronaldo
Coutinho. Subsidios para organizar avaliacoes da acido governamental (texto para discussido n° 776).
Brasilia : Ipea, 2001. p. 22.
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4.5. Nesse modelo de gestdo, as decisdes devem ser tomadas com o auxilio de
tempestivas avaliacdes de desempenho. E crucial que os gestores publicos estejam
permanentemente informados sobre a execucdo dos programas. Isso exige a organizacdo de
um sistema de monitoramento que possibilite o acompanhamento de todos os aspectos
relevantes relacionados a implementagdo das iniciativas governamentais. O pesquisador do

Ipea, Ronaldo Coutinho Garcia, discorre sobre o0 monitoramento nos seguintes termos:

O monitoramento é um processo sistemdtico e continuo que, produzindo
informagdes sintéticas e em tempo eficaz, permite a rdpida avaliacdo
situacional e a intervengdo oportuna que confirma ou corrige as agoes
monitoradas.

(...)

Quem ndo monitora os problemas que deve resolver e o resultado das agoes
com as quais pretende enfrentd-los ndo sabe o que acontece por conta do seu
agir e nem que mudangas provocou com a sua a¢do. Ndo sabe por onde anda,
ndo consegue avaliar a eficiéncia e a eficdcia de suas intervengoes. Para
monitorar é necessdrio tornar preciso o problema, demarcd-lo e medi-lo com
rigor, conhecer suas principais determinagoes e desenhar acoes especificas com
0 poder de eliminar ou minimizar as causas fundamentais que o geram. Ao se
implementarem as agoes, deverdo ser produzidos indicadores pertinentes -
porque sdo liteis para quem responde por sua execucdo - e, portanto, passiveis
de serem trabalhados (analisados e avaliados) para poder informar a quem tem
o dever de coordenar as acdes e o poder de corrigi-las, caso necessdrio.

(...)

O monitoramento apresenta-se, entdo, como um requisito imprescindivel para o
exercicio da avaliagdo que se pretenda um instrumento de gestdo. Quem
monitora, avalia. Quem avalia, confirma ou corrige, exercendo o poder de
dirigir consciente e direcionalmente.

4.6. Entretanto, Eugénio Greggianin, Consultor de Orcamentos da Camara dos
Deputados, ao analisar a efetividade e a funcionalidade do sistema de planejamento e
orcamento publico brasileiro, em artigo preparado para semindrio promovido em 2005.

. . C A . . . 65
concluiu que apresenta inconsisténcias, conforme se observa no trecho transcrito a seguir’:

O sistema Plano Plurianual/Lei de Diretrizes Or¢amentdrias/Lei Or¢amentdria
Anual (PPA/LDO/LOA) previsto na Constituicdo ainda ndo foi tornado efetivo.
Apresenta uma série de inconsisténcias que devem ser superadas para que o
conjunto de leis ordindrias e tempordrias que o compoée permitam uma gestao
fiscal e orcamentdria adequada e eficaz.

4.7. O Consultor continua sua andlise e acrescenta que metas constantes da LDO

nem sempre sdao encontradas no PPA; e metas prioritarias da LDO nem sempre integram a lei

Zo. 66
orcamentdria anual™.

% GREGGIANIN, Eugénio. (2005) Reforma Orcamentaria — Efetividade do Sistema de Planejamento e
Orcamento (PPA/LDO/LOA) In: Semindrio Transparéncia e Controle Social. Brasilia: INESC, 2005.

Disponivel em: <http://www?2.camara.gov.br/fiquePorDentro/Temasatuais/orcamento_uniao/textos/textos
legislativos.html>. Acesso em: 1 jun. 2007.
% Idem. p. 3.
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4.8. Cabe observar, ainda, que o processo de integracdo normativa entre o
planejamento governamental e o orcamento foi implementado no Brasil apés a realizacdo de
intensas discussoes técnicas. Nesse contexto, a sistemdtica de avaliacdo que deveria
complementd-lo, parte essencial das metodologias de gestdo orientada para os resultados,

- . . 67
entretanto, nao foi desenvolvida com o mesmo sucesso’ .

4.9. Buscava-se a criagio de um mecanismo em que os resultados do
monitoramento e da avaliacdo pudessem ser consolidados, possibilitando a revisdo dos
programas e do PPA como um todo. “No entanto, as concep¢des de avaliacdo permaneciam
expressas em termos muito genéricos € imprecisos para orientar a montagem € O

. . L. . . 2z = 9568
funcionamento de uma sistematica viavel e satisfatoria™”".

4.10. As decisdes sobre o processo de avaliagdo foram postergadas. Essas iniciativas
somente tiveram inicio depois que o Projeto de Lei do PPA 2000 — 2003 ja havia sido
encaminhado para apreciagdo do Congresso. A SPI, encarregada de coordenar a implantacdo
do sistema de avaliagcdo estabeleceu parcerias e procurou desenvolver discussdes técnicas com
outras entidades com experi€ncia no assunto. Entretanto, as dificuldades para a
implementacdo do modelo de avaliacdo, acabaram determinando a opcao de se “adotar, como

. L. . 6
base sistemdtica, a avaliacdo dos programas por seus gerentes” .

4.11. Os pesquisadores do Ipea, Kédtia Maria Nasiaseni Calmon e Divonzir Arthur
Gusso, realizaram o balanco da experiéncia de avaliagdo do PPA 2000-2003, que representou
0 marco inicial da sistemdtica que estd em uso nos dias atuais. Em seu trabalho, ndo obstante
apontarem uma série de avancos para a gestdo publica, reconheceram a existéncia de um
conjunto de “entraves” na sistematica de avaliacdo que precisam ser superados. Esse balanco,
por ter conseguido sistematizar a exposi¢ao das defici€éncias existentes de maneira abrangente,
servird de fio condutor da presente andlise, ao qual serdo agregadas informacdes e andlises

. . . ~ 70
obtidas em consultas realizadas em outras publicacdes .

4.12. Como entrave interno inerente a propria sistemdtica de avaliacdo, o estudo

menciona o elevado grau de subjetividade observado nas avaliacdes, que sdo realizadas pelos

As andlises desenvolvidas na parte inicial do presente capitulo (dos pardgrafos 4.6 a 4.17) foram extraidas,
majoritariamente, do seguinte trabalho: CALMON, Katya Maria Nasiaseni; GUSSO, Calmon Divonzir
Arthur. Op cit. p.10-11 e 30-33 passim.

% CALMON, Kitya Maria Nasiaseni; GUSSO, Divonzir Arthur. Op cit. p. 11.

% Idem. p. 13

" Idem. p. 30-33.
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proprios gerentes responsdveis pela implementacdo dos programas. Muitas vezes, seriam
baseadas “em procedimentos subjetivos e informagdes imprecisas”’. Acrescenta que 0S
critérios utilizados para a interpretacdo das escalas usadas nos questiondrios ndo sao evidentes
e ndo fica claro se as respostas foram fornecidas apenas a partir da percep¢do pessoal dos
gerentes, se resultam discussdes promovidas com técnicos envolvidos na implementacdo dos
programas, ou se incorporam o resultado de outras avaliagdes realizadas externamente. Outro
problema apontado decorre da padronizacdo das perguntas de avaliacdo, que sdo as mesmas
para todos os programas. Isso torna os questiondrios excessivamente genéricos, 0 que nao

permite que sejam consideradas as particularidades intrinsecas de cada programa.

4.13. O estudo menciona, ainda, a insuficiéncia de recursos humanos e materiais
para a execucdo das atividades de monitoramento e avaliacdo. O nimero de técnicos lotados
nas unidades de gerenciamento dos programas € reduzido e ha caréncia de capacitacdo em
métodos de monitoramento e avaliacdo. Adicionalmente, os programas, normalmente, ndo
possuem sistemas de acompanhamento desenhados para o monitoramento da sua
implementacdo, o que repercute negativamente na qualidade das informagdes

disponibilizadas.

4.14. Outro aspecto apontado € a “pouca efetividade de responsabilizacdo e cobranca
pelos resultados”. E ressaltado que os resultados insatisfatérios nio sio acompanhados de
medidas destinadas a corrigir os problemas ou de cobranca para a melhoria do desempenho.
No mesmo sentido, Dagomar Henriques Lima, em monografia que trata da responsabilizacdo
dos agentes publicos, aponta que a efetiva responsabilizacdo por resultados depende da
inclusdo da varidvel efici€ncia na andlise dos resultados da acdo governamental. Atualmente,
o PPA apenas define metas quantitativas para os programas, o que permite tdo somente
avaliar a eficdcia governamental para o alcance desses objetivos. A avaliacdo da eficiéncia
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requer a inclusio de informagdes sobre o custo dos produtos e dos servicos gerados’ .

4.15. O balango dos pesquisadores do Ipea ressalta a falta de integracdo entre a
sistemdtica de avaliacio do PPA com outros sistemas de avaliacio, como os trabalhos

executados pela Secretaria Federal de Controle Interno; as avaliacOes setoriais realizadas

"' LIMA, Dagomar Henriques. Avaliacio de programas e responsabilizacio dos agentes piiblicos pelo

resultado da acdo governamental : O papel do Tribunal de Contas da Unido. /n: BRASIL, Tribunal de
Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 2003 : monografias vencedoras : avaliacdo de programas
publicos no Brasil : o papel do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia : TCU, Instituto Serzedello Corréa,
2005. p 58.
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pelos ministérios e pelas geréncias dos programas; e as auditorias de natureza operacional

desenvolvidas pelo TCU.

N

4.16. O trabalho aponta ‘“entraves inerentes a metodologia e ao modelo de gestao
adotado no PPA”. Os problemas que os programas se propdem atacar nem sempre estdo bem
definidos. Além disso, sdo registradas situagdes de incoeréncia entre o0s objetivos

estabelecidos, as acdes, o publico-alvo e as metas.

4.17. Também € mencionada a inadequacdo e baixa qualidade dos indicadores de

desempenho e das metas fixadas, classificados como abrangentes ou ndo apuraveis.

4.18. O estudo menciona, ainda, que o modelo de gestdao do PPA ndo foi assimilado

pela maioria dos 6rgdos do Governo:

Persistem superposigcoes e incompatibilidades entre esse modelo e a estrutura
formal existente de organizacdo e funcionamento de orgdos e unidades
or¢amentdrias do governo, o que gera conflitos de competéncia e de tomada de
decisdo sobre a alocagdo de recursos, o monitoramento, a presta¢do de contas e
a implementagdo de mudangas nos diversos programas e agoes.

4.19. Esta situacdo também € relatada em livro que trata a qualidade do gasto
publico, organizado pelos professores Fernando Rezende e Armando Cunha, editado em
20057, Esse trabalho esclarece que os gerentes dos programas ndo sio formalmente
reconhecidos na estrutura governamental. Atuam de modo matricial, sem correspondéncia
com a estrutura oficial, o que acabava se refletindo na qualidade das avalia¢des, redundando
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em falta de clareza de informacdes e em um viés exageradamente otimista'".

4.20. Este livro também discorre acerca das dificuldades para a apropriacdo de
informacdes sobre a execucdo fisica das acdes e para a medicdo dos indicadores de
desempenho, classificados como uma importante deficiéncia. Esclarece que “apenas 30% dos
indicadores apresentam alguma informacdo sobre os resultados, muitos dos quais com
métodos de afericdo questiondveis”. Acrescenta que, no periodo do PPA 2000 - 2003, em
média, apenas pouco mais de 50% das acOes apresentaram alguma informacdo sobre sua
evolucdo em termos fisicos, o que evidencia, na palavra dos autores, “a caréncia de

mecanismos adequados de monitoramento, fundamentais para qualquer avaliacdo de

7> SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Orgs.). Disciplina fiscal e qualidade
do gasto publico : Fundamentos da Reforma Or¢amentaria. 1. ed. Rio de Janeiro : FGV, 2005. p. 128.

? O Decreto n° 5.233, de 6 de outubro de 2004 procurou eliminar os problemas relatados, na medida em que
definiu que a geréncia dos programas deveria ser designada ao dirigente do 6rgao mais envolvido com a sua
implementacao.
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desempenho seja realizada com consisténcia”. E oportuno reproduzir trecho da referida
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publicagdo, que explicita a percepcao dos autores sobre as caréncias identificadas':

Ndo obstante a incorporagdo de esforcos sistemdticos de avaliagdo de
programas e politicas governamentais e a adogdo de prdticas de auditoria de
desempenho pelo sistema de controle externo, o caso brasileiro ainda
apresenta, em relacdo aos recursos e a relevancia das politicas envolvidos,
severas limitacoes na capacidade de produgdo de informagoes que realimentem
0 processo decisorio, tanto na formulacdo quanto na implementacdo das
politicas puiblicas.

4.21. Muitas das conclusdes apresentadas no balango realizado pelos pesquisadores
do Ipea em relacdo aos mecanismos de avaliacio do PPA 2000-2003, também foram
mencionadas em dois estudos desenvolvidos pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre a
consisténcia do PPA 2004 — 2007. Esses trabalhos foram desenvolvidos com o objetivo de
atender a demanda inserida na LDO 2004, Lei n° 10.707, de 30 de julho de 2.003, que, em seu
artigo 20, determinava que o Tribunal, em seus pareceres prévios sobre as contas dos poderes
da Republica, classificasse como satisfatorios ou insatisfatérios os resultados dos programas

e TS
orcamentarios .

4.22. Esses documentos apresentam um estudo abrangente do sistema orcamentario,
que contemplou a verificacdo da consisténcia interna e externa do PPA 2004 — 2007 e a
proposicdo de metodologia para avaliacdo da concep¢do e dos resultados dos programas. As
andlises desenvolvidas demonstraram que existem diversas inconsisténcias na concep¢ao dos
programas, como a definicdo genérica de objetivos, a inadequacdo de indicadores de
desempenho e a fixacdo de metas inadequadas, entre outras, que dificultam a avaliacdo dos

resultados das acdes empreendidas.

4.23. O primeiro desses trabalhos foi um relatério de levantamento concluido em
novembro de 2003, destinado a verificar os atributos do Plano Plurianual 2004 — 2007 e
analisar a sua consisténcia. Foram excluidos da andlise os programas de gestdo de politicas
publicas e de apoio administrativo. Foram considerados apenas os programas finalisticos e de
servicos ao Estado’®, que devem possuir pelo menos um indicador de desempenho. Ficou

evidenciado que 39 programas ndo possuiam indicadores de desempenho e 137 apresentavam

" SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Orgs.). Op, cit.. p. 125, 127, 128.

> A classificacio dos programas governamentais em satisfatGrios ou insatisfatérios limitou-se ao exercicio de
2004, pois a Lei n® 10.934, de 11 de agosto de 2004 (LDO 2005) ndo repetiu a exigéncia, inserida apenas na
LDO 2004.

7® Finalisticos sdo os programas dos quais resultam bens ou servicos ofertados diretamente a sociedade. Dos
programas de servigos ao Estado resultam bens ou servigos ofertados diretamente ao Estado por instituigcdes

47



indicadores com deficiéncias em seus atributos’’, perfazendo 176 programas, o que
corresponde a 55% do universo analisado. Constatou-se, também, que em 43% dos
indicadores existentes hd falta de pelo menos um dos atributos avaliados. Ao analisar
qualitativamente os atributos dos Programas, evidenciou-se, ainda, que em 42% dos
programas ha indicadores que ndo sdo capazes de mensurar o resultado expresso no seu
objetivo. Para melhor ilustrar as constatagdes realizadas, é pertinente transcrever pardgrafo do

pon] 78
relatério do levantamento’”:

97. Evidenciou-se, portanto, que a definicdo de indicadores é o principal
problema do plano proposto. Os indicadores de desempenho sdo, por defini¢do,
uma maneira aproximada de retratar uma situa¢do real. Assim, caso ndo seja
proposto de forma a se aproximar da situagdo avaliada ou se ndo puder ser
mensurado, por caréncia ou inconsisténcia dos dados, ndo tem validade para
efeito de avaliagdo. Soma-se a isso o fato de que as bases de dados da
administra¢do publica ndo foram, em muitos casos, preparadas para armazenar
dados de desempenho, o que pode dificultar o cdlculo dos indicadores propostos
e, conseqiientemente, invalidar tentativas de avaliacdo do resultado dos
programas.

4.24. O levantamento também analisou a consisténcia interna do Plano e a
coordenacdo entre a orientacdo estratégica e as acOes de Governo. Com base nessa andlise,
concluiu que 43% dos programas ndo est@o relacionados a qualquer macroobjetivo, figurando

isoladamente no conjunto da orientagdo estratégica do Governo.

4.25. Esse levantamento foi sucedido por um estudo, finalizado em marco de 2005,
destinado a aprimorar a metodologia a ser utilizada pelo TCU para avaliacdo dos resultados

alcancados pelos programas que integram o PPA e da consisténcia interna e externa do plano.

4.26. Constatou-se que hd 54 programas sem indicadores de desempenho e outros
139 cujos indicadores ndo tém todos os seus atributos preenchidos (indice de referéncia,
indice ao final do programa e data de referéncia), ndo permitindo, portanto, a sua avaliacdo.
Dos 672 indicadores existentes, apenas 352 apresentavam os atributos completos. Além disso,
das 3.860 agdes orcamentdrias analisadas, 539 apresentavam meta com valor zerado ou

negativo e 304 nio apresentavam informacio sobre o produto e a unidade de medida’.

criadas para este fim especifico. Cf. BRASIL, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Manual de
elaboracao de programas : Plano Plurianual 2004 — 2007 : Exercicio 2006. Brasilia, [20057]. p. 12.

Foram analisados apenas os atributos: indice de referéncia, indice ao final do programa e data de referéncia.
BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Relatério de levantamento - Andlise do projeto de lei do Plano
Plurianual 2004/2007. Brasilia, 2003.

BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Relatério de estudo — Metodologia de avaliagdo da concepcio e dos
resultados dos programas do Plano Plurianual 2004/2007. Brasilia, 2005.
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4.27. E importante ressaltar que a defini¢do, a consisténcia e a suficiéncia dos
atributos definidos para os programas e acdes € requisito indispensdvel para que se possa
realizar uma avaliacdo adequada dos resultados das acdes governamentais. A situagcdo
levantada nos dois trabalhos do TCU evidencia que, para grande parte dos programas e acoes,

o acompanhamento € inviabilizado pela falta ou inconsisténcia dos dados.

4.28. O Relatério e Pareceres Prévios Sobre as Contas do Governo da Republica do
exercicio de 2005 elaborado pelo TCU demonstram que os problemas relacionados a
informacgdes inconsistentes continuam existindo, conforme se depreende pela leitura do trecho

- 80
a seguir

(...) verificou-se a possibilidade de se apurar a execucdo fisico-financeira de
275 programas governamentais, dos quais 95, cerca de 35%, aparentemente
necessitam de adequagoes, tendo em conta a apuragdo de inconsisténcias
relativas a metas fisicas que alcangaram realizagcdo superior a 100% e a metas
fisicas realizadas, mas desvinculadas de qualquer execugdo or¢camentdria.

4.29. Os diversos problemas relacionados tracam um panorama geral das
inconsisténcias levantadas na bibliografia sobre o atual modelo de gestdo adotado no Brasil e
dao uma visdo razodvel de quao deficiente o sistema de monitoramento se apresenta. Cabe
esclarecer, entretanto que as dificuldades apontadas ndo sdo verificadas exclusivamente no
Brasil. Ndo obstante existirem diversas experiéncias exitosas, a incorporacao de mecanismos
sistemdticos de avaliacdo e monitoramento ao or¢amento publico ainda € uma fendmeno raro
no Mundo®'. Virias experiéncias internacionais tém revelado que as novas preocupacdes com
a mensuracao dos resultados das iniciativas governamentais ndo conseguiram consolidar
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processos consistentes de avaliagdo e corre¢ao de rumos”".

4.30. Adicionalmente, ndo obstante as deficiéncias apontadas, € importante observar
que a implantac@o do Sistema de Monitoramento e Avaliacdo do PPA também gerou avancos
para a gestdo publica. Na bibliografia consultada sdo citados, entre outros beneficios, a
introducdo da “cultura de avaliagdo™; a melhoria no acesso as informagdes sobre as acdes de

governo, que foi especialmente favorecida pelo desenvolvimento do sistema SIGPlan; o

%0 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério de pareceres prévios sobre as contas do Governo da

Republica : exercicio de 2005. Ministro Valmir Campelo, relator. Brasilia, 2006. p. 132.

GONI, Eduardo Zapico. La integracion de la avaluacion de politicas puiblicas en el proceso presupuestario.

Revista do Servico Publico, Brasilia, ano 52, n. 2, abr./jun. 2001. Apud SILVA, Fernando Antonio Rezende

da; CUNHA, Armando Moreira da (Orgs.). Disciplina fiscal e qualidade do gasto publico : Fundamentos

da Reforma Orcamentdria. 1. ed. Rio de Janeiro : FGV, 2005. p. 124.

52" JANN, Werner; REICHARD, Chirtoph. Melhores priticas na modernizagio do Estado. Revista do Servico
Publico. Brasilia, ano 53, n. 3, jul./set. 2002. Apud SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA,
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auxilio para a realizacdo de revisdo dos programas; e a contribui¢cao por ter conferido maior

AN ~ - .83
transparencia as acoes governamentais .

Armando Moreira da (Orgs.). Disciplina fiscal e qualidade do gasto publico : Fundamentos da Reforma
Orcamentdria. 1. ed. Rio de Janeiro : FGV, 2005. p. 123.

% CALMON, Kitya Maria Nasiaseni; GUSSO, Calmon Divonzir Arthur. A experiéncia de avaliacio do Plano
Plurianual (PPA) do Governo Federal do Brasil. Brasilia : Ipea, 2002. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/pub/ppp/ppp_25.html>. Acesso em: 26 ago. 2006.
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5 Conseqiiéncias do monitoramento deficiente da gestao governamental

5.1 Apés a descricdo das principais deficiéncias dos mecanismos de
monitoramento da gestdo governamental, € pertinente avaliar até que ponto essas fragilidades
refletem-se na vida cotidiana da populagdo brasileira. Releva avaliar se os desdobramentos de
todos esses problemas relatados interessam exclusivamente ao mundo académico ou se

produzem conseqiiéncias efetivas para o cidaddo comum.

5.2. Neste capitulo, foi necessdrio ampliar a visdo para além dos aspectos
operacionais envolvidos na implementacdo das politicas ptblicas e buscar informacdes sobre
os efeitos dessas politicas em outras fontes, tais como nos noticidrios da imprensa, que

procuram se pautar pela Gtica e pelos valores do cidaddo comum.

5.3. O presente capitulo ndo tem a pretensdo de esgotar o assunto. Dentre os efeitos
gerados pelas deficiéncias no monitoramento das politicas publicas, foram analisados apenas
0s que se mostraram capazes de provocar os maiores impactos para a sociedade brasileira.
Contudo, cada agdo, cada programa, quando mal acompanhados, podem acarretar a prestacao
de uma assisténcia precdria a populacdo que dela necessita. Assim, seguramente, diversas

outras conseqiiéncias poderiam ser aqui relacionadas.

5.4. A tabela 2, a seguir, apresenta, de forma resumida, os principais efeitos
provocados pelo monitoramento deficiente da gestdo governamental, os quais sdo melhor

desenvolvidos nos subtitulos seguintes.

Tabela 2 — Sintese das principais conseqiiéncias do monitoramento deficiente da gestao
governamental
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CONSEQUENCIAS DO EXPLICAGAO

MONITORAMENTO
DEFICIENTE
Deterioracao da qualidade | O acompanhamento deficiente da implementagao das
dos servicos publicos e politicas publicas tende a prejudicar o seu gerenciamento
da intervencao e, como consequéncia, a prestacao da assisténcia a
governamental populagéo beneficidria. Sem informacdes periddicas sobre

o desempenho, os gestores ndo podem corrigir 0s
problemas que se apresentam.

Desperdicio de recursos O adequado acompanhamento da implementagéao dos
orcamentarios programas governamentais possibilita a gestao eficiente e
a otimizagao dos recursos publicos. Quando a gestao das
politicas publicas néo é realizada com eficiéncia,
aumentam os dispéndios governamentais sem a melhoria
correspondente nos resultados dos programas.

Maior facilidade para a A inexisténcia de mecanismos efetivos de monitoramento
corrupcao dos agentes dos resultados da gestdao governamental e de
publicos responsabilizacdo pelo mau desempenho aumenta a

probabilidade de corrupgéao dos agentes publicos, que
podem buscar satisfazer seus proprios interesses ou de
determinados grupos, em lugar de priorizar o bem-estar
geral.

Deterioracdo da qualidade dos servigos piiblicos e da intervengcdo governamental

5.5. Entre os objetivos dos planos plurianuais pode-se destacar a organiza¢do, em
programas, das acdes e projetos que resultem em bens e servi¢os para atender as demandas da
sociedade®. Portanto, quando ndo hd acompanhamento adequado das realizacdes, os gestores
governamentais ndo podem corrigir as dificuldades que se apresentam, o que tende a

prejudicar a satisfacdo das necessidades da populacdo que os programas deveriam suprir.

5.6. Portanto, a principal conseqiiéncia da inexisténcia de mecanismos efetivos de
acompanhamento dos resultados das iniciativas governamentais € a degradacdo da qualidade

dos servigos publicos prestados. Nao faltam exemplos desse fendmeno no Brasil.

# INSTITUTO DE ESTUDOS SOCIOECONOMICOS. O orcamento piiblico ao seu alcance. Brasilia : Inesc,
2006. p. 57.
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5.7. Diariamente os jornais noticiam diversos acontecimentos que afetam a

populagdo e que decorrem de problemas na gestdo dos servigos publicos. A titulo de

exemplificagdo, podem-se citar alguns desses temas que t€ém sido mais intensamente
. P , . 85 . z

veiculados na midia no periodo mais recente™: a crise do setor aéreo, que revelou problemas

na gestdo do trifego aéreo nacional; a morte de criancas indigenas por desnutrigdo,

relacionadas a atrasos e suspensoes na entrega de cestas de alimentos; e a crise na segurancga

publica.

5.8. Nas décadas mais recentes, os procedimentos de avaliagdo dos programas
publicos tém adquirido suma importdncia e constituem-se em elementos cruciais para o
alcance de seus objetivos™. Cada um dos programas que integram o PPA objetiva solucionar
uma determinada situagdo-problema. Caso a sua implementagdo seja inadequada, a tendéncia

€ que o problema permaneca sem solucao no seio da sociedade.

5.9. Grande parte dos programas que integram o PPA tem como objetivo o
atendimento das necessidades e dos direitos sociais fundamentais da populacdo. Destinam-se,
em sentido amplo, a garantir a segurancga aos individuos incapazes de ganhar a vida por conta
propria em decorréncia de se encontrarem em posi¢do social vulnerdvel, como criancgas,
idosos, enfermos e invélidos. Buscam, ainda, promover maior igualdade de oportunidades e
resultados entre os individuos®’. Portanto, o acompanhamento deficiente da implementacio
dessas politicas publicas tende a prejudicar o seu gerenciamento e, consequentemente, a

prestacdo da assisténcia a populacdo necessitada.

% Os exemplos tem cardter meramente ilustrativo dos tipos de problemas que podem advir de falhas na gestio
publica. A citacdo ndo decorre dos indicadores de desempenho dos programas correspondentes, que nio
foram analisados.

% CASTRO, Jorge Abrahdo de; MIRANDA, Raul; GRASSI, Adalberto. Metodologia para Descricio,
Caracterizacio e Analise da Politica Social. Brasilia : Ipea, 2003.

87 CASTRO, Jorge Abrahdo de; CARDOSO JUNIOR, José Celso. Dimensionamento e analise das financas
sociais do Governo Federal : 1995 a 2002. Brasilia : Ipea, 2006. Disponivel em:
<http://www.stn.fazenda.gov.br/premio_TN/XPremio/sistemas/2tosiXPTN/2premio_tosi.pdf.> Acesso em:
26 nov. 2006
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Desperdicio de recursos orcamentdrios

5.10. As falhas no monitoramento das politicas publicas também podem provocar
desperdicio dos recursos orcamentdrios. O adequado acompanhamento da implementacao dos
programas governamentais objetiva a melhoria continua dos seus resultados e a otimizacdo
dos recursos publicos. Quando a gestdo das politicas publicas ndo € realizada com eficiéncia,
aumentam os dispéndios governamentais, o que acaba se refletindo no desequilibrio fiscal e

no aumento endividamento publico.

5.11. Portanto, as defici€ncias no monitoramento e na gestao dos programas publicos
repercutem no nivel das despesas correntes, e acabam se somando a diversos outros fatores

que também contribuem para o aumento desses gastos.

5.12. Para uma melhor compreensdo desses diversos aspectos envolvidos e,
principalmente, das conseqiiéncias que a manutencdo de niveis elevados de gastos correntes
pode ter para toda a economia, é importante realizar uma breve contextualizacdo da politica

econdmica que vém sendo adotada no Brasil nos dltimos anos.

5.13. Depois de sucessivas e vultosas perdas de reservas internacionais, no inicio de
1999, o Governo brasileiro foi obrigado abandonar a politica econdmica que vinha aplicando
até entdo. Passou a adotar o regime de metas de inflagdo, proposto pelo Fundo Monetério
Internacional (FMI). A nova sistemdtica substituiu a ancora cambial, vigente na primeira fase
do Plano Real, por uma ancora nominal das expectativas dos agentes®'. Essa politica obrigou,
ainda, a realizacdo de um esfor¢co visando ao ajuste fiscal, que se caracterizou por corte de
investimentos governamentais, aumento da carga tributdria®. As despesas correntes,

entretanto, mantiveram-se elevadas.

% FARHI, Maryse. Secio V - O impacto dos ciclos de liquidez no Brasil : Mercados financeiros, taxa de

cambio, pregos e politica monetdria. Politica Econémica em Foco, Campinas. n. 7. nov. 2005/abr. 2006.
Disponivel em: <http://www.eco.unicamp.br/asp-scripts/boletim_cecon/boletim7/Versao_ Integral_7.pdf>.
Acesso em: 15 out. 2006.

% ROCHA, Fabiana. Ajuste Fiscal, Composicio do Gasto Piblico e Crescimento Econémico. in MENDES,
Marcos (org.). Gasto publico eficiente : 91 propostas para o desenvolvimento do Brasil. Topbooks. Sdo
Paulo, [2006]. p. 74.
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5.14. Observa-se, inclusive, que as despesas correntes primdrias tém crescido mais,
. . 90 . .
em termos percentuais, do que o produto da economia’’. Para tanto, os investimentos foram

extremamente reduzidos, de forma que, praticamente, j4 ndo hd a margem para novos cortes.

5.15. Pesquisas tém demonstrado que elevagdes no nivel de investimento estdo
diretamente relacionadas, a longo prazo, com o crescimento PIB. Quando se analisa os
resultados provocados pelo aumento das despesas correntes, observa-se que ou nao geram o
mesmo efeito, ou acabam produzindo efeito contrdrio’’. O tipo de ajuste fiscal operado no
Brasil, por meio de reducdes nos niveis dos investimentos, constitue-se em fator inibidor para
o crescimento do PIB, na medida em que os cortes incidem sobre a qualidade e a
disponibilidade de bens de infra-estrutura, como as estradas, os sistemas de energia € o
saneamento, entre outros. Adicionalmente, o crescimento da carga tributdria onera o sistema
produtivo e passa a inibir, também, os investimentos privados. Hé indicios de que a carga
tributdria brasileira excede consideravelmente o nivel 6timo de participagdo do Governo na

. . . . A - 2
economia, exercendo um efeito negativo sobre o desenvolvimento econdmico’>.

5.16. Portanto, os gastos governamentais nem sempre produzem resultados positivos.
Além disso, quando sd@o mantidos excessivos, a longo prazo, tendem a inibir o crescimento
econdmico, invertendo a l6gica keynesiana’. Para ilustrar a importincia da boa gestdo e da
prevaléncia da qualidade dos gastos sobre a quantidade dos recursos dispendidos para gerar
resultados positivos, houve-se por bem ilustrar o presente subtitulo com a transcricdo de

trechos de uma reportagem veiculada no jornal O Estado de Sdo Paulo, que trata do assunto.

% WERNECK, Rogério L. F. Além da estabilizaciio: desafios da agenda fiscal. Conferéncia proferida como

Aula Magna do Encontro Nacional de Economia de dezembro de 2005, promovido pela Associagdo Nacional
dos Centros de Pés-Graduagiao em Economia (ANPEC) em Natal (RN) (Texto para discussiao n° 514). PUC-
Rio, Rio de Janeiro, 2005. p. 10. Disponivel em: <http://www.econ.puc-rio.br/PDF/td514.pdf>. Acesso em:
13 jun. 2007.
1 GUPTA, Sanjeev; CLEMENTS, Benedic; BALDACC I, Emanuele; MULAS-GRANADOS, Carlos. Fiscal
Policy, Expenditure Composition, and Growth in Low-Income Countries. In IMF-supported Programs:
recent  staff  research. Washington : IMF  2006. p. 87-88. Disponivel  em:
<http://www.imf.org/External/Pubs/FT/ seminar/2006/ISP/eng/isp.pdf>. Acesso em: 13 jun. 2007.
ASSIS, Luciana Cavalcante de; DIAS, Joilson. Politica fiscal, nivel tecnolégico e crescimento economico
no Brasil : teoria e evidéncia empirica, Anais do XXXII Encontro Nacional de Economia. Jodo Pessoa, 2004.
John Maynard Keynes, pioneiro da macroenomia, em sua principal obra, A teoria Geral do Emprego, do Juro
e da Moeda, propds solucionar o problema do desemprego por meio do aumento das despesas estatais
produtivas, entre outras medidas. Cf. SANDRONI, Paulo. Dicionario de economia do século XXI. Record :
Rio de Janeiro, 2005.
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Quadro 1 — Reportagem do Jornal O Estado de Sao Paulo sobre Gestao Publica

Boa gestdo, e ndo orcamento maior, determina boas notas.

Diretores de unidades que perseguem metas e monitoram cumprimento de aulas melhoram desempenho
escolar.

Simone Iwasso

Gerenciar bem os recursos na escola faz mais diferenca para um bom desempenho dos estudantes do que
apenas investir muito dinheiro. A afirmagfo, ébvia para economistas e administradores, mas ainda tabu no
setor pedagdgico por envolver conceitos como metas, objetivos, avaliagdes e resultados, ¢ uma das
principais conclusdes de um estudo inédito feito a partir de dados do Sistema Nacional da Avaliacdo Bésica

(Saeb) e da Prova Brasil, aplicados pelo Ministério da Educacao.

“O cruzamento mostra que ndo hd relacdo direta entre os recursos e a nota dos alunos”, explica o economista
Naércio Menezes Filho, autor da pesquisa “Determinantes do Desempenho Escolar do Brasil”, obtida com
exclusividade pelo Estado e que serd apresentada amanha em evento em Sdo Paulo. Um exemplo dessa
constatacio é o caso de municipios que gastaram quase R$ 1 mil por aluno ao ano e tiveram estudantes da 8°
série com média de 250 pontos em matemadtica no Saeb, enquanto outras cidades obtiveram o mesmo
resultado com R$ 250. “E claro que dinheiro é importante, mas diferencas na gestdo, na forma de aloci-lo
sdo mais importantes para explicar melhores resultados do que a simples quantidade de recursos”, diz
Menezes Filho, que é coordenador do Centro de Pesquisa Académica do Ibmec Sdo Paulo e professor da
Faculdade de Economia e Administragdo da Universidade de Sdo Paulo.

(..)
A EFICIENCIA

Pelo cruzamento, o municipio de Sdo Paulo gastou ao ano por aluno da 4* série R$ 1.060 e teve média de
168 pontos na Prova Brasil - o que quer dizer que eles conseguem s6 fazer soma e subtragdo, ndo chegando a
multiplica¢do. Por outro lado, os estudantes de Rio Branco (AC), com média de 177 pontos, custaram R$
589. Ja os de Porto Alegre custaram R$ 843 e tiveram média de 184 pontos - nessa escala, o aluno faz
multiplicagdes simples, mas nao 1€ as horas num relégio de ponteiros.

(...)

“A partir de outros relatérios tinhamos mesmo esse indicativo de que o gasto ndo influenciava diretamente o
desempenho. O que esse cruzamento faz agora é reforcar o conceito de que um dos grandes problemas da
educacdo ¢ a falta de gestdo”, diz a secretaria da Educag@o do Distrito Federal, Maria Helena Guimaraes de
Castro. Ela também comprovou essa indicacdo numa pesquisa recém-concluida. “As melhores escolas que
encontramos aqui foram as que o diretor estava empenhado”, diz Maria Helena. “Todas recebem o mesmo
valor, mas o desempenho do aluno varia até 30% entre elas. E algumas das melhores estavam em bairros
periféricos”, afirma. As variantes percebidas pela secretdria como diferenciais sdo as mesmas encontradas no
cruzamento feito por Menezes: diretor estavel, que independe da iniciativa da secretaria, controla faltas de

professores e monitora o cumprimento das aulas.

“O ambiente dos educadores ainda rechaca a visdo de que a educag@o é um servico, que deve prestar contas
de seus resultados e ter uma gestdo profissional. Temos dados de uma pesquisa que vamos divulgar que
mostram que os professores, quando trabalham na escola publica e na privada, admitem faltar muito mais na
publica, porque na privada sdo cobrados por suas faltas”, afirma Ilona Becskehdzy, diretora-executiva da
Fundagao Lemann, que atua na formagao de gestores da educacio.

(.)

Fonte: IWASSO, Simone. Boa gestdo, e ndo orcamento maior, determina boas notas. O Estado de Sao Paulo,
25 de mar. 2007. Disponivel em: <  http://www.estado.com.br/editorias/2007/03/25/ger-
1.93.7.20070325.8.1.xmI>. Acesso em: 13 jun. 2007.

Nota: A reportagem aborda, especificamente, os problemas provocados pelas deficiéncias de gestdo. A pesquisa
na qual foi baseada concluiu que “gestdo da escola tem um papel muito importante” para o desempenho escolar
dos alunos; mas tratou, também, do papel exercido por outras varidveis, como o fato da escola ser publica ou
privada e as diferengas familiares. Cf. MENEZES-FILHO, Naercio. Os Determinantes do Desempenho
Escolar do Brasil. Sao Paulo, 2007. Disponivel em:
<http://www.eg.fjp.mg.gov.br/seminarioiv/download/menezes_filho.pdf>. Acesso em: 7 out. 2007.
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Maior facilidade para a corrupgdo dos agentes publicos

5.17. Outro efeito deletério da falta de um sistema de monitoramento adequado dos
programas governamentais ¢ o favorecimento da corrupcdo dos agentes publicos e a
prevaléncia de relacdes clientelistas entre a burocracia e os atores com interesses na

implementacdo das agdes governamentais.

5.18. Os agentes publicos, como seres racionais, avaliam a possibilidade de obter
ganhos, comparando-a com o risco de receberem alguma punicio’’. A inexisténcia de
mecanismos efetivos de monitoramento dos resultados da gestdo governamental e de
responsabilizacdo pelo mau desempenho, portanto, aumenta a probabilidade de corrupcao
desses agentes, que podem buscar satisfazer seus préprios interesses ou de determinados
grupos, em lugar de priorizar o bem-estar geral. Essas praticas de agentes publicos e privados
sdo conhecidas como comportamento rent-seeking”, que consiste na perseguicio de rendas

. . N .. ~ ALt 6
dentro da sociedade visando A maximizacdo do seu bem-estar econdmico’®.

5.19. Os professores Edilberto Carlos Pontes Lima e Rogério Boueri Miranda, em
obra recentemente editada, ao comentarem os efeitos do contingenciamento das verbas

L . ~ 97
orcamentdrias, os restos a pagar e a qualidade da execu¢do do orcamento, esclarecem”":

Também ndo se pode deixar de mencionar os custos de transagdo envolvidos
nesses procedimentos. Ndo basta fazer lobby para que uma despesa conste do
org¢amento. E preciso, também, gastar tempo e empregar pessoas destinadas a
percorrer ministérios para pressionar, primeiro, pela liquidagdo da despesa e,
depois, pelo seu efetivo pagamento. As oportunidades de corrup¢do nesse
sistema sdo iniimeras, aumentando ainda mais os custos de transagdo.

5.20. A exposicdo dos agentes publicos a corrupcdo também € mencionada por

. . 8
Dagomar Henriques Lima’®:

% SILVA, Marcos Fernandes Gongalves da. A economia politica da corrupcio : o escindalo do orcamento.

In: Relatério EASP/FGV/NPR. Sdo Paulo : Fundagdo Getilio Vargas, n 3, 1995. Apud BUGARIN, Mauricio

Soares; VIEIRA, Laércio Mendes; GARCIA, Leice Maria. Controle dos Gastos Publicos no Brasil :

Institui¢des Oficiais, Controle Social e um Mecanismo para Ampliar o Envolvimento Social. Rio de Janeiro:

Konrad Adenauer, 2003. v. 1. p. 21.

O conceito de rent-seeking foi formulado por Buchman & Tullock na obra The Calculus of consent, de 1963.

Cf. BUGARIN, Mauricio Soares; VIEIRA, Laércio Mendes; GARCIA, Leice Maria. Op. cit. p. 20.

% BUGARIN, Mauricio Soares; VIEIRA, Laércio Mendes; GARCIA, Leice Maria. Op. cit. loc. cit.

7 LIMA, Edilberto Carlos Pontes; MIRANDA, Rogério Boueri. O processo orcamentirio federal brasileiro.
In MENDES, Marcos (org.). Gasto publico eficiente : 91 propostas para o desenvolvimento do Brasil.
Topbooks. Sao Paulo, [2006]. p. 74.
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Além disso, a incerteza quanto ao cronograma de liberagdo financeira incentiva
os gestores a firmar parcerias com politicos interessados em beneficiar seus
redutos eleitorais e com empresas interessadas em ‘“ganhar” licitacbes para
liberar recursos. Dessa forma, o gestor fica tdo ocupado em liberar o financeiro
que pouco tempo lhe resta para dedicar-se a sua atividade finalistica, correndo
o risco ainda de ficar exposto a corrupgdo gerada pelos pactos firmados com os
parceiros.

Em ambiente com tantas restricoes, é dificil imaginar uma administracdo
publica flexivel e controlada por mecanismos de responsabilizacdo por
resultados.

5.21. Portanto, € por meio da implementacdo dos programas governamentais que se
materializa, na prética, a distribuicio dos recursos publicos. Essa condi¢do desperta o
interesse de diversos grupos que estabelecem disputas para carrear esses recursos para Si.
Nesse contexto, a falta de acompanhamento adequado dos resultados das acdes
governamentais acaba facilitando a ado¢do de praticas visando a cooptacdo dos agentes
publicos, na medida em que a dedicacdo a interesses particulares em lugar da priorizacdo dos

objetivos definidos ndo gera nenhuma san¢@o aos gestores responsaveis.

% LIMA, Dagomar Henriques. Avaliacio de programas e responsabilizacio dos agentes piblicos pelo
resultado da acido governamental : O papel do Tribunal de Contas da Unido. /n: BRASIL, Tribunal de
Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 2003 : monografias vencedoras : avaliacdo de programas
publicos no Brasil : o papel do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia : TCU, Instituto Serzedello Corréa,
2005.p 59
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6 Fatores que contribuem para o monitoramento deficiente da gestao governamental

6.1. A leitura de bibliografia sobre o assunto deixou demonstradas as deficiéncias
existentes no sistema de acompanhamento da gestdo governamental no Brasil. Mas para a
solu¢do desses problemas, ndo basta conhecé-los, precisa-se procurar compreender quais sao
os fatores que estdo contribuindo para a ocorréncia dessas inconsisténcias, de forma a poder

visualizar e propor medidas destinadas ao aperfeicoamento do atual modelo.

6.2. Nesse sentido, o presente capitulo discorre, em subtitulos préprios, sobre
possiveis fatores causais dos fendmenos até aqui descritos. Pretende-se agregar as andlises ja
empreendidas a preocupacdo com os elementos que possam estar dificultando o pleno
desenvolvimento dos modelos concebidos. Os fatores analisados também foram extraidos da
bibliografia sobre o assunto. Objetiva-se, portanto, estabelecer um quadro resumo dos
principais fatores que possam estar ensejando o monitoramento deficiente das iniciativas
governamentais, os quais estdo expressos na tabela 3, que sintetiza as idéias desenvolvidas ao

longo dos subtitulos seguintes.

Tabela 3 - Sintese das principais causas do monitoramento deficiente da gestao
governamental

Falhas no modelo de Nao ha um sistema de monitoramento embasado na coleta sistematica de dados
monitoramento adotado | sobre o desempenho. Atualmente, os proprios gerentes realizam a avaliagcdo dos
programas, o que acarreta elevada subjetividade, pouca clareza e um viés
exageradamente otimista.

Persistem sobreposicdes e incompatibilidades entre o novo modelo e a estrutura
formal existente nos ministérios e demais 6rgaos governamentais, que tem
gerado os seguintes problemas: conflitos entre os gerentes dos programas e 0s
ordenadores de despesa; gerentes de programas cujos executores ocupam
posicao hierarquica superior a sua; dificuldades de condugao de programas que
estdo vinculados a mais de um ministério. As unidades de gerenciamento dos
programas também nao sdo dotadas de autonomia administrativa para adotar
medidas corretivas visando a solugéo de problemas detectados durante o
processo de avaliagao.

Ha deficiéncias no processo de concepcao e de elaboragao dos programas de
governo, que nao tém sido adequadamente preparados para permitir a sua
posterior avaliacdo. Grande parte dos indicadores de desempenho apresenta
deficiéncias. Sao excessivamente abrangentes, ndo apuraveis, incapazes de
mensurar 0s objetivos do programa, ou nao satisfazem os atributos preconizados.
Muitos indicadores sequer vém sendo coletados.

Inconsisténcias no
modelo de gestao
adotado

Auséncia de Nao séo oferecidos incentivos para o efetivo empenho na implementacéo das
mecanismos que politicas definidas, na medida em que o monitoramento dos resultados pode ser
incentivem o alcance realizado mediante a utilizacao de critérios subjetivos por parte dos gerentes e
dos objetivos definidos | ndo foram estabelecidos mecanismos de responsabilizagao efetivo dos gestores
pelo mau desempenho.
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Falhas no modelo de monitoramento adotado

6.3. Para um perfeito entendimento dos fatores que estruturam o sistema de
avaliacdo e monitoramento em uso no Brasil, é importante considerar como se deu processo
de implementacdo do modelo de gestdao do PPA e as dificuldades que se apresentaram para

consolidar um sistema consistente de mensuracdo dos resultados.

6.4. Em meados da década de 1990, resolvido o problema inflaciondrio, que
praticamente impedia o exercicio do planejamento de médio e longo prazo no Brasil,
fortaleceu-se a percepcao de que o governo deveria dispor de um mecanismo para a avaliacdo
e 0 monitoramento de suas iniciativas, de modo a melhor coordenar suas acdes e auferir

legitimidade, a partir da comunicagio dos resultados 2 sociedade™.

6.5. Contudo, em funcdo das dificuldades inerentes a implantacdo do modelo de
gestdo por resultados, associadas as limitacdes da SPI, decorrentes do excesso de atribuicdes e
da escassez de pessoal, as decisdes sobre o processo de avaliacdo acabaram sendo adiadas. As
providéncias efetivas para a defini¢do de um modelo de avaliagdo, somente comecgaram a ser
tomadas, no inicio do ano de 2000, apds ja ter sido encaminhado o Projeto de Lei do PPA

2000 — 2003 ao Congresso Nacional.

6.6. Em decorréncia dessas dificuldades, a SPI procurou desenvolver discussoes
com outros 6rgaos com experiéncia na drea de avaliacdo, como o Niucleo de Estudos de
Politicas Pablicas (NEPP), da Universidade Estadual de Campinas (Unicamp), e o Ipea. Em
marco de 2000, sem que houvesse uma visao consensual das linhas a seguir, foi apresentada
uma proposta de Plano de Trabalho Conjunto entre a SPI e o Ipea para viabilizar um projeto

de “Avaliacdo do Avanca Brasil”.

6.7. Em decorréncia das dividas que ainda se apresentavam, em junho de 2000 foi
iniciada uma nova rodada de discussdes técnicas, que culminaram com a preparagdo pelo Ipea

“de uma nova proposta preliminar, em cardter experimental, até que Ministérios e geréncias

% A descricio da génese do processo de avaliacio do PPA, que consta do presente subtitulo, foi baseada,
primordialmente, na obra a seguir referenciada: CALMON, Katya Maria Nasiaseni; GUSSO, Calmon
Divonzir Arthur. A experiéncia de avaliacdo do Plano Plurianual (PPA) do Governo Federal do Brasil.
Brasilia : Ipea, 2002. p. 7-14 passim. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/pub/ppp/ppp_25.html>.
Acesso em: 26 ago. 2006.
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estivessem mais bem preparados para atuar de modo mais efetivo no processo de

59100

monitoramento e avaliagdo” . Essa proposta foi considerada muito “emergencial” e ndo foi

implementada.

6.8. Nova proposta foi concebida. A direcdo da SPI, entretanto, constatava as
dificuldades para operacionalizd-la, j& que envolvia a participagdo de mais de trezentos

gerentes de programas, dentro dos curtos prazos estabelecidos.

6.9. Em decorréncia disso, acabou-se optando por adotar como fundamento do
sistema a avaliacdo dos programas por seus respectivos gerentes. A avaliacdo seria realizada
por meio do preenchimento de questiondrios em que prevaleceriam respostas objetivas
escalonadas em nudmeros ordinais, acrescidas de questdes que requereriam respostas
discursivas abertas. Esses relatérios de avaliacdo seriam, entdo, recebidos e consolidados
pela SPI, que, com o apoio do Ipea, procuraria avaliar a contribuicdo dos programas para o

alcance dos macroobjetivos do PPA.

6.10. Posteriormente, quando foram realizadas reunides com as secretarias
executivas de cada um dos ministérios, decidiu-se estabelecer a agregacdo de resultados
também no ambito ministerial, de forma que fosse possivel confrontd-los com os objetivos
especificos da respectiva drea de atuacdo. Assim, foi formulado um questiondrio adicional,

que deveria ser respondido pelas secretarias executivas de cada ministério.

6.11. As opgoes realizadas durante a implantacdo do modelo de avaliagdo do PPA
acabaram por determinar algumas defici€éncias ora observadas na sua operacionalizacdo. A
avaliacdo dos programas pelos proprios gerentes encarregados de implementé-los, tem
contribuido para conferir as avaliacdes elevada subjetividade'®'. Freqiientemente, as
avaliacdes produzidas pelos gerentes apresentam pouca clareza e um “viés exageradamente

102 4 o . en - .
7. E forgoso admitir que essas deficiéncias decorrem, predominantemente, da falta

otimista
de um sistema de monitoramento embasado na coleta sistemditica de dados sobre o
desempenho, que foi deixado de lado, em favor de um sistema de auto-avaliacdo, que

possibilita alto grau de subjetividade.

1% CALMON, Kitya Maria Nasiaseni; GUSSO, Calmon Divonzir Arthur. Op. cit. p.12.

0 Idem. p. 31

102 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Orgs.). Disciplina fiscal e
qualidade do gasto publico : Fundamentos da Reforma Orcamentaria. 1. ed. Rio de Janeiro : FGV,
2005. p. 128.
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6.12. Segundo Marc Robinson, especialista do Fundo Monetdrio Internacional, um

aspecto essencial de qualquer sistema de informacdes de resultados, desde o mais limitado até

0 mais ambicioso, € a existéncia de mecanismos adequados para a validacdo dos dados

coletados sobre o desempenho. Quando os indicadores de desempenho ndo estdo sujeitos a
.. ~ L. . . . 103 .

verificacdo externa, € inevitdvel que os dados sejam manipulados . Conclui-se, portanto, que

a sistemdtica de avaliacdo dos programas por seus gerentes repercute negativamente na

confiabilidade das informagdes sobre o desempenho consideradas.

6.13. Em decorréncia do exposto, entende-se que a implementacio de uma
sistemdtica de monitoramento efetivo das politicas publicas, depende da instituicdo de
mecanismos consistentes de coleta de dados e de mensurag@o dos resultados dos programas,
de forma que a aferi¢do dos resultados ndo se realize apenas por meio da avaliacdo subjetiva

dos respectivos gerentes.

Inconsisténcias no modelo de gestdo adotado

6.14. As pesquisas realizadas revelaram que o atual modelo de gestdo do PPA, na
pratica, ainda ndo foi completamente assimilado por todos os 6rgdos do governo. Ainda
existem sobreposi¢des e incompatibilidades entre o novo modelo e a estrutura formal

. e . s~ - 104
existente nos ministérios e demais 6rgaos governamentais .

6.15. Segundo artigo de Fabiano Garcia Core, “como ndo houve o ajustamento da

estrutura administrativa, a atuacdo dos gerentes em relacdo aos produtos tem conflitado, em

L . . . .~ . , -z . 105
vdrias oportunidades, com as atribui¢cdes de unidades e nicleos de poder j4 existentes™ .

1% ROBINSON, Marc. Base de informacdes para o orcamento de desempenho : informacdes de resultados.
In SEMINARIO SOBRE ORCAMENTO DE DESEMPENHO CENTRO DE CAPACITACAO NO
BRASIL, 2006. Brasilia.

1% CALMON, Kitya Maria Nasiaseni; GUSSO, Calmon Divonzir Arthur. Op. cit. p. 33.

1% CORE, Fabiano Garcia. Reforma Gerencial dos Processos de Planejamento e Orcamento. Revista ABOP, n.
43. Brasilia, 2002. p. 134. Apud LIMA, Dagomar Henriques. Avaliacao de programas e responsabilizacao
dos agentes publicos pelo resultado da acao governamental : O papel do Tribunal de Contas da Unido. In:

62



6.16. Os gerentes dos programas ndo sao formalmente reconhecidos na estrutura
governamental. Espera-se que sua atuacdo desenvolva-se de modo matricial, sem
correspondéncia com a estrutura oficial. Entretanto, muitas vezes, acabam privilegiando a
estrutura oficial, conferindo aos programas sob sua responsabilidade um cardter meramente
formalista. Intimeros problemas decorrem dessas incompatibilidades, como, por exemplo:
conflitos entre os gerentes dos programas e os ordenadores de despesa; gerentes de programas
cujos executores ocupam posi¢ao hierdrquica superior a sua; dificuldades de condugdo de
programas que estdo vinculados a mais de um ministério. Essa fragilidade institucional dos

gerentes acaba se refletindo na qualidade das avaliacdes'®.

6.17. Além disso, as unidades de gerenciamento dos programas ndo sdo dotadas de

N

autonomia administrativa para adotar medidas corretivas visando a solu¢do de problemas
detectados durante o processo de avaliagdo, principalmente, quando requerem mudangas

.. L. .. . 107
substanciais em termos de politicas, objetivos e regras de funcionamento

. Na prética,
grande parte dos gerentes dos programas depende dos gestores que detinham autonomia para

. 108
autorizar os gastos e propor mudangas nos desenhos dos programas .

6.18. Outro aspecto importante para a efetividade de um sistema de monitoramento é
que os programas sejam preparados, desde a sua concepcao, no sentido de que permitam a sua
avaliacdo posterior. Politicas e programas publicos que ndo foram concebidos para serem
avaliados tendem a produzir avaliagdes sempre precdrias e inconclusas, independentemente da
capacidade e dedicacdo dos avaliadores. Nas palavras do pesquisador Ronaldo Coutinho
Garcia, os requisitos para o funcionamento adequado de um sistema de monitoramento sao os

. 10
seguintes'":

Somente problemas bem definidos e agdoes bem desenhadas e programadas,
ambos identificados por precisos e detalhados indicadores, sdo passiveis de
monitoramento, podendo ser avaliados de forma consegiiente e oportuna. Do
contrdrio, o que existird Serdo apenas tentativas de acompanhamento e
avaliagoes superficiais sob a forma de relatorios ndo orientados para a tomada
de decisdo, produzidos com enormes lapsos de tempo, sem nenhuma sintonia
com oS processos reais exigentes da ateng¢do e intervengdo dos gerentes de
programas e dos condutores do plano.

(...)

BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Prémio Serzedello Corréa 2003 : monografias vencedoras :
avaliacdo de programas publicos no Brasil : o papel do Tribunal de Contas da Unido. Brasilia : TCU, Instituto
Serzedello Corréa, 2005. p. 59.

1% SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Orgs.). Op. cit. p. 128-129.

17 CALMON, Katya Maria Nasiaseni; GUSSO, Calmon Divonzir Arthur. Op. cit. Loc. cit.

1% L IMA, Dagomar Henriques. Op. cit.

' GARCIA, Ronaldo Coutinho. Subsidios para organizar avaliacdes da acio governamental (texto para
discussao n° 776). Brasilia : Ipea, 2001. p. 29-30.
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O monitoramento requer a produgdo sistemdtica e automatizada de informagoes
relevantes, precisas, sintéticas. Informagdes oportunas para lidar com cada
processo particular,com as peculiaridades que lhe sdo proprias. Essas
informagdes existirdo apenas quando a agdo tiver sido desenhada e
programada de forma a permitir que se cumpra a exigéncia de produzir
informagodes apropriadas e a um ritmo adequado a tomada de decisoes. E isso
se consegue criando condicoes favordveis (técnica e informacionalmente)para
se estabelecer a obrigatoriedade do registro das informagoes necessdrias que
compdem o sistema de monitoramento. Informacoes que, em larga medida,
serdo elaboradas no processo de produgdo de agoes.

6.19. O que se tem observado no caso brasileiro é que grande parte dos indicadores
de resultado dos programas € deficiente. Sdo inadequados por serem abrangentes, ndo
apurdveis, incapazes de mensurar os objetivos do programa, ou por ndo satisfazerem os
atributos preconizados. Outros tantos sequer vém sendo coletados. Essas inconsisténcias,
recorrentemente citadas na bibliografia pesquisada, inviabilizam a realizacdo das avaliagdes
dos resultados da gestdo governamental e também demonstram que hd defici€éncias no
processo de concepcdo e de elaboracdo dos programas de governo, que nio tém sido

adequadamente preparados para permitir a sua posterior avaliacao.

6.20. A titulo de exemplificacdo, pode-se mencionar que, segundo consta do
Relatério de Levantamento do TCU para a andlise do projeto de Lei do PPA 2004 — 2007, o
prazo concedido para a discussdo dos indicadores de desempenho e para a consolidacao dos
relatérios que deveriam integrar o plano naquela oportunidade foi muito exiguo, tendo como

conseqiiéncia a queda de qualidade dos indicadores e erros na primeira versao elaborada .

6.21. Nesse sentido, considera-se necessario que Governo brasileiro procure
aperfeicoar os mecanismos utilizados para a elaboragdo dos programas e das acgdes
governamentais, de forma que ja sejam estruturados para permitir a permanente avaliacdo dos
resultados alcangcados. Para tanto, € importante que se invista no aperfeicoamento dos
indicadores de desempenho dos programas e das metas das respectivas acdes, de modo a
corrigir as inconsisténcias observadas e a torna-los instrumentos efetivos de monitoramento

dos resultados alcangados e dos beneficios gerados para a populacdo beneficidria.

"0 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Relatério de levantamento - Anilise do projeto de lei do Plano
Plurianual 2004/2007. Brasilia, 2003.
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Auséncia de mecanismos que incentivem o alcance dos objetivos definidos

6.22. Os esforcos desenvolvidos para se implementar com sucesso métodos
modernos de avaliacdo também sdo dificultados pela persisténcia de valores organizacionais
que ndo privilegiam o mérito e pela inexisténcia de uma estrutura que incentive o alcance dos
objetivos propostos ou que premie o bom desempenho em termos de eficicia, eficiéncia e

efetividade''".

6.23. O gestores ndo sdo incentivados a estimar corretamente os custos das
atividades programadas. Muitas vezes, maximizam a obtencdo de recursos superestimando o
custo de algumas atividades e subestimando de outras, consideradas prioritarias para o
governo, na expectativa de vé-las contempladas com suplementacdes orcamentdrias''>. Ao
contrario, acabam recebendo incentivos que estimulam o gasto ineficiente. Como, ao final de
cada exercicio, os recursos nao utilizados prescrevem, os gestores acabam sendo incentivados

a gasté-los.

6.24. Para uma compreensdo mais abrangente das condi¢des preponderantes para o

efetivo acompanhamento dos resultados da gestdo governamental, é importante levar em
conta que o desempenho da burocracia depende do desenho das instituicdes que regulam as
suas relagdes mantidas com os entes politicos e, destes com a sociedade (relacdes conhecidas
como agent versus principal). Nesse sentido, € oportuno citar Adam Prezeworski, quando
afirma: “O funcionamento das instituicdes, entretanto, ndo pode depender da boa vontade de

quem trabalha nelas”. E em outro trecho''*:

O que importa é se os empregados tém incentivos para maximizar seus esfor¢os,
se 0s gerentes tém incentivos para maximizar os lucros, se os empresdrios tém
incentivos para so assumir bons riscos, se os politicos tém incentivos para
promover o bem-estar publico, se os burocratas tém incentivos para
implementar as metas estabelecidas pelos politicos.

6.25. O desenho do sistema de avaliagdo do PPA permite total liberdade aos gestores

para avaliarem o desempenho dos programas colocados sob sua responsabilidade e ndo

" SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Orgs.). Disciplina fiscal e
qualidade do gasto publico : Fundamentos da Reforma Orcamentaria. 1. ed. Rio de Janeiro : FGV,
2005. p. 132-134.

"2 Idem. p. 132.

'3 PREZEWORSKI, Adam. Sobre o desenho do Estado : uma perspectiva agent x principal In: PEREIRA,
Luiz C. Bresser; SPINK, Peter K. (Orgs.). Reforma do Estado e administracdo publica gerencial. Traducao de
Carolina Andrade. Rio de Janeiro : FGV, 1998. p. 45-46.
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oferece incentivos para que sejam realizadas avaliacOes criteriosas e realistas. Por
conseguinte, também nao sao oferecidos incentivos para o efetivo empenho na implementacao
das politicas definidas, na medida em que o monitoramento dos resultados pode ser realizado
mediante a utilizagdo de critérios subjetivos por parte dos gerentes. Igual tratamento recebe o
mau desempenho, para o qual ndo foram estabelecidos mecanismos de responsabilizacdo

efetivos dos gestores responsaveis.

6.26. E importante reproduzir trecho de um artigo publicado pelo Professor James

. . .~ 114
GlaCOHlOI’ll, que reforga a v1sao que se quer externar

Parte do esforgo levado a efeito para enriquecer os planos plurianuais com
metas fisicas e indicadores de resultado serd desperdicado se ndo existirem
formas de pactuacdo entre os que, encarregados de enfrentar problemas, se
responsabilizam ou pela formulagdo de politicas, ou pela mobilizacdo de
recursos, ou pela execugdo de programas e agaoes.

6.27. Mecanismos que possibilitem a puni¢do dos responsdveis pelos problemas
verificados tendem a induzir o seu engajamento para a melhoria de todo o sistema de gestdao
orcamentdria. Os gestores acabam sendo motivados a buscar a corre¢do das inconsisténcias
existentes no modelo de avaliagdo, sob pena de vé-las repercutindo nas suas proprias
avaliacdes. Portanto, a sistemdtica de acompanhamento dever gerar conseqiiéncias praticas
para os gestores e 0rgaos responsdveis pela implementacdo das a¢des. Somente assim poderd
contribuir, de maneira efetiva, para o aperfeicoamento do sistema de planejamento e gestao e,
também, para a melhoria da implementacdo das politicas publicas, em beneficio de toda a

sociedade.

''* GIACOMONI, James. Bases normativas do Plano Plurianual : analise das limitacdes decorrentes da auséncia
de lei complementar. Revista da Administracdo Piblica, 1. ed. Rio de Janeiro : Fundagdo Getilio Vargas,
2004.
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7 Conclusao

7.1. Ao longo da histdria os orcamentos publicos foram sendo adaptados as novas
necessidades demandadas pela sociedade. Os orcamentos tradicionais tinham como principal
objetivo o controle politico do Poder Executivo por parte dos representantes populares que
integravam o Poder Legislativo. Preocupavam-se, primordialmente, em manter o equilibrio
financeiro e evitar a expansdo de gastos. A partir do século XX, essa concep¢do de orcamento
j& ndo foi capaz de atender as necessidades governamentais. As diversas experiéncias
desenvolvidas a partir de entdo, possibilitaram o aperfeicoamento dos orcamentos publicos,
que passaram a incorporar novos conceitos, de forma a configurar-se, também, em
instrumentos de programacgdo, gestdo e controle do processo administrativo. Os or¢amentos
modernos caracterizam-se, ainda, pela integracdo com as atividades de planejamento, pela
relevancia conferida aos aspectos econdmicos e pela classificacdo das despesas por programas

e acoes.

7.2. No Brasil, a Constituicdo de 1988 estabeleceu inovagdes importantes no campo
orcamentério. Foram concebidos o Plano Plurianual; a Lei de Diretrizes Or¢camentdrias; e a
Lei Or¢camentaria Anual unificou o Or¢camento Fiscal, o Orcamento da Seguridade Social e o

Orcamento de Investimentos das Estatais.

7.3. Posteriormente, a partir da aprovagdao do Plano Plurianual 2000-2003, toda a
gestdo governamental passou a organizar-se por programas. O novo modelo de gestdo estava
orientado para a busca de resultados, o que tornou imperiosa a criagdo de uma sistemética de
avaliacdo das acOes governamentais, tarefa que coube a SPI coordenar. Foi criado o Sistema
de Monitoramento e Avaliacio do PPA, estruturado em trés instincias: a Avaliagcdo do
Programa, conduzidas pelos respectivos gerentes; a Avaliagdo Setorial, realizada no ambito
das secretarias executivas de cada ministério e a Avaliagdo do Plano, conduzida pelo

Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao.

7.4. As pesquisas realizadas na bibliografia sobre o tema evidenciaram um conjunto
de deficiéncias que ndo t€ém permitido o efetivo monitoramento das iniciativas empreendidas
e dos resultados alcancados. Entre os problemas levantados, podem ser destacados os
seguintes: o elevado grau de subjetividade nas avaliagOes realizadas pelos proprios gerentes
dos programas; a caréncia de sistemas especificos para acompanhamento dos programas; a

auséncia de mecanismos efetivos de responsabilizacdo e cobranca pelos resultados; a
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inadequacdo de grande parte dos indicadores de desempenho e das metas definidas para os

programas e acdes, além de defici€ncia na coleta desses dados.

7.5. Em decorréncia disso, ndo obstante 0s avangos que proporcionou para a
melhoria da gestdo publica no Brasil, foi possivel concluir que o Sistema de Avaliacdo de
Monitoramento do PPA ndo estd estruturado de forma a possibilitar a adequada afericdo do

desempenho dos programas e das agdes governamentais.

7.6. E importante ressaltar que as deficiéncias levantadas podem repercutir na
degradacdo da qualidade dos servicos publicos prestados, no desperdicio dos recursos
orcamentérios e, ainda, facilitar a corrup¢do dos agentes publicos envolvidos, na medida em

que inexistem mecanismos eficazes de responsabilizacdo pelo mau desempenho.

7.7. Concluiu-se que parte dos problemas apontados decorre de defici€éncias do
proprio modelo de monitoramento adotado, principalmente pelo fato de prever que as
avaliacoes dos programas sejam realizadas pelos proprios gerentes encarregados de

implement4-los.

7.8. Verificou-se, também, que o atual modelo de gestdo do PPA ainda ndo foi
perfeitamente assimilado por todo o Governo. Persistem sobreposi¢cdes entre este modelo e a
estrutura formal dos ministérios e dos demais 6rgdos governamentais. Esta situacdo tem
favorecido o enfraquecimento do papel dos gerentes de programa, refletindo-se negativamente
na qualidade das suas avaliacdes. Adicionalmente, as unidades que gerenciam 0s programas
ndo possuem autonomia administrativa para implementar medidas corretivas visando a

solucdo de problemas detectados ao longo do processo de avaliagdo.

z

7.9. Outro fator que contribui para os problemas identificados € a auséncia de
mecanismos que incentivem o alcance dos objetivos definidos e, conforme ja foi mencionado,

a responsabilizacio pelo desempenho insatisfatorio.

7.10. Além disso, em decorréncia das diversas inconsisténcias observadas nos
indicadores de desempenho definidos para os programas, recorrentemente citadas na
bibliografia consultada, conclui-se que o processo de concep¢do e de elaboracdo dos
programas apresenta deficiéncias. Como conseqiiéncia, acaba sendo inviabilizado o adequado
monitoramento do desempenho dos respectivos programas, prejudicando todo o processo de

avaliacao dos resultados da gestdo governamental.
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7.11. Em decorréncia do exposto, é importante que o processo de elaboracdo e
revisdo dos programas e das agdes que se destinam a integrar o PPA ji se desenvolva
considerando a necessidade de formatad-los para avaliacdo posterior. Nesse sentido, €
necessario que sejam sanadas as inconsisténcias observadas na formulagdo dos indicadores de
desempenho dos programas e na definicao das metas das a¢des correspondentes, de modo que
possam se configurar em instrumentos efetivos de mensuracdo do desempenho do Governo na

implementagdo das politicas publicas.

7.12. Considera-se importante, ainda, que Governo procure aperfeicoar o Sistema de
Monitoramento e Avaliacdo do PPA, de forma que a mensuracdo dos resultados dos
programas niao dependa exclusivamente da avaliacdo subjetiva realizada pelos respectivos
gerentes. Além disso, é de fundamental relevancia que sejam instituidos mecanismos efetivos
de responsabilizacdo dos gestores pelos resultados alcancados na implementacdo dos

programas sob sua responsabilidade.

7.13. Entende-se que essas medidas poderdo contribuir, de maneira efetiva, para o
aperfeicoamento do Sistema de Monitoramento e Avaliacdo adotado e, conseqiientemente
com os resultados da implementacdo das politicas publicas, o que deverd se reverter, em

ultima instancia, em beneficio de toda a sociedade.
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Glossario''’

Avaliacio de Programas Processo de coleta e andlise sistemdticas de informagdes

sobre caracteristicas, processos e impactos de um programa,
com base em critérios de eficiéncia, eficicia e efetividade,
de forma a gerar recomendacdes para aperfeicoar a gestdo e
a qualidade do gasto publico.

Avaliacio do PPA Processo sistematico de afericao periddica dos resultados e

da aplicacdo dos recursos, segundo os critérios de
eficiéncia, eficicia e efetividade, permitindo sua
implementacdo no dmbito das organizagdes publicas, o
aperfeicoamento do Plano Plurianual e o alcance dos
objetivos de governo.

Camaras de Conselho de

Sao colegiados criados em ato do Poder Executivo, com a
Governo

finalidade de formular politicas publicas cujo escopo
ultrapasse as competéncias de um tnico Ministério. As
acOes executivas das Camaras sao desenvolvidas por
Comités Executivos, cuja composi¢do e funcionamento sdao
definidos em ato do Poder Executivo.

Cadastro de Programas e
Acoes do Plano Plurianual e
dos orcamentos da Uniao

E o meio de registro das informacdes relevantes sobre os
programas e acOes or¢camentdrias € € composto de um
acervo de dados que abrange a programacao de médio
prazo, consubstanciada no Plano Plurianual, e a
programacao anual, constante dos orcamentos fiscal, da
seguridade social e de investimentos das empresas estatais
da Unido.

Coordenador de Acio E o responsavel pela obtencio do produto (bem ou servigo)

que contribui para atender aos objetivos de um programa,
executa e monitora uma ou mais agoes.

Ciclo de gestio do PPA Conjunto de eventos integrados que viabilizam o alcance

dos objetivos de governo. O ciclo compreende os processos
de elaboracao da programacdo, considerando prévio
diagndstico do problema ou demanda da sociedade, a
implementacdo dos programas, o monitoramento, avaliagao
e revisado deles.

Desafios Sédo alvos a serem atingidos para promover a estratégia de

desenvolvimento proposta no Plano Plurianual. Os desafios
sdo enfrentados por meio da implementacdo dos programas.

Efetividade E a medida do grau de atingimento dos objetivos que

orientaram a constituicdo de um determinado programa,
expressa pela sua contribui¢@o a variagcdo alcancada dos

"> Trata-se de reprodugio do Glossério que consta do Anexo ao Decreto n° 5.233, de 6 de outubro de 2004.

77



Eficacia

Eficiéncia

Elaboracao do PPA

Estratégia de
Desenvolvimento

Gestao de Programas

Implementacao de
Programas

Monitoramento de
Programas

Monitoramento do PPA

Orgao Piblico

Pacto de Concertamento

indicadores estabelecidos pelo Plano Plurianual.

E a medida do grau de atingimento das metas fixadas para
um determinado projeto, atividade ou programa em relacao
ao previsto.

E a medida da relagdo entre os recursos efetivamente
utilizados para a realizacdo de uma meta para um projeto,
atividade ou programa frente a padrdes estabelecidos

Processo de concepgdo de orientagdes estratégicas,
diretrizes e objetivos estruturados em programas com vistas
ao alcance do projeto de Governo.

E a sintese 16gica do programa de governo que articula, de
forma consistente, o conjunto de politicas publicas - social,
econdmica, de infra-estrutura, ambiental e regional - com
vistas a transformacdo da sociedade a longo prazo.

Processo composto pelas etapas de implementacao,
monitoramento, avaliacio e revisdo dos programas, visando
o alcance de seu objetivo e contribuindo para o alcance da
estratégia de desenvolvimento do Plano Plurianual.

Processo estruturado que articula diversos tipos de recursos
(materiais, humanos, financeiros, informacionais e
institucionais) para a execugdo das metas fisicas das acoes
que compdem o programa € o alcance de seus objetivos.

Processo de acompanhamento da execu¢do das acdes do
programa visando a obtencdo de informagdes para subsidiar
decisdes, bem como a identificacdo e a correcao de
problemas.

Processo continuo de acompanhamento da implementacao
do Plano Plurianual, referenciado na estratégia de
desenvolvimento e nos desafios, que objetiva subsidiar a
alocacdo dos recursos, identificar e superar restri¢coes
sist€micas, corrigir rumos, sistematizar elementos para
subsidiar os processos de avaliagdo e revisao, e, assim,
contribuir para a obtencao dos resultados globais desejados.

Unidade organizacional instituida para o desempenho de
funcdes estatais por meio de seus agentes. Sdo unidades
integrantes da estrutura da administracdo direta e da
administracdo indireta da Unido.

Processo de planejamento e gestdo integrados e
compartilhados pelos trés entes da Federagado e a sociedade,
que busca a convergéncia de prioridades e a sincronizagdo
de agdes, como forma de apoiar a implementagdo de um
projeto de desenvolvimento regional articulado a estratégia
nacional de desenvolvimento que orientou a elaboracao do

78



Plano gerencial

Programa

Programa Intra-Setorial

Programa Multisetorial

Programa Unissetorial

Programa Prioritario

Revisao do PPA

Sub-Regiao

Temas Transversais

Unidade Administrativa

PPA 2004-2007.

Plano gerencial € o instrumento que orienta a
implementacdo, monitoramento, avaliagdo e revisao de
cada programa, subsidia os processos de tomada de decisdo
e estabelece os compromissos entre os diversos atores que
interagem para o alcance de seu objetivo.

Instrumento de organizacio da atuacdo governamental com
vistas ao enfrentamento de um problema. Articula um
conjunto coerente de agdes (orcamentdrias € nao-
orcamentdrias) que concorrem para objetivos setoriais
preestabelecidos, constituindo uma unidade bésica de
gestdo com responsabilidade pelo desempenho e
transparéncia das agdes de governo.

Programa que possui acdes de responsabilidade de mais de
uma unidade administrativa do mesmo 6rgao.

Programa que tem pelo menos uma acdo de unidade
administrativa de 6rgdo diverso ao que detém a
responsabilidade pelo programa.

Programa que possui todas as agdes de responsabilidade de
uma unica unidade administrativa do mesmo 6rgao, seja da
administracdo direta ou indireta.

Programa de elevado impacto na estratégia de
desenvolvimento do governo, devendo contar com gestdao
diferenciada, conforme proposto no anexo das metas e
prioridades da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias.

Processo de adequacdo do Plano Plurianual as mudancgas
internas e externas da conjuntura politica, social e
econdmica, por meio da alteracdo, exclusdo ou inclusio de
programa, resultante dos processos de monitoramento e
avaliacdo.

Grupo de municipios organizados a partir de um projeto de
desenvolvimento local.

Temas que envolvem valores e conceitos que devem ser
considerados na ac¢do de governo, tais como direitos
humanos, meio ambiente, género, raca e etnias.

Unidade organizacional subordinada ou vinculada a 6rgéo
da administracdo publica, conforme sua estrutura
organizacional.
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Apéndice

Planos de governo nos cinqiienta anos que antecederam a Constituicao Federal de 1988

= Plano Qiiinqiienal de Obras e Reaparelhamento da Defesa Nacional, de 1939;

= Plano de Obras e Equipamentos, para o periodo de 1943 a 1948 (interrompido em 1946,

com a queda do Governo de Getilio Vargas);
= Plano Salte, de 1947, para o periodo de 1950 a 1954;
= Programa de Metas, para o periodo de 1956 a 1960;
= Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social, para o periodo de 1963 a 1965;
= Programa de Acdo Econdmica do Governo (Paeg), para o periodo de 1964 a 1966;
= Plano Decenal de Desenvolvimento Econdmico e Social, para o periodo de 1967 a 1976;
= Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED), para o periodo de 1968 a 1970;
= Metas e Bases para a A¢do de Governo, para o ano de 1971;

= | Plano Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, para o periodo de 1972 a

1974;

= II Plano Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, para o periodo de 1975 a

1979;

= [II Plano Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, para o periodo de 1980 a

1985;

= [ Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica, para o periodo de 1986 a 1989.
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