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NOTA INTRODUTORIA

Este trabalho foi originalmente elaborado com o titulo de “Sugestdes e Revisdo
Bibliografica para o Projeto Cota Base Zero da Divisdo de Programacdo Orgamentaria
(DPO)”, realizado entre abril e maio de 2007. Serviu de aporte tedrico inicial das principais
metodologias de or¢amento publico, que se achavam em desenvolvimento nos ultimos quinze
anos. Decorridos quase dois anos do inicio da sua implementacdo, mesmo ndo sendo mais
integrante do grupo que esta implementando o Projeto, posso dizer que este aporte tedrico
conseguiu, sendo ao todo, a0 menos em parte, constituir-se em importante farol no
desenvolvimento do projeto. Serviu, inicialmente, para desmistificar como panacéia e
principal proposta para o Setor Publico, o método conhecido como Orcamento Base Zero,
sem desconsiderar seus méritos. Trouxe ao debate o Balanced Scorecard (BSC) e o
Performance Budgeting (Orgamento Orientado por Desempenho). O Projeto Cota Base Zero,
ao longo de sua implementag&o, adotou a primeira metodologia, integrada ao Gerenciamento
Matricial de Despesa. Os dois ultimos, BSC e Orcamento Orientado por Desempenho,
serviram para a utilizagdo do Planejamento Estratégico na alocacdo dos recursos
orcamentarios, no que diz respeito ao alinhamento dos gastos as metas. Esta avaliacdo foi,
inclusive, corroborada pelos gestores do Projeto, em evento conjunto realizado pela Secretaria
da Fazenda — RS e a Fundacdo de Economia e Estatistica. O texto a seguir segue exatamente

tal como foi apresentado em maio de 2007.



1 INTRODUCAO

O presente trabalho visa a uma revisdo bibliogréfica da literatura disponivel sobre
metodologias recentes, possiveis de serem aplicadas com vistas @ melhor agilizacdo da
execugdo orcamentéria do servigo publico. Nesta revisdo, procurei tragar, inicialmente, um
panorama bastante sucinto de como evoluiu o orcamento publico nos ultimos dois séculos,
com vistas a permitir uma melhor contextualizacdo da literatura comentada e sua

funcionalidade.

Logo, passou-se a analisar as tentativas recentes de aprimorar a eficicia do gasto
publico, com base em abordagens desenvolvidas nos ultimos 15 anos, dentro da tendéncia da
Nova Administracdo Publica. Entdo, abordei algumas propostas desenvolvidas no exterior e
no Brasil, que entendo serem mais factiveis. Especialmente, busquei comentar o Orcamento
Orientado por Desempenho, internacionalmente, com seus pressupostos tedricos e pré-
requisitos de implementacdo, bem como o ambiente exigido para a consecugdo de tal
finalidade. Busquei dar énfase a esta modalidade, por me parecer a que mais abrange e

descreve as tendéncias atuais.

Logo apds, tentei apresentar algumas metodologias sugeridas no Brasil, que entendo
oferecerem o instrumental de maior aplicabilidade imediata efetiva na realidade brasileira e
do Rio Grande do Sul. Finalmente, nas conclusdes, busco ressaltar os pré-requisitos basicos

para a implementacéo, assim como as vantagens e os riscos decorrentes.

Caso se queira, inicialmente, realizar uma leitura rapida, com pouco tempo
disponivel, sugiro, para se obter os fins propostos pelo presente texto, iniciar pelo capitulo 3.
Supondo do leitor pressa em atingir a finalidade de sua leitura, pode, inclusive, pular os itens
3.4 em diante, dentro do capitulo mencionando. Na hipdtese de ndo se conhecer o Orgamento

Base-Zero, entretanto, torna-se fundamental a leitura do item 2.3.
As conclusdes devem ser observadas em comparacdo com o contetido do capitulo 3.

Na bibliografia comentada, pode-se ter uma orientagdo melhor do contetdo

desenvolvido ao longo do trabalho.



2 EVOLUCAO DO ORCAMENTO PUBLICO
2.1 Do Orgamento Tradicional ao Orgamento Moderno

O orcamento publico, até o nosso seculo, vem sofrendo uma evolugdo que reflete a
propria evolucdo das instituicGes politicas. Somente depois que se instituiram 0s governos
representativos constitucionais é que o orcamento publico passou a apresentar uma formula
mais detalhada na sua normatizacdo. Segundo Giacomoni (2003, p. 153), as expressoes
orcamento tradicional e orgamento moderno “sdo caracterizagdes ‘ideais’ das situacdes
extremas dessa evolugdo”. Até o final do século XIX, j& haviam sido criados os sistemas de
contabilidade publica e os principais principios orcamentarios, com o orgamento tradicional,
onde prevalecia o0 aspecto juridico do orgamento, tendo o aspecto econémico fungéo
secundéria. Era enfatizada a “neutralidade”, segundo a qual deveria ser observado o equilibrio

financeiro.

No inicio do século XX, principalmente nos EUA, é que teve inicio a busca para
ampliar a abrangéncia das funces do or¢camento publico: um instrumento do Executivo para
auxiliar a programacéo, a execu¢do e o controle administrativos. As iniciativas partiram,
inicialmente, em 1910, através da Comissdo de Economia e Eficiéncia (1910-1912) sob a
presidéncia de Willam Taft, e, posteriormente, com a Primeira (1949) e Segunda (1955)
Comissdo Hoover. O resultado foi a adogédo de um orgamento em que fossem explicitadas as

funcdes, programas e atividades.

Dai, criou-se o termo “performance budget” (ndo confundir com “performance
budgeting”), que foi desenvolvido durante a Segunda Guerra Mundial. No pds-guerra, a
ONU, atraves da Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL), tomou iniciativas
com os Paises-membro, no sentido de adotar esta concepg¢do para o servigo publico. A
iniciativa deu origem ao Orgamento-programa. Também, com a tentativa de aproximar a
elaboragdo do orcamento com o planejamento de forma sofisticada, foi gerado, nos EUA, o
PPBS (Planning Programming and Budgeting System). Outra técnica utilizada, porém sem

objetivos de longo prazo, é o Orcamento Base Zero. Essas técnicas serdo analisadas a seguir.



1.2 O Orgamento-Programa

Gonzalo Martner conceitua o Orgamento-programa como “um sistema em que se
presta particular atencdo as coisas que um governo adquire, tais como Servigos pessoais,
provisdes, equipamentos, meios de transporte etc., naturalmente, sendo meios que emprega
para o cumprimento das suas fungdes” (apud. GIACOMONI, 2003, p. 155). A énfase nas
realizagbes ndo era uma novidade, jA que vinha sendo defendida pelos reformistas norte-
americanos desde o inicio do século XX. A novidade seria a organicidade, contendo o0s

elementos essenciais:
a) 0s objetivos e propodsitos perseguidos pela instituicdo e para cuja consecucdo sao
utilizados 0s recursos orgamentarios;

b) os programas, isto €, os instrumentos de integragdo dos esfor¢os governamentais

no sentido da concretizagéo dos objetivos;

c) os custos dos programas medidos por meio da identificagdo dos meios ou insumos

(pessoal, material, equipamentos, servicos etc.) necessérios para a obtengdo dos resultados;

d) medidas de desempenho com a finalidade de medir as realizacdes (produto final) e

os esforgos despendidos na execugéo dos programas.

Objetivo
Programa
Medida de
desempenho «
Produto
Final <

A

Custo D

Principais componentes do Orcamento-Programa (GIACOMONI, 2003, p.155-156).
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Wilges (2006, p. 98), entre varias caracteristicas do Orgamento-programa, cita as

seguintes:
a) plano de trabalho do governo;
b) aplicagdo dos recursos com objetivos definidos;
c) identifica os custos dos programas propostos;

d) os dados quantitativos medem as realizagdes e o esforgo realizado em cada

programa;

e) instrumento de execugéo de planos e projetos de realizagdo de obras e servigos,

visando ao desenvolvimento da comunidade;

f) documento em que se designam os recursos de trabalho e financeiros destinados a

execucgdo governamental;
g) instrumento de programagao econdmica;
h) vincula orgamento e planejamento.

Foram estabelecidos programas e atividades para cada fungdo nas organizagdes ou
entidades com a finalidade de indicar o objetivo a ser seguido por cada 6rgdo. Embora a
classificacdo programética tenha sido universalmente adotada, a mensuracdo dos produtos

finais acabou ndo tendo o éxito desejado.

O Orcamento-programa, contudo, representou a aproximagdo do orgamento publico
com o planejamento. Com as experiéncias brasileiras de planejamento econdmico, a partir da
década de 50, foram realizadas experiéncias com Orgamento-programa, tendo sido adotado,
primeiramente, no Governo da Guanabara (SILVA, 1973) para, finalmente, ser legalizado no
Brasil em 1964 com a Lei n° 4.320/64.

Também, na mesma época, originado do Departamento da Defesa e estendido para
toda administracdo federal, que representou avancos em areas em que o Orcamento-programa
ndo chegou a alcancar, ma ndo obteve pleno sucesso, foi o Planning Programming and
Budgeting System — PPBS, traduzido por alguns como Sistema de Programacéo Planejamento
e Orcamento. Com propostas ambiciosas, procurava integrar os diagndsticos, progndsticos,
objetivos, analises de recursos alternativos, programas e objetos com suas metas, 0s recursos a
serem empregados, a indicagdo de custos e sistemas de avaliagdo e controles. O PPBS foi

possivel devido a modernas técnicas de informagdo. Diversos problemas, entretanto, como
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falta de pessoal técnico perfeitamente habilitado, ingeréncias politicas e a crise econdmica

com falta de recursos, inviabilizaram a continuidade do PPBS.

2.3 O Orcamento Base-Zero
2.3.1 A Experiéncia nos EUA

Wildavsky (1975) analisa uma experiéncia de implantagcdo do Orgamento Base-Zero
nos EUA, ndo muito bem sucedida, nos anos 60, e a as limitagdes e problemas dai decorrentes
com um titulo sugestivo: “Capturaram-se algumas borboletas, mas sequer conseguiu-se
parar algum elefante”. Como caso emblematico, é tomado como foco o Departamento de

Agricultura dos EUA (equivalente ao Ministério da Agricultura, no caso brasileiro).

Quando o DA resolveu implementé-lo pela primeira vez, houve muita confuséo entre
os agentes do Governo. Alguns achavam desnecesséria a justificativa de todo um programa.
Muitos programas eram justificados, no minimo, como referéncia ao que a legislagdo
autorizava, apesar das instrugdes de que ndo seriam consideragfes passadas por cima. A
impressdo muito comum foi do pouco tempo para anélise, com a pressdo da tarefa em obter
dados de suporte, em tempo curto e precioso. Chegou-se a estimar que os célculos reais das
necessidades de cada programa levariam no minimo um ano, o que inviabilizaria a discusséo
da implementacdo de novos programas. A falta de pessoal treinado e de recursos também

representou um fator limitante.

Na avaliacdo dos resultados, foram entrevistados os funcionérios responsaveis pela
elaboragéo do orgcamento e perguntou-se se alguma decisdo de recomendar novos programas,
diferentes dotagBes para os programas ou diferentes distribuicbes entre os diferentes
programas resultou da forma como foi trabalhado o OBZ. A resposta foi ndo. Muitos disseram
ndo acreditar que o método trouxesse algum resultado ou que fosse levar alguém a fazer
alguma mudancga no orgamento. Outros ndo acreditavam que o pessoal do Departamento fosse
digerir um material tdo vasto. Também se argumentou que as dotagBes alocadas eram sempre
diferentes das originais. Houve, ainda, aqueles que acreditavam que as decisdes teriam sido
tomadas ou ndo sem a aplicacdo do OBZ. Isso tudo levou os criticos do OBZ a argumentarem

que “quebraram a cabeca, e tudo resultou no mesmo, com desperdicio de tempo e esforcos”.

Embora, em muitos aspectos, a aplicagdo do OBZ, nesse caso, tenha apresentado

objetivos aquém do esperado, muitos membros dos 6rgdos governamentais responsaveis pelo



orcamento e administragdo financeira apontaram pontos positivos da experiéncia. Entre esses
pontos, estaria a maior acuidade com o controle dos gastos em particular e maior critério na
priorizagdo dos programas quando das justificativas. Isto sugere que o OBZ levaria a uma
melhor visualizagdo dos custos e dos objetivos a serem atingidos no or¢gamento. Entretanto,
ninguém pensava que 0 OBZ devesse ser adotado anualmente, e sim periodicamente. Porém,

a idéia geral era de que OBZ s6 poderia ser adotado com mudancgas administrativas.

O autor conclui que o OBZ, para atingir os objetivos pretendidos pelos seus
defensores, 0s mesmos teriam que dispor de muito mais tempo e experiéncia para poder
avaliar corretamente a carga de trabalho necesséria para mais programas. Porém, ndo seria
politicamente viavel e, a0 menos na época em que o0 autor escreveu, desenvolver os calculos
necessarios. Argumenta, ainda, que o mais importante para cortar custos seria relaciona-los
com os beneficios, sendo que, na época, os métodos de calculo também ndo eram conclusivos.
Embora Wildavsky ndo tenha encerrado sua anélise da experiéncia com uma conclusdo geral,
deixa-a implicita no inicio do capitulo quando diz que “os orcamentos ndo podem ser nada
mais dos que documentos politicos. Eles empregam grande preocupagdo dos administradores,
politicos, lideres de grupos de interesses, e cidaddos interessados em ‘quem obtém o que, e

quanto’ das verbas governamentais” (p. 279).

2.3.2 Outras Experiéncias e Possiveis Comparac0es

O Orgamento Base-Zero foi, inicialmente, adotado em empresas privadas, como a
Texas Instruments, no final dos anos 60, e na Ambev e Grupo Pédo de Acucar, no Brasil, mais
recentemente. Enquanto no Grupo Pdo de Acucar a adocdo da técnica gerou apreensdo no
Mercado, por levar a suposicdo de que a empresa estaria em dificuldades, na Ambev,
entretanto, a tentativa foi considerada bem sucedida, apesar do ceticismo inicial dos
funcionarios. Para tanto, houve um grande investimento motivacional e técnico. As reunides
para decidir os contingenciamentos foram planejadas e realizadas com alto grau de
organizacdo, com funcionarios de ambas as empresas-méae (Brahma e Antértica), havendo

premiacao salarial de acordo com o desempenho individual.

Segundo Gomes (2000, p. 64), analisando o OBZ nas empresas privadas, a
metodologia “da a administracdo uma enorme base de dados de informacéo e para anlises, e
pode ser um 6timo instrumento auxiliar nas auditorias operacionais, identificando problemas e

determinando areas de melhora das operagfes e dos lucros e melhorando a eficiéncia e
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efichicia na auditoria operacional”. A mesma autora também enfatiza o papel dos
administradores nas decisdes tomadas, ndo podendo haver problemas de administracdo e
comunicagdo, além de ressaltar a linguagem essencialmente contdbil da metodologia.
Ressalva, ainda, que “qualquer tipo de orcamento que for adotado por uma organizagéo ndo
dard resultado satisfatorio se ndo houver um controle orgamentério eficiente e eficaz da
empresa. Esse controle deve ser utilizado como indicador estratégico de produtividade e

competitividade das organizagdes”.

Ao fazermos um contraste dos resultados das experiéncias mais recentes em
empresas privadas com a descrita no Setor Publico dos EUA, nos anos 60, podemos

identificar fatores diferenciadores essenciais:

1) os administradores publicos e privados estdo influenciados por diferentes fatores
que afetam suas carreiras, e, consequentemente, suas decisdes. Enquanto os primeiros, quanto
maior os graus de hierarquia, dependem dos rumos politicos conjunturais, 0s outros s&o
afetados mais por questdes ligadas a concorréncia e mercado, 0o que pode mudar

substancialmente o carater de suas decisées financeiras;

2) as diferentes épocas que separam as experiéncias, podem fazer uma diferenca
fundamental, mesmo no Setor Publico, se levarmos em conta a mais vasta possibilidade de
obtencdo de dados materiais e financeiros, balizadores de racionalizagdo de custos, com 0
desenvolvimento tecnoldgico de ferramentas como a Tecnologia de Informagdo e novas

metodologias de abordagens financeiro-contabeis.

Ao comparar os pros e contras de sua adogao no setor publico, Silva (2004, p. 73-74)

faz a seguinte comparagéo:
Vantagens:

1. o processo orcamentario concentra a atencdo na andlise de objetivos e

necessidades;
2. conjuga planejamento e elaborag¢do do orgamento no mesmo processo;

3. faz gerentes de todos os niveis avaliar melhor a aplicacdo eficiente das dotagbes

em suas atividades:

4. aumenta a participacdo dos gerentes de todos os niveis no planejamento das

atividades e na elaboracéo dos orgamentos.



Desvantagens:
1. no inicio, o preparo do OBZ é mais demorado, mais trabalhoso e mais caro;

2. a preparagdo dos resumos de unidades de decisdo e de pacotes orcamentarios

produz montanhas de papel;

3. a implantacdo exige que os funcionérios estejam motivados e treinados. A
tradicional burocracia oficial opde-se as mudangas, ao aumento de trabalho e, principalmente,

ao dispéndio de grande esfor¢co mental;
4. um grande percentual do or¢camento € intoc&vel devido as exigéncias legais;
5. pouca participagdo dos niveis hierarquicos superiores.

Shah (2006), entretanto, considera que a experiéncia internacional demonstrou ser o

OBZ “tecnicamente impraticvel e demasiadamente oneroso para administra-1o”.

3 RECENTES ABORDAGENS
3.1 A Nova Administragdo Publica (Administracdo Publica Gerencial)

Com a crise econbmica dos anos 70, e os problemas dai decorrentes, passou-se a
repensar o papel da administracdo pulblica. Buscou-se superar o modelo burocrético,
direcionando as agBes governamentais para maior descentralizacdo. Procurou-se, também,
obter maior eficiéncia nas funcBes a acGes governamentais. Em muitos paises, o Estado

passou para terceiros fungdes anteriormente exclusivas suas.

No Reino Unido é que foram tomadas as primeiras iniciativas. Posteriormente, outros
paises, mais marcadamente a Nova Zelandia, transfeririam para o setor privado muitas
agéncias e empresas suas. Passou-se a falar em Terceiro Setor, Organizagbes Sociais, e
diferenciaram-se o0s conceitos de “publico” e “estatal”. Como consequéncia, procurou-se
avaliar melhor as a¢des do governo, no que diz respeito a sua eficiéncia e eficAcia. Comecgou-
se, também, a tentar incorporar no governo abordagens e métodos anteriormente criados e
desenvolvidos no setor privado, adaptando-os as demandas do setor publico. Passou-se a falar

em “clientes”, “clientes-contribuintes” ou “clientes-contribuintes-cidadaos”.

Esta nova tendéncia, verificada principalmente a partir dos anos 90, foi denominada
“Nova Administracdo Puablica” ou “Administracdo Publica Gerencial”. No Brasil, as

primeiras tentativas foram a partir do Governo Fernando Henrique Cardoso, com a Reforma
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Administrativa de Luis Carlos Bresser Pereira. Passou-se a exigir maior transparéncia e
comecou a ser usada uma palavra ainda sem tradugdo em portugués, Accountability, que
identifica transparéncia, responsabilizagdo, prestacdo de contas etc. Dai, procurou-se cada vez

mais olhar para a qualidade e eficacia do gasto publico.

3.2 Orgamento Orientado por Desempenho (Performance Budgeting)

Desenvolvido a partir dos anos 90, na “Nova Administracdo Publica”. Sistema de
orcamento que apresenta 0s propositos e objetivos para os quais os fundos sdo demandados,
0S custos dos programas propostos para obter esses objetivos e 0s produtos (outputs) ou
servigos resultantes de cada programa. Tem sido adotado com abordagens diferenciadas,
quanto a sua completude e finalidade, em diversas partes do mundo. Entre os paises adotados
teriamos os seguintes: EUA, Paises-Baixos, Mongdlia, Australia, Africa do Sul, Uganda,
Nova Zelandia, Malésia e Cingapura. Tem sido muito estimulado pela OCDE e Banco

Mundial para paises em desenvolvimento, como Leste Europeu, Asia e Africa.

Possui como pré-requisito basico para o seu sucesso um sistema de gestdo publica
orientado por desempenho, exigindo, pois, uma reforma administrativa, sem a qual sua

implementacdo ndo sera possivel. Este novo tipo de gestdo teria as seguintes caracteristicas:
a) maior liberdade e flexibilidade operacional, menos regras e mais autonomia —
deixar os gestores gerir;

b) Accountability (responsabilizagdo/transparéncia) de resultados: contratos de
desempenho baseados em produtos preestabelecidos e alvos de desempenho com as
destinacBes orcamentérias — fazer os gestores gerir;

c) nova estrutura de servigo publico, observando as caracteristicas acima;

d) Custeio Baseado em Atividades — método baseado no rastreio dos custos de cada
atividade e produto, verificando o custo que cada atividade causou, proporcionando aos
gestores identificar os responsaveis pelas mesmas;

e) Principio da Subsidiariedade — principio doutrinario em Ciéncia Politica, segundo
o0 qual se pode transferir, na sociedade, responsabilidades a poderes menores;

d) competitividade na prestacdo de servicos com critérios de pontuagdo

(benchmarking);

f) incentivos por eficiéncia de custos.
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Numa estrita definicdo: um sistema de or¢camento que torna explicita a vinculagéo

entre cada acréscimo de recurso no recurso alocado com o acréscimo no produto e resultado.

Na sua comparacdo com o Orgamento Tradicional, teriamos as seguintes diferencas:

Comparagao entre as duas
abordagens

Foco nas realizaciies

g

M ais autonomia
administrativa e
imnenos controle

g

Gestores prestam contas
por suas realizacbes

Foco no Controle
Il

Zem autonomia
adimitistrativa

inl

Gestores prestam contas
pelos gastos em recursos

Transformacao: Orcamento Tradicional ao OD

Diecisiies Milncanizas

estio & Planejament
De Dacisdes

edidas & Felatorios
de Desempertho

Orgamente por
Desempenho

Gestio

de
Desempenho

Org ame o
Programa
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As medidas de desempenho utilizadas, segundo Shah (2006), seriam as seguintes:
e Custos: insumos (inputs) utilizados na geracéo dos produtos;
e Produtos: quantidade e qualidade dos bens produzidos;
e Impacto: metas dos programas;.
o Alcance: pessoas beneficiadas ou atingidas pelo programa;.

e Qualidade: medida de servico como tempo de duragdo, servicos e bom

atendimento;
o Eficiéncia: custo por unidade ou por produto;
o Satisfacdo: razdo de servi¢os por Usuarios;

Na sua elaboracdo, seguiria o seguinte modelo:

Or¢camento por Desempenho-Paradiama

Menmuacio de
Besubindos

Aividades dlvos & Gustos
V& D
al

A2 A3 al A2 Al A2 A A4

Para um exemplo pratico de como essas medidas seriam aplicadas, Shah (2006)
demonstra o seguinte quadro:



Cadeia de resultados do Orcamento por
Desempenho aplicada a Educacao

Objetives programados—s Insumos

intermediarios

—

Insumos

melhorar a
gquantidade,
fqualidade, e
ACESS0 8 Servipos
educacionais

Gastos em educagdo por
idade, sexo, nivel de
escolafidade;professares,
funcionarios treinamenta,
livros, material escolar

Matriculas, proporgéo
aluno-professor,
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Produtos—»

Resultados —dmpacto—» Alcance

Realizagies:
dezempenho
ezcolar, indices
de deszempenho
escola,
ezscolaidade, e

Melhores taxas
de alfabetizagdo
e oferta de
profissionais
gualificados

Cidaddos hem-
informados,
engajamento
civico e melhor
competitividade
internacional

Ganhadores g
perdedaores dos
programas
governamentais

Evasan

O Orgamento Orientado por Desempenho, mesmo com seu enfoque gerencial, pode,
também, aproximar-se de outras abordagens que valorizem a participagdo social, como o
Orcamento Participativo. Para tanto, a sua forma final, apds a elaboragdo, deve se encaixar
com a forma com que a administragdo publica do local gere os servigos publicos, criando-se
uma rede de informacdes que demonstrem o desempenho do que valha a pena ser avaliado,
em termos de servigos publicos. Deve-se, portanto, elaborar uma “Carta do Cidad&do” onde
estejam registrados os seus direitos na obtencdo dos servicos, bem como 0s 0rgdos

responsaveis, com os respectivos canais, onde podem reclamar.

Entre as razdes para adotar o OD, baseando-se em experiéncias internacionais, Shah

(2006) enumera as principais:
a) promover a comunicagéo entre os atores do orgamento;
b) melhorar na contribuigdo na gestéo dos 6rgédos do governo;
c) melhorar a prestacao dos servicos publicos;
d) facilitar as informac6es nas decisdes orgamentarias;

e) promover a um grau mais elevado de responsabilizagéo, transparéncia e prestacéo

de contas.

Contudo, o OD, deve ser um elemento integrante de um mais amplo conjunto de

reformas que leve a uma cultura de desempenho, pois, sem um ambiente de incentivo por
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melhor desempenho e transparéncia, a simples ado¢do do OD ndo poderd levar a melhores

desempenhos.

3.3 Proposta de Ribeiro Filho

José Francisco Ribeiro Filho, contador e professor na PUCRS, com base na
Contabilidade de Custos aplicada as propostas da Administracdo Puablica Gerencial, em
monografia que concorreu ao Prémio STN de Monografia (1997), propde “construir e
evidenciar indicadores e medidas de desempenho econdmico-financeiro da entidade, como
um painel de controle para o gestor, permitindo a avaliagdo de sua performance e
consolidando caminho da continuidade organizacional” (RIBEIRO, 1997). Procura utilizar no
j& implantado modelo SIAFI — Sistema Integrado de Administracdo Financeira — do Governo

Federal com o qual se possa viabilizar os seguintes aspectos:
a) oferecer ao Gestor da entidade elementos que traduzam o cumprimento de metas;

b) permitir o estabelecimento de medidas, de fécil leitura e interpretagdo, que

traduzam e eficiéncia e eficacia da gestao;

c) oferecer um caderno de desempenho da éarea de responsabilidade, permitindo ao

gestor a construgéo de cenérios de deciséo para otimizacgao na alocagdo de recursos;

d) permitir o célculo e evidenciacdo da produtividade de projetos e atividades,

incentivando a concepcéo de préaticas de gestdo inovadoras;

e) introduzir e manter um ambiente interno de avaliagdo permanente que seja

mantenedora da continuidade organizacional.

Na criacdo dos Indicadores de Produtividade de Projetos/Atividades, devera ser
elaborado um Quadro Resumo de Producéo, com o estabelecimento de metas, organizadas

por:
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a) Programas de Trabalho
a.1) Coluna de Unidades Fisicas de Servicos Previstos
a.2) Coluna de Despesa Fixada
a.3) Coluna de Unidades Fisicas de Servigos Prestados
a.4) Coluna de Despesa Realizada
b) Agregacdo por Departamento ou Unidade de Resultado
c) Demonstrativo da Qualificagio Técnica do Pessoal
¢.1) Formagio Escolar
¢.2) Horas de Treimnamento Recebidas em Procedimentos Especificos

¢.3) Participagio em Programas de Educagio Continuada

Com a posse desses elementos seria formulada uma analise da Produtividade dos
Recursos financeiros para cada Projeto ou Atividade. Assim, seriam calculados os Indicadores
de Execugdo da Despesa — IED, Indicadores de Execucdo Fisica — IEF e Indicadores de

Produtividade —IPPA para cada Projeto e Atividade.

Em resumo:
QDR

IEF = ———-
QDP

onde:

IEF - Indicador de Execugdo Fisica do Projeto/Atividade
QDR - Quantidade Fisica Realizada do Projeto/Atividade
QDP - Quantidade Fisica Prevista do Projeto/Atividade

DREL
IED =
DAUT
onde:
IED - Indicador de Execugdo da Despesa do Projeto/Atividade
DREL - Despesa Realizada no Projeto/Atividade
DAUT - Despesa Autorizada do Projeto/Atividade

IEF
IPPA =
IED
onde:
IPPA - Indicador de Produtividade dos Recursos Financeiros do Projeto/Atividade.
O IEF seria do tipo, no sentido de sua interpretacdo, quanto maior melhor.
Ja o IED seria do tipo quanto menor melhor. Em conseqiiéncia, o IPPA seria do

tipo quanto maior melhor.
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Assim, um aumento no IPPA seria alcangado por:
a) Um aumento do IEF, com o cumprimento do previsto, podendo este ser até
excedido, com o IED mantido constante; ou

b) Uma redugio do IED, com o IEF constante.

Um ambiente de andlise gerencial seria incrementado a partir de reunides de
resultado, com a comparagio dos IPPA de dois ou mais periodos de gestdo, ao nivel

de cada area de resultado.

No estabelecimento dos passos do estabelecimento dos indices dos insumos e
produtos de cada 6rgdo, Unidade de Custos e sua posterior integracdo Custos-Orgamento-

Controladoria € sugerido o seguinte diagrama:

METODOLOGIA GERAL DE MEDICAO

PRI;EP.‘E\%;)C io METODOLOGIA
Formar equ;pes de. medicdo GERAL P =
Criar o clima adequado MEDICAO
Definicdo
FASEL: Reciclar,
0QUE MEDIR? Modificar’Mehorar

1 - Desexvolver Madas

> - Auditar 22 Medidss processo d2 modo
3 - Subdvid 2s Medidas apropriado
Operacionalizar Validade e
Avaliagdo
FASE] FASES
DESENVOLVER PROCESSO VINCULAGAO COMA

DEMEDICAO MELHORIA

1-Escolber a teczica 1-Intarprstar curpet

2-Fomuar una squipe de projess 2-Vinculagdo com 0

3-Assogazer 2 Disponibilidade ssnbslocinamo do mitas

dos recadinns do modslo 3-Vizcdaglo com recompesia

4-Adzpaagdo tecmica 4<Criar quadros de vistbdlidade

T

FASE3 TASE4
COLETAR 0$ DADCS VALIDAGAC DC QUTPUT
NECESSARIOS
l-ldecnscw a5 fontes de c2scs 1-E preciso?
2-Eliminar a5 medds imviaveis H )-Formulari "
3-Elaborar fomedarios @ logistics ZE_.. %: “.f::‘,l:%
4-VeriSear rasponssbilidades o-LEOnRAE08s Liels:

5-Comaagar a coleta do dados +InformagGes em tempo”
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Outro método de etapas de criacdo de indicadores apresentado pelo autor e

desenvolvido no Tribunal de Contas do Estado-RS é apresentado a seguir:

Criagdo de Indicadores

Processo de Criagdo dos Indicadores
Entes Envolvidos
|

| 1
| Stakeholders l | Clentes l |Fornecedores
S3o0 as organizagdes, S3o0 entendidos Sio aqueles
grupos e outros org3os como aqueles que responsaveis pelo
que programa ou recebem e utiizam abastecimento de
atividade, detém 0s produtos ou inputs no inicio & na
interesses quanto a sua senigos oferacidos continuidade do
sficiéncia pelo programa, a i
. o & programa, da atividade
economicidade, atividade ou o ou do processo.
produtividade e ficicia. PRGNSO

Criando Indicadores

Exigéncias
Inputs e Ty Produtos
Exigéncias i i Servigos

a0s Fornecedores

Ajustando As Medidas

Economia ¢
Eficiéncia

{(Menor Custo)

Eficicia

(Produto Certo)

Com propositos diferenciados e uso conforme circunstincias especificas. os indicadores
dividem-se em quatro (04) categorias:
Indicadores de Input;
Indicadores de Qutput;
Indicadores de Eficiéncia;
Indicadores de Outcomes
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Em outra monografia mais recente (2003), em que o autor aborda a auditoria
governamental com foco em resultado, também propde o seguinte quadro de indicadores de

resultado:

EXEMPLO DE INDICADORES DE PERFORMANCE

E i i : 23 b S pd e laddrati b ;r pllisnd Rt

NGmero de Adultos Nimero de Alunos - Custo Por Aluno;, - Nimero de Alunos :
Inscritos Em Cursos Que Completaram - Numero de Alunos Capazes de Ler no:
Para Alfebetizagho, o Curmo; que Completaram o Término do Curso; |
Curso Comparado - Percentual de Re- :

Com os Inscritos; dugdo de Taxade :

..... . 3 . PR S . Analfabetismo, i
'Namero de Clientes Nimero de Clientes - Custo Por Clientes Namero de Clientes :
Interessados no Ser- Atendidos; Atendidos; Reabilitados,

vigo, « Numero de Clien- i
tes Reabilitados i
Comparados Com i

T T I I I I O o e e e et R Lt L AR L] |

/Nomero de Permis- Numero de Permis- - Tempo de Proces- Numero de Entida-

' sdes Solicitadas; sdes acoitas, samento por Solici- des em Exigéncias
tagdes,; com os Requen-

‘ « Custo Por Emissiio mentos, ) i

‘Horas de Trabalho Numero de Inscri- Média de Tempo Percentagem  das:

' Gastas com Proces- ¢des Procossadas, Pars Processar as Inscrigdes aprova- '

sos de Inscriglo; InscrigBes; das corretamente e

! negad as; i

3.4 Proposta de Lopes & Blascheck

Lopes e Blascheck, com a monografia “Uma Proposta do Or¢camento Empresarial na
Administracdo Publica”, no X Prémio Tesouro Nacional — 2005, novamente no dmbito da
Administracdo Publica Gerencial, procuram, através de experiéncias em outros paises,
principalmente nos EUA, analisar todos esses sistemas, especialmente no que diz respeito ao
quesito “controle de custos” e, baseados no sistema denominado Custeio Baseado em
Atividades (ABC) e no Orgcamento Continuo, proporem uma abordagem possivel de ser

adaptada a administracdo publica.
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3.5 O Balanced Scorecard

Recentemente, muitas organizagGes tém adotado o Balanced Scorecard (BSC), que,
traduzindo, teriamos “Indicadores Balanceados de Desempenho”. Kallas (2005, p. 1), ao
descrever a metodologia para ambientes privados, afirma que é “uma metodologia voltada a
gestéo estratégica de empresas [...] que pressupde que a escolha dos indicadores para a gestéo
de uma empresa ndo deve se restringir a informagdes econdmicas ou financeiras [...] €
necessario monitorar, juntamente com os resultados econdémico-financeiros, desempenho dos
mercados junto aos clientes, desempenhos dos processos internos e pessoas, inovagdes e
tecnologias”. O método foi criado por Robert Kaplan e David Norton da Harvard Business
School, em 1992, tendo sido escolhido pela Harvard Business Review como uma das praticas
de gestdo revoluciondrias e importantes dos Ultimos 75 anos. Com relagéo & sua aplicagdo a
esfera publica, Arveson (2003) procura fazer uma adaptagdo para o ambiente governamental e
enumera diversos casos em que houve aplicagdo nos ambitos federal, estadual, municipal e
distrital.

3.6 Sistema de Contabilidade de Custos Cage

Metodologia desenvolvida na Divisdo de Controle da Receita e Custos/Contadoria e
Auditoria Geral do Estado, desde 2003, como forma de adequar-se as exigéncias da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Para desenvolvé-la foi contratada uma consultoria externa com
recursos do PNUD (Programa das NagOes Unidas para o Desenvolvimento) sob a

coordenacéo do Agente Fiscal do Tesouro, Roque Gongalves.

A implantacdo deverd ser realizada em 2 fases, classificadas de Macrofases. Na
Macrofase I, a Administragdo Publica deverd ter condi¢fes de conhecer o montante de Custos
Préprio gerados em cada Centro de Custos, na menor area de responsabilidade possivel,
“considerando como Custos Proprios, pessoal, materiais, servicos e utilidades (energia,
telefone, contratagdes em geral, entre outros)” (BEULKE, 2005). O que anteriormente
somente era conhecido dos gastos orcamentarios de Atividades e Projetos, no &mbito do 6rgéo
inteiro, agora sera relacionado com cada centro de custo, desdobrado em departamento,

divisao e sessdo.

Na Macrofase 1, sera possivel permitir medir o custo unitério de itens como: aluno

por escola; custo por apenado; custo de policiamento da Brigada Militar em um evento
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esportivo ou cultural; custo medio de atendimento de um paciente em hospital ou posto de
saude, custo de uma sessdo de férum em um processo judicial, etc. A Macrofase | ja se
encontra implantada em 6rgdos como Secretaria da Fazenda, Seguranga, DAER e outros. Até

o final do ano, devera estar implantada nos demais 6rgaos.

O Sistema de Contabilidade de Custos pretende tornar-se um instrumento de auxilio

na auditoria e na execucdo orcamentaria.

4 CONCLUSOES

Entre todo o diferente material consultado, com diferentes abordagens e resultados,
pode-se concluir que uma execugao orcamentaria bem-sucedida deverd, obrigatoriamente, ter

0S seguintes pré-requisitos:

1) maior detalhamento possivel de informacfes financeiras envolvendo custos

fornecidos, principalmente pela auditoria, e contabilidade e Tecnologia de Informagéo;

2) conhecimento perfeito dos objetivos dos programas, projetos e atividades a que se
destinam, tanto da parte dos gestores financeiros dos 6rgdos como dos agentes do 6rgao

responsavel pela Administragdo Financeira e execucéo orcamentaria;

3) perfeita integracdo e comunicacdo continua entre os sistemas custos-auditoria-
contabilizagdo/  Tecnologia de Informacdo/ andlise da  despesa/  execucdo
orcamentaria/avaliacdo das politicas puablicas (PPA)/ acompanhamento dos indicadores
sociais. Isto exige um sistema de integracdo e informagdo continua entre os seguintes 6rgaos:
SEFA-CAGE/SEFAZ- DDPE(DPO-DINAD-DI)/SCP/FEE.

Entre vantagens e riscos, pode-se assinalar o seguinte:
Vantagens:

1) maior nivel de informacdo gerencial no Estado a respeito do Gasto Publico e

efeitos das politicas publicas;
2) melhor cumprimento das metas do gasto publico;
3) elaboracéo orcamentéaria mais realista;

4) maior conscientizacdo dos gestores publicos a respeito de seu papel na execugio

das politicas publicas;
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5) maior integragdo vertical na administracdo publica em geral (entre os niveis

hierarquicos);

6) maior integracdo horizontal (entre os &rgdos-fim e os responsaveis pelo

planejamento e execucdo do gasto publico (SEFAZ e SCP));
7) mais transparéncia das agdes do governo;

9) melhor instrumentalizacdo para avaliar o gasto e as politicas publicas, da parte do

Legislativo e do publico em geral;
10) mais instrumentalizag&o da parte do Governo para tomada de decisdes.
Riscos:

1) sistemas de informacdo e integracdo pouco operante, comprometendo os

resultados;

2) treinamento deficiente daqueles responsaveis pela execucéo orcamentaria, tanto da

parte dos 6rgdos como da parte daqueles que operam com o gasto publico;

3) criacdo de indices com bases tecnicamente deficientes, comprometendo 0s

resultados e avaliacéo;

4) criagdo de indices pouco realistas, apenas para satisfazer ambic6es localizadas por

mais recursos;

5) criagdo de sistemas de métodos com linguagem técnica de dificil compreenséo ao

publico em geral, dificultando a avaliacéo;

6) criacdo de metodologias de elaboracdo complexa, em que se tome tempo

demasiado no entendimento por parte dos atores e com dificuldade de execugéo;
7) falta de apoio entre os diversos niveis hierarquicos na execucéo e cumprimento;

8) auséncia de mecanismos que levem ao efetivo cumprimento, tanto de

metodologia, quanto da metas;

9) apresentar a metodologia ao publico em geral como a “Ultima novidade” de forma
a ser usada como slogan com objetivos de marketing politico eleitoreiro, sem que isto traga

ganhos efetivos;

10) ingeréncia de influéncia politica na destinacdo de recursos, distorcendo ou

inviabilizando os objetivos
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