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INTRODUCAO

A partir dos anos 1980, experiéncias em diferentes paises tém
evidenciado alteragdes significativas nos modelos de planejamento e
controle utilizados nas organizagoes de forma a adequd-los aos novos
desafios enfrentados, seja no 4mbito da agio governamental, seja na
administragao empresarial.

Isso implica considerar os criticos elementos que norteiam o papel
de gestores e profissionais em um ambiente caracterizado por esforgos de
reformas, visando melhorar o desempenho das organizagées, tomando-se
em conta as suas marcantes diferengas quanto a natureza da tarefa,
dimensao, personalidade juridica, e graus de autonomia administrativa e
financeira.

Uma nova gera¢io de profissionais estd influenciando os ambientes
de trabalho e disso derivam mudangas de expectativas quanto aos
comportamentos individuais e organizacionais. Cabe especial aten¢io a
relagdo entre os gestores e profissionais provenientes de diferentes dreas
de formagio profissional, e os referidos esforcos/tentativas de
transformacao qualitativa da gestao.

Nesse sentido, o uso crescente da conexio interna e externa como
forma de organizacio — levando ao aumento de parcerias entre as
organizagoes do setor publico, o setor empresarial e a sociedade civil mais
amplamente —, a orientagio voltada para o cidadao/consumidor/
eleitor/contribuinte, a busca da qualidade, e o desenvolvimento da
capacidade de aprendizado dos individuos e das organizagoes, entre
outras tendéncias voltadas para a inovagio, constituem-se em forcas que
direcionam o locus do processo decisério e do controle para o que Ferlie
e Geraghty denominam uma “nova funcio de gestdo internalizada”.
Desse modo, afirmam que “o propdsito ¢ o de absorver os profissionais
em sistemas de gestao mais includentes e capazes de dar as respostas
requeridas” (2005, p. 432, tradugao livre).

Para isso, a ideia ¢ a de que os profissionais venham a “colonizar a
gestao”, e nao o contrdrio, na dire¢ao do que aqueles autores denominam

como “hibridismo profissional-gestor” (Ferlie e Geraghty, 2005, p. 437).



Nesse sentido, entende-se que o desenvolvimento da capacidade de planejamento e controle
nas organizagoes, alargando-se o horizonte temporal das decisoes e investindo-se na mensuragao e
avaliagio do desempenho, em seus multiplos aspectos, constitui-se importante requisito para
promover a melhoria dos resultados a serem alcancados por meio da a¢ao organizacional no médio
e longo prazos.

Entende-se, também, que o processo or¢amentdrio nas organizagdes cumpre critica fungio
para a sustentagdo da capacidade de antecipagio, bem como para a mensuragio e avaliacio de
programas, projetos ¢ atividades correntes na gestdo das organizacoes.

Sob essa perspectiva, a disciplina tem como propésito promover um processo intelectual no
qual os participantes se sintam estimulados & imersdo nos conhecimentos, nas competéncias técnicas
e nos valores associados com a utilizagio do or¢amento como instrumento de planejamento e
controle organizacional, refletindo e extraindo ideias das leituras e discussoes, imaginando os
significados atribuidos, e reformulando o que ¢ lido e ouvido na dire¢ao do que seja considerado
relevante em face dos seus objetivos pessoais e profissionais.

A disciplina tem como motivagio original a imperiosa necessidade de que as organizagoes
transitem para um novo modelo de gestao, no qual o centralismo, a autoridade concentrada, a
hierarquia e a prevaléncia de regras e tradigoes deem lugar a interatividade, ao consenso informado
para a solugao de problemas, a autonomia das unidades orginicas, a ampliacao da autoridade, a
descentralizagio operacional e a criagio de um ambiente no qual cada funciondrio assuma a
responsabilidade pelo sucesso da organiza¢io como um todo.

Os temas propostos nos diferentes médulos buscam propiciar uma visio geral do processo
orgamentdrio, estimulando inovagio e avango metodoldgico, na qual tem especial importincia a
capacidade integrativa para compreender e analisar: (1) as forgas internas e externas que impactam a
atividade exercida e o setor no qual a organizagio atua; (2) o orcamento como instrumento de controle
interativo no contexto organizacional; (3) as estruturas e os processos de gestao que assegurem que as
vérias agoes desenvolvidas sejam compativeis e estejam em consonancia com as estratégias definidas;
(4) o desenvolvimento dos atributos de flexibilidade, adaptacio, especificagio de produtos e alcance
de resultados, sob padrdes satisfatérios de disciplina e de verdade na gestao or¢amentdria.

O foco no processo orgamentdrio voltado para a obten¢io de maior valor na utilizagao dos
recursos organizacionais, para o alcance tempestivo das metas estabelecidas e para o alcance de
resultados socialmente desejdveis é proposto sob a consideragao das especificidades dos diferentes
contextos cultural, politico, econdmico e social do Pais.

Os quatro temas que conformam o teor da disciplina, adiante desenvolvidos, exploram a
dinAmica or¢amentdria no ambiente do setor pudblico. Entende-se que tal op¢io permite o
alargamento na abordagem do tema quanto a sua complexidade, conceitos, métodos e priticas.

Espera-se que esse teor possa proporcionar subsidios para que os participantes extraiam elementos



relevantes para pensar e agir junto a diferentes tipos de organizagdes, seja no setor publico, seja no
ambiente empresarial.

Sob essa dtica, o foco no orgamento como instrumento de planejamento e controle de gestao

parte dos seguintes pressupostos:'

a) Planejamento e controle sao atividades organizadas que compreendem aprendizado,
decisao e lideranca — esses sa0 os requisitos para o sucesso e a cria¢ao de valor publico.

b) Gestores e profissionais cumprem as fungoes de planejamento e controle, utilizando os
diferentes espagos organizacionais para desenvolver conhecimento, recursos e decisoes
para influenciar eventos futuros e o desempenho deles consequente.

c) Esforcos de planejamento e de controle podem ser repetitivos e, ainda assim, promoverem
novidade e varia¢io de contetdos e processos.

d) Gestores e profissionais podem aprender com as experiéncias anteriores de planejamento
e de controle se utilizarem métodos apropriados de estudo e design.

¢) Pesquisa pode revelar como ocorre inovagao em prdticas de planejamento e controle e

como seus conteidos podem ser conectados com outras atividades organizacionais.

! |deias extraidas de Barzelay, Michael (2007) - Roteiro da palestra “ Nuevas Aprocimaciones a Planificacién”. CIDE. Cidade
do México. Julho de 2007. Tradugdo livre.
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MODULO | - IMPORTANCIA DO

PLANEJAMENTO E CONTROLE PARA A
VITALIDADE DAS ORGANIZACOES
GOVERNAMENTAIS

Neste médulo, iremos estabelecer a conexdo entre o desenvolvimento da capacidade de
planejamento e controle nas organizagoes e os desafios que se apresentam ao desenvolvimento
brasileiro na atualidade. Impoe-se repensar as empresas e outras instituigoes da sociedade. Impoe-
se, igualmente, repensar o Estado sob vdrias perspectivas: nas suas relacoes com a sociedade, na
escolha das estratégias requeridas, na reorganizacio de estruturas e processos, bem como na
necessidade de ter em conta o rico mosaico cultural do Pais, buscando garantir a harmonia entre as
distintas dimensdes do desenvolvimento. Nessa tarefa, hd de se contemplar a importincia de dotar
o Pais de condigbes para acompanhar o ritmo acelerado da inovagio tecnolégica no terreno da

informagao, da produgao e da capacidade gerencial.

Desafios do contexto politico, econdmico e administrativo
no pais para a atuacdo das organiza¢des?

Desde os anos iniciais do ultimo ter¢o do século XX, mudangas econdmicas, politicas,
tecnoldgicas e sociais tém impactado de forma contundente a atuagio das empresas privadas e das
organizagoes do setor publico, causando maior incerteza, complexidade e perplexidade para a

tomada e implementagdo de decisdes. Tais mudangas tém um cardter mais global, como sao os casos

2 |deias extraidas de CUNHA, Armando. As reformas de gestdo publica e a reinvengdo do orgamento: reflexdo sobre o
contexto brasileiro. In: MADUREIRA, César e ASENSIO, Maria. ‘Handbook’ de administragdo publica. Lisboa: [s.n.], 2013, p.
451-474).



da ampliagio das relagoes econdmicas no plano internacional, da prevaléncia do individualismo
sobre o compromisso com o bem comum, do envelhecimento da popula¢io ou da tecnologia da
informac¢do. As mudangas estdo, igualmente, associadas ao contexto brasileiro, mais
especificamente: 4 ado¢io de uma nova constitui¢ao em 1988, a pluralizagao politica em curso, ao
fortalecimento da federagio e a revitalizacao do poder legislativo. Nao se pode desprezar, além disso,
os efeitos potencializados pela interagio entre as mudangas de cardter mais global e as de cardter
mais especifico brasileiro.

A literatura sobre o tema ressalta que as empresas privadas, sobretudo a partir dos anos 1980,
buscaram responder a esses desafios desenvolvendo competéncias para lidar com ambientes
turbulentos, investindo no aprendizado como mecanismo de sobrevivéncia. Nessa perspectiva, tem-
se testemunhado a ampla utiliza¢do de novas modelagens de gestdo: capacidade de reagio ripida,
contato permanente com os clientes, obsessio pela qualidade, desenvolvimento da cultura
organizacional, inovagio continua, simplificacio das estruturas orginicas, mobilizagio dos recursos
humanos por meio da delegacio, utilizagao intensa de forcas-tarefa, entre outros conceitos, métodos
e praticas.

No 4mbito do setor publico, focalizando mais especificamente o caso brasileiro, no obstante
as novas pressoes sociais que cobram maior efetividade a agao governamental, ainda tém persistido
esforcos esparsos de modernizacdo administrativa, como algo que nao tem fim, sem que seja
estabelecido o quanto de modernizagdo seria o suficiente. Nessa perspectiva, a modernizagao ¢é
percebida, fundamentalmente, como a adogao de novas estruturas e procedimentos, mais orientada
para as questdes internas ao setor publico do que para os beneficidrios dos servigos publicos. Esse
modelo pretérito de tentar alinhar o setor publico aos novos desafios prosperou, justamente, por
ser pouco controverso em termos politicos. A sua ambiguidade sempre foi muito atraente, nio
ficando claro seu significado e que coisas deveriam ser feitas. Nao define, claramente, os problemas
a serem enfrentados, e nio é associado com o sentido de urgéncia (Barzelay, 2001).

Esse tipo de resposta as mudancas que impactam o Estado e a governanga tem produzido os
efeitos perversos e retardados que seriam de se esperar, fragilizando o Estado perante a sociedade,
causando perplexidade e, para muitos, até mesmo a desesperanga quanto a capacidade do poder
publico em exercer a lideranca do progresso econdmico e social. A auséncia de politicas de gestao
publica nos diferentes niveis de governo acaba por reforcar essa fragilizagao.

De uma politica de gestao publica dependerd, em boa parte, a cria¢io das condigdes favordveis
a implementagao das a¢oes nas dreas substantivas de governo e o alcance dos resultados socialmente
desejdveis. A politica de gestao puablica diz respeito as regras institucionais e as prdticas de cardter
administrativo que vdo influenciar, transversalmente, todo o setor publico no desempenho de
fungoes essenciais, seja no provimento de seguranca do trafego aéreo, seja no servigo de atendimento
de um hospital publico, ou ainda na provisio de servicos financeiros. Tal politica inclui (Barzelay,

2001): planejamento e gestdo do orcamento e das financas; organiza¢io e métodos de trabalho;
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como se adquirem os bens e servigos junto ao mercado fornecedor; cardter e praticas de auditoria e
avaliagio do desempenho das organizagdes.

A gestao publica, como um dos sustentdculos da governanga, nao pode estar excluida da
agenda politica ou dela constar apenas retoricamente, fora da lista de cobrangas por parte da
sociedade aos que detém, transitoriamente, o poder politico. O combate ao desperdicio, & provisao
de servigos caros, e que nao dao respostas adequadas a sociedade, nao se pode dar mais por meio de
“remédios” esporddicos, de efeitos duvidosos ou efémeros, tais como reformas administrativas a
moda antiga. Os caminhos da transformagao devem, sim, incluir uma politica de gestao publica na
qual a garantia de congruéncia entre seus elementos componentes e a realizagio de processos é que
viabilizarao a ado¢io de priticas administrativas adequadas. No caminho contrdrio ao que vem
marcando a experiéncia brasileira, os novos desafios 4 agao governamental exigem que a discussio,
formulagao e implementacio da politica de gestao publica sejam feitas com o horizonte temporal
devidamente alargado, refletindo compromissos com o interesse publico e com as necessidades de
médio e longo prazos do desenvolvimento econdmico e social da nagio.

No entanto, é preciso reconhecer que as instituicoes vigentes estao direcionadas,
fundamentalmente, para uma perspectiva de curto prazo, o que se transforma em grande obstéculo
para incorporar as decisdes atuais o necessirio compromisso com as proximas geragoes.

Talvez em fungao do magnetismo exercido pela proximidade dos anos 2000, desde meados
dos anos 1970, jd se faziam projegoes sobre a complexidade do papel da administragio publica em
face do progresso econdmico e social. A época, autores como McHale (1972), Wilcox (1975), Siffin
(1974), Wald (1972), Tugwell (1973), Madden (1972), Helmer (1973), ¢ Bell (1967) j4 indicavam
que um dos imperativos para a sobrevivéncia seria a compreensdo e o dominio conceitual sobre a
velocidade e a magnitude das mudangas em andamento. Ressaltava-se o “descompasso na
compreensdo cognitiva dos processos sociais por meio dos quais se deveria lidar de forma mais
efetiva com as mudancgas” (McHale, 1972, p. 1, tradugio livre).

Desde entao, numerosos encontros internacionais voltados para a gestao publica
reconheceram, de um lado, a crescente percep¢io de que os governos vém-se tornando mais
ineficientes, agigantando-se, consumindo mais recursos proporcionalmente aos servigos
efetivamente prestados a sociedade, deixando de dar respostas em consonancia com as expectativas
sociais. Por outro lado, era igualmente reconhecido que a sociedade depende, em qualquer lugar,
da provisao dos servicos publicos para a sustentagao do processo civilizatério.

Considerando-se os desafios que se foram clarificando ao longo das trés tltimas décadas do
século XX, pode-se projetar que os anos seguintes, neste inicio do novo século, irdio demandar
dramdtica vitalidade dos servigos ptblicos para que a distribui¢ao de bens e servicos produzidos se
dé sob um adequado balanceamento de poder na sociedade (Simon, 1998). Para isso, o autor sugere
que o caminho mais promissor é reorientar as organizagdes governamentais para o alcance de

resultados socialmente relevantes, é garantir talentos em todas as esferas de gestao, é conseguir que
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o grau de compromisso, o senso de responsabilidade e a identidade institucional, que se pode
observar em muitos servidores publicos na atualidade, sejam ampliados em larga escala.

O pensamento de Simon (1998), a par de estabelecer a conexao entre o que tem sido o sentido
da gestao publica e os novos caminhos que se apresentam neste inicio do século XXI, oferece, a0 mesmo
tempo, em tdo poucas palavras, novas agendas para se repensar as reformas necessdrias.

No cendrio internacional, os anos 1980 traziam a tona as entdo novas experiéncias de
reformas de gestao pablica nas democracias anglo-americanas — Austrélia, Canadd, Inglaterra, Nova
Zelandia e Estados Unidos —, por meio da adogio de conceitos associados com o movimento
denominado public choice e com a perspectiva gerencialista (managerialism) para as reformas dos
servigos publicos. Como descreve Campbell (Halligan, 1998, p. 169): "Em todos os casos, o forte
efeito do neoliberalismo sobre a década passada direcionou os esforgos para o rigor nas despesas e
para fazer com que o governo operasse mais como as empresas’ .

Com a aproximagio dos anos 1980, a tradicional resposta do setor publico aos desafios
impostos pelo processo civilizatério por meio de reformas administrativas comecava a ceder lugar,
rapidamente, a2 um movimento muito mais amplo, atravessando fronteiras mundo afora,
denominado, por Kettl (2002), The global public management revolution. O teor desse movimento
tem um cardter muito diferenciado das tradicionais reformas administrativas. Nas palavras de Kettl
(2000, p. 32): “As estratégias de reforma da gestao publica devem se enquadrar no sistema de
governa¢ao da nagdo e devem ter o suporte do sistema politico para que as reformas administrativas
sejam bem-sucedidas”. Nesse sentido, na perspectiva do autor, reformar a gestao publica tem tanto
a ver com politica quanto com administragao.

Em fun¢io de forgas politicas e econdmicas, estratégias similares de reforma tém sido
intensamente utilizadas em diferentes contextos: busca de maior produtividade, uso de mecanismos
de mercado, foco nos clientes, e descentralizagio deciséria e operacional.

Tais estratégias tém servido de sustentagio a movimentos reformadores da gestao publica,
como tendéncia internacional, abrigados sob rétulos como Nova Gestao Publica (New Public
Management) ou Reinventando o Governo (Reinventing Government). Nas origens, tais
movimentos estiveram fortemente lastreados em dois paradigmas: a teoria das escolhas publicas
(public choice) e o gerencialismo (managerialism), conforme amplamente ressaltado na literatura
sobre o tema. Nesses movimentos, observa-se, pelo menos nas suas origens, uma fortissima fonte

de influéncias para levar préticas de gestao usuais no setor empresarial para o setor pablico.
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Qualidade do processo orcamentario e sustentacao do
desenvolvimento econémico e social®

Uma interessante abordagem sobre os caminhos prospectivos que podem reforgar o potencial
do orgamento como alavanca para as reformas de gestao publica, indispensdveis a sustentagio do
papel do Estado como indutor do desenvolvimento econdmico e social no contexto brasileiro, pode
ser extraida da experiéncia internacional. Para além do foco em produtos e resultados no processo
orcamentdrio, as reformas no ambiente internacional vém ocorrendo em outras trés trilhas,
preponderantemente: descentralizacdo fiscal, equilibrio or¢amentdrio e reformas contébeis. Essas
trilhas serdo exploradas no segundo tépico do médulo 4.

A utiliza¢io do orcamento publico como alavanca para a transformagio qualitativa da gestao
publica parece ir ao encontro da percep¢io crescente na sociedade brasileira de que os recursos que lhe
s20 extraidos por meio dos impostos — federais, estaduais e municipais — nao sao devolvidos sob a forma
de servigos publicos que correspondam as expectativas em dreas criticas como justica, saude, educagio,
seguranca publica e protegio social. Nao obstante, a carga tributdria continuou crescendo ao longo dos
anos 2000. Além disso, cabe ressaltar a deterioragio da qualidade do sistema tributdrio brasileiro,
decorrente do crescente peso dos impostos cumulativos na composi¢ao da receita (Rezende, 2006;
Giambiagi & Além, 2007; Oliveira, 2009).

O orcamento publico tem critica importincia para ampliar a conscientizagio e o exercicio da
cidadania em relagao as diferentes faces do problema fiscal no Pais, envolvendo nao somente a
tributagdo e o gasto publico, mas também a descentralizagao das atribuigoes governamentais e os
desequilibrios federativos. Nessa perspectiva, o orgamento poderd desempenhar um papel da maior
relevincia para propiciar as necessdrias mudangas associadas com a diminui¢io do peso excessivo
dos impostos, para ampliar a eficiéncia, eficicia e efetividade do Estado, favorecendo maior
transparéncia.

Nos anos recentes, tém ocorrido esforgos esparsos, sobretudo no 4mbito do governo federal, de
promover debates sobre reformas no processo orcamentario. Ora, o sentido dessas pretendidas reformas
abrange um significado mais amplo, envolvendo as relagoes entre Estado e sociedade, o papel do poder
legislativo e os mecanismos de inser¢ao mais direta da sociedade civil nas questdes orcamentarias. Com
um foco mais interno a administragio publica, as discussoes sobre as reformas necessdrias se restringem
a promogao de readequagdes de estruturas organicas, de reformulagio de sistemas e de processos que,
supostamente, promoverao melhorias no processo orgamentério.

Dessa forma, no nivel do que aqui se denomina macro-or¢amento, isto é, nivel de decisoes
fortemente influenciadas por fatores politicos e econdmicos — que repercute as definigoes sobre o

teor das politicas publicas, da definicdo de prioridades e de grandes programas de agdo

3 |deias extraidas de REZENDE, Fernando & CUNHA, Armando. Breves reflexGes sobre o macro-or¢amento no contexto
brasileiro, 2016, ms.
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governamental —, o sentido das reformas necessdrias se dd a partir do diagnéstico sobre a realidade
do processo or¢amentdrio em relagao as qualidades que, idealmente, deveria ter, como ilustrado na

figura 1.

Figura 1 - Qualidades do orcamento publico

equili’brio/ @bilidade

sentido das
reformas

vitalim /_ ~
compreensao

democrética

Fonte: REZENDE, Fernando & CUNHA, Armando (org.). A reforma esquecida: orcamento, gestdo publica e
desenvolvimento. Rio de Janeiro: FGV, 2013, p. 70.

Equilibrio: em que medida o or¢amento publico — alocag¢io de recursos e implementagio
das decisdes — contribui para o equilibrio macroeconémico e para a distribuigio dos frutos do
progresso de forma mais equilibrada na sociedade?

Previsibilidade: o orcamento aprovado em lei serve de orientagio confidvel as decisoes e
acoes dos agentes publicos e dos agentes privados?

Compreensio: a leitura e andlise do or¢camento permite o claro entendimento das intengoes
e acoes do governo no curto e médio prazos?

Vitalidade Democritica: a formulagio, aprovagio e implementacio do orcamento tém-se
constituido em oportunidades para que os cidadios participem, livremente, das decisées politicas

mais especificas que lhes afetam a vida individual e coletiva?

14 W FGV



Diferentes perspectivas para a compreensao das funcdes
do orcamento na acdo governamental*

Na atualidade brasileira, a compreensao sobre o orgamento publico requer focalizd-lo na sua
perspectiva como expressao legal e de relagoes de poder. Para isso, entre outras questdes, cabe
discutir: (a) a consisténcia entre os instrumentos legais que definem os planos plurianuais, as
diretrizes orcamentdrias e os orcamentos anuais, em todas as esferas de governo; (b) a consolidagao
e revitalizagio das normas sobre a responsabilidade fiscal e sobre a nova lei bdsica de finangas
publicas, em substituicao a Lei n® 4.320, de 1964; (c) o papel do poder legislativo em relagao ao
or¢amento e as relacdes com o poder executivo sob a égide do que é denominado presidencialismo
de coalisao; (d) o federalismo brasileiro e seus desafios, para a promogao do adequado nivel de
descentralizagao fiscal como uma das trilhas para as reformas orcamentdrias necessdrias; (e) a
responsabilidade por dinheiro puablico.

O or¢amento piblico como processo de escolhas é uma segunda perspectiva para a sua adequada
compreensao. Nessa Otica, algumas questoes dominam o cendrio brasileiro, com importantissimas
repercussoes para os anos a frente. Entre tais questoes, sobressai o alto grau de rigidez orcamentdria,
diminuindo drasticamente a discricionariedade na alocagao anual de recursos. Também demandam
atengao as formas por meio das quais as escolhas orcamentdrias sao feitas e os atores que delas participam.
Nesse sentido, alguns aspectos assumem grande relevincia, como a organizacio do poder do legislativo
quanto ao processo or¢amentirio, de um lado e, de outro, a crescente judicializagio dos processos
politico e administrativo no Pais. As interdependéncias na gestao publica e as relagdes entre o setor
publico e o setor privado visando o desenvolvimento econémico e social sao, igualmente, aspectos
criticos no Ambito dessa segunda perspectiva.

A adequada compreensio sobre o orcamento publico requer ainda — como ilustra a figura 2
a seguir — o foco em uma terceira perspectiva, que nao tem sido objeto de maior atengao, seja por
parte dos estudiosos do orgamento publico, seja por parte da imprensa e, menos ainda, por parte
da sociedade. Trata-se do orcamento como instrumento de gestao nas organizagoes, isto é, como a
dinimica orcamentdria, em seus diferentes niveis de complexidade — 0 macro e o micro —, promove
as capacidades de antecipagao, de integragao e de reagio a situagdes supervenientes para o alcance

dos propésitos da agio governamental.

4 |deias extraidas de Notas de Aulas - disciplina Orcamento no Setor Pdblico. CUNHA, Armando. Curso de Mestrado
Profissional em Administracdo Publica (MAP), 2017.
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Figura 2 - Diferentes perspectivas para a compreensdo do orcamento publico

As trés perspectivas referidas acima também ajudam na atribuicdo de significados e na melhor
compreensio da complexidade das expressdes qualidade do gasto e qualidade da receita, muito
utilizadas nos esforgos de reforma orcamentdria como também na retdrica politica.

Essas expressoes — aqui entendidas como realidade conceitual e prética a ser construida em
diferentes contextos institucionais e organizacionais — tem a ver com decisoes substantivas, e com

os métodos e processos adotados para a implementacio de tais decisoes.

Qualidade do gasto/receita e decisdes substantivas na acdo
governamental

As decisoes substantivas refletem as escolhas politicas e econémicas na acio de governo, de
carater estrutural, visando ao desenvolvimento econ6mico e social.

A importancia politica do orcamento pode ser ressaltada pelas seguintes referéncias: (a) o
montante de recursos que mobiliza; (b) a visio mais objetiva das prioridades e custos da acdo
governamental; (c) por ser alvo das estratégias dos diferentes niveis de governo e grupos privados;
(d) pela tomada de decisoes inadidveis, imprimindo um padrio tipico de conflito e resolugio a todas
as etapas do processo orcamentdrio (Rezende e Cunha, 2002:65). Nessa linha, questoes importantes
na atualidade brasileira sao a pluralizacdo politica, o “jogo” do governo representativo, o
fortalecimento da federagdo, as diferentes esferas que condicionam a gestdao do orcamento, as
fungoes do Estado, a revitalizagao do Poder Legislativo, as pressoes diretas da sociedade, a ampliagao

das relagoes internacionais e o papel exercido pela imprensa.
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A dimensio econdmica do orcamento, refletida nas decisdes substantivas, tem como aspectos
criticos, na atualidade, os novos parAmetros para a politica fiscal, os esforgos para se reduzir o déficit,
levando-se em consideragio os custos econdmicos para aumentar receitas e cortar despesas, a
melhoria da qualidade do financiamento do setor publico, configurando a contribuigao do

or¢amento para o equilibrio econémico.

As discussoes em torno da reforma tributdria focam as atuais consequéncias
de um sistema tributdrio que inibem o emprego e oneram as exportagoes,
prejudicam a competitividade nacional, limitam atividades de micro,
pequenas e médias empresas, promovem guerra fiscal, causam ineficiéncia
e conflitos federativos e geram distor¢des econdmicas e iniquidades sociais

(Rezende & Cunha, 2013, p. 76).

Atualmente, a enorme dificuldade que se enfrenta para sustentar as contas publicas em
equilibrio deriva de problemas estruturais que se agravaram nos ultimos 25 anos e para os quais se
impoe a mobiliza¢ao do sistema politico e da sociedade mais amplamente.

Um dos maiores problemas econémicos, o elevado grau de rigidez or¢amentiria mostra a sua
magnitude nas projegoes jd para o inicio da préxima década, quando o espago fiscal para despesas
“desprotegidas” estard drasticamente diminuido, tomando-se em comparagio ao ano de 2017.

A gravidade da situacio atual se revela no desencontro de duas trajetdrias: a das receitas
tributdrias vis-a-vis a das despesas obrigatérias. Em novembro de 2017, um relatério divulgado pela
Instituicdo Fiscal Independente do Senado Federal — IFI — mostrava que, no periodo de janeiro a
setembro de 2017, a receita corrente liquida do governo federal cresceu 0,2%, em termos reais, € a
despesa primdria, por outro lado, cresceu 0,7% no mesmo periodo. Cabe ressaltar que esse
descompasso ainda foi minorado por meio de grande reducio nas despesas com subsidios e
subvencoes.

Nesse quadro de desafios fiscais que o Pais enfrenta, a adogao do teto de gastos para o governo
federal, por meio da emenda constitucional n® 95, de dezembro de 2016, jd se depara com ameagas
a sua viabilizagao para 2019, segundo algumas projegoes. De forma geral, o mecanismo tem sido
considerado, por muitos politicos, estudiosos e especialistas no campo, um avango institucional
importante, criando no nivel constitucional uma regra para a restrico orcamentdria. Nao obstante,

reconhece-se que a emenda constitucional vai precisar de uma série de medidas para que se sustente.
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Qualidade de gasto/receita e governancga do processo orcamentario

Para além de depender do teor de decisdes substantivas, o alcance de maior qualidade de
gasto/receita depende da adogdo de estruturas, fluxos, instrumentos, métodos e préticas para a
tomada e implementagio daquelas decisdes em dois diferentes niveis da dinAmica or¢camentdria: o
nivel do macro-or¢amento e o nivel do micro-or¢amento.

No nivel do macro-orgamento, mais diretamente influenciado pelas varidveis politicas e
econdmicas, no qual sao definidas as politicas publicas, as prioridades e os programas de governo,
merecem destaque os trés instrumentos definidos constitucionalmente e as suas relagdes: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentdrias e a Lei Orcamentdria Anual (LOA). A LOA
abrange o Or¢amento Fiscal, o Orgamento da Seguridade Social e 0 Or¢amento de Investimento
das empresas estatais.’

Considerando-se os depoimentos de vdrios especialistas, gestores e profissionais da
administragao publica federal colhidos ao longo do segundo semestre de 2017¢, bem se poderia
dizer que “o fito e 0 mito” seria um rétulo apropriado para descrever o contraste entre o que estd
prescrito nas regras que conformam o processo or¢amentério e o que, realmente, é praticado.

Apenas para ilustrar a discrepincia entre a realidade e o que estd no papel, menciona-se o
argumento de alguns entrevistados de que os centros de governo nem sempre empregam esses
instrumentos formais de or¢amento para alcancar seus propésitos. Quando hd um objetivo de
planejamento, nao ¢ incomum que o executem por fora dos instrumentos formais. Um exemplo
recente desse fendmeno seria o Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC). A causa apontada
para isso seria a de que os centros de governo entendem que esses instrumentos nao sao funcionais,
constituindo-se em entraves a realizagio desses planos especiais. Por isso, os centros de decisao
politica entenderiam que o custo de fazer constar, formalmente, de vérias leis esses conteidos
programdticos nao compensaria. Os principais fatores apontados para essa prdtica seriam os
problemas de estabilidade politica e os desafios da governanca: complexidade, muita desigualdade,
e intimeros grupos articulados e diferentes, que competem entre si pelo controle do Estado. Todas
essas dificuldades impactam o processo orcamentdrio. A estratégia politica, entdo, seria a de nao
resolver as prioridades no PPA nem na LDO, nem mesmo na LOA. As prioridades seriam resolvidas
na execu¢io orcamentaria.

Em sintese, questoes como a acima referida, entre outras, ressaltam um dos criticos problemas
da governan¢a do macro-orcamento: a perda da relevincia e vitalidade de instrumentos como o

PPA e da principal inovagio do regramento constitucional de 1988, a LDO.

5 Ver Constitui¢do de 1988, artigo 165.

6 Projeto CEFIS/EBAPE 2017 - ALDO e o Novo Regime Fiscal, conduzida por Fernando Rezende e Armando Cunha, no dmbito
do programa de pesquisa aplicada da FGV.
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J4 no nivel do micro-or¢amento, no qual ocorre a implementagao das politicas publicas e a
provisao dos servicos publicos, a dindmica or¢amentdria no 4mbito de cada uma das organizagoes do
setor publico, com suas marcantes diferencas quanto a personalidade juridica, dimensdo, dreas de
atuagdo, e autonomia administrativa e financeira, ¢ influenciada nio sé pelas fragilidades que
caracterizam o macro-or¢amento como também pelas fragilidades do préprio contexto organizacional.

Nessa perspectiva, o alcance de maior qualidade de gasto/receita estd relacionado aos préprios
esforcos de reforma da gestao publica, mais amplamente, por meio dos quais poderio ser criadas
condigoes favordveis ao surgimento de boas ideias sobre gestao e do desenvolvimento de capacidade
operacional para implementé-las. Desse modo, o processo or¢amentario organizacional poderd ser
beneficiado com medidas voltadas para a redugio de custos e do desperdicio, do foco em resultados
na agio organizacional, da maior atencio aos clientes (que também sao eleitores, cidadios e
contribuintes), do aumento da transparéncia e do grau de accountability de gestores e profissionais,
bem como da ampliagio da conexdo externa como forma de organizagio, entre outros conceitos e
ideias.

Para que o orcamento publico possa contribuir para o equilibrio macroeconémico, para a
mais equanime distribui¢o na sociedade dos frutos do progresso e para a vitalidade democritica,
oferecendo oportunidades para que os cidadaos participem liviemente das decisoes politicas mais
especificas que lhes afetam a vida individual e coletiva, impoe-se a melhoria dos padroes de eficiéncia
e eficicia das agdes desenvolvidas pelas organizagdes governamentais (Rezende e Cunha, 2013).
Para isso, deverio ser superadas as fragilidades da gestao publica e criadas as condi¢oes que tornem
possivel a mensurac¢ao da relagio custo-beneficio na utiliza¢io do dinheiro pidblico, permitindo que
a sociedade tenha as informagées para cobrar desempenho e responsabilidade dos governantes
(Rezende e Cunha, 2013).

As fontes de ambiguidade organizacional na administragio publica apontadas por Fukuyama
(2004), isto ¢, a forma como sdo determinadas as metas organizacionais (racionalidade limitada), o
comportamento dos agentes (abordagens alternativas ao controle) e quanta discricao delegar

(incertezas) sao fragilidades com fortes implicagdes para o processo or¢amentdrio.

O que extrair do médulo 1?

Espera-se que 0 médulo 1 tenha favorecido a compreensio e a reflexdo sobre o ambiente politico
e econdmico no qual se d4 o processo orgamentdrio, e que condiciona a fun¢io do orcamento como
instrumento de planejamento e de controle nas organizagoes, com especial aten¢o:
= ao papel do orcamento publico em face das mudangas que impactam o Estado e a
governanga na atualidade brasileira;

= aos fatores que colocam as decisoes orcamentdrias na fronteira entre a economia e a politica;
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as causas da rigidez orcamentdria no contexto brasileiro para desenvolver capacidade e aos
argumentos, a favor e contra, quanto a utilizagao de receitas vinculadas como instrumento
de alocacio de recursos;

as relagoes entre as transformagdes politicas e sociais na sociedade brasileira, desde os anos
1980, ¢ 0 orgamento publico, bem como as perspectivas para os anos 2 frente;

as inter-relagoes entre conceitos, métodos e priticas associados de reformas na gestao
publica e o processo orgamentdrio, e

aos significados do orgamento publico como expressao legal e de relagoes de poder, como

processo de escolhas e como instrumento de gestao nas organizacoes do setor publico.
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MODULO Il - ORCAMENTO E GESTAO NAS
ORGANIZACOES

Neste médulo, iremos refletir sobre conceitos e extrair ideias préticas associadas as fungoes
que o processo or¢amentdrio pode cumprir na gestao organizacional, visando a implementacio de

politicas publicas e a provisao de servi¢os publicos.

Orcamento e reducdo do carater aleatério da gestao’

Para que a dinimica or¢amentdria possa contribuir para a diminui¢ao do cardter aleatério da
gestao, trés capacidades inter-relacionadas devem ser desenvolvidas. A capacidade de antecipagio,
buscando garantir que as decisbes or¢amentdrias estejam em consonincia com eventos e
desenvolvimentos prospectivos para resolver os problemas atuais. A capacidade de integragio, que
assegure que os elementos do sistema organizacional estejam em congruéncia, seja na formulagio
das propostas orcamentdrias, seja na sua execugio e controle, apostando na socializa¢io, na definigio
de regras, estruturas e sistemas de informagio. E, ainda, a capacidade de reagio que sustente
intervencoes tempestivas e apropriadas para corrigir e reformular comportamentos na agio
organizacional, utilizando a mensuragio e avaliagao do desempenho da organiza¢io como um todo,
dos seus diferentes setores, e de gestores e profissionais.

Uma boa inspiracao para favorecer a compreensao sobre a complexidade do or¢amento como
instrumento de planejamento e de controle na gestao das organizagdes pode ser extraida do cldssico
trabalho de Jouvenel (1967) ao tratar do que denomina de /a7t de la conjecture (a arte da conjectura).

Usando a argumentacio do autor, pode-se inferir que o cumprimento das fungdes de planejamento

7 |deias extraidas, parcialmente, de Manual da Disciplina Or¢amento Governamental. Curso intensivo de Pds-Graduagdo
em Administra¢do Publica (CIPAD), FGV, 2017.



e controle que o or¢amento exerce na gestao organizacional implica um trinsito continuo entre dois
mundos: facta e futura.

Facta sio eventos ou situagoes pretéritas, isto é, o que é verificavel, aquilo sobre o que ¢é
possivel afirmar se ¢ falso ou verdadeiro, o que nao se pode mudar. Futura, por outro lado, refere-
se a eventos ou situagdes prospectivas, dominio sobre o qual se tem liberdade, nio obstante a
incerteza; tem a ver com probabilidades e percepgoes, e é o tGnico campo de poder e de
conhecimento dtil. Conforme indicado por Jouvenel (1967), sdao mundos de diferentes naturezas.
Um dos grandes desafios para a construgio e a sustentagio de um processo orgamentirio
organizacional que contribua para as transformagées qualitativas na gestao publica estd, exatamente,
em garantir a simbiose necessdria entre esses dois mundos orcamentérios.

Sao muitas as evidéncias de que os problemas do orcamento nas organizagées do setor publico
brasileiro — seja no Ambito dos poderes da republica, seja nos diferentes entes da federagio — iniciam-se
pela visao restrita, nos diferentes niveis de decisio, sobre as fungdes que a dinAmica orgamentdria pode
desempenhar na gestao.

O orgamento como expressao legal e de relagoes de poder (ver médulo 1) é, geralmente, a
Unica perspectiva sob a qual é percebido em muitas organizagoes e, mesmo assim, de forma muito
simplista. Seus significados como processo de escolhas e como instrumento de gestao tém sido
insistentemente negligenciados, intencionalmente ou nao. Em consequéncia, pode-se afirmar que
o ciclo or¢amentdrio — abrangendo as fases da elaboragao, aprovagio, execugao e controle — &,
frequentemente, interpretado como um mal necessdrio, com o qual os gestores e profissionais
devem-se acostumar a conviver. A par de cumprir o que requerem os 6rgaos centrais, 0 orgamento,
COMO processo € como sistema, tem em seus aspectos puramente formais os contornos mais nitidos
da sua utilidade.

Em decorréncia, a gestao orcamentdria deixa de exercer uma das suas fungées fundamentais
que ¢ a de contribuir para a sustenta¢ao dos processos administrativos bdsicos, tomando em conta
as especificidades das organizagoes, nao se restringindo somente a atender ao que é requerido pelo
sistema maior (os ministérios aos quais se vinculam as organizagoes, o centro do governo, etc.).

A compreensao do orcamento como instrumento de planejamento e controle pode-se beneficiar
de conceitos que emergiram ainda nos anos 1950 e 1960, periodo de grande vigor teérico sobre
planejamento, refletindo os esforcos do pds-guerra. A ideia central era a de assegurar a racionalidade as
decisoes (Simon, 1957, 1976; Dahl, 1957, Lindblom, 1959). Nessa linha, as cldssicas contribuicoes de
Anthony (1965) e de Schick (1960), a seguir referidas, sao de grande importancia.
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Um primeiro aspecto a ser ressaltado diz respeito a0 acima mencionado relacionamento entre o

orgamento e os processos administrativos bésicos, conforme explicitado no quadro I, a seguir.

Quadro | - Contribuicdo do orcamento para os distintos
processos administrativos organizacionais

planejamento estratégico controle gerencial controle operacional

= decisdo sobre objetivos processo visa assegurar que | processo visa assegurar que
da organizacao 0S recursos serdo obtidos e tarefas especificas serdo

= mudancas dos objetivos usados de forma eficiente e desempenhadas com

= recursos para alcancar os | eficaz no cumprimento dos eficiéncia e eficacia
objetivos objetivos organizacionais

= politicas para aquisicao,
uso e disponibilidade dos
recursos

Fonte: adaptado de Anthony, 1965 (tradugao livre).

Analisando a evoluc¢io das diferentes tentativas de reformas orcamentdrias, Schick (1966)
sugere a natureza do relacionamento entre essas reformas e as fungées do orgamento referidas.
Segundo o autor, toda reforma or¢amentdria tem alterado o balanceamento entre as trés funcoes. A

seguir, as questdes exemplificam o foco de cada uma dessas orienta¢oes or¢amentdrias:

a) Orientagao para o planejamento
= Quais sao os objetivos e politicas de longo prazo e como estao relacionadas as
opgoes de despesa?
* Que critérios estabelecer para a consideragio das solicitagoes das diversas
unidades orcamentdrias?
* Que programas devem ser iniciados ou terminados: quais devem ser expandidos

ou sofrer cortes?

b) Orientagao gerencial
* Qual a melhor forma de organizagao para alcangar as metas prescritas?
* Qual a melhor alternativa para o estabelecimento das relagdes entre o érgao
central e os drgios setoriais?

= Que projetos especificos devem ser contemplados com dotagoes?
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¢) Orientagao operacional
= Como garantir o cumprimento dos limites or¢amentdrios estabelecidos?
= Que relatérios usar para garantir a propriedade das despesas?
* Que limites impor as unidades orgamentdrias no que concerne as despesas com

pessoal e equipamentos?

Schick (1966) argumenta, ainda, que um sistema or¢amentdrio orientado para o controle
operacional significa a colocacio em segundo plano — e ndo a auséncia — das orientagdes para o
planejamento e a fungao gerencial. Quando se consideram essas trés diferentes orientagoes sobre
o or¢amento, a questdo ¢ de énfase, e ndo de exclusividade. O ponto central para o qual chama
a atengdo ¢ sobre o balanceamento entre as orientagdes ou fungdes: que pesos atribuir as
diferentes fun¢des na concep¢io de um sistema or¢amentdrio em dado momento da evolugio
organizacional?

Os esforcos direcionados a adequagio da gestdo orcamentdria nas organizagdes
governamentais podem-se beneficiar, igualmente, da distingao entre processo orcamentdrio e sistema

orcamentdrio. Para isso, recorre-se novamente a Anthony (1965):

E importante distinguir entre ‘sistema’ e ‘processo’. Em sintese, um sistema
facilita um processo; ¢ a forma pela qual um processo ocorre. A distingao
¢ similar 4 distin¢do entre anatomia e fisiologia. A anatomia lida com
estruturas — o que ¢ — enquanto a fisiologia lida com processo — como
funciona. O sistema digestivo facilita o processo da digestao. Em sentido
geral estamos interessados em ambos, estrutura e processo, desde que a
estrutura possa ser melhor entendida em termo de como ela opera. A
discussao das formas, procedimentos e regras que constituem a estrutura,
considerada 2 parte das fun¢des que pretendem desempenhar seria uma
discussao estéril. Este fato é muito mais releva para nosso objeto de anilise
do que no caso da biologia. Em biologia, a estrutura determina o processo:
o oxigénio entra na corrente sanguinea causa da estrutura dos pulmaes, e
essa estrutura deve ser aceita como dada. Em uma organizagao, em
contraste, a estrutura pode ser modificada para atender do que parece ser
o melhor processo: de certos limites, o processo mais que a estrutura é o
determinante. Seria ainda menos realistico divorciar a discussio do sistema
da discussio sobre o processo a que se relaciona do que discutir o sistema
digestivo sem mencionar o processo de digestao. Nosso estudo, entretanto,
considerard ambos estrutura e processo, e, sem duvida, usualmente dard

mais atengao ao primeiro do que ao segundo. (p. 5-6, tradugio livre).
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Frequentemente, as estruturas tém sido o ponto de partida em muitos esforgos de adequagio
organizacional no contexto brasileiro, sem explicita consideragio sobre os processos a que devem
atender. Isso tem sido causa comum de insucessos em tentativas de reformas orcamentdrias: a ideia
de moderniza¢ao como simples adogao de novas estruturas e procedimentos (ver médulo 1).

J4 quase ao final da segunda década do século XXI, as pressoes por respostas a severa crise
fiscal que assola as cidades brasileiras, os governos estaduais e o governo federal fazem emergir o
grande desafio de se ir muito além da ideia ultrapassada e “tosca” de se promover modernizagao
administrativa, reduzindo ministérios e secretarias, estabelecendo limites para despesas com pessoal,
reduzindo mordomias, como se isso bastasse para austeridade e as indispensdveis transformagoes na

gestao publica.

As dimensdes que conformam o papel do orcamento como
instrumento de planejamento e controle®

Agora, iremos explorar as diferentes dimensoes por meio das quais o processo or¢amentdrio

contribui para a vitalidade da gestao nas organizagoes, conforme ilustrado na figura 3.

Figura 3 - Orcamento como instrumento de planejamento e controle nas
organizac¢des governamentais
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8 Extraido de Manual da Disciplina Orcamento Governamental. Curso Intensivo de Pds-Gradua¢do em Administracdo
Publica (CIPAD). FGV, 2017. Relatério final da pesquisa Micro-orcamento: o processo or¢amentdrio no dmbito das organizagdes
governamentais, de Armando Cunha e Roberto Bevilacqua. Projeto CEFIS/EBAPE - Gestdo Publica e Desenvolvimento
Econémico no ambito da Rede de Pesquisa Aplicada da FGV, nov. 2014.
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A partir da premissa de que o processo orcamentdrio pode desempenhar critico papel para a
diminui¢io do nivel de aleatoriedade na gestao das organizagoes do setor publico, em prol da
implementagao das politicas publicas e prestacio dos servigos publicos, em consonancia com os
propdsitos e objetivos do macro-orgamento, alinham-se, a seguir, as 6 dimensdes propostas como
categorias de andlise para a interpretacdo e reinterpretacao das priticas associadas ao processo
or¢amentdrio organizacional. Vejamos:

. promover conexio entre a 0rganizagao € o sistema maior;
sustentar capacidade de antecipagao;
transformar propdsitos em objetivos e agbes concretas;
alcangar congruéncia organizacional;

garantir capacidade de reagio e

N D

servir de base para avaliagio do desempenho organizacional.

A explicitagao do teor de cada uma dessas dimensées (ou categorias de andlise) também
pretende favorecer a reflexio sobre duas ideias complementares a elas associadas: (a) estio em
permanente tensao; (b) assumem importincias diferenciadas em distintos momentos da formulagao

e implementagao das politicas pablicas (nivel macro), e da trajetdria organizacional (nivel micro).

Conexao entre a organizacao e o sistema maior

Em que medida o processo orcamentdrio — elabora¢io, aprovacio, execu¢io e controle —
contribui para a negociacio sustentada entre a organizagio e os érgios controladores, bem como
para a exploragdo das interdependéncias externas relevantes em face da misso organizacional?

Nessa 6tica, o ciclo orgamentdrio é observado como uma sequéncia de decisoes, conectando
os contextos institucional e organizacional, verificando as interse¢des entre as perspectivas do
orgamento publico como expressio legal, como processo de escolhas e como instrumento de gestao
no nivel organizacional.

No nivel do sistema maior, importa verificar as relagdes da organiza¢ao, tanto no 4mbito do
Poder Executivo, ai incluidas as diferentes esferas governamentais na Federacio, como também as
conexdes com o Poder Legislativo e, eventualmente, com o Poder Judicidrio.

Sugere-se que o esfor¢o de andlise diagndstica sobre conceitos, ideias, priticas e
procedimentos que caracterizam a dinimica or¢amentdria organizacional, entre outros, Veriﬁque oS
seguintes aspectos associados a essa categoria de andlise:

= iniciativa para a criagdio de categorias préprias de programagio orcamentdria

(diferentemente de ficar presa as categorias de programacio que atendem aos objetivos do
sistema maior) que comuniquem os principais produtos entregues pela organizagao,

privilegiando a dimensao gerencial do or¢amento;
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= preocupagao em relacionar as categorias préprias da organiza¢ao com as do sistema maior
no qual estd inserida, facilitando a conexdo entre as dimensoes gerencial e formal do
or¢amento;

= importincia atribuida ao esforco de planejamento dos recursos da organizagao,
independentemente de ser acionada pelo sistema maior, até mesmo para esticar o prazo de
preparagio das propostas e, ainda, para fortalecer as condi¢oes de negociagio da proposta,
a partir do acionamento do ciclo oficial;

= empenho na identificagao de oportunidades de integragio entre programas e agdes com
outras organizagoes, ou de recursos entre iniciativas complementares, ou de possiveis
superposi¢des que possam ser eliminadas em prol do uso racional dos recursos;

= sensibilidade para a consideracio de expectativas das partes interessadas dos demais
poderes, no momento da elabora¢io do programa de trabalho da organizacio e da projecio
do desempenho;

= predisposicio a consideragio de interdependéncias e complementaridades entre os
programas propostos no or¢amento e iniciativas de outras esferas de governo, no momento
da elaboragdo da proposta or¢amentdria;

= esforgos para a consideragao de expectativas dos stakeholders para moldar o conceito de
desempenho, bem como balizar a execugio e o controle do or¢amento;

= percep¢do quanto ao grau de abertura dos 6rgaos centrais do sistema maior a consideragio
de objetivos, prioridades e resultados durante o processo negocial de fixacao de valores
para o or¢amento da organizagio;

= espago de liberdade e criatividade para que a organizagio adote processos, estruturas e
promova os ajustamentos com o propésito de melhor cumprir politicas, diretrizes e
programas gerais de governo, e

= percepgio sobre o impacto dos recursos eventualmente transferidos pelo centro de governo
(federal, estadual ou municipal) no orcamento da organizacio 6rgao e as consequéncias

para a drea da sua atuagao.

Capacidade de antecipacao

A verificagdo de como o processo orcamentdrio contribui para o desenvolvimento da
capacidade de antecipagdo nas organizagoes se dd em trés vertentes.

Na primeira, o foco estd direcionado para as influéncias emanadas dos sistemas maiores sobre
a organizagio, compreendendo as acoes dos diferentes niveis de governo que eventualmente

transfiram recursos para as organizagoes.
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Uma segunda vertente tem a ver com a verificagio da existéncia e o grau de
institucionalizagdo, de planejamento estratégico organizacional. Também tem a ver com a relagao
entre os propésitos e objetivos derivados do processo de planejamento, qualquer que seja o
horizonte temporal considerado, e as decisoes anuais de alocagao de recursos por meio do processo
or¢amentdrio.

A andlise da capacidade de desenvolvimento de estratégias na organizacio visa observar se
estdo ocorrendo ou nao dois efeitos de grande importincia para a qualidade da gestao organizacional
(Schick, 1996): a) a tal capacidade estd servindo de contra forca a orientagao de curto prazo
associada com a énfase no planejamento or¢amentdrio dos érgaos centrais do governo?; b) as
decisbes orcamentdrias tém-se tornado menos arbitrdrias?

E importante para essa finalidade a verificacio de como se d4, se for o caso, a integracio
planejamento-or¢amento como um consciente processo intelectual na organizagio, reparando em
especial, mas nao exclusivamente, em que medida ocorrem: (a) a andlise do ambiente global de
atuacio (levando a defini¢io de politicas e estratégias); (b) a vinculagao do planejamento de longo
prazo com o planejamento de curto prazo (a organizacio e as suas partes);(c) os objetivos especificos
de cada unidade organizacional (acordos internos); (d) a elaboragio do or¢amento de cada unidade
e (e) a consolida¢ao do orcamento anual.

Finalmente, a terceira vertente de observagao diz respeito ao horizonte temporal das decisoes
or¢amentdrias no 4mbito organizacional, independentemente da existéncia e do grau de
intensividade e extensibilidade do esfor¢o de planejamento, bem como das influéncias emanadas
do sistema maior. Sugere-se que o esforco de andlise diagnéstica sobre conceitos, ideias, prdticas e
procedimentos que caracterizam a dindmica or¢amentdria organizacional, entre outros, verifique os
seguintes aspectos associados a essa categoria de andlise:

= existéncia, niveis de estruturagdo e alcance do processo de planejamento estratégico da

organizagao;

= condigoes de favorecimento a aderéncia interna ao plano estratégico;

= abertura 4 participagio e sobre a mobilizagdo dos gestores no processo de planejamento

estratégico;

= alinhamento do plano da organizacio ao master plan do governo central;

= integracio entre o processo de planejamento estratégico e o processo or¢amentdrio;

= extensio em que o processo de planejamento incorpora as varidveis externas como base

para elaboragao das estratégias da organizacio e

= critérios adotados para a alocagao dos recursos or¢amentarios.
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Transformacgao de propdésitos e objetivos em acbes concretas

Nessa categoria de andlise, importa verificar, fundamentalmente, a linguagem or¢amentaria
utilizada na organizacio, observada de forma a que se possam fazer inferéncias sobre se o processo
orcamentdrio  reflete, adequadamente, os propésitos e  objetivos  organizacionais,
independentemente do grau da sua explicitago e institucionalizacio.

Para isso, sdo analisadas as estruturas para alocagao de recursos — programadtica, econémica e
organica — utilizadas, bem como suas relagoes e implicagdes para a tomada de decisoes. Para além
da verificagao do teor das a¢oes orcamentdrias quanto a serem inteligiveis, objetivas e transparentes
em relagao aos propdsitos e objetivos organizacionais a que supostamente se relacionam, deve ser
igualmente observado como se dd a preparagao da proposta orgamentiria no 4mbito organizacional,
buscando-se compreender como ocorre o fluxo de condicionamentos no processo decisério sobre a
alocagio de recursos, anualmente.

Sugere-se que o esfor¢o de andlise diagndstica sobre conceitos, ideias, priticas e
procedimentos que caracterizam a dindmica or¢amentdria organizacional, entre outros, verifique os
seguintes aspectos associados a essa categoria de andlise:

= alinhamento entre as decisdes orcamentdrias, os objetivos e as politicas do érgao;

= congruéncia entre a nomenclatura adotada pelo orgamento e a preocupagio com clareza

de informacio sobre as principais entregas a sociedade;

= apresenta¢io do or¢amento, se estd limitada & dimensio econdmica e financeira das

atividades do érgao, e
= uso do orcamento como instrumento de gestao e de delegagio no 4mbito interno

da organizagao.

Congruéncia organizacional

Em que medida a dinimica or¢amentdria promove a visdo e a implementacio das agdes sob
uma perspectiva transversal, evitando a excessiva compartimentalizagao vertical decorrente da for¢a
e preponderincia dos espagos definidos pela estrutura organica?

Entre as varidveis a serem observadas no 4mbito dessa categoria de andlise, cabe destacar o
grau de envolvimento dos gestores e profissionais dos diferentes setores organizacionais no processo
orcamentdrio. Outras varidveis de especial importincia sao os graus de flexibilidade,
descentralizagao, autonomia de decisdo e transparéncia das informagdes na gestao orcamentdria.

Sugere-se que o esfor¢o de andlise diagndstica sobre conceitos, ideias, priticas e
procedimentos que caracterizam a dinimica or¢amentdria organizacional, entre outros, Veriﬁque oS
seguintes aspectos associados a essa categoria de andlise:

= processo or¢amentdrio, se funciona como um promotor da integragio interna ou como

um reprodutor de tendéncias & manutencio do isolamento entre as dreas do 6rgao;

= alcance das informagoes orcamentdrias junto ao quadro de servidores do 6rgao;
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= papel da dindmica or¢amentdria na interagdo entre as diferentes dreas da organizacio;

= existéncia de investimento em capacitagio dos gestores no desenvolvimento de
competéncias em planejamento e orgamento;

= preponderancia da légica de objetivos sobre a lgica de unidades orginicas na dinimica
orcamentaria;

= delegagao de competéncia na gestao interna do orgamento do érgao;

= forga de integracio exercida pelo orcamento nos demais processos da organizacio e

= alcance das informagoes orcamentdrias junto ao quadro de funciondrios.

Capacidade de reacao

Essa categoria de andlise assume especial importincia, sobretudo em face do alto grau de
incerteza que tem sido transferido do macro-orcamento para o micro-or¢camento no contexto do
setor publico brasileiro nos anos recentes. Duas das expressdes mais criticas dessa incerteza sio a
utilizagio frequente do contingenciamento como mecanismo de ajustamento da previsao de receitas,
e o crescimento da inscri¢ao de despesas em restos a pagar, ao final do exercicio fiscal.

Nao obstante a relevincia dos fatores de influéncia acima apontados, a capacidade de reagio
das organizagoes em todas as fases do ciclo orcamentdrio, ainda que haja esforco sistematizado de
planejamento de curto, médio e longo prazos, é posta em causa, igualmente, em fungio de outros
fatores intervenientes, sejam eles de natureza econdmica, politica, legal, social ou tecnolégica.

O que deve ser observado, em sintese, é a existéncia ou nio de métodos e procedimentos
voltados para lidar com situagdes nao previstas e que tenham impacto significativo na dinimica
or¢amentdria. Interessa compreender a natureza de tais métodos e procedimentos, a sua efetividade
na experiéncia acumulada, isto ¢, em que medida tem diminuido o grau de exposi¢ao da organizagao
a surpresas or¢amentdrias, ou ainda, os obstdculos que possam explicar a nio existéncia desses
mecanismos de protegio.

Sugere-se que o esforco de andlise diagndstica sobre conceitos, ideias, préiticas e
procedimentos que caracterizam a dindmica or¢amentdria organizacional, entre outros, verifique os
seguintes aspectos associados a essa categoria de andlise:

= fontes e niveis de incerteza que afetam o planejamento e orcamento da organizacao;

= ordem de importincia atribuida na organizacio aos fatores que geram incerteza no

processo or¢amentario;

= existéncia e a abrangéncia de planos de contingéncia na organizagao;

= grau de compreensido sobre os efeitos da incerteza sobre os produtos entregues

pela organizagio;

= grau de compreensio sobre os efeitos da incerteza sobre o or¢camento da organizagio e

= elementos criticos para que o 6rgio tenha condi¢des de reagio rdpida a situagdes de

acentuada imprevisibilidade or¢amentdria.
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Avaliacao do desempenho organizacional

Em que medida o processo orgamentdrio gera elementos ou evidéncias que sio utilizadas para

a avaliagio do desempenho? A resposta a essa indagagio deve ser buscada por meio de dois focos

distintos, ainda que relacionados.

Primeiro, quanto a avaliagio do desempenho de gestores e profissionais na defini¢io e

utiliza¢io de recursos orcamentdrios, com especial atengio aos seguintes aspectos:

1.

AR

gestores e profissionais accountable por (a) desempenho, com base em oportunidades e
incentivos para gerir recursos; (b) custos e (c) metas e resultados alcancados;

énfase em indicadores de desempenho;

negociagdo e observancia de limites dos dispéndios;

exigéncias quanto a relatérios e reavaliagoes, e

papéis exercidos pelas liderangas politicas, pelos gestores e pelos profissionais.

Segundo, tomando-se como unidade de andlise a organizagao como um todo, bem como suas

unidades (programdticas e organicas), sugere-se buscar elementos ou evidéncias sobre:

1.

mensuragao rotineira de inputs, produtos e resultados relacionados as acoes orgamentérias
desenvolvidas para documentar o desempenho de programas e projetos;

aplicagdo sistemdtica de métodos analiticos para levantar questdes sobre a execugao das
agdes orgamentdrias, bem como dos seus resultados (impactos) de programas e projetos;
controles sobre procedimentos versus controles sobre a substincia;

existéncia de controles versus a sua utilizagio efetiva;

desafios (conhecimentos, competéncias técnicas e valores) associados 2 criagio de uma
cultura de avaliagio do desempenho quanto a utilizagio dos recursos postos a disposi¢ao
da organizagao e

transparéncia e credibilidade das informagées sobre o desempenho.

Sugere-se que o esfor¢o de andlise diagndstica sobre conceitos, ideias, priticas e

procedimentos que caracterizam a dindmica or¢amentdria organizacional, entre outros, verifique os

seguintes aspectos associados a essa categoria de andlise:

atual estdgio na utilizagio de indicadores que cubram as diversas vertentes de desempenho;
considera¢io ou nio dos custos quando da estimativa de recursos para as agoes do
or¢amento da organizagio;

peso da consideragio de resultados e efeitos dos programas na avaliagio da execugao
do orcamento;

preponderincia ou nao da légica de compliance sobre a avaliagao de resultados.

existéncia ou nao de um Jocus exclusivo da atividade de controle dos recursos or¢amentdrios;
grau de disseminagao de prdticas de avaliagao de desempenho no 6rgao e

nivel de envolvimento das liderangas com a questao de avaliagio de desempenho.
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Conexao entre a visao estratégica e as escolhas
orcamentarias®

Aqui, trataremos de um dos maiores desafios que se apresentam para que o or¢amento se
constitua em efetivo instrumento de planejamento e controle nas organizagoes: assegurar que as
estratégias formuladas repercutam nas escolhas orcamentdrias anuais.

Tem sido argumentado que um promissor ponto de partida para o aperfeicoamento do
processo or¢amentdrio é o desenvolvimento da capacidade de se pensar e agir estrategicamente nas
organizagdes. Schick (1996) afirma que tal capacidade ajuda tanto como contraponto a tendéncia
ao foco no curto prazo do planejamento orcamentério no nivel do macro-orcamento, liderada pelos
Orgaos centrais, quanto como barreira ao cardter arbitririo das decisbes orcamentdrias nas
organizagoes do setor publico. Mais ainda, parece haver forte consenso entre teéricos e experientes
gestores publicos de que a necessiria ampliagdo do horizonte temporal das politicas publicas tem
como um dos seus principais requisitos exatamente a capacidade de planejamento nas organizagoes
governamentais, acelerando-se a transi¢io de um modelo tecnocritico para um modelo mais
alinhado a uma gestao publica estratégica.

A histéria sobre as modernas ideias de planejamento no setor publico evidencia trajetéria de
ajustes em face dos desafios ao Estado, & governanca e a propria gestdo publica. O planejamento é
um processo intelectual, fruto de um aprendizado constante, que se transforma em uma conquista
das organizagoes. Para isso, requer construcio de capacidades no nivel organizacional (coletivo) e
individual. Os desafios ao desenvolvimento nos anos a frente, sobretudo em face da busca da
austeridade fiscal, exigirao grande esforco no desenvolvimento e na reinvencio do processo de
planejamento nas organizagdes do setor publico brasileiro.

Nessa perspectiva, a literatura sobre o tema tem ressaltado que a principal fungio do planejamento
e do desenvolvimento de estratégias para garantir o desempenho futuro e o sucesso das organizacdes é
influenciar transformacgio e metas futuras, promovendo as imprescindiveis conexdes relevantes com
outras fungdes organizacionais relevantes, tais como o processo de inovagao, a formulagao de programas
e projetos e, como nio poderia ser diferente, com o processo orcamentrio.

A observagio das realidades bastante diferenciadas das organizagdes governamentais no
contexto brasileiro indica que, em muitos casos, inexiste qualquer esforco sistematizado de
planejamento. Por outro lado, vem-se ampliando o nimero de organizacoes nas quais se observa

algum grau de desenvolvimento de estratégias organizacionais.

° Extraido de: (a) Manual da Disciplina Orgamento Governamental. Curso Intensivo de P6s-Graduagdo em Administracdo
Publica (CIPAD), FGV, 2017; (b) CUNHA, Armando. Reformas do processo orcamentario: experiéncias internacionais e
iniciativas recentes no Brasil. In: REZENDE e CUNHA (2014, p. 85-132) e (c) SOUZA, Flavio Sergio R. N. & CUNHA, Armando
S.M. O planejamento estratégico como condicionante do processo de elabora¢do or¢amentdria no setor publico: o caso
das organizac¢Bes da Marinha do Brasil. In: MOTTA, Paulo R.; SCHMITT, Valentina G. H.; VASCONCELLOS, Carlos A., 2016.
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A énfase na capacidade de pensar e agir estrategicamente nas organizagoes do setor publico vai ao

encontro de uma das mais criticas fragilidades observéveis na administragao publica: as formas por meio

das quais sdo estabelecidos os objetivos e as metas das organizacdes (Fukuyama, 2004).

Ao analisar a experiéncia brasileira no que se refere as iniciativas de reformas orcamentdrias,

Cunha (Rezende & Cunha, 2014) indica que as propostas dirigidas para as reformas do processo

or¢amentdrio no nivel do micro-orcamento tém enfatizado o desenvolvimento do planejamento

estratégico organizacional:

" FGV

(...) assim, enquanto as proposi¢oes mais direcionadas para o nivel do
macro-or¢amento remetem para a arquitetura legal, sobretudo em relagio
aos instrumentos para o planejamento governamental, e também para a
adoc¢io de normas ad hoc, as iniciativas voltadas para o micro-orgamento
concentram-se na busca de racionaliza¢io para as decisdes orgamentdrias.
As preocupagdes com a ampliacio dos controles sociais refletem um dos
mais importantes elementos para se pensar as reformas orcamentdrias na
atualidade brasileira e nos anos a frente: a consolida¢io da democracia no
pais. Na atualidade do setor piblico brasileiro, jd se observa um crescente
namero de iniciativas voltadas para a incorporagao do planejamento
estratégico, como método para o desenvolvimento de estratégias, e a
explicita¢do de metas de desempenho de médio prazo (4 a 5 anos) na gestao
das organizagoes. Tais iniciativas pretendem, aparentemente, alterar a
dinAdmica por meio da qual os objetivos e metas s3o atualmente fixados e
constantemente revisados, o que é considerado por muitos estudiosos e
gestores experientes como uma das mais criticas fragilidades na
administragio publica no pais. Em um esfor¢o de conectar a experiéncia
internacional analisada e a atualidade brasileira, algumas questoes merecem

destaque:

(a) Qual seria a op¢ao mais promissora: permitir que o desenvolvimento
da capacidade de planejamento estratégico ao nivel das organizacoes ocorra
liviemente, como uma conquista a ser alcan¢ada, respeitando a diversidade
organizacional no setor publico, ou direcionar o desenvolvimento dessa
capacidade a partir de uma imposi¢ao formal, que reflita uma politica de

gestao publica?
b) Como assegurar um processo de alto envolvimento e forte
g

interatividade, indispensdvel a consolidagdo da capacidade de

desenvolvimento de estratégias, tomando-se em conta o ambiente de forte
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concentra¢ao deciséria que ainda impera nas organizagoes do setor publico

brasileiro?

(c) O desenvolvimento de estratégias, como conceito, remete para o Ambito
mais especiﬁco de cada organizagio, com suas respectivas caracteristicas e
desafios, dependendo da situagio em dado momento e dos contextos
externo e interno, como as estruturas e culturas organizacionais. Como
conciliar essa fun¢ao que o planejamento estratégico tem como promotor da
para-reforma (ao nivel organizacional) com o potencial que tem como
poderosa alavanca para melhorar a qualidade da gestao puiblica como um

fend6meno mais amplo, isto ¢, a meta-reforma?

(d) Como assegurar que a defini¢ao dos objetivos estratégicos exercam as
esperadas influéncias no processo de gestao das organizagoes, sobretudo,
na defini¢ao das estruturas organizacionais a adotar e nas decisdes sobre

alocagao de recursos — o orcamento? (p. 90-91).

Ao se buscar bases doutrindrias para o desenvolvimento de estratégias nas organizagoes

governamentais, ¢ de grande importincia recorrer a contribuicdo de Moore (1995), que afirma: “o

propdsito da gestao no setor publico é criar valor publico, da mesma forma que o propésito da gestao

no setor privado ¢ criar valor privado” (p. 28, tradugio livre). O autor chama a atengio para o fato de

que, nas empresas privadas, enquanto o significado de criar valor é claro — conceber e fazer produtos

que gerem lucros de forma continua no tempo —, nas organizagdes governamentais, o propésito da agio

dos gestores para criar valor piiblico parece muito menos claro.

O argumento de Moore (1995) é o de que o desenvolvimento de estratégias organizacionais,

como ilustrado na figura 4, refere-se ao continuo desafio de colocar em congruéncia: (a) as ideias

inovadoras, com valor substantivo; (b) o apoio das fontes de suporte e legitimacio e (c) a capacidade de

fazer as coisas acontecerem com adequada base organizacional e operacional.
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ideias inovadoras
valor substantivo

Figura 4 - Gestdo estratégica nas organiza¢des governamentais

suporte
politico

capacidade
operacional

Fonte: adaptado de Moore (1995).
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Ao trabalhar o conceito de desenvolvimento de estratégias, Barzelay (2007) afirma que tal
conceito refere-se aos esforcos de lidar com os desafios com que se defrontam os lideres das
organizagoes. Um desses desafios é a necessidade de posicionar as organizagdes de forma a garantir
seu sucesso no futuro. Para isso, segundo ele, sao necessarias determinadas atividades para sustentar
o desenvolvimento de estratégias, como a realizacio de pesquisas e anélises, o compartilhamento do
aprendizado, a preparagio e a tomada de decisdes, e a comunicagio sobre o que é decidido. Como
resultado dessas atividades, incluem-se as mudangas no status ou contetido de estratégias, mudangas
na forma pela qual os participantes nas atividades pensam e se relacionam, e o aumento da
capacidade dos lideres em agir em face de futuras ameagas e oportunidades. Nessa linha, a
modelagem do processo de desenvolvimento de estratégias inclui a defini¢io sobre quem participa,
qual ¢ a agenda, a clarificagao das ideias sobre o que ¢é estratégia, a identificagio de modelos ou
construtos disponiveis, como as ideias e as questoes estratégicas serao geradas e quando, e como se
supde que uma escolha acontecerd.

Desse modo, fica evidenciado o critico papel da lideranca nesse processo, seja pela forca da
argumentacio e aglo, seja pela capacidade de improviso nos estdgios iniciais do processo, seja pelo
comando intelectual das questoes criticas, seja por assegurar a continuidade do processo, seja por garantir
a aceitacdo do processo e suas conclusoes, finalmente, seja por dar continuidade as decisoes estratégicas.

Para concluir essas consideragoes conceituais sobre o desenvolvimento de estratégias, cabe
ressaltar duas perspectivas sob uma dtica essencialmente prética, na visio daquele autor. Primeiro,
o pressuposto de que o desenvolvimento de estratégias deve-se dar de forma compativel com
contexto interno da organizagio, especialmente com relagao a sua estrutura e cultura. Segundo, o
pressuposto de que a forma por meio da qual o desenvolvimento de estratégias ocorre depende da
situagao em dado momento e, sobretudo, deve ser compativel com o estilo de lideranga e as questoes
correntes e oportunidades futuras, tanto dentro quanto fora das organizacoes.

Dessa forma, o problema ressaltado é como fazer a ligagio adequada entre estratégias e
decisdes orgamentdrias — anuais ou plurianuais. Tal problema, que tende a se constituir em forte
desestimulo a ideia e a prdtica de planejamento organizacional se nio for apropriadamente
resolvido, continua sendo objeto de atengao de estudiosos, gestores e profissionais da administragao

publica em diversos paises em face da sua recalcitrincia, conforme indicado por Barzelay e

Campbell (2003):

O processo por meio do qual os planos e prioridades corporativas de uma
organizacio governamental afetam a alocagio dos recursos permanece
sendo campo de grande davida. Usualmente, apenas alguns poucos atores
internos, perspicazes e bem postados, podem arriscar, se tanto, observagoes
sobre como comprometimentos estratégicos se transformam em
programagido de recursos em organizagbes burocrdticas complexas. Nio
obstante, alguns aspectos mais genéricos sio aplicdveis mais amplamente

no setor puablico. (p. 232, tradugio livre).
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Ao analisarem as relacoes entre o planejamento estratégico e a elaboragao or¢amentdria, Souza

& Cunha (2016) ressaltam as dificuldades na implementagio do planejamento estratégico:
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Uma cldssica barreira para a implementa¢ao do planejamento estratégico é
a falta de envolvimento da alta administracio (FLYNN; TALBOT, 1996;
LOBATO, 2000). No estudo j4 mencionado de Barzelay e Campbell
(2003), foi constatado que apesar do grande esforco e investimento na
implementagao do planejamento estratégico na Forca Aérea norte-
americana, nao ocorria a integragdo desse instrumento com a programagao
orcamentdria. Isso s6 foi possivel com o envolvimento da alta
administracio, que, por sua vez, reestruturou 0s processos para viabilizar a
integracio. Ainda, deve-se levar em consideragio a compatibilidade com o
contexto interno da organizagao, especialmente em relagio  sua estrutura
e cultura. Quanto mais complexas sdo as estratégias, mais robustas deverio
ser as estruturas (CHANDLER, 1997; CUNHA, 2008). Além disso, deve-
se considerar a forma como a carreira dos servidores se encontra
estruturada. Para Barzelay e Campbell (2003), carreiras bem estruturadas
apresentam maior competéncia estratégica, tendo em vista que servidores
dessas carreiras tendem a ter visdo mais de longo prazo das necessidades da
organizacio, fato que pdde ser observado no caso da Forca Aérea

Americana.

Nio obstante, a literatura aponta problemas na implementagao relacionados
a incapacidade de comunicagao e preparagio das mudangas (LOBATO,
2000; VILA; CANALES, 2008). No caso do Brasil, também existem
obsticulos associados a questoes culturais como a improvisagio, o
imediatismo e o individualismo, caracteristicos do brasileiro (LOBATO,
2000). Para estratégias que requeiram grandes mudangas, um importante
obsticulo ¢ a repressao da incerteza. Esta ocorre devido a busca de seguranca
e regularidade na vida organizacional. Dessa forma, o gestor tenta contornar
a pressio psicoldgica de ter que decidir com base em fatores que fogem de seu
controle (MOTTA, 2002). Segundo o autor, entre as formas de repressao
ressaltam-se: o planejamento por mini andlise; a definicao de objetivos amplos
e imprecisos; a dissocia¢io planejamento-execu¢io; além do incrementalismo

e da reconciliagio com o passado.
Na primeira forma dificultam-se os debates, para se garantir o ponto de

vista dos dirigentes, o que leva a acomodagées nos outros niveis. Apesar

dos técnicos da organizagio possuirem informacoes que indiquem a

N"FGV



necessidade de mudanga, passam a evitar a colocacio desses assuntos em
pauta, com a percepgio de que isso serd inttil. Na segunda forma, sio
estabelecidos objetivos vagos e pouco desafiadores, assim produz-se a falsa
impressao de que sempre estio sendo alcangados. Na dissociacao
planejamento-execu¢do, costuma-se isolar de forma exagerada o

planejamento da execugio, assim como a decisdo da acio.

Por fim, no incrementalismo, antes de se buscar mudancas que facam a
organizagao evoluir com base em uma nova visao de futuro, sempre se olha
para trds para ver o que vem sendo feito, evitando-se grandes alteracoes no

status quo. (p. 109-110).

J4 em relagao a integragio entre o planejamento estratégico e as escolhas orcamentdrias, os
autores identificam, com base na literatura, alguns fatores de influéncia, conforme ilustrado no

quadro 2:

Quadro 2 - Fatores que influenciam a relagdo entre as a¢des estratégicas com impacto
orcamentario e a elaboracao das propostas orcamentarias

perspectiva fatores

incapacidade de comunicacdo e preparacao das mudancas (Lobato, 2000;
Vila & Canales, 2008)

designacao individualizada de responsabilidades (Joyce, 1999)

estrutural ambiguidade no papel orgamentario (Goodwin & Kloot, 1996)

falta de sistema de planejamento integrado com niveis inferiores (Anthony,
1971; Flynn & Talbot, 1996; Stewart, 2004)

Dissociacdo planejamento-execugdo (Motta, 2002)
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perspectiva

fatores

incrementalismo e reconciliacdo com o passado (Motta, 2002)

incrementalismo orcamentario (Cunha, 2013a, 2013b; Rezende & Cunha,
2005)

compatibilidade das estratégias com a estrutura (Chandler, 1997; Cunha,
2008)

imposicdo externa para a formulagdo (Flynn & Talbot, 1996; Joyce, 1999);

"documentac¢do dormente"” (Llewellyn & Tappin, 2003)

tecnolégica

formulacao integrada a implementacdo (Bertero, Vasconcelos, & Binder,
2003; Motta, 2002)

elaboracao de plano de acao (Lobato, 2000)

regras simples, claras e concretas (Sull & Eisenhardt, 2012)

orcamentacdo dupla (Joyce, 1999);

orcamentos-alternativos (Lewis, 1952)

forca da gestdo operacional para ignorar o planejamento estratégico

(Joyce, 1999; Motta, 1998)

lideranca (Cunha, 2008; Joyce, 1999)

humana

comprometimento das pessoas (Bryson, Crosby, & Bryson, 2009; Joyce, 1999;
Vila & Canales, 2008)

envolvimento da alta administragdo (Flynn & Talbot, 1996; Lobato, 2000)

visdo legalista do orcamento (Cunha, 1999)

cultural

maior competéncia estratégica de carreiras estruturadas (Barzelay &
Campbell, 2003)

caracteristicas culturais do brasileiro: improvisacdo, imediatismo e
individualismo (Lobato, 2000)

definicao de objetivos amplos e imprecisos (Motta, 2002)

politica

planejamento por minianalise (Motta, 2002)
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Fonte: Souza & Cunha (2016, p. 112).
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O que extrair do moédulo 2?

Espera-se que o médulo 2 tenha favorecido (1) a compreensio das fungées que o processo
or¢amentdrio pode cumprir para aumentar a vitalidade da gestao nas organizagoes governamentais,
e (2) o desenvolvimento de capacidades para projetar e reformular estruturas, métodos, praticas e
procedimentos que reforcem o orgamento como instrumento de planejamento e controle
organizacional, com especial aten¢ao:

= em como o or¢amento contribui para os processos administrativos organizacionais de

planejamento e controle nos niveis estratégico, gerencial e operacional;

= 4 importincia conceitual e pritica de distingao entre processo or¢amentdrio e sistema

or¢amentario;

= anatureza de cada uma das 6 (seis) dimensoes que caracterizam as fungoes do orcamento como

instrumento de planejamento e controle, bem como as relagoes entre tais dimensoes;

= a0 desenvolvimento de estratégias organizacionais como conquista e requisito para

melhorar a qualidade das decisdes orcamentdrias, e
= aos desafios associados com a indispensdvel repercussao, na programagio orcamentdria,

dos objetivos estratégicos definidos.

W FGV 39






- : \\‘\\\\\\ ﬂf

MODULO Iil - DINAMICA ORCAMENTARIA
ORGANIZACIONAL

Neste mddulo, iremos entender melhor a natureza das diferentes fases do ciclo or¢amentério
nas organizagoes, bem como o desenvolvimento de competéncias metodoldgicas e analiticas para:
(a) lidar com aspectos econdmicos, politicos, legais, técnicos e comportamentais que afetam o ciclo
orgamentdrio; (b) adotar ou propor medidas que promovam a integracio entre as decisoes
estratégicas e as decisdes orcamentdrias, e (c) reformular roteiros para a elaboragao do orcamento
nas organizagoes, projetar e implementar métodos e prdticas que aperfeicoem a execugio e o

controle do orcamento nas organizagdes.

Ciclo orcamentario como sequéncia de decisdes: contextos
institucional e organizacional

O ciclo orgamentdrio constitui-se em ininterrupta dinimica que tem o ano fiscal como
referéncia formal, mas que se prolonga por um periodo maior, cuja duragio pode variar em razio
de fatores politicos, econdémicos, contdbeis e administrativos, gerando concomitincia entre
diferentes ciclos. Disso, derivam consequéncias de distintas naturezas que afetam a eficiéncia, a
eficicia e a capacidade de o poder publico gerar os impactos socialmente desejéveis por meio da

utilizagao dos recursos extraidos da sociedade.



Ao se focalizar a a¢do governamental, em qualquer dos niveis federativos, uma primeira
imagem relevante a respeito do ciclo orcamentdrio ¢é sugerida pela figura 5, relacionando e
indicando tensoes e simbioses entre os movimentos orcamentérios nos niveis do macro-orcamento

e do micro-orcamento.

Figura 5 - Processo orcamentario no setor publico
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execugéo

aprovacao

dimensdes politica e econdbmica
formulac¢do das politicas publicas
prioridades

programas

aprovacao

execugéo
implementacdo das politicas publicas
prestagao dos servicos publicos

organizacdes vV

O ciclo orcamentdrio ocorre sob pressoes e esferas de influéncia provenientes dos dois niveis
de decisao e agdo representados na figura 5. No nivel do macro-orcamento, por meio do
direcionamento das politicas publicas, da defini¢ao de prioridades e dos programas de a¢io que as
implementem; no nivel do micro-orgamento, a partir das demandas mais fragmentadas das
organizagdes que, com suas diferentes dimensées, estruturas, personalidades juridicas e graus de
autonomia administrativa e financeira, viabilizam ou nio a implementac¢io das politicas publicas e

a provisao dos servigos publicos.
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Desse modo, a compreensao da dindmica orcamentdria nas organizagoes do setor publico (o
micro-or¢amento) passa, necessariamente, pela consideracio dos fatores que influenciam as decisoes
no contexto institucional mais amplo do ciclo or¢amentdrio, no qual preponderam as dimensoes
politica, econémica e legal do orgamento publico.

A conjuntura politica, o papel do poder legislativo na dindmica do orcamento, as relagoes
federativas, as implicagoes do presidencialismo de coalisao, o grau de envolvimento da sociedade, os
efeitos da alta rigidez orgamentdria, o baixo nivel do investimento ptblico, a qualidade das previsoes das
receitas e das despesas, os desafios de garantir congruéncia na arquitetura legal que condiciona o processo
or¢amentdrio, jd a partir dos trés principais instrumentos de macro gestao — PPA, LDO e LOA -,
ilustram os fatores que influenciam as decis6es no nivel do macro-orgamento.

No que tange a governanca do macro-or¢amento na atualidade brasileira, destacam-se: as
fragilidades organizacionais na administragio publica, por exemplo, a forma como os objetivos
organizacionais sio definidos (Fukuyama, 2004); o reduzido horizonte temporal das previsoes
orcamentdrias; as dificuldades de gerir as interdependéncias na agao governamental; os desafios de
conciliar objetivos dos planos e decisdes sobre alocagao de recursos; o inadequado grau de
especificidade dos programas e projetos; a separagdo entre programas finalisticos e de apoio
administrativo; a insubsistente institucionalizacio das informagoes sobre os custos das agoes, e o
papel anacronico dos érgaos centrais dos sistemas orcamentdrios, entre outros fatores.

Se, por um lado, os aspectos mencionados tém enorme importincia para as decisoes
or¢amentdrias ao longo das fases do ciclo orgamentério das organizag¢oes do setor publico, a seguir,
sdo os aspectos mais diretamente associados ao contexto dessas organizagoes (o micro-orgamento)

que serdo um pouco mais esmiugados, em linha com os propésitos desta disciplina.

Dinamica orcamentaria no contexto organizacional

Deixando-se de lado quaisquer pretensoes de tratar do ciclo or¢amentdrio na administragio
publica sob a 6tica dos procedimentos e regras estabelecidas nos instrumentos legais, ou nos roteiros
normativos dos érgaos centrais, objetiva-se sugerir um quadro de referéncia que contribua para a
compreensao mais substantiva da natureza e dos desafios que caracterizam a realidade do processo
orcamentdrio em face do seu potencial de contribuir para a maior vitalidade das organizacoes

governamentais.
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Na ética organizacional, as decisdes or¢amentdrias e a sua implementagao desenvolvem-se ao
longo de uma dinimica caracterizada por dois espagos muito distintos quanto a sua natureza,

conforme ilustrado na figura 6, e que serdo explorados mais adiante.

Figura 6 - Ciclo orcamentario nas organizacdes governamentais
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O tempo consumido nos dois hemisférios inerentes a0 orgamento anual dura, naturalmente,
bem mais do que um ano. Teoricamente, as fases do hemisfério imaginativo devem estar concluidas
antes do inicio do exercicio fiscal a que se referem. No entanto, nem sempre isso ocorre. As razoes
para tal estao sempre no 4mbito do macro-orgamento e sdo razdes, preponderantemente, politicas.

A qualidade do ciclo orgamentério ou, dizendo de outra forma, a capacidade orcamentdria
de uma organizagio é uma conquista coletiva, institucional. Nesse sentido, impde-se desenvolver o
que ¢ aqui denominado Inteligéncia Orgamentdria Institucional Sustentada (IOIS).

A IOIS ¢ entendida como componente da Inteligéncia Administrativa Institucional Sustentada
(IAIS). Nessas expressoes, estd subjacente a ideia de que o desenvolvimento da capacidade administrativa
ou, em particular, da capacidade orcamentdria de uma organiza¢io, depende da disseminacio
sistemdtica de conhecimentos, competéncias técnicas e valores, na calibragem adequada, de forma a que
a administra¢do e o orcamento sejam “escravizados” pelos gestores e profissionais em favor do alcance
da missao institucional das organizagoes do setor publico, implementando as politicas publicas e
prestando os servicos da sua alcada a sociedade. Nesse sentido, trata-se de reverter a ideia surrada e
maltrapilha de que o desenvolvimento dessas capacidades ou inteligéncias depende da ampliagao do
numero de competentes especialistas nessas dreas.

A conquista da IAIS e, por consequéncia, da 10IS, estd relacionada com algumas ideias,
explicitadas a seguir, que agregam valor tanto por seus significados individuais quanto pelo que

signiﬁcam como um conjunto.
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A primeira delas é a de que nao obstante estimulos podem até vir do ambiente externo as
organizagdes, as solugoes e mudangas emergem, fundamentalmente, da experiéncia e da visao
prospectiva de gestores e profissionais nas organizagoes.

Uma segunda ideia ¢ a de apostar na “teoria do mesmo barco”. Alcangar alto envolvimento
nos processos administrativos é garantir que cada um se sinta responsavel pelo sucesso dos demais.

A terceira tem a ver com a recalcitrante separacio entre meios e fins, nas estruturas e nos
processos administrativos. A separagio é absurda e impede a interagio. A inovagio estd exatamente
no sentido oposto.

O “processo ¢ tao importante quanto o produto”. Essa quarta ideia sustenta afirmacoes, tais
como: o objetivo do processo de planejamento é bem mais amplo do que, simplesmente, fixar
objetivos e metas.

A quinta ideia diz respeito a4 premissa de que a gestdo deve ser tratada como politica
organizacional, a par das regras estabelecidas pelo sistema maior no qual a organizagao estd inserida. Isso
implica colocar em congruéncia diferentes componentes, como: o planejamento estratégico e
operacional; o orcamento e a administragio financeira; a administracio da forga de trabalho; a aquisi¢ao
de bens e servicos; os métodos e processos de trabalho, e a mensuracio e avaliagio do desempenho.
Trata-se de um conjunto de regras e praticas organizacionais de cardter administrativo que impactam a
organizagdo na sua totalidade (BARZELAY, 2001). Tais regras e praticas devem, necessariamente, estar
alinhadas com as regras e préticas estabelecidas na legislacio e eventuais normas emitidas pelo governo,
mais amplamente. Nessa perspectiva, as regras e priticas que conformam a politica de gestdao
organizacional complementam as regras do sistema maior e vao ao encontro das especificidades de cada

organizagio em face da sua natureza e missao.

Interdependéncias na gestao publica

As interdependéncias na gestio publica que repercutem ou sio afetadas pela dinimica
orcamentdria organizacional, nos hemisférios imaginativo e ativo, estdo associadas,
preponderantemente, a dois grandes desafios enfrentados na agio governamental no Pais: (1) a
reinvengdo do federalismo fiscal brasileiro, em um contexto de consolidagio democritica, para
atender aos ditames do meta-desenvolvimento; (2) o direcionamento da gestao para o alcance de

resultados socialmente relevantes, criando “valor pablico” (MOORE, 1995).
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Se, por um lado, as transformagées politicas e sociais no Pais, desde os anos 1980, evidenciam
o fendmeno de crescente poder politico e administrativo por parte de estados e municipios em
relagao ao governo federal, por outro, a concentragio de arrecadacio de receitas no nivel central de
governo e a necessidade de enfrentar os grandes entraves ao desenvolvimento econémico e social
impoem a necessidade de maior articulagio intergovernamental.

Ao mesmo tempo, observa-se a intensificagio dos esforcos de disseminagio das ideias
associadas ao denominado “or¢amento para resultados” (budgeting for results), desde meados da
década de 1990, em linha com os movimentos de reforma da gestao publica, e das tentativas da sua
implementa¢io na dinimica or¢amentdria do setor publico. Em decorréncia, novos e complexos
desafios se apresentam para que o processo or¢amentdrio organizacional esteja alinhado aos novos
conceitos sobre a doutrina administrativa e o estilo de organizagio relacionados ao foco em
resultados (ver médulo 4, tépico 2).

Os dois movimentos referidos exigem de dirigentes, gestores e profissionais nas organizagoes
governamentais a concep¢iao e implementagio de uma dinimica orgamentdria externamente
orientada, buscando novas conexées, com diferentes formatos, como aliangas estratégicas, e o
estabelecimento de parcerias e redes. Trata-se do o fendmeno da horizontalizacio — public
administration, in short, has gotten flatter (KETTL, 2015, p. 33).

O foco em resultados como orientador da dinidmica or¢amentdria requer radical reversao no

sentido da elaboragio orgamentdria nas organizagoes governamentais, como ilustrado na figura 7.

Figura 7 - Orcamento por produtos e resultados: a inversao do sentido de direcao das escolhas

| sentido das decisGes orcamentarias que tem prevalecido

— —

novo sentido das decisdes or¢camentarias a ser buscado

Hemisfério imaginativo do ciclo orcamentario: a
construcao da visao e a chancela

No espaco denominado hemisfério imaginativo do ciclo (ver figura 6), desenvolvem-se as
fases da elaboragio da proposta orcamentdria e a sua aprovacio em diferentes niveis de decisio.

Trata-se de construir a visao sobre a utilizagao dos recursos que serao pleiteados para o préximo ano

fiscal e, em seguida, obter as necessdrias chancelas para isso. Esse hemisfério caracteriza-se pelo
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esforco prospectivo, pela conjectura, no qual imperam o conhecimento ticito e a intui¢do de
especialistas e gestores. E o momento da dinimica orcamentdria no qual se identificam
possibilidades e probabilidades, desse modo, permeado por determinados graus de incerteza
inerentes a cada nivel de aprovacio (chancela).

Os desafios associados com o hemisfério imaginativo se iniciam — como indicado no tépico
3 do médulo 2 — com a imprescindivel conexao da visao estratégica organizacional com a alocagao
de recursos no 4mbito dos esforcos de preparagao da proposta or¢amentdria anual. Um segundo
desafio, estreitamente associado ao anterior, diz respeito ao grau de envolvimento de gestores e
profissionais na dinimica orgamentdria. A forte interacio ao longo das diferentes fases do ciclo
constitui importante pressuposto para que as organizagdes do setor pablico possam alcangar niveis
mais elevados de qualidade do gasto.

Ao se analisar experiéncias de organizagdes no Ambito dos diferentes entes da Federagao e
poderes da Republica, observam-se, de forma mais simplificada, trés modelos quanto ao grau de
envolvimento de gestores e profissionais.

O modelo que se pode denominar alta concentracio se caracteriza por um fluxo de
informagées com iniciativa unidirecional, do centro de decisao organizacional (CDO) para as
unidades organicas (UO). Tem cardter episédico, com o propésito de recolher dados que abastegcam
o processo de escolhas inerente as diferentes fases do ciclo, conforme ilustrado pela figura 8.
Gestores e profissionais tém papel pouco ativo e as interagdes sao unidirecionais, do centro de

decisoes para cada unidade orgénica.

Figura 8 - Modelo alta concentracdio na dinamica orcamentaria

—|—> Unidade Organica (UO)

——p Centro de Decisbes
Orcamentarias (CDO)
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Outra prética observdvel — aqui denominada modelo radial, conforme esquematizado na

fioura 9 — caracteriza-se por um maior grau de interatividade, ainda que isso ocorra em uma
g g q

perspectiva bidirecional, reforcando somente as relacoes ou pressoes entre o centro de decisoes e as

unidades orginicas.

Figura 9 - Modelo radial na dindmica orcamentaria

—|—> Unidade Organica (UO)

—p Centro de DecisOes
Orcamentarias (CDO)

Nio obstante as préticas associadas aos dois modelos mencionados serem frequentes na
dinimica orcamentdria, o sentido das mudancas alinhadas aos novos conceitos da doutrina
administrativa e estilos de organizacio pode ser sintetizado por meio do modelo alto envolvimento,

conforme sugerido na figura 10.

Figura 10 - Modelo alto envolvimento na dindmica orcamentaria
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A partir do maior grau de interagio entre as unidades organicas e o centro de decisoes, que
configura o modelo radial, o movimento interativo se expande, intensificando as relagées de trocas entre
todas as unidades organicas, envolvendo gestores e profissionais, indispensdvel a que o processo
orcamentdrio contribua de forma robusta para obten¢ao de maior congruéncia organizacional.

Entre as questoes que devem merecer especial aten¢io no desenvolvimento e na sustentagao
de um modelo de gestdo orcamentdria caracterizado por alto envolvimento, cabe ressaltar,
inicialmente, a criagio de capacidades de gestores e profissionais para tal'®. Nao se trata de,
simplesmente agregar, mais especialistas em orgamento nas organizagoes. O desafio é o de caminhar
para uma posi¢do mais inclusiva de gestores e profissionais, com diferentes dreas de formagao
profissional, nos debates, nas decisoes e na implementagio das agbes orgamentdrias. E a aposta no
hibridismo profissional — gestor, fazendo com que venham a “colonizar a gestao orcamentiria”
(FERLIE & GERAGHTY, 2005).

A constru¢io da dinAmica or¢amentdria na linha do alto envolvimento tem como ponto de
partida o desenho de um processo que sustente as atividades inerentes ao hemisfério imaginativo,

conforme sugerido pela figura 11.

Figura 11 - Roteiro idealizado de preparacdo da proposta orcamentaria no ambito organizacional

preparacao da circular orcamentaria:
mensagens estratégicas e taticas

reunido inicial

* visdo estratégica

* derivacdo de metas
formula¢do das propostas nas unidades or¢camentarias anuais
orcamentarias * considerar a execucao do

orcamento atual

— : - A * nova proposta
analise + discussao (consolidacdo da PO

orgdo central)

reunido para ajustamentos/negociacdes

decisdo sobre a PO no dmbito do sistema maior

10 |deias extraidas de CUNHA, Armando. Reflexdes sobre a ado¢do do modelo genérico de educacdo em administragdo
publica: implicacBes para a formacgdo, para a investigacdo e para a pratica no campo da gestdo publica. Revista de
Administracdo e Emprego Publico - RAEP. n. 2., dez. de 2015. p. 43-81.
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A figura 11 mostra um roteiro idealizado, servindo apenas como uma aproximacio do que
seria adequado para uma organizagio, tendo-se que levar em conta as suas especificidades quanto a
natureza da tarefa que realiza, & dimensao fisica e financeira, ao grau de maturidade da gestao, a
cultura organizacional, a capacidade de pensar e agir estrategicamente, as pressoes politicas e sociais
sobre os servigos que entrega, entre outros fatores de influéncia sobre processo de formulagao da
proposta or¢amentaria.

A primeira etapa do roteiro ¢ a defini¢io do instrumento usualmente utilizado para deflagrar
a elaboragao da proposta orgamentdria organizacional, ou seja, a circular orcamentdria. Trata-se de
um conjunto de mensagens estratégicas e tdticas que devem inspirar e orientar a formulagio das
propostas a serem apresentadas pelas diferentes unidades orcamentdrias, além da especificagao das
diferentes etapas inerentes a preparagio da proposta orcamentdria (no caso do roteiro idealizado,
tal como sugerido na figura 11, trata-se de especificar as 6 etapas).

As mensagens estratégicas sao extraidas do planejamento estratégico organizacional para
determinado periodo e referem-se ao que serd prioritdrio se ter em consideragio para a elaboragio
da proposta orcamentdria do ano considerado. O desafio (ver tépico 3) ¢ o trinsito entre uma
perspectiva plurianual, prépria do planejamento estratégico, para a perspectiva anual a que se refere
a proposta or¢amentdria. Desse modo, trata-se de orientar a identificagdo de agdes (projetos e
atividades) que possam melhor assegurar o alcance dos resultados (efeitos, impactos) almejados
pelos objetivos estratégicos. Nesse transito, o sucesso significa que o processo or¢amentirio estd
contribuindo para a sustentacio da dinimica estratégica organizacional.

J4 as mensagens tdticas constituem-se, fundamentalmente, em orientagoes que levem a
formulagao das agoes orcamentdrias com adequados padroes de eficiéncia e eficicia. Dessa forma,
frequentemente, observa-se entre as mensagens tdticas aquelas que impoem limites ou restri¢oes a
utilizag¢io de determinados recursos organizacionais, como a utilizacio de pessoal de recursos de
telecomunicagoes ou de locagio de iméveis. Em principio, a circular orgamentiria deve ser tao
sintética quanto possivel, visando a sua clareza, disseminagao e discussao ao longo do roteiro de
preparagao da proposta orcamentdria.

A segunda etapa do roteiro tem como propdsito provocar uma primeira oportunidade de
interagdo entre atores envolvidos na construgao da proposta or¢amentdria. Levando-se em conta
que a representacao de unidades orgénicas nao deve ser o Unico critério, quem seriam esses atores?
Nesse primeiro momento interativo, o objetivo primdrio nao deve ser o de se transformar em uma
arena na qual as unidades organicas apresentem suas reivindicagdes or¢amentdrias, ji instaurando
um ambiente de exacerbada competi¢io pelos recursos. Ao contririo, a ideia é utilizar o momento
para: (a) discutir as mensagens estratégicas e tdticas para, eventualmente, buscar algum ajuste, e (b)
construir consenso sobre os desafios que se apresentam para o préximo ano e como isso devera estar
refletido na proposta orcamentdria, privilegiando uma visao da organiza¢io como um todo, e nio

as suas partes integrantes (as unidades orgénicas), o que ficard para o momento seguinte.
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A terceira etapa, sim, ¢ voltada para a formulacio das propostas no 4mbito de cada uma das
unidades or¢amentdrias (que podem ser érgaos da estrutura organizacional ou nao). Importante
observar que, nio obstante se deva resguardar a privacidade gerencial das diferentes liderancas que
respondem pelas unidades orgamentdrias, uma dinimica orcamentdria na linha do alto
envolvimento implica, necessariamente, o seu transbordamento para o Ambito das unidades, sob a
responsabilidade dessas liderangas. Entre outras questoes inerentes a essa etapa, ressaltam-se trés
delas: a primeira, diz respeito a defini¢ao do critério de alocacio de recursos (CAR) a ser adotado para
a formulagao das propostas das unidades. Os efeitos sobre o teor e sobre a dinidmica de preparagao
das propostas das unidades serao diferentes caso, por exemplo, o centro de decisao da organizagao
estabeleca limites financeiros globais para cada unidade (o denominado critério de zeto fixo) ou, ao
contrdrio, estabeleca que as unidades estardo livres de limites financeiros para apresentar suas
propostas para o préximo ano (o denominado critério de zezo mdvel). Sugere-se a reflexao sobre as
possiveis implicagoes decorrentes da adogao de um ou outro CAR.

Uma segunda questao importante associada com a terceira etapa é a de que, em linha com a
premissa do alto envolvimento, espera-se que ocorra interagdo na preparacio das propostas nao
somente no Ambito de cada unidade or¢amentdria mas também entre as unidades. Nessa
perspectiva, o processo orcamentdrio pode contribuir para o alcance de maior congruéncia
organizacional, como forma de reduzir o cardter aleatério da gestao (ver tépico 1 do médulo 2),
desde as discussoes iniciais da formulagio da proposta orcamentdria.

A terceira questdo refere-se ao papel a ser exercido pelo 6rgao central de planejamento e
or¢amento da organizacio, seja qual for o seu formato, no mbito dos trabalhos inerentes a terceira
etapa: o que ocorre nas unidades orcamentdrias e entre elas. Entre os aspectos que se destacam
quanto aos novos papéis esperados dos Orgaos centrais de planejamento e orcamento nas
organizagoes, cabe ressaltar: (a) a verificagio da consisténcia entre as propostas or¢amentdrias das
unidades e os objetivos estratégicos organizacionais; (b) os estimulos a maior participagio de
gestores e profissionais na elaboragio da proposta orcamentdria; (c) a oferta de modelos de
planejamento e or¢amento adequados as especificidades das diferentes unidades (natureza da tarefa,
dimensao fisica, maturidade de gestao, entre outros); (d) o uso de mecanismos de incentivo ao
aprimoramento da transparéncia e da qualidade das informagoes orcamentdrias, e (e) o uso das
informagoes sobre o desempenho (custos, prestacao de servigos, resultados e impactos) como base
para a negociagio dos objetivos e valores na proposta orcamentéria.

A quarta etapa do roteiro idealizado constitui-se no esfor¢o de consolidagao e andlise do
conjunto das propostas das unidades orcamentdrias. Nao obstante essa etapa se dé, essencialmente,
no Ambito do centro de decisio orcamentdria, buscando-se a avaliagio das propostas individuais
das unidades e, também, da consisténcia do conjunto, eventuais consultas as unidades podem-se
constituir em subsidios importantes para as decisées quanto a consolidagio final da proposta
or¢amentdria da organizacio. O papel do 6rgao central é, igualmente, de significativa importancia.

Uma das fungées criticas do érgao, por exemplo, ¢ evitar a seducio pelas propostas, isto é, subsidiar
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as decisdes quanto ao que serd aprovado pelo centro de decisio de forma a que se leve em conta

tanto o valor substantivo das propostas (projetos e atividades) quanto a capacidade operacional das

unidades or¢amentdrias em implementa-las sob padrdes desejdveis de eficiéncia e eficdcia.

A quinta etapa trata de nova e final interacao entre o centro de decisao e uma audiéncia que

represente, adequadamente, a organizacao e as suas partes. E um momento de grande sensibilidade

para o clima organizacional, para moldar comportamentos e compromissos futuros com o processo

or¢amentdrio organizacional e, por isso mesmo, realcando o papel da lideranga nessa etapa, que

compreende:

criar uma adequada modelagem — argumentacio e a¢io — inicial para as discussoes da etapa;
assumir o comando intelectual das questdes criticas;

participar de tal forma que o processo evolua para uma conclusio, envolvendo
aprendizado, decisio e comunicagio;

esclarecer os eventos subsequentes, no ambito da prépria organizacio, no contexto
imediato e na ambiéncia externa mais ampla;

estimular que as discussoes traduzam interpretagoes sobre contetdos estratégicos, sobre
escolhas e sobre argumentos, e

assegurar aceitagao do processo e das principais conclusoes.

Quanto ao teor dos debates e a sequéncia de decisdes inerentes ao roteiro adotado para

orientar a preparacdo da proposta orcamentdria (ver ilustragio na figura 11), sugere-se especial

atengdo a 5 (cinco) aspectos:

1.
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Competigao versus cooperagio — como evitar que a eventual exacerbagio da competigio
pelos recursos disponiveis durante a elaboracio da proposta orgamentdria — o que pode
ser desejavel — nao leve a diminuigido do grau de cooperagio entre as unidades,
imprescindivel tanto para a elaborag¢do quanto para a fase de execucio da programagao
que for aprovada?

Considerar o passado versus preponderar o passado — como conciliar uma possivel
propensao ao incrementalismo or¢amentdrio em decorréncia do maior envolvimento de
gestores e profissionais na elaboragio da proposta or¢amentiria, por um lado, com a
necessidade de se buscar maior ousadia na formulacio de projetos e agdes, em uma
aproximagio com o conceito de base zero, de forma a garantir o alcance da missao
organizacional e a implementagao das politicas ptblicas definidas?

Mais recursos versus melhor uso dos recursos atuais — a maior disponibilidade de recursos
que favorecam a implementagdo das politicas publicas e a prestagio dos servigos deve
derivar, em um primeiro momento, da reinvenc¢io na utilizagio dos recursos existentes, e
nio da reivindicagao de recursos adicionais.

Disputas entre unidades orginicas versus disputas entre problemas a resolver — os esforcos

de preparagio da proposta or¢amentdria organizacional devem-se constituir em uma
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oportunidade cujo foco principal sdo os problemas a serem resolvidos e o atendimento as
demandas mais amplas das populagoes a serem servidas, em uma 6tica mais estratégica.
Isso implica evitar que tal dindmica seja reduzida & mera disputa entre interesses de setores
da estrutura orginica.

5. O poder sedutor da visao orcamentdria versus viabilidade técnica e operacional para
implementar as a¢oes propostas — a fase da aprovagao, fechando a dinimica or¢amentiria
no hemisfério imaginativo, tem um dos seus maiores desafios na dicotomia

proposi¢ao/capacidade de execugio.

Hemisfério ativo do ciclo orcamentario: realizacao e
avaliacao das acoes

O espago do hemisfério ativo refere-se a0 mundo real do processo or¢amentdrio, isto é, aos
momentos nos quais a visao que foi chancelada ¢ posta em prética: decisdes para implementagao
das agoes sao tomadas; receitas sao arrecadadas; despesas sao comprometidas e pagas; compras sao
feitas, e as reformulagoes, tdticas e estratégicas s3o, eventualmente, realizadas ou solicitadas em
decorréncia do esforco de controle orgamentério na organizacio, ou em func¢io de decisoes tomadas
no nivel do macro-orcamento.

O hemisfério ativo, necessariamente, deve ultrapassar o final do ano fiscal a que se refere o
or¢amento. Teoricamente, a razdo dessa ultrapassagem estd associada & complementagio das agoes
do controle orgamentdrio, seja na sua dimensao legal, seja nas suas demais dimensoes: a politica, a
administrativa, e a contdbil-financeira. Nao obstante, a observacio da realidade or¢amentdria no
setor publico brasileiro nos dltimos anos revela outra forte e crescente razio para que o hemisfério
ativo de um determinado or¢amento anual transborde, com graves implicagoes, para exercicios
fiscais 4 frente: os denominados restos a pagar. Novamente, a causa principal para a intensificagio
desse fendmeno estd nas decisdes do macro-orcamento e sio, preponderantemente, por razoes
politicas e econdmicas.

Focalizam-se, a seguir, quatro entre os aspectos criticos associados com a execugio e o controle
do orgamento no ambiente organizacional: (1) qualidade da gestao organizacional; (2) pressoes que
geram incerteza; (3) integragio organizacional e gestio das interdependéncias externas, e (4)

avalia¢do do desempenho organizacional.
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1) Qualidade da gestdo organizacional

O desafio crucial associado com a obten¢io de mais qualidade na gestio organizacional estd

na aposta de melhorar a eficiéncia e a eficicia na utilizagio dos recursos. Nessa dire¢do, ganham

relevo o desenvolvimento e a implementacao de processos organizacionais adequados aos objetivos

estratégicos estabelecidos em perspectiva plurianual.

Ao se observar os esforcos de reforma da gestao nas organizacoes do setor publico brasileiro

nos anos recentes, nos ambitos dos poderes da Republica e dos diferentes niveis de governo, destaca-

se a revisdo de processos e de estruturas organizacionais como uma das alavancas na diregao ji

referida (CUNHA, 2010:23, 24):
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Em relagao a revisdo de processos e estruturas como teor dos esforgos de
reforma da gestdo, importa fazer aqui referéncias a contribuigao de Weick
(1979, p. 89, traducio livre) para o estudo das organizagoes: ‘a fungao de
organizar se di por meio de processos; os processos incluem
comportamentos individuais que sao interconectados entre duas ou mais
pessoas’. O autor, como ele mesmo afirma, equaliza o significado de
‘comportamentos interconectados’ ao de ‘estrutura organizacional’. Ao
definir ‘organizacio’ como a montagem de ag¢des interdependentes em
andamento por meio de sequéncias perceptiveis para gerar resultados
perceptiveis, oferece duas outras contrastantes defini¢des para melhor

clarificar o que propoe (Weick, 1979:03):

‘1. Organizagoes sao estruturas de mutuas expectativas, atreladas a papéis
que definem o que cada um de seus membros devem esperar dos demais e

de si mesmo’ (Vickers,1967, p. 109-110)’.

2. Uma organizacao é uma entidade social identificdvel, objetivando
multiplos objetivos por meio de atividades coordenadas e relagées entre
membros e objetos. Tal sistema social é aberto no Ambito da sociedade

mais amplamente (Hunt, 1972, p. 4)’.

J4 14 se vao muitos anos desde que Chandler (1962) chamou a atengao para a
relacio entre as estratégias escolhidas e as estruturas definidas para a sua
implementacio. A ideia central estd sintetizada nas palavras de Moore (1995,
p- 278) quando afirma que ‘em sintese, a estrutura orginica ¢é feita para servir
a propositos estratégicos, permitindo ao gestor focar o talento gerencial nas
tarefas que ele ou ela pensa que sdo importantes no curto — e médio — prazo

para o desenvolvimento da organizagao’.
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Virios outros autores tém explorado, igualmente, as relagoes entre o
desenho de estruturas e os esforgos dos gestores em constituir suas equipes,
com pessoas da prépria organizacio ou trazidas de fora, usando para tal
um mix de critérios que privilegiam lealdade, confianca e também
capacidade técnica, ainda que, para isso, tenham que se valer de oponentes.
Assim, as decisdes sobre a definicio e a redefinicio de estruturas,
frequentemente, estao associadas, também, as pessoas que sao recrutadas

para compor a equipe dC gCStﬁO.

Como observa Moore (1995, p. 278), ‘longe de assumirem um cardter
perene, as estruturas sao definidas para viabilizar os trabalhos a serem feitos
para implementar estratégias. Assim, ao contrdrio do que possam
recomendar as contribui¢oes tedricas, é comum o desenho de estruturas
que misturam vdrias légicas a0 mesmo tempo, em vez de refletirem uma

consistente légica organizacional’.

Ao utilizar o recurso metaférico para ilustrar sua visao sobre os processos
organizacionais, Weick (1979) caracteriza-os como correntes de materiais,
pessoas, dinheiro, tempo, solugoes, problemas e escolhas, e ressalta que
esses fluxos nao podem ser visualizados como algo homogéneo e constante
mas, muito ao contrdrio, como algo mdltiplo, heterogéneo, e movendo-se

com velocidades diferentes.

Caracterizados os desafios de reformas que promovam maior qualidade da
gestdo publica, considerados o nivel mais abrangente da agao
governamental — as politicas publicas — como também o nivel
organizacional, no qual ocorre a prestagio dos servicos publicos, fica
razoavelmente evidenciado que as reformas tém que necessariamente
conectar esses dois niveis em torno de boas ideias sobre gestao publica.
Identificar essas boas ideias, obter o suporte politico e criar as capacidades
para implementi-las (MOORE, 1995) é o que se apresenta como tarefa
maior aos politicos, dirigentes, gestores e profissionais em todos os niveis
da agdo governamental. Nao obstante a complexidade e os paradoxos
associados com essa tarefa, a atualidade brasileira oferece algumas

oportunidades para tal.
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Entre os fatores criticos para se avancar na busca de maior eficiéncia na gestdo das
organizagoes do setor publico, impoe-se a capacidade de calcular os custos, e nao apenas projetar as
despesas dos projetos e agoes. Sem conhecer os custos de projetos e agoes, ¢ impossivel saber se o
dinheiro do contribuinte é bem-utilizado. O conhecimento dos custos ¢ indispensivel para
comparar com resultados, bem como aferir a eficiéncia e a eficicia do gasto publico. Maior a
eficiéncia no uso dos recursos, menor a necessidade de impostos para cobrir desperdicios.

Ao analisarem a experiéncia internacional com reformas da contabilidade no setor publico,
Rezende, Cunha e Otero (2010, p. 962) se manifestam sobre a importincia das informagdes sobre

custos para a melhoria da qualidade do gasto publico:

Como as informagoes geradas pela contabilidade usualmente adotada no
setor publico privilegiam os fluxos de caixa, nao fornecendo as informacoes
necessdrias para aferir os custos, a énfase na qualidade do gasto teve que ser
acompanhada da introdugio de mudancas contdbeis que atendessem a essa

necessidade.

A contabilidade de competéncia (accrual accounting) é um regime contébil
abrangente que tem por finalidade fornecer informagées detalhadas sobre
as transagdes realizadas por organiza¢oes publicas ou privadas tendo em
vista a aferi¢ao do desempenho e da sadde financeira dessas organizagoes.
Para tanto, registra ndo apenas os fluxos de entrada e saida de recursos no
caixa, mas também as operagbes que implicam em varia¢io do seu
patrimonio. As informagées sao registradas no periodo em que os fatos que
geram receitas e despesas ocorrem e em que obrigacoes sio assumidas e no
no momento em que os desembolsos ocorrem. (REZENDE, CUNHA &
OTERO, 2010, p. 966).

Os referidos autores indicam, igualmente, que as reformas no processo orcamentdrio baseadas
na maior disponibilidade de informagées de custos que levem & melhor compreensao sobre decisoes
tomadas na alocagio de recursos e sobre o desempenho de organizagoes, de programas e de gestores
na aplicacao desses recursos devem estar ancoradas em esforcos a serem feitos tanto no 4mbito das
organizagoes e do sistema politico (vide o papel do poder legislativo na aprovagio e no controle do
or¢amento publico), quanto no Ambito mais amplo da sociedade.

No que se refere ao ambiente organizacional, é preciso se levar em conta, igualmente, que o
trinsito para a base de competéncia poderd afetar as relagoes de poder entre atores no nivel politico

e atores o nivel técnico e profissional.
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Infere-se, também, da experiéncia internacional acumulada desde os anos 1980, que o

transito referido na direcio de uma contabilidade e orcamento mais lastreados na base de

competéncia tem como requisitos: (a) melhorar a capacidade de gestio nas organizagées; (b)

reorientar o processo orcamentdrio para o alcance de resultados; (c) adotar sistemas de mensuragao

e avaliagio do desempenho (da organizagio, de programas e de gestores); (d) ampliar a

discricionariedade dos gestores e (e) disponibilizar informagoes sobre custos.

2) Pressbes que geram incerteza sobre a execugio do orgamento

A geragio de incerteza na execugdo dos orgamentos aprovados para as organizacoes do setor

publico se inicia pelo préprio déficit gerencial nessas organizagdes, e nio se resume as suas

consequéncias sobre a eficiéncia e eficicia na implementagio de programas, projetos e agoes voltadas

para a prestacdo dos servigos pablicos:

O déficit repercute sob a forma de obsticulos ao desempenho do setor
privado e de organizagdes nao governamentais, que se expressam mediante
condi¢oes econdmicas e institucionais pouco propicias 4 competitividade
da economia brasileira. A corre¢io desse déficit gerencial requer a
identifica¢do e implementagio de medidas voltadas para a melhoria da
qualidade da gestao puablica, tendo em conta a questio das
interdependéncias e a crescente complexidade que caracteriza a atuagao dos
diversos tipos de organizagdes que integram o setor ptblico. Essas medidas
devem estar direcionadas para promover a eficiéncia e a eficdcia, tanto no

nivel macro da agao governamental, quanto no nivel das organizagoes

setoriais. (REZENDE e CUNHA, 2010, p. 05).

Episédios recentes da conjuntura brasileira, que ressaltam problemas de governanga em

organizagoes governamentais, ilustram:
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(...) os efeitos perversos da negligéncia recalcitrante com a politica de
gestao publica e da falta de atengio aos novos conceitos e prdticas
administrativas e estilos de organizacio. Compreender essa realidade e
identificar necessidades de mudancas nas dindmicas intraorganizacionais e
nas relacoes externas dessas organizacoes, em um contexto de agio
governamental que se caracteriza pela transicio e pela pluralidade ¢ desafio

fundamental para o aperfeicoamento do processo or¢amentdrio no setor

pablico (CUNHA e OTERO, 2014).
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Pesquisas junto a organizagoes da administragao publica estadual no contexto brasileiro'' tém
evidenciado que o ambiente de incerteza a que estd sujeito o orgamento prepondera para a maioria
das organizacdes auscultadas. Os fatores apontados como campedes de incerteza, por ordem de
impacto no orgamento, sio os de natureza: politica, economica, legal, social e tecnoldgica.

Essa ordem de importincia entre os fatores percebidos como geradores de incerteza no
processo orcamentdrio das organizagdes ratifica um critico aspecto sobre as relagoes entre o macro
e o micro-orcamento, o qual deve ser objeto de aprofundamento nos esforgos de reinvengao do
processo orcamentdrio: diminuir o grau de incerteza orcamentdria no macro-orgamento estd se
dando por meio do repasse de maior incerteza ao micro-orgamento?

O contingenciamento de créditos or¢amentdrios — um dos principais mecanismos para o
repasse de incerteza na atualidade — tem efeitos devastadores para parcela significativa das
organizagoes e efeitos razodveis para outras, mesmo quando h4 mecanismos para atenuar as
dificuldades proporcionadas pela prética jd corriqueira.

Entre as mudangas institucionais recentes, voltadas para a sustentagdo da estabilidade
macroecondmica e a construgao de bases sélidas para a retomada do crescimento da economia
brasileira, merece destaque especial a promulgagio da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). As
novas regras instituidas pela LRF para sanear as contas puablicas e restringir o endividamento, com
a fixacao de metas fiscais para o controle de receitas e despesas, nos diferentes niveis de governo e
poderes da Republica, deram sustentagdo a um amplo esforco no dmbito nacional em prol da
disciplina fiscal em todo o Pais, conforme comentam Rezende e Cunha (2005, p. 59).

A assimila¢do generalizada do principio da responsabilidade fiscal surpreendeu as mentes mais
céticas. Nio obstante, a sustentagio da disciplina fiscal em um contexto de forte rigidez do gasto
publico e de elevadas incertezas quanto 2 efetiva disponibilidade de recursos impoe cautela a gestao
or¢amentdria para evitar que o compromisso com a disciplina fiscal seja afetado. A manifestagao
dessa cautela é o contingenciamento. O contingenciamento equivale a bloquear uma parcela das
receitas estimadas para o exercicio fiscal para ver se, a0 longo do ano, essas estimativas correspondem
a realidade. Desse modo, quanto maior for o otimismo adotado nas previsoes de receitas, maior serd
a necessidade de contingenciamento. Por outro lado, quanto maior o contingenciamento, maiores
sa0 os problemas que ele traz para a gestdo das politicas publicas, em face do encurtamento do

tempo em que se baseiam decisoes que afetam a eficdcia e a eficiéncia dessas politicas.

Nesse caso, hd uma dupla perspectiva a ser adotada na apreciagio dos méritos do

contingenciamento. Da perspectiva macroecondmica, ele é indispensdvel para a preservagio das

" Programa de Estudos Fiscais da Escola Brasileira de Administragdo Publica e de Empresas da Fundacdo Getulio Vargas
(CEFIS/EBAPE) no ambito do Programa de Pesquisas Aplicadas da FGV, com foco no processo orcamentario das
organizagdes do setor publico (o micro-orgamento). As pesquisas foram conduzidas por Armando Cunha e Roberto
Bevilacqua Otero no periodo de 2014 a 2017.
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metas fiscais. Da perspectiva microecondmica, ele gera dificuldades para a eficiente gestao das
politicas pablicas. Dessa forma, a concilia¢io dessas duas perspectivas depende do grau de realismo
adotado na realizagao das previsdes de receitas orcamentdrias para reduzir a0 minimo o tamanho
do contingenciamento.

Vejamos o que dizem Rezende e Cunha (2005): “Quanto mais incertas forem as previsoes,
maior serd o tamanho do contingenciamento e maiores serao, portanto, seus efeitos colaterais”.
Nessa perspectiva, no que concerne ao que pode ser feito no 4mbito interno as organizacoes visando
a redugio do cardter aleatério da gestao orgamentdria por meio do desenvolvimento da capacidade
de reagao adequada a fatores externos, parece requerer atengao especial a habilidade de intervengao
para corrigir comportamentos. Nessa dtica, repensar os mecanismos de informagio e os parimetros
para avaliar desempenho de gestores e profissionais, e estrutura de incentivos afiguram-se como
trilhas promissoras.

I'* revela que o

A observagao de alguns casos recentes na administragio publica estadua
preparo para a incerteza recorrendo a planos, métodos e praticas para lidar com as mudangas no
contexto externo que possam afetar a execugio do orcamento e os servigos criticos, quando existe,
costuma-se cingir apenas a algumas dreas da agao organizacional.

Mais ainda, visando-se a redugao do cardter aleatério da gestao orcamentdria, para além da
atengdo a “capacidade de reagio”, deve-se enfrentar o desafio de promover mudangas necessdrias
que passem pelo balanceamento e permanente tensio entre essa capacidade e outras duas: a
“capacidade de antecipagio” (tentando entender o comportamento futuro para resolver
antecipadamente os problemas) e a “capacidade de integragio organizacional”, tentando por os

elementos do sistema organizacional em situagio de congruéncia (ver médulo 2).

3) Integragdo organizacional e gestdo das interdependéncias externas

Em que medida as duas fases do hemisfério ativo do ciclo orcamentdrio reforcam uma
perspectiva mais transversal na gestao das organizagoes, evitando excessiva compartimentalizagao
decorrente da for¢a e preponderancia dos espacos definidos pela estrutura orginica?

Nessa linha, atencio especial deve ser dada a intensividade e 4 extensibilidade das relagoes
associadas a dindmica orcamentdria, ao esforgo para socializar conhecimentos e competéncias em
planejamento e orgamento para sustentar tal processo interativo, ao grau de autonomia dos gestores
na dinimica orcamentdria bem como a contribuigao do processo orcamentdrio para a integragio
dos demais processos administrativos.

Observagoes sobre a realidade do processo orgamentdrio em organizagdes do setor piblico

brasileiro, desde 2014, considerando as perspectivas dos préprios gestores dessas organizagoes, as

12 Conforme consta do Relatério Final da pesquisa “Micro-Orcamento: o processo orcamentdrio no ambito das
organizagdes governamentais”, de Armando Cunha e Roberto Bevilacqua. Projeto CEFIS/EBAPE - Gestdo Publica e
Desenvolvimento Econdmico no @mbito da Rede de Pesquisa Aplicada da FGV, nov. 2014.
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perspectivas dos érgaos centrais de planejamento e or¢amento, ou a perspectiva dos 6rgaos de controle
externo (os Tribunais de Contas), em sintese, evidenciam desafios nos anos a frente voltados para:

a) interromper tendéncias & manutengio do isolamento entre as dreas da organizagio,
superando a tradicional visao funcional e hierdrquica como base primdria para a
implementagio e controle do orgamento, em oposicio as expectativas em torno da ideia
de orcamento por programas e projetos;

b) ampliar o grau de autonomia de dreas e unidades organicas nas organizagoes para a gestao
dos recursos orgamentdrios, investindo na capacitagio dos gestores no desenvolvimento
de competéncias em planejamento e or¢amento;

c) reforgar o processo orcamentdrio de tal forma a que possa cumprir o papel de integrador
de outros processos e sistemas administrativos nas organizagoes e

d) disseminar as informagdes orgamentdrias junto aos gestores e profissionais em todas as dreas

da organizagio, incluindo a transparéncia sobre as decisoes e reformulagées do orcamento.

A magnitude do desafio que se apresenta ao processo orgamentirio, em especial as fases da
execugio e do controle objeto deste tépico, como potencial promotor da integragao entre os demais
processos gerenciais, ¢ a mesma no que se refere ao esperado cardter integrador do processo
or¢amentdrio em relagio as diferentes unidades da organizacio. Essa questdo exige andlise entre a
gestdo publica em uma 6tica macro de setor publico e a gestdo no ambiente mais restrito das
organizagoes. Em sintese, as dificuldades de integragio entre o or¢amento e a gestao de pessoal, a
aquisicao de bens e servicos, a organizagio e os métodos de trabalho, e a auditoria e avaliagio do
desempenho observadas nas organizacoes reflete, seguramente, as fragilidades de defini¢io de uma
politica de gestao ptblica no nivel macro da a¢io governamental.

A luz do propésito maior de aperfeicoamento do micro-orgamento, o foco para investigagio
adicional poderd ser o de explorar as possibilidades de se promover maior conexao do or¢amento
com as demais dreas da politica de gestio no ambiente micro, tendo como eixos de sustentagio
dessa conexio os processos de inovagio e o de entrega de programas, projetos ou prestacio de
servigos publicos.

Para concluir as consideragdes, sugere-se atengao a respeito da gestao das interdependéncias, isto
é, até que ponto a organizacio, no momento do hemisfério ativo do ciclo or¢amentdrio, explora
oportunidades de integracido com programas e a¢des desenvolvidos por outros érgaos do setor piblico
e do setor privado, buscando iniciativas complementares, ou, ainda, evitando possiveis superposicoes
que possam ser eliminadas em prol do uso racional dos recursos. Cabe ressaltar, a propésito, que a gestao
das interdependéncias no Ambito do processo orcamentério, idealmente, deve receber adequada atengao
ainda na fase da elaboragio da proposta orcamentdria, no hemisfério imaginativo. Caso contrério, as
dificuldades serdao acentuadamente maiores, certamente, com menor eficiéncia e eficicia, se tratadas
apenas no momento do hemisfério ativo do ciclo.

4) Avaliacio do desempenho organizacional
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Este quarto e ultimo aspecto critico busca ilustrar os desafios inerentes a fase do controle do
ciclo orgamentdrio organizacional. Trata-se de compreender as formas por meio das quais o
processo or¢amentdrio pode gerar elementos ou evidéncias a serem utilizadas na avaliagao do

desempenho organizacional, conforme ilustrado nos itens a seguir:

a) Indicadores do desempenho — a existéncia de indicadores que permitam estabelecer e
medir o alcance de metas quanto a geragdo de recursos, de produtos e de resultados (efeitos)
associados a dinAmica orgamentdria deve constar das agendas para o aprimoramento do processo de
controle nas organizagoes. Nessa perspectiva, dois aspectos requerem atenc¢do. Primeiro, conhecer
as motivagoes originais que respondem pela defini¢do dos indicadores para mensurar eficiéncia,
eficicia e a efetividade na aplicacio dos recursos: mera imposi¢ao do sistema maior? Exigéncias
associadas as transferéncias de recursos de outras fontes, sejam organizagoes, outros niveis de
governo, ou entidades internacionais? Pressdes dos destinatdrios dos servigos? Necessidades da
gestao organizacional? Quais seriam os impactos dessas mdltiplas pressées na configuragio do
sistema de controle e seus custos?

Um segundo aspecto a se observar mais atentamente diz respeito a real utilizagao desses
indicadores na formulagao e controle dos orcamentos. A existéncia de indicadores, e, até mesmo, a
sua utilizacgdo na mensuragio de programas, projetos e atividades executadas nio significa,
necessariamente, que estejam sendo utilizados para fins de controle, conforme se pode extrair
claramente das préticas em muitas organizacoes do setor ptblico. Quais seriam as principais razoes

para a ocorréncia dessa situagao?

b) Apropriagio de custos — a partir da premissa de que avangar no processo de utilizagio das
informagdes de custos nas decisoes e avaliacoes sobre a aplica¢io de recursos é fundamental na atualidade
da gestao publica no Pais, seja sob a Stica da transparéncia para a sociedade, seja para comparar com
resultados e aferir a eficiéncia e a eficdcia do gasto publico, os esforcos voltados para o aperfeigoamento
do micro-orcamento devem incluir a identificacio de elementos relevantes que possam melhor orientar
a forma como se deve dar o referido avanco. Desse modo, a adequada compreensio sobre essa questao
implica conhecer eventuais iniciativas, em diferentes esferas, para desenvolver sistemas de informagoes
de custos, de um lado e, de outro, identificar iniciativas especificas nas organizagoes nesse sentido, bem
como levantar percepgoes e expectativas de gestores e profissionais quanto aos principais desafios
relacionados a disponibilizagio e utilizagio das informagoes de custos nos diferentes tipos de

organizagdes e setores da a¢io governamental.

c) Controle burocrético e legal — o processo de controle do or¢amento carrega uma heranca
que se caracteriza pela preponderincia da dimensao financeira, processualistica e legal. No entanto, as
inovagoes nas tltimas trés décadas tém buscado incorporar alguns aspectos que direcionam para o
desempenho (metas, eficiéncia e resultados). Nao seria exagero, entretanto, afirmar-se que as atuais

prdticas, tanto no nivel do macro-or¢camento quanto do micro-orcamento, preponderantemente,
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acabam por se constituir em um dos sustentdculos a0 modelo denominado administracio piiblica

tradicional, alvo dos esfor¢os de reforma da gestao publica desde meados dos anos 1980.

d) Centralizagdo do controle — a preocupagio e a assun¢io de responsabilidade sobre o
controle do emprego dos recursos orcamentdrios sio frequentemente centralizadas em unidade
orginica especifica, muito embora se venha ampliando, ainda que timidamente, o envolvimento
dos gestores e profissionais das diferentes dreas organizacionais no controle do or¢amento. Tal
tendéncia contribui para que a referida centralizagao nao acabe por usurpar essa importante fungao
dos gestores e profissionais.

Como os gestores e profissionais interpretam esse maior envolvimento no exercicio do
controle orcamentdrio considerando, sobretudo, o baixo grau de autonomia deciséria existente nas
organizacoes do setor publico? E possivel identificar padroes distintos de maior envolvimento em
funcio de diferengas quanto aos tipos de organizagio e dreas de agio governamental? O maior
envolvimento dos gestores é estendido aos profissionais ou fica neles centralizado? Essas e outras

questoes merecem ser exploradas para aprofundamento no tema.

¢) Monitoramento e avaliacdo de resultados — o monitoramento e a avaliagao sistemdtica
da execu¢io do orcamento que favorega a anélise sobre os resultados e impactos dos programas na
sociedade, quando ocorre nas organizagdes, tende a ser parcial. A mensuragio e a avaliagdo da
efetividade de programas, projetos e atividade podem ser consideradas como um dos focos urgentes
e prioritdrios para sustentar uma gestao or¢amentdria estratégica. Como os dirigentes, gestores e
profissionais nas organizagdes interpretam os principais desafios politicos, de comunica¢io, de
capacidade analitica e de competéncia de mensuragio para monitorar e avaliar os efeitos dos

produtos postos a disposi¢ao da sociedade?

f) Cultura do desempenho — a inexisténcia de uma cultura disseminada de mensuracio e
avaliagdo do desempenho, qualquer que seja o significado atribuido a essa expressio, ainda
prepondera. Quando hd, restringe-se a alguns setores da organizagao. Tende a ficar ao sabor da
liderancga de ocasio.

A imposi¢ao de uma cultura de mensuragio rotineira de imputs, produtos e resultados
relacionados as a¢oes desenvolvidas pelos 6rgaos governamentais para documentar o desempenho
dos programas e projetos, e de aplicagao sistemdtica de métodos analiticos para levantar questoes
sobre as operagoes e resultados dessas agoes, tem sido ressaltada, na experiéncia internacional, como
um dos criticos componentes dos esfor¢os de reforma da gestao publica.

No contexto brasileiro, parece ser oportuno explorar a possibilidade de que o processo
or¢amentdrio, no contexto do micro-or¢camento, seja enriquecido por meio da disseminagio da
referida cultura. O primeiro passo é desenvolver esse conceito, construindo a realidade do que venha

a ser uma cultura de mensuragio e avaliagio de desempenho no setor publico brasileiro.
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Nessa perspectiva, pesquisas adicionais sdo necessdrias para identificar os diferentes fatores —
institucionais, governamentais, ambiente politico e social, etc. — que podem influenciar os esforgos
de mensuragio e avalia¢io.

Considerando-se a experiéncia acumulada em diferentes paises, muita discussao e prética de
mensuragio e avaliagio do desempenho tém sido direcionadas para a adogio de uma mesma
orientagdo, préticas e técnicas, de forma indistinta, para as organizagoes do setor piblico. Os
insucessos acumulados nessa dire¢o, talvez, sejam a principal razao para contesta-la, abrindo espago
para o argumento de que as orientagdes, praticas e técnicas devem considerar as diferentes fungoes
cumpridas pelo setor ptblico. A realizagio de mais pesquisas nessa dtica da diferenciagao parece ser
condizente com o contexto do setor publico brasileiro para a constru¢io de uma cultura de

mensuracio e avaliacio.

o) Papel das liderangas politicas — o incentivo e a cobranca pelas liderancas politicas
para o alcance de metas fisicas e financeiras de desempenho como parte do processo de
planejamento e orcamento constituem-se, igualmente, em importantes questbes para o
desenvolvimento da capacidade de mensuragao e avaliagio do desempenho em decorréncia da
utilizaciao dos recursos orcamentdrios.

Essa questdo tem a ver com o aumento da accountability e com transparéncia na gestao publica,
atributos essenciais de um sistema orcamentério socialmente desejivel. Sob uma 6tica prospectiva no
contexto brasileiro, torna-se ainda mais importante. A consolida¢io da democracia no Pais, em
principio, pressionard o poder ptblico nao s6 a explicitar com mais clareza a aplica¢io dos recursos
extraidos da sociedade mas também o que resulta da aplicagdo desses recursos e seus custos. Desse
modo, as relagoes entre o ambiente politico e os esforgos de mensuracao e avaliagio nas organizagoes
do setor publico devem, também, constituir importante foco para investiga¢ao futura, ampliando

conhecimento sobre as relacoes entre 0 macro-or¢amento e o micro-orcamento.

h) Aferi¢io do desempenho e retribuigio — o aperfeicoamento do processo orcamentério
nao se pode isolar de outros componentes de uma politica de gestao organizacional, como ¢ o caso
da gestao de pessoal, que trata, entre outras questoes, da estrutura de incentivo ao desempenho de
gestores, profissionais e equipes.

Observa-se a ampliagao de esfor¢os no sentido da utilizagio de indicadores para aferi¢ao do
desempenho de gestores e profissionais, por meio de acordos internos, bem como para o
desenvolvimento de sistemas de informagio sobre o desempenho. Estimula-se a reflexao sobre a
realidade das relagdes entre o desempenho de individuos (e de equipes) e o desempenho de
programas, projetos e atividades organizacionais, bem como sobre a garantia da regularidade de

sistemas dessa natureza e a amplia¢io da sua abrangéncia.
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i) Qualidade e utilidade da informagio sobre o desempenho — considerando as
interpretacoes de gestores em vdrias organizagdes do setor publico estadual brasileiro, colhidas em
pesquisa ji anteriormente mencionada, as informagdes sobre o desempenho encontram-se em
processo de aperfeicoamento, requerendo, ainda, melhorias substantivas, em face de situagoes de
incompletude, precariedade e defasagem no tempo.

Em que medida os responsaveis pelo gerenciamento das agdes nas diferentes dreas ou unidades
organicas se valem, de fato, dos controles do orcamento como base para apoiar o gerenciamento
das agdes como forma de transitar da prevaléncia da dimensao burocritica e legal para a gerencial

nessa fungio?

A transparéncia das informacoes sobre o desempenho, considerando-se, fundamentalmente,
a preocupa¢ido com o uso de uma linguagem orcamentdria acessivel ao publico, fugindo da
apresenta¢do de informagio com hermetismo técnico, inclui-se no rol das mudangas necessdrias.

No desenvolvimento de uma cultura de desempenho nas organizagoes governamentais, como
um fendmeno plural (vide item f anterior), a qualidade e a utilidade da informagao gerada por meio
da mensuragio e avaliagao devem ser questoes tratadas conjuntamente. Nesse sentido, a sustentagao
e o desenho de modelos de mensuracio e avaliagio do desempenho passario pela conjungio de
argumentos administrativos, argumentos associados ao ambiente politico e argumentos que
contemplem os diferentes usos que o publico destinatdrio dos servicos possa fazer da informagio

produzida e divulgada.

O que extrair do Médulo 3?

Espera-se uma compreensio abrangente da dinimica orcamentdria nas organizacdes como
sequéncia de decisdes tomadas no Ambito da prépria organizagao, mas influenciadas por decisoes
tomadas no contexto institucional mais amplo. Particular atencio deve ser dada & natureza
diferenciada dos desafios inerentes as fases do hemisfério imaginativo e do hemisfério ativo do ciclo
orcamentdrio, ressaltando-se:

= o sentido das reformas necessdrias para orientar a dinimica or¢amentdria para o foco em

produtos a serem entregues a sociedade e em resultados impactos a serem alcangados;

= o significado do que seja um processo e um sistema or¢amentdrio de alto envolvimento;

= as etapas idealizadas para a elaboragio da proposta orgamentdria no ambito organizacional;

= a potencial contribui¢io do processo or¢camentdrio para a obten¢io de maior qualidade da

gestao nas organizagoes;

= as principais forgas, internas e externas, que pressionam a execugao do orgamento e

= as questdes criticas associadas as relagdes entre o controle do orgamento e o

aperfeicoamento da mensuragio e avaliagio do desempenho organizacional.
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MODULO IV - BUSCA DA INOVACAO NO
PROCESSO ORCAMENTARIO

Neste médulo, apresentaremos uma visdo abrangente sobre os esforcos voltados para o
aperfeicoamento do processo orgamentirio no setor publico, ressaltando as perspectivas do macro-
or¢amento e do micro-or¢amento, por meio de referéncias a experiéncia internacional, com foco

no contexto brasileiro.

Introducdo’?

Como tem sido enfatizado por vdrios estudiosos do campo (Kettl, 2000; Dror, 1999; Moore,
1995, Barzelay, 2001; Fukuyama, 2004), por um lado, se a administra¢do publica nunca foi tao
importante para o processo civilizatério, por outro, na atualidade, impoem-se trés capacidades
interligadas para viabilizar a a¢io governamental: (a) gerar novas e boas ideias sobre gestao publica;
(b) assegurar competéncia operacional para desenvolver e implementar programas e projetos, cada
vez mais complexos, nas diferentes dreas de politicas puablicas, e (c) garantir as liderangas necessdrias

para evitar os “becos sem saida” e lidar, adequadamente, com as situagdes nao previstas.

13 Texto parcialmente extraido de: (a) subprojeto “Micro-orcamento: interpretacdo de atores dos 6rgdos de controle
externo sobre o processo orcamentdrio nas organiza¢des do setor publico estadual”; (b) “O processo or¢camentdrio no
ambito dos tribunais de justica”, relatério final, no ambito do Projeto CEFIS/EBAPE. “A reforma orcamentaria e as demais
reformas necessarias ao desenvolvimento do brasil”, FGV, de Armando Cunha e Roberto Bevilacqua, Maio, 2016; (c) CUNHA,
Armando. Reformas na gestéo publica e a reinvencdo do orcamento: reflexdes e perspectivas sobre o contexto brasileiro. In:
REZENDE, Fernando e Armando CUNHA. A reforma esquecida: orcamento, gestdo publica e desenvolvimento. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2013, p. 223-263.



O or¢amento publico tem, potencialmente, um papel extraordindrio na indugio das reformas
requeridas pela administracdo publica na atualidade brasileira, desde que alcance as qualidades
necessdrias para tal (Rezende e Cunha, 2013:70). Duas dessas qualidades — contribuir para o
equilibrio e contribuir para a vitalidade democrética (ver médulo 1) — estao fortemente associadas
a melhoria dos padrées de eficiéncia e eficicia das agdes governamentais. Para isso, deverao ser
criadas as condigoes que tornem possivel a mensuragao da relagao custo/beneficio na utiliza¢do do
dinheiro publico, e que permitam que a sociedade tenha as informagdes para cobrar desempenho e
responsabilidade aos governantes (REZENDE & CUNHA, 2013).

No inicio dos anos 2000, a gestao publica no Pais foi marcada pelo advento da Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF (n® 101, de 04/05/2000). Limites para as despesas com pessoal,
restri¢des ao endividamento publico e o estabelecimento de metas fiscais para o controle das receitas
e despesas, entre ouros elementos que foram impostos a todos os poderes da Republica e a todos os
niveis de governo da federagio brasileira, constituem-se em dispositivos da LRF.

Ao se tomar em conta os mais de 15 anos de experiéncia desde que entrou em vigéncia, a
LRF constitui-se em fonte de inspiragio para duas classes de consideragao. A primeira refere-se ao
significado e aos desafios que se apresentam a Lei como um instrumento de gestao no setor publico,
a partir do seu propésito original de instituir um novo padrao de gestao fiscal de curto, médio e
longo prazos. A segunda, considerando o seu largo alcance para o processo orcamentdrio, é a de que
a LRF ressalta o enorme potencial do orgamento publico como alavanca para a transformagao
qualitativa da gestao publica no Pais.

Para a maior e imperiosa mobiliza¢ao dos cidadios, eleitores e contribuintes em torno da
utiliza¢io dos recursos extraidos da sociedade por meio da tributagio, o orgamento tem critica
importincia para um mais vigoroso exercicio da cidadania em rela¢io as diferentes faces do
problema fiscal, envolvendo nio somente a tributacio e o gasto publico, mas também a
descentralizagao das atribui¢ées publicas e os desequilibrios federativos. Nesse sentido, o orcamento
poderd desempenhar papel da maior relevincia em propiciar as necessdrias mudangas para ampliar
a eficiéncia, eficicia e efetividade das agbes governamentais, favorecendo maior transparéncia nas
relagoes entre Estado e sociedade.

Apesar da sua importincia para o efetivo atendimento das expectativas e demandas da
sociedade e, com isso, para a conformacio da imagem do poder publico, o desempenho das
organizagbes governamentais no que respeita a utilizagdo dos recursos que lhes sio postos a
disposi¢ao nio tem sido alvo de mobiliza¢io da sociedade. Talvez, os crescentes casos de corrupgao
e malversagao do dinheiro publico, a par dos desperdicios e ineficiéncia na aplicagio dos recursos,
possam vir a aumentar o interesse sobre como as decisdes orcamentdrias sio tomadas nas
organizagoes e de que maneira sao implementadas.

Os processos orcamentdrios nos niveis macro e micro ocorrem sob intenso transbordamento
de influéncias préprias da acdo governamental. O alcance de padrées socialmente desejdveis na

utilizagao dos recursos, a par das iniciativas e medidas que se adotem no nivel do macro-orgamento
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e da politica de gestao publica, depende, igualmente, da qualidade do micro-orcamento e da gestao
no Ambito das diferentes organizagbes governamentais, nos trés poderes da Republica e entes da
Federagdo. Trata-se de reengenharia institucional e organizacional de grande complexidade,
envolvendo, fundamentalmente, coeréncia e sequenciamento de decisdes e medidas para sua
implementagio.

No momento em que ressurge a necessidade de promover vigorosos ajustes fiscais no pais,
questdo de grande relevincia seria, nessa Otica, refletir sobre as relagoes entre esses ajustes e a
eficiéncia e eficdcia da gestao publica, e como evoluir no sentido de adotar um modelo de processo
or¢amentdrio que permita conciliar as agendas macroecondmica, politica e de qualidade do gasto e
da gestao publica.

De tudo isso, emerge uma questio critica para investigagio, reflexdo e agao: em que medida o
processo orcamentdrio nas organizagoes governamentais contribui para a adequada implementagao das
politicas publicas e provisdo dos servigos publicos nos diferentes niveis de governo no Pais?

Nio obstante, a adequada compreensio sobre as necessdrias reformas no processo
or¢amentdrio no setor publico exige maior atengao na perspectiva do or¢amento como instrumento
de gestao nas organizacoes governamentais (ver médulo 1). A imersio nessa perspectiva, mais
negligenciada entre as trés necessdrias 2 compreensao sobre a realidade do or¢amento publico,
poderd ser enriquecida se for assentada em uma reflexio inicial mais ampla sobre os desafios a gestao
publica no contexto brasileiro.

Nessa direcao, parecem ficar mais nitidas as relagoes entre a obtengao de maior qualidade do
gasto no nivel das organizagdes governamentais e os esforgos de reforma da gestao publica, por meio
dos quais poderio ser criadas as condi¢oes favordveis ao surgimento de boas ideias sobre gestio e do

desenvolvimento da capacidade operacional para implementd-las.

Condicionamentos as reformas do orcamento publico:
transformacdes na sociedade brasileira desde os anos 1980
e os movimentos de reformas da gestao publica.™

A reflexdo e os debates sobre o sentido das reformas or¢amentdrias indispensdveis ao
desenvolvimento do Pais devem considerar, inicialmente, as mudangas politicas, econémicas e
sociais em curso na sociedade brasileira desde o inicio dos anos 1980. Nessa Stica, transcreve-se, a

seguir, as ideias apresentadas por Cunha (2013, p. 452-457):

4 Trechos extraidos de: (a) CUNHA, Armando. As reformas de gestdo publica e a reinvencdo do orcamento: reflexdo sobre
o contexto brasileiro. In: MADUREIRA, César & ASENSIO, Maria. Handbook de Administra¢do Publica. Lisboa: INA Editora,
2013, p. 452-454; e (b) CUNHA, Armando. Reformas na gestdo publica e a reinvencdo do orcamento: reflexdes e
perspectivas sobre o contexto brasileiro. In: REZENDE, Fernando e Armando CUNHA. A reforma esquecida: orgamento,
gestdo publica e desenvolvimento. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2013, p. 224-238.
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Tem sido amplamente discutido o quadro geral de mudangas que
caracteriza a a¢do governamental. Constata-se razodvel grau de consenso
sobre a natureza dos desafios que se apresentam ao Estado, a governanga e
a gestdo publica, os quais colocam em risco a prépria capacidade de

governar (Dror, 1999).

Os anos 1980 constituiram-se em um marco critico para as transformagoes
politicas, econdmicas e sociais que se fazem sentir na atualidade brasileira
neste inicio de século XXI, refletindo-se na estrutura e na dinimica da

administragio puablica.

Ao analisar os esfor¢os de reforma administrativa no contexto latino-
americano, Motta (1987, p. 31-32) chamava a atengio de que o papel do
Estado na lideranga do desenvolvimento econdmico e social cumpre uma
funcio condicionada pela sua trajetdéria histérica: ‘O Estado latino-
americano possui ainda fortes reminiscéncias histéricas de uma opgao
racional para a manutengao de valores e de sistemas tradicionais de poder’.
A burocracia publica veio sendo desenvolvida como um instrumento para
atender aos interesses e as necessidades politicas de classes e grupos
politicos preferenciais. Nas tltimas décadas, devido as grandes pressoes de
novos segmentos sociais, o Estado, com suas estruturas burocréticas, teve
um crescimento considerdvel através de opg¢oes de desenvolvimento que
levaram a projetos publicos de grande escala. Pensava-se que a prépria
expansio do Estado seria suficiente para garantir maior equidade, tanto
nas decisoes distributivas como no acesso da comunidade aos érgaos da
administragao puablica. A experiéncia histérica, no entanto, tem mostrado
que a simples expansio das atividades do Estado tem servido menos ao
propésito de alcangar maior equidade e eficdcia na administragao publica
do que ao desenvolvimento de formas de inser¢ao de novos grupos no
sistema de clas e grupos preferenciais vigentes. A expansio do Estado se fez

sem alterar substancialmente as relagoes Estado/sociedade.

O quadro descrito pelo autor ajuda & compreensao sobre os desafios e
paradoxos associados com a preparagio e o papel de gestores publicos, em
qualquer nivel, considerando os conhecimentos, competéncias técnicas e

valores inerentes a prestagao de servigos publicos.
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Dois eventos iriam causar profundos impactos na préitica da administragio puablica nos anos
1980: o fim do ciclo militar no dominio do cendrio politico brasileiro e, em seguida, a promulgacio
da Constitui¢do de 1988. Com o fim do regime militar, a maior implicago a ser ressaltada,
certamente, foi a abertura de espago para o fortalecimento da federagao, isto é, a devolugao de poder
politico e administrativo aos governos estaduais e municipais, desconcentrando o poder decisério e
o controle de recursos que caracterizaram o regime militar desde seus anos iniciais. J4 a Constituigao
de 1988 tem, na devolugao das prerrogativas do poder legislativo em relagao ao orgamento publico,
uma das suas criticas contribui¢des para o novo ambiente politico e institucional do pais.

Na perspectiva das mudangas que ocorriam no contexto brasileiro, os anos 1980 criavam um
cendrio que iria alterar de forma contundente o ambiente no qual atuavam os gestores e profissionais
na administragdo publica. No inicio dos anos 1990, determinados desafios se impunham a agao
governamental no Brasil, cabendo ressaltar o atraso no controle da infla¢do, o reconhecimento de
que recursos naturais, dimensdo territorial e mao de obra abundante jd nio constituiam fatores
determinantes para o comércio internacional, a imperiosa necessidade de aumentar a eficiéncia para
o Pais se integrar ao resto do mundo, a relagao entre o crescimento da economia e a ampliagio da
participagao no comércio internacional.

Esse momento é referido, em Cunha (2013, Handbook de Administragao Publica, p. 457-464):

Na época, percebia-se uma alta taxa de incerteza no cendrio econdémico,
sobretudo em fun¢io do momento politico que o pais atravessava.
Frequentemente, considerava-se o problema fiscal como impeditivo a
estabilizagdo econdmica em prazo mais longo. Os esforcos para aprovar uma
reforma fiscal, que implicava mudangas na estrutura tributdria, em cortes
significativos na despesa publica, e no aperfeicoamento da gestao da
arrecadagio, dificilmente teriam éxito em face do momento politico. Para
muitos, o governo era semelhante ao governo anterior (governo José Sarney),

isto é, era um governo de transi¢io e que carecia de sustentagio politica.

Percebia-se uma crise de credibilidade e de expectativas. Era um problema

fundamentalmente interno e nio uma questao ligada ao setor externo. Do
q g

ponto de vista institucional, muitos analistas entendiam que o quadro era

propicio a reformas importantes. As possibilidades de recupera¢ao existiam

uma vez que as elites politicas estavam se mostrando mais abertas, mais

capazes de entender as mudangas jd em andamento em outros paises.

Mesmo se aprovados todos os impostos entao propostos pela reforma
fiscal, muitos analistas entendiam que o problema de caixa do governo nao

seria resolvido. Assim, nessa hipdtese, nio ocorreriam mudangas
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significativas de imediato. Para o ano de 1993, previa-se que a situacio das
financas publicas seria altamente restritiva. O discurso governamental na
diregdo do fortalecimento das politicas sociais parecia entrar em choque
com essa situacao. As possibilidades de o governo conseguir baixar os
indices inflaciondrios pareciam poucas. Ao contrdrio, se as previsoes de
elevagao da inflagio se confirmassem poderiam redundar em agées de

cardter intervencionista em dreas como saldrios e pregos.

O prémio de risco entdo existente na economia brasileira era muito
elevado, o que se refletia em altas taxas de juros e, por consequéncia, na
redugio do nivel de investimentos. Via-se uma tendéncia de o poder
executivo partilhar com o poder legislativo a identificagio de solucoes para

a crise econdmica.

Do ponto de vista politico, os primeiros anos de 1990 se caracterizaram
por um quadro marcado pela convergéncia da crise econdmica, politica,
social e scio psicoldgica, pela inseguranca da classe politica, e pela falta de
confian¢a no regime representativo. Muitos analistas, dentro e fora do
governo, chamavam a atengo para a pouca clareza quanto a3 montagem de
estruturas e sistemas institucionais que garantissem a governabilidade.

Em abril de 1993 estava marcada uma convocagio plebiscitdria para
decidir sobre o regime de governo. Observava-se uma contradigdo entre tal
convocagdo e a negociagio gradual necessdria 3 formagio de maiorias
estdveis. Do ponto de vista do eleitorado, parecia haver forte necessidade
de esclarecer conceitos e propostas, tornando-as passiveis de entendimento.
Por exemplo, faltava a distingao conceitual entre distintos modelos de

parlamentarismo.

Os cendrios para o setor empresarial brasileiro, que se projetavam a partir do
inicio dos anos 1990, continham componentes pessimistas ¢ também de
esperancas associadas a eleicado de um novo governo. Durante semindrio
promovido pela FGV, no Rio de Janeiro, em novembro de 1992,
especialistas em economia, gestao publica e gestio empresarial, indicavam
que o verdadeiro tamanho da crise ainda niao havia sido devidamente
reparado pela sociedade brasileira. Entre os argumentos alinhados na ocasiao
sobressaia o de que o passivo social era gigantesco, com mais de 34 milhoes
de pessoas na miséria. Os anos 1980 haviam se constituido em uma “década
perdida” e, ainda que a economia brasileira crescesse a taxas de 6% ou 7%

ap6s 1994, o PIB per capita em 2000 ainda seria igual ao de 1980.
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O capitalismo brasileiro nao se abriu. As empresas eram e continuavam a
ser familiares. O mercado de capitais era deficiente, episddico e nio
técnico, o que desestimulava a abertura de capital. Era grave a natureza
familiar da crise do capitalismo; as empresas nao evoluiram para a fase da
corporagao. As empresas, com uma segunda geracio fraca no seu comando,
diminufam de tamanho, o que se constitufa em um perigo para a
produtividade e para a sua internacionalizagio. Os investimentos
tecnolégicos de ponta custavam muito dinheiro e sé as grandes
corporagoes poderiam dar conta disso, dai, na opiniao de alguns analistas,
a posi¢dao desvantajosa do Brasil. Para eles, o pais estava no caminho
equivocado em relagao a questdo tecnoldgica. Por exemplo, na drea da
informatica foi feita a reserva de mercado em hardware e nio em software,

como teria sido melhor.

O quadro politico e econdmico no inicio dos anos 1990 reforgava as
percepgoes de que o governo tinha que controlar o or¢amento publico. A
expectativa de se voltar a ter crescimento na economia era de trés a quatro
anos, sendo muito duras as perspectivas nesse periodo. Nio ter o ajuste

fiscal, considerava-se ainda pior.

Tradicionalmente, o setor pablico respondeu aos novos desafios que lhe
eram impostos por meio de “solugbes” que, na verdade, aprofundavam
ambiguidades e fragilidades: a) criacio de novos orgios e novas
regulamentagées, instituindo-se as denominadas “administragdes
paralelas”; b) quanto ao emprego de mio de obra, contornava a legislagao,
nao raramente de forma grosseira, fazendo contratacoes que reforgam a
politica de clientelismo e a pouca eficicia na prestagao dos servigos
publicos; e ¢) acomodagio em relagio a grupos sociais emergentes que

procuravam abocanhar uma fatia sempre maior dos recursos publicos.

Tal situagao estrutural convivia com quatro grandes problemas. Primeiro,
uma crise fiscal que se caracterizava pelo esgotamento da capacidade do
Estado em arrecadar recursos, pela dificuldade de transferéncia de encargos
administrativos da Unido para os outros entes da federacio, pela
persisténcia do assistencialismo estatal, pela auséncia de percepcao do
sentido de federagao e pelo recrudescimento do clientelismo. Segundo, as
crescentes pressoes por reformas globais e setoriais que incidiam,
basicamente, nas dreas de servigos, sadde, educacio, seguranga publica,

regulamentagio e seguridade social. Terceiro, a busca generalizada por
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modernizagio, nao obstante a ambiguidade do significado do termo que,
por outro lado, ajudava a construir coalizoes difusas. O quarto grande
problema dizia respeito as questdes institucionais, como era o caso dos
papéis dos poderes legislativo e executivo na defini¢do da estrutura da
administragao publica, e de suas modificagdes. Preponderavam, no

entanto, medidas isoladas de carater reformista.

Partindo-se da premissa que o Estado continuaria a ter uma funcio
fundamental no que se refere a regulamentagio, & arbitragem e a
ingeréncias nos campos social, econémico e politico, a sua modernizagao
parecia ser um processo inexordvel. As resisténcias a uma reforma
administrativa mais profunda, majoritariamente percebida como novas
estruturas e procedimentos, eram vistas como de pouca probabilidade nos
anos seguintes, ainda que tida como muito desejdvel, ainda que carregando
toda a sua ambiguidade. Em decorréncia, deveria persistir a pratica de se
buscar solug¢des ad hoc para o enfrentamento de problemas administrativos

que ameagassem a governabilidade do pais.

O advento do Plano Real para o tratamento de choque ao processo
inflaciondrio, a par de evidenciar as ‘facilidades’ que o processo inflaciondrio
fornecia para o fechamento das contas no setor publico, propiciou o
fortalecimento do papel do poder executivo em relagao ao poder legislativo na
dinimica or¢amental do setor publico. Mais ainda, ficaram mais visiveis as
fragilidades na gestdo publica, seja no nivel mais central da agao
governamental, seja no nivel da atuacio das organizagdes governamentais,

responsdveis pela provisao dos servigos publicos a sociedade.

Os debates sobre 0 que pensavam intelectuais e pessoas ligadas & economia,
a prética da administracio publica e & gestao empresarial sobre os provdveis
cendrios para o pais, quando se iniciavam os anos 1990, ajudava a clarificar
os novos balizamentos para os esforcos de reformas requeridos: (a) o
desempenho da economia estando fortemente atrelado a questées politicas;
(b) o quadro social estando fortemente atrelado a questao econdmica; ¢) o
quadro politico dependendo fortemente de questdes de atitudes e de
valores; e d) a iniciativa privada dependendo da revisao do papel do Estado.

Ressalta-se, pois, a enorme complexidade dessas inter-relagoes.
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Movimentos de reformas da gestao publica

As pressoes decorrentes do movimento global de liberaliza¢io econdmica, ao final dos anos

1970 e inicio da década de 1980, levaram 2 intensificagido da busca por novos parimetros para a

formulagao, implementagio das politicas e provisio dos servigos publicos.

Nos anos 1990, os problemas da estrutura e métodos da governanga ganham relevo em face

das enormes dificuldades do poder publico em lidar, em uma perspectiva de médio e longo prazos,

com problemas mais complexos enfrentados pela sociedade, conforme indicado por Cunha (2013,

p. 233- 238):
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Episddios sobre a conjuntura brasileira nos anos 2000, seja no controle do
trifego aéreo (o desafortunado choque entre dois avides em pleno ar, em
2000), seja nas enchentes que se abateram sobre a regido serrana do Rio de
Janeiro refletem, a luz das percepcoes de Dror (1999) sobre os desafios a
capacidade de governar, um tipo do que denomina ‘beco sem saida’, e
ilustram a necessidade de se redesenhar a governanga. O autor ressalta a
questdo ética como elemento essencial para a governanga, e propoe substituir

a raison d’Etat pela raison d’humanité (Dror, 1999: 176):

‘A principal e mais importante mudangca exigida na governanca ¢ tornd-la
mais moral, acima de tudo para atender constantemente a concep¢des mais
elevadas da raison d’humanité Essa é uma parte integrante da necessdria
evolu¢io da humanidade. A menos que todos os niveis da governanca
adotem cada vez mais a raison d’humanité como critério de decisio e meta
principal, haverd dissonancia crescente entre as exigéncias humanas de
prosperar, enquanto os perigos aumentam e as oportunidades sio

perdidas’.

As iniciativas e experiéncias de reforma na gestio publica no contexto
brasileiro nos tltimos 25 anos refletem a repeticao de estratégias similares
utilizadas em diferentes contextos, explorando tentativas de alcangar maior
produtividade, utilizar mecanismos de mercado, foco nos ‘clientes’ e
descentralizagao deciséria e operacional. Revela-se, assim, uma fortissima
fonte de influéncias para incorporar praticas de gestao empresarial no setor

publico.

Para além das discussoes sobre a pertinéncia ou nao de se adotar solugoes

da gestio empresarial no setor publico, releva considerar que os proprios
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movimentos em prol de reformas na gestio publica, desde suas origens,
tém sido objeto de controvérsias e novos pontos de inflexio em suas
trajetdrias recentes sio observdveis. Gregory (1995), ao se referir a
emblemdtica experiéncia da Nova Zelandia, chama a aten¢io de que os
novos modelos encorajavam todas as agéncias governamentais a tratar suas
tarefas como se fosse possivel considerd-las como ‘unidades de producao’.
Wilson (1989) indica que as condigdes operacionais das agéncias variam
bastante dentro do governo e que qualquer tentativa de se utilizar um sé

tipo de orientagdo para todos os servigos ptblicos tenderia a erro.

Quanto aos novos pontos de inflexdo, os quais na literatura internacional
sao referidos como soft new public management ou responsive government,
expressam uma reorientacdo dos movimentos de reformas, e refor¢am as
especificidades da gestio no setor publico. Essa reorientagio tem na
descrenca quanto ao papel dos mercados nos servigos publicos e na énfase
do desenvolvimento da aprendizagem social (Ferlie, Ashburner e
Fitzgerald, 1999) fortes bases para sua sustentagdo. O paradigma de
eficiéncia — conseguir mais por menos — nas origens da Nova Gestao
Pdablica (NGP) ja vinha sendo posto em causa, a0 mesmo tempo em que
se incorporava a dtica do ‘cliente’ nos servigos publicos (Richards, 1994).
Diferentemente da relagio provedor-cliente, prépria do contexto
empresarial (Metcalfe, 1993), o novo desafio é o de se buscar uma
defini¢ao mais rica de ‘cliente’, que incorpore o conceito de cidadania, em
uma visio mais coletiva e menos individualizada nas relagbes entre as

organizagoes governamentais e seus pablicos.

No final dos anos 1990 e inicio da década de 2000, vdrias contribuicoes
académicas apontaram para o aprendizado extraido das experiéncias com as
reformas da gestao publica e ressaltaram novos elementos essenciais a sua
vitalidade (Hood, 1998; Frederickson e Johnston, 1999; Kettl, 2000; Ferlie,
Lynn Jr. E Pollitt, 2005; Fukuyama, 2004). Entre essas contribuicoes,
considera-se essencial para a compreensio dos atuais desafios no contexto
brasileiro a indicacao de Kettl (2000) de que as estratégias de reforma da gestao
publica devem se enquadrar no sistema de governanca da nagio e ter o suporte
do sistema politico para que sejam bem-sucedidas. Reformas de gestao publica
nio tém tido espago nas agendas politicas no pais, sendo consideradas uma

questdo de administragao.
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Como ressaltado na literatura sobre o New Public Management — NPM
(Aucoin,1990,1995; Barzelay, 1992, 2001; Ewan, Pettigrew, Ashburner e
Fitzgerald, 1999; Hood, 1991, 1994), as dificuldades no desempenho
econdmico nos anos 1970 abriram espago para que aumentasse a aten¢ao
a gestao publica como drea de politica piblica em si mesma. As mudangas
nesse sentido tiveram como experiéncia emblemdtica a administracao
Margareth Tatcher, carreando a atengao do governo para os problemas
referentes ao tamanho, cultura, custos e operagoes da mdquina publica. As
novas ideias, como uma ‘revolu¢io global na gestao publica’ (Kettl, 2000)
alastraram-se para outros paises — Austrdlia, Nova Zelandia e Suécia — na
década seguinte, incluindo a especial aten¢io por parte da OECD, e dos
EUA, nos anos 1990, durante a administragio Clinton (National

Peformance Review).

Como uma das fontes de inspira¢io conceitual para se pensar as necessdrias
reformas or¢amentdrias no contexto brasileiro, releva compreender a
estrutura da literatura sobre o NPM. Segundo Barzelay (2001), as
contribui¢des sobre conceitos, métodos e praticas associados com a NPM
tém sido provenientes de especialistas nas dreas da administragao publica,
da contabilidade, da gestao, da economia e das politicas ptblicas. Cada

uma dessas dreas, naturalmente, focaliza 0 NPM sob 6ticas especificas.

Ao analisar as experiéncias emblemdticas de mudangas nas politicas de
gestao puablica em diferentes paises — Austrdlia, Inglaterra, EUA, Canad4,
Alemanha, Suécia, Nova Zelandia —, Barzelay (2001, p. 11, tradugao livre)
ressalta que essa andlise empirica indica que, de uma maneira geral, as
mudangas nas politicas de gestao publica podem ser atribuidas aos efeitos
combinados de determinadas mudancas:

a) A aceitagao da ideia de que as organizagdes governamentais sao
ineficientes.

b) A unifica¢do do dominio da politica de gestao publica, com regras
institucionais afetando dinheiro, pessoas, e procedimentos vistos
como componentes de um sistema a ser influenciado por meio de
uma politica de gestdo publica.

c) O alargamento da jurisdigio dos érgios centrais relacionados ao
orgamento, para incluir responsabilidades significativas sobre a

politica de gestao publica como um todo.
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Dois de seus argumentos parecem ser de especial importincia para se
pensar sobre reformas no processo or¢amentdrio. Primeiro, o de que as
mudancas acima indicadas foram muito influenciadas por uma
combinacio de outros fatores, tais como as oscilacbes (ou reversdes) na
politica econdmica, e a presenca de argumentos baseados nos pressupostos
das escolas denominadas public choice, managerialism, e de fatores
institucionais — parlamentarismo, presidencialismo, sistemas de partido
tnico. Ressalta, assim, a fungio sensibilizadora que esses fatores causais —
a imagem de ineficiéncia nos servicos ptiblicos e 0 dominio conceitual mais
abrangente — exercem na formulacio da politica de gestao publica. O
segundo argumento refere-se ao papel potencial que os 6rgaos centrais de
orcamento podem ter como base institucional para se empreender as

inovagoes na politica de gestao publica.

Tal argumentagio reforca a ideia de que a abordagem sob a dtica da politica
de gestao publica parece oferecer uma promissora linha de andlise para se
promover mudangas priticas no processo or¢amentdrio. Nesse sentido, por
exemplo, infere-se que a adogio de um regime orcamentdrio que explicite
produtos e resultados, como opgio de politica de gestao publica, nao terd a
necessdria sustentagio caso os demais componentes da politica de gestao
publica — gestao financeira, a administragao da for¢a de trabalho, organizagao
e métodos de trabalho, a aquisi¢ao de bens e servicos, e a auditoria e avaliagao
— ndo estejam em congruéncia com essa proposi¢io. Individualmente, e em
conjunto, os demais componentes da politica de gestao puiblica podem se
constituir em um propulsor ou em uma 4Ancora para a viabilizagio de um

or¢amento orientado por produtos e resultados.

Na experiéncia acumulada no contexto brasileiro, a discussio e a
implementagdo de decisdes quanto a esses componentes da gestao publica
tem se dado de forma fragmentada no tempo e no espaco, gerando os
diferentes tipos de perdas decorrentes da discrepancia entre as intengdes e
o que ¢é realmente alcancado: perdas de eficiéncia, de eficicia, de

efetividade, de imagem, de prestigio e de suporte social.

Ainda que se possam observar timidas tentativas de se buscar alguma
congruéncia entre os vdrios componentes de uma politica de gestao
publica, os esforcos contabilizados até o momento na experiéncia brasileira

estao muito aquém do que seria minimamente desejdvel.
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As novas ideias sobre o campo da gestao publica associadas com
movimentos de reforma como anteriormente mencionado, caracterizam-
se por uma orientacdo multidisciplinar. Dependendo dos atores e
estruturas adotadas, dentro e fora da administragao publica, para se pensar
e implementar as reformas, o teor das mudancas poderd ser influenciado

em diferentes direcoes.

Tentativas de reformas orcamentarias: referéncias ao
contexto internacional’

Possivelmente, nenhuma outra drea da gestao publica foi objeto de tantas tentativas de
reformas, no tempo e no espago, como o or¢amento publico. As reformas tém sido direcionadas
para as diferentes fases da dinAmica orgamentdria governamental. Além disso, tem contemplado os
niveis macro e micro da agdo governamental, baseando-se, dessa forma, em virias dreas disciplinares
e distintos pressupostos tedrico-conceituais.

Em toda a trajetdria das tentativas de reformas orcamentdrias, desde o século passado, Cunha
(2013:245)"¢ ressalta que estudiosos do tema oferecem uma visio preponderantemente negativa

quanto aos efeitos préticos alcancados. Entre eles, cita Larkey e Devereux (1999), que

afirmam que reformas orcamentdrias tém falhado, tal como originalmente concebidas, porque nio
conseguem alterar os incentivos subjacentes que condicionam os comportamentos dos principais
atores: os politicos, os funciondrios publicos e os cidadaos.

No texto em referéncia, o autor indica, igualmente, que a identificagio de novos aportes e
calibragens a partir de evidéncias empiricas deve buscar respostas para questoes tais como: por que
as reformas voltadas para se dar maior foco aos produtos e resultados a serem alcancados por meio
da gestdo orcamentdria sao subvertidas pela recalcitrante prevaléncia da preocupagio com os meios
(inputs) na dindmica or¢amentdria do setor publico?

A reforma do processo orcamentdrio deve estar direcionada para o alcance de Inteligéncia
Orgamentdria Institucional Sustentada (ver médulo 3) no setor publico. Esse conceito pressupde o foco
do orgamento como componente da politica de gestdo publica. Dessa forma, nio se trata da simples

adogio de boas ideias sobre gestao orgamentdria. Tais ideias, como observado historicamente, nio tém

15 Trechos extraidos de CUNHA, Armando. Reformas na gestdo publica e a reinvencdo do orcamento: reflexdes e
perspectivas sobre o contexto brasileiro. In: REZENDE, Fernando & Armando CUNHA. A reforma esquecida: or¢amento,
gestdo publica e desenvolvimento. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2013, p. 224-238.

16 CUNHA, Armando. Reformas na gestdo publica e a reinvengdo do orcamento: reflexdes e perspectivas sobre o contexto
brasileiro. In: REZENDE, Fernando & Armando CUNHA. A reforma esquecida: orcamento, gestdo publica e desenvolvimento.
Rio de Janeiro: Editora FGV, 2013
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sido suficientes para garantir novos padroes de decisdo e agdo or¢amentdria na prética da gestao publica.
Por mais inovadoras e pertinentes que sejam, as boas ideias (orgamento por produtos e resultados,
informagio sobre custos, descentralizacio fiscal, etc.) sio anuladas pelo que acontece no dia a dia da
gestao publica, nas diferentes esferas da acio governamental.

Ao analisar experiéncias vivenciadas por diferentes paises, considerados como casos relevantes
de reformas orcamentdrias, Cunha (2014:87) indica 7 categorias de mudangas nas quais se
classificam as iniciativas de reformas no processo or¢camentdrio:

1. visao estratégica e planejamento;

2. avaliagao de desempenho e uso das informagoes;

3. transparéncias das informagoes;

4. apoio as reformas;

5. relagoes entre os poderes legislativo e executivo;

6. regras contdbeis e informagdes de custos, e

7. regras e mecanismos aplicados a execu¢io or¢amentaria.

Em suas palavras (CUNHA, 2014:88):

A andlise da literatura referente as experiéncias de paises selecionados —
Australia, Canad4, Coreia do Sul, Dinamarca, Reino Unido, EUA, Nova
Zelandia, Chile e Franga — revela dois aspectos marcantes. Primeiro, a
necessdria interdependéncia e harmonia de medidas no nivel institucional,

no nivel macro da gestao pdblica, e no nivel organizacional

(ver Pollit e Bouckaert, 2004)" para ancorar as mudangas pretendidas.
Segundo, em grande parte dos casos estudados, as mudangas foram

precedidas e acompanhadas de medidas no nivel institucional.

17 “Nos anos recentes, tanto do ponto de vista tedrico, quanto na perspectiva pratica do orgamento publico, observa-se
maior aten¢do em relagdo aos diferentes niveis da a¢do do poder publico nos quais podem se efetivar as reformas no
processo orcamentario. Segundo Pollit e Bouckaert (2004), podem-se identificar os seguintes niveis: (a) o nivel institucional:
tem a ver com os papéis atribuidos aos poderes da republica e aos entes federados, refletindo na estrutura legal mais
ampla que condiciona o processo orgamentario; (b) o nivel macro da gestdo: tem a ver com o papel/atribui¢des dos niveis
estratégicos da gestdo publica e as questdes associadas com as relagdes interorganizacionais e intraorganizacionais na
macro estrutura; e (c) o nivel organizacional (micro): tem a ver com propostas voltadas para o fortalecimento do processo
orcamentario como instrumento de gestdo nas organiza¢des do setor publico, em especial, as direcionadas para:
transformacdo de propoésitos e objetivos em acdes concretas; alcance de congruéncia organizacional; desenvolver
capacidade de antecipacdo; avaliagdo do desempenho; melhor conexdo entre as organizagdes e o sistema maior em que
se inserem.” (CUNHA, Armando in: REZENDE, Fernando e CUNHA, Armando. A reforma esquecida Il. Obstaculos e caminhos
para a reforma do processo orcamentario. Rio de Janeiro: FGV, 2014, p. 86).
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Um caso comum a todos os paises estudados, excetuando-se evidéncias nao
encontradas na Dinamarca, é o papel de destaque atribuido e exercido pelas

entidades de fiscalizagdo superior nas reformas empreendidas.

A seguir, alinham-se consideracoes consolidadas sobre cada uma das sete categorias de

mudangas indicadas pelo autor:'

1 — Visao estratégica e planejamento:

1.1 — Exigir que os 6rgios produzam planos estratégicos com metas
de desempenho de médio prazo.

1.2 — Focar as metas de desempenho em efeitos e impactos, além dos
produtos e servigos.

1.3 — Desenvolver um plano estratégico de longo prazo baseado em
um conjunto de indicadores-chave nacionais e um plano anual de
desempenho, identificando metas de longo prazo e estratégicas
voltadas para questoes transversais de governo.

1.4 — Estabelecer ciclo or¢amentirio para periodo de trés anos.

1.5 — Apresentar estimativas de custos sociais ¢ ambientais, além de
impactos financeiros nas propostas de novos programas e atividades.
1.6 — Instituir a realizagio regular (minimo a cada cinco anos) de
projegoes fiscais de longo prazo (entre 10 e 40 anos) com o propdsito
de verificar o impacto na sustentabilidade fiscal (solvéncia

governamental) para subsidiar decisoes de politicas publicas.

2 — Avaliagio de desempenho e uso das informagoes:

2.1 — Instituir processo regular de revisoes ciclicas de programas para
alimentar revisdes no orcamento.

2.2 — Evitar uma amarragio muito forte entre informagao sobre
desempenho e alocacio de recursos no sistema geral de governo.
2.3 — Melhorar a qualidade das apresentagoes e dos relatérios que
vinculem informagoes sobre programas, recursos e resultados.

2.4 — Estruturar e disciplinar o uso de informagdes sobre
desempenho dos programas (mediante um scorecard sobre
perspectivas: desempenho do programa, planejamento estratégico,
gerenciamento do programa e resultados do programa) para

avaliacdo e revisao dos orcamentos dos programas governamentais.

18 Cunha (2014, p. 88-107).
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2.5 — Acentuar, no processo orcamentdrio, o uso da informacio
sobre desempenho para informar; nio para determinar a alocacio
dos recursos.

2.6 — O cardter de aprendizagem deve prevalecer sobre o de
prestagio de contas no uso das informagoes sobre o desempenho.
2.7- Definir que os planos estratégicos dos érgios, metas e efeitos
desejados sejam a base para determinar o pagamento de prémios de
desempenho aos servidores e para outras decisoes sobre pessoal.

2.8 — Implantar um sistema nacional de indicadores chave sobre
aspectos econdmicos, sociais e ambientais.

2.9 — Reduzir controles centrais como premiagao a elevados niveis

de desempenho alcangados pelo 6rgao.

3 — Transparéncia das informagoes:
3.1 — Desenvolver um plano federal de desempenho com
atualizacoes trimestrais sobre os resultados alcangados.
3.2 — Cada 6rgao deve tornar publico no sitio da Internet plano
estratégico para periodo nio inferior a quatro anos.
3.3 — Priorizar os usudrios das informagdes — legisladores, midia e
publico em geral —, considerando suas necessidades, para aumentar
a utilidade dos relatérios de gestao.
3.4 — Publicar um “guia do or¢amento ao cidadao” de forma simples

e acessivel ao publico.

4 — Apoio a reforma:
4.1 — Buscar o apoio de lideres politicos e administrativos para dar
suporte & implementagao das reformas de processos de planejamento
e orcamento.
4.2 — Gerenciar as expectativas em torno das mudancas propostas.
4.3 — Criar mecanismos de financiamento ao desenvolvimento de
iniciativas que possam resultar em economias expressivas de custos
dos programas governamentais ¢ outros ganhos de eficiéncia.
4.4 — Identificar drea (no 6rgao central de planejamento e
or¢amento) especificamente voltada para orientar e assegurar que os
planos estratégicos dos érgios sejam consistentes com a proposta
or¢amentdria do governo.
4.5 — Realizar investimentos apropriados em capacitagio em
planejamento estratégico, mensuragao, planos de desempenho com
énfase especial em como utilizar informacoes sobre o desempenho

para melhoria dos programas.
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4.6 — Definir a seguinte agenda de estratégia de reforma
orcamentdria: a. Maior flexibilidade na aplicagao dos recursos; b.
Maior seguranga no ambiente organizacional (or¢amento de médio

prazo); c. Maior pressao em torno de resultados.

5 — Relagoes entre os poderes executivo e legislativo:

5.1 — Estabelecer canal de consultas entre os 6rgaos Governo Federal
e comités do Congresso, no minimo a cada dois anos, para o
desenvolvimento e ajustamento dos planos estratégicos.

5.2 — Garantir que as informagoes sobre desempenho sejam
utilizadas e tenham utilidade para o Poder Legislativo.

5.3 — Fortalecer a capacidade de supervisio e avaliacio dos
programas pelo Poder Legislativo.

5.4 — Fortalecer 6rgao independente de andlise do orgamento

no Legislativo.

6 — Regras contdbeis e informagoes de custo:

6.1 — Adotar a contabilidade (¢ o or¢amento) por competéncia
(accrual basis).

6.2 — No nivel do macro or¢amento, diferentes paises tiveram distintas
motivagdes para incorporar a informagio de custos no processo
orcamentdrio e, também, diferentes énfases na sua aplicagdo, seja na
dinimica das decisdes orcamentdrias, seja na dinimica da

implementagio dessas decisoes, isto ¢, na execu¢io orcamentéria.

7 — Regras e mecanismos aplicados a execugao orcamentdria:

7.1 — Manter saldo or¢amentdrio para o exercicio seguinte.

7.2 — Em muitos paises, devido a falta de conexdo entre o
planejamento or¢amentdrio e a sua execu¢io, a orcamentagio acaba
por ser efetivamente feita na fase da execugio, o que geralmente
implica a prestagdo de servigos e no alcance de resultados pobres.
7.3 — No nivel do micro-orgamento (as organizagées), ao contrdrio
de experiéncias bem conhecidas no 4Ambito da comunidade
britAnica, pode-se afirmar que até o momento, poucos paises
apostaram na concessao de maior discricionariedade aos gestores,
ainda que tal concessdo: (a) possibilite melhorar a contribuic¢io do
orcamento as fungoes bédsicas da gestio das organizagdes do setor
publico: o planejamento estratégico, o controle gerencial e o

controle operacional (Anthony, 1965); (b) estimule maior eficiéncia
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no uso dos recursos disponiveis; (c) contribua para evitar que
. <« . . » ~

gestores considerem as reformas como uma “tecnicalidade” que nao

vale o esfor¢o; e (d) nao obstante, aumente a complexidade da gestao

or¢amentdria e financeira nas organizagoes.

Para concluir, faz-se referéncia, a seguir, a interessante abordagem de Rubin & Kelly (2005),

sobre os caminhos percorridos por diferentes paises, com distintas énfases, para promover reformas

or¢amentdrias, conforme citado em Cunha (2013, p. 247-250):

a) Foco em produtos e resultados

82

Na sequéncia das tentativas de reformas or¢amentdrias apds a segunda
grande guerra, a incorporagao a dinimica e estrutura dos orcamentos das
coisas que as organizagbes governamentais entregam a sociedade (os
produtos) e dos impactos desses produtos junto a sociedade (os resultados),
a partir dos anos 1990, constituem-se em uma das trilhas para a reinvengao

do or¢amento publico.

O foco em resultados na dindmica orgamentdria repercute a “gestao para
resultados” como um dos conceitos bédsicos sobre a doutrina administrativa
e o estilo de organizagio para as reformas da gestio publica, mais
amplamente. Entre os desafios que se apresentam nessa perspectiva releva
mencionar as interdependéncias na gestao publica e a capacidade de se
projetar resultados em diferentes horizontes temporais (curto e longo

prazos).

A literatura que analisa a experiéncia internacional no que se refere as
tentativas mais recentes de redirecionar as decisdes orcamentdrias e sua
implementagao (OECD, 1995, 1997; Schick, 2007; Scheers, Sterck e
Bouckaert, 2005) alinha outros fatores associados com tais tentativas,
como: (a) a publicagio de padroes de desempenho para a prestagao dos
servicos publicos; (b) a celebragao de acordos sobre o desempenho para
reforgar a accountability publica; (c) o uso das informacoes sobre o
desempenho pelo poder legislativo; e (d) o reforco da autoridade dos

gestores sobre as despesas como incentivo ao alcance de resultados.

A busca de maior flexibilidade na utilizagdo dos recursos postos 2
disposicao das organizagdes incluiu a simplificagio e a devolucao da
capacidade de gestao dos recursos humanos. Ressalta-se, entretanto, que a

confusio entre "devolu¢io" de autoridade e ‘descentralizagio’ tem levado
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a ineficiéncia em diferentes tipos de organizagoes. Nos esforcos nessa
dire¢io observam-se, igualmente, investimentos em sistemas de

informagao e qualifica¢io do pessoal, em todos os niveis de gestao.

b) Descentralizagao fiscal

A descentralizacio fiscal tem enfrentado, como principais obsticulos, a
fragilidade de gestao e a baixa capacidade tributdria nos niveis mais
descentralizados da agdo governamental, além dos problemas de

equalizagio entre diferentes jurisdigoes.

c) Equilibrio or¢amentério

d) Reformas contdbeis

" FGV

A busca do equilibrio or¢amentdrio, reforcada fortemente pelos
desdobramentos da crise de 2008, vem ocorrendo por meio de cortes de
gastos, da priorizagao de despesas, de normas legais (vide o caso da LRF no
contexto brasileiro), e ainda por meio de reformas tributdrias.
Naturalmente, esses mecanismos nio sio excludentes e o seu
balanceamento para a sustentagao do equilibrio do or¢amento reflete

diferentes contextos econdmicos, politicos, sociais e culturais.

A quarta trilha para as reformas or¢amentdrias tem a ver com os
aperfeigoamentos nos sistemas de contabilidade no setor ptblico (Rezende,
Cunha e Otero, 2010; Machado e Holanda, 2010). Nessa linha de
reformas, a adogao de sistemas de informacio de custos ganha destaque no
Ambito de uma discussdo mais ampla sobre a calibragem entre a pratica
or¢amentdria centrada na “base do caixa” e entre a pritica mais centrada
na ‘base competéncia’ (accrual). O trinsito para a contabilidade de
competéncia (accrual accounting), ou até mesmo para o or¢amento de
competéncia (accrual budgeting), terd que lidar com, pelo menos, trés
questoes essenciais (Schick, 2007): como garantir que as informagoes na
base accrual favorecam a compreensao pela sociedade, ¢ no 4mbito do
poder legislativo, sobre as decisdes e o desempenho das organizacoes
governamentais? Como o trinsito para a base accrual poderd interferir nas
relagdes de poder entre o nivel politico e o nivel técnico nas organizagdes
governamentais? Como evitar que eventuais manipulagdes associadas com
o regime de caixa sejam substituidas por eventuais manipulagoes, mais

complexas, associadas com o regime accrual?
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A experiéncia internacional tem evidenciado diferentes motivagdes para a
adocao de sistemas de custos (Rezende, Cunha e Otero, 2010): eficiéncia
na gestao publica mediante competi¢ao e métodos privados de gestao (UK,
AUS, NZ); avaliagao de riscos fiscais de longo prazo (USA); eficiéncia do
Estado e melhoria da qualidade do Gasto (HOL, CAN); controle interno
e externo do Estado (FR).

Na perspectiva mais operacional das organizagdes governamentais, a
disponibilizagio e utilizagio de informagées sobre custos tem implicado
ampliar o poder discriciondrio dos gestores. Em decorréncia, tem sido
observado o aumento da complexidade da gestio orgamentiria e
financeira, por um lado e, por outro, tem sido reportada a possibilidade de
alcancar maior eficiéncia no uso dos recursos disponiveis e, ainda, a
contribui¢do para evitar que os gestores considerem as reformas como uma

‘tecnicalidade’ que néo vale o esfor¢o empreendido nas reformas.

Quanto aos propdsitos das reformas na contabilidade para aperfeicoar o
processo orcamentdrio, é possivel distinguir dois caminhos, conforme
indicado por Schick (2007): a pretensio de que a informagao accrual
substitua a contabilidade e 0 orcamento baseados no caixa; ou, noutra 4tica
ideia de que a informacao accrual complemente ou ‘enriquega’ os atuais
sistemas baseados no caixa. No caso brasileiro, as inten¢oes declaradas
quanto as recentes iniciativas de reformas contdbeis situam-se nesta
segunda 6tica, o que parece mais prudente como ponto de partida para
mudancas.

Qualquer tentativa de se fazer uma avaliagdo mais rigorosa da experiéncia
internacional com as reformas da contabilidade deverd incluir a seguinte
questdo de fundo: os aperfeicoamentos nos sistemas de contabilidade no
setor publico tém proporcionado melhoras significativas na transparéncia,
no aumento da accountability publica, e na eficiéncia da alocagao de

recursos?
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e) Licbes da experiéncia internacional
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Em sintese, podem-se extrair os seguintes elementos sobre a experiéncia

internacional quanto as reformas or¢amentdrias, sobretudo nas tltimas

duas décadas:

Observam-se mudang¢as em andamento e muita adaptagao;
Constata-se um amplo processo de aprendizagem entre paises, com
diferentes interpretagdes;

Maior grau de accountability ptblica por produtos e resultados
implica maior descentralizagio do controle sobre meios;

A questao da flexibilidade tem sido considerada como essencial:
flexibilidade para quem? Em que nivel de decisio? Como
promover uma adequada calibragem (equilibrio?) de poder entre o
nivel politico de decisao e a burocracia publica?

Reformas orcamentdrias tém sido mais intensas e radicais em paises
nos quais o controle das despesas ¢ centralizado em fortes 6rgaos
centrais;

A andlise comparada de reformas orcamentdrias enfrenta os seguintes
obstculos: o volume e qualidade da informacao disponivel é muito
varidvel; a maior parte dos insucessos é desprezada pelos estudiosos; e
a relagio entre as reformas — sucessos e insucessos — e os diferentes
contextos em que ocorrem nao ¢ clarificada;

Até 0 momento, poucos paises apostaram na concessio de maior
discricionariedade aos gestores para fazerem uso da informagio
accrual;

As relagoes entre as informacoes de custos e a compreensio sobre
as decisdes e o desempenho das organizacbes governamentais
requerem andlise no Ambito organizacional, no sistema politico, e
na sociedade, mais amplamente;

O trinsito para a base de competéncia na contabilidade e no
or¢amento modifica as relagdes de poder entre o nivel politico e o

nivel técnico no setor puablico.
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Reinvencao do orcamento: reflexdes e perspectivas no caso
brasileiro

A observagao dos debates e tentativas de reformas orcamentdrias no Pais ao longo das tltimas trés
décadas revela um viés mais macroscépico no cardter das reformas pretendidas, abrangendo, por
exemplo, a proposi¢ao de um modelo de orgamento impositivo para o orgamento publico, a adogio de
uma nova lei bésica de finangas publicas em substitui¢io da Lei 4320/64 ou, mais recentemente, a
aprovagao da Emenda Constitucional n® 95/2016 (zezo de gastos).

J4 no Ambito organizacional (micro-or¢amento) constatam-se, por exemplo, iniciativas
esparsas para a implantacao do planejamento estratégico, explicitacao de metas de desempenho para
médio e longo prazos, buscando atenuar uma das principais fragilidades na gestao publica: a forma
pela qual sao fixados os objetivos e as metas nas organizagdes no setor pablico brasileiro.

Com o propésito de oferecer uma visao mais alargada dos esforcos de aperfeicoamento do
processo or¢amentdrio, Cunha (2013, p. 252-256) se manifesta sobre a experiéncia no setor pablico

brasileiro:

Nos anos recentes, tém ocorrido esfor¢os esparsos, sobretudo no 4mbito
do governo federal, de promover debates sobre reformas na dinimica
or¢amentdria no setor ptblico. Ora, o sentido dessas pretendidas reformas
abrange um significado mais amplo, envolvendo as relacoes
Estado/sociedade, o papel do poder legislativo, e os mecanismos de
inser¢do mais direta da sociedade civil nas questoes or¢amentdrias. Ora,
com um foco mais interno a administragao publica, as discussoes sobre as
reformas necessdrias se restringem a promogio de readequagdes de
estruturas organicas, de reformula¢io de sistemas e de processos que,

supostamente, promoverao melhorias no processo orgamentério.

A oscilag¢io dos debates sobre as reformas pretendidas deixa transparecer
que, no Ambito governamental, o préprio sentido das reformas ainda nao
estd claro, transitando entre a adogdo de simples ajustamentos ao status
quo e o direcionamento de reformas orcamentdrias para promover
mudangas indispensdveis a sustentagao do desenvolvimento econdémico e
social. Na primeira hipétese, estd subjacente a ideia de que o propésito nio
¢ o de se fazer uma mudanga de politica or¢amentdria; assim, o que existe

na atualidade j4 pode ser considerado como satisfatério.
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Se é para fazer ajustes marginais no sistema e no processo or¢amentdrios,
serd que compensa o esfor¢o e o desgaste associados com tais ajustes em
funcio da complexidade, dos conflitos e do enorme tempo despendido

com o or¢amento publico?

Certamente, o maior desafio ¢ a ampliagao do espaco fiscal para mudangas.
A rigidez — estreito espago para escolhas orcamentdrias anualmente —
constitui-se em um dos principais problemas macroecondémicos na
atualidade (Rezende e Cunha, 2005).

No 4mbito internacional, a busca de disciplina fiscal tem se dado em duas
dire¢oes: por meio da fixagao de metas quantitativas (vide o caso da Unido
Europeia) e por meio da responsabilidade fiscal, como sio os casos da
Austrdlia e do Brasil. Como chamou a atengiao Allen Schick durante
reunido organizada pelos Ministérios da Fazenda e do Planejamento,
realizada em Brasilia, em 7/12/2007, a segunda dire¢ao parece ser mais
efetiva. No caso brasileiro, contudo, é preciso esperar por mais testes de

sua efetividade, o que acontece mais frequentemente em tempos de crise.

Quanto a sustentagio da disciplina fiscal no longo prazo, duas questoes
parecem assumir especial importidncia na realidade brasileira, também
refletindo as experiéncias estrangeiras, sobretudo a partir dos anos 1990. A
primeira tem a ver com a natureza do esfor¢o projetivo ao se pensar os

riscos fiscais nos proximos 30 ou 40 anos.

Naturalmente, ndo se trata de fazer meras projecoes para esse horizonte
temporal estendido, mas, analisar o caminho atual e sua sustentagao. Para
isso, Schick sugeriu, no referido encontro, por exemplo, considerar as
experiéncias da Austrdlia, Nova Zelandia e Suécia. A outra questao refere-
se ao papel das reformas contdbeis voltadas para a melhor gestao fiscal no
longo prazo (Rezende, Cunha e Otero, 2010:989):

‘Nessa mesma linha, cabe ressaltar a importincia que a aplicacio da
contabilidade de competéncia desempenha para a avaliagio de riscos fiscais
de longo prazo e, portanto, para o manejo de uma politica fiscal voltada para
a sustentagio da disciplina fiscal. A esse respeito duas dreas sio focos
importantes de preocupacio: (1) as implicagdes de decisoes relativas ao

funcionalismo, que geram compromissos futuros nio imediatamente
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reconhecidos pelo regime de caixa e (2) o recurso ao endividamento para
financiar gastos cujo retorno seja incapaz de gerar recursos suficientes para

satisfazer os compromissos a serem futuramente atendidos.’

Os desafios politicos para se empreender reformas no or¢camento publico
no pafs, como noutros contextos igualmente, passam pelo balanceamento

de poder entre o legislativo e o executivo.

O poder legislativo tem como grande desafio o de conquistar a capacidade
de conduzir a discussio do orcamento publico sob uma Otica mais
estratégica, privilegiando o alcance de resultados na a¢io governamental.
Como tem acontecido noutros paises, a busca desse objetivo pode requerer
a ampliagio do prazo de discussio do orgamento no legislativo. Com a
inclusaio da Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) no processo
orcamentdrio, o prazo de discussao do orgamento acabou por ser ampliado.
Nao obstante, isso nao resultou em maior qualidade estratégica na

discussao legislativa da proposta orcamentdria.

A agenda de reformas no orgamento publico no pais nio pode deixar de
incluir a relagio entre o planejamento e o orgamento. A Constitui¢ao Federal
estabelece que o processo orcamentdrio ocorre com base em uma arquitetura
legal que inclui trés leis ordindrias que se condicionam, na seguinte ordem: a
Lei do Plano Plurianual (PPA), cobrindo um periodo de 4 anos; a Lei de
Diretrizes Or¢amentdrias (LDO), fixando pardmetros gerais para a elaboragao
do orgamento do ano seguinte; ¢ a Lei Or¢amentdria Anual (LOA), que inclui
o orcamento fiscal, o or¢camento da seguridade social e o or¢amento de

investimentos das empresas estatais.

Se por um lado se pode considerar que o planejamento é o processo
dominante nesse condicionamento entre as leis, o PPA tem caracteristicas
usualmente tipicas de um or¢amento: busca ser abrangente; é estruturado
por programas; inclui restrigdes fiscais; estabelece valores para cada um dos
programas; fixa procedimentos para monitoramento e implementagao. Ao
buscar tamanha amplitude, o esforco de planejamento (PPA) deixa de se
concentrar em prioridades estratégicas, e sua jungdo com o processo
or¢amentdrio (LOA) cria uma imensa rotina que obstaculiza a capacidade
de pensar o futuro estrategicamente. Na realidade, nao se tem um dnico

orcamento no Ambito federal.
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Uma questdo que merece especial aten¢ao na atualidade, em todos os niveis de governo, diz
respeito ao papel que pode ser desempenhado pela LDO como alavanca para as reformas mais
amplas no processo or¢amentdrio no setor publico brasileiro. Ao longo de 2017, no 4mbito do
programa de estudos fiscais da EBAPE/FGV, com o apoio da Rede de Pesquisas Aplicadas da FGV,
desenvolveu-se o projeto “A LDO e o Novo Regime Fiscal”, com o objetivo de debater a proposta
de um novo modelo para a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias — LDO. Para isso, foram organizadas
discussoes com especialistas e estudiosos do tema, em pequenos grupos. Na constitui¢ao dos grupos,
foram levadas em conta tanto a representagdio na perspectiva da origem institucional dos
participantes (academia, poder executivo, poder legislativo) quanto a representagio na perspectiva
dos campos de conhecimento (economia, gestao publica, ciéncia politica, etc.) relevantes para o
desenvolvimento do tema da pesquisa. As reuniées foram realizadas nas cidades do Rio de Janeiro,
Sdo Paulo e Brasilia, no periodo de junho a novembro de 2017. Na sequéncia, comentam-se alguns
dos aspectos que mereceram atengio nas discussoes.

Um dos pontos centrais nas discussdes sobre a proposta de um novo modelo para a LDO
tem a ver com a sua relevincia em face dos desafios fiscais que o Pais enfrenta na atualidade. Para
além do que os argumentos e os nimeros sinalizam sobre as perspectivas imediatas e de médio
prazo, uma das questdes de maior sensibilidade foi: até que ponto a situacio é percebida com a
devida atengao em face da sua gravidade?

Sobre um dos cléssicos desafios inerentes  relagio entre os objetivos do planejamento e as decisoes
or¢amentdrias, argumentou-se que, em vez do or¢amento se ajustar ao plano, é o plano que se ajusta ao
orgamento, e a cada ano as coisas vao piorando. Independentemente das razées que estao por trds desse
fenémeno, entre elas as enormes pressoes sobre o executivo e o legislativo para acomodar mais despesas
no orcamento todos os anos, alguns observadores da evolugio da governanga do processo or¢amentério
do governo federal entendem que tudo se resolve na liberagio dos recursos, tornando a execugio
or¢amentidria a fase condicionante do ciclo orcamentério.

Por outro lado, os depoimentos, em diferentes oportunidades, expressaram que a LDO poderd
ser uma excelente plataforma para dar maior vitalidade ao processo orcamentdrio. Salientou-se, também,
que as transformagdes necessdrias nesse cendrio de degradacio da dinimica do macro- orgamento
requerem uma mobilizacio de liderangas, de instituigoes, de entidades da sociedade civil que ndo se estd
observando na atualidade. Sugeriu-se, igualmente, a disseminagao das ideias junto ao pessoal técnico do
poder executivo e das assessorias no Congresso, até mesmo como forma de alcangar os parlamentares,
que poderiam estar sensiveis a apoiar alguma mudanga na diregao proposta. A crise que se abate sobre
o pais é considerada monumental e a mobilizacio de instituigoes, dentro e fora do Estado entende-se
como crucial. Sugere-se, considerar o papel que poderia ser exercido por institui¢des que sequer sairam
do papel, como o Conselho de Gestao Fiscal.

Outra leitura provocativa sobre a realidade do processo or¢amentirio tem a ver com o “império

dos limites” para as decisdes orcamentdrias, conforme explicitado por participantes dos debates.
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A premissa central que motivou o projeto de pesquisa é a “recuperacio do espirito da LDO?,
tal como idealizado na sua incorpora¢io a Constituigio de 1988. As relacoes da LDO com
elementos criticos da realidade orcamentdria no pais foram claramente identificadas nos debates,
como a renuncia de receitas, a rigidez orcamentdria, e os desafios da mobilizacao da sociedade para
a importancia do or¢amento publico. As tangéncias da revitalizacao da LDO com a qualidade da
gestdo, suscitando os diferentes significados atribuidos ao termo gualidade, com a governanga do
processo or¢amentdrio, com o novo papel do Estado, e com outras facetas de uma politica de gestao
publica foram objeto de interpretagées, sinalizando para a grande importincia de se colocar todos
esses elementos em congruéncia. Mais ainda, especial atengio foi dada as relagdes da LDO com a
programagao de médio prazo.

Um grande desafio que se apresenta a qualidade da gestao publica, conforme ressaltado por

Cunha (2013) éa

capacidade de se relacionar os recursos empregados e os resultados (impactos
na sociedade) almejados. Nessa linha, as reformas direcionadas para as
transformagoes necessdrias quanto ao or¢amento e ao planejamento, como
instrumentos da a¢io governamental, implicam rever a relagao entre eles, sem

0 que o orgamento nao podera evoluir (p. 256).

Os debates e os esforgos de reformas orgamentdrias evidenciam a necessidade de clarificar o
que se almeja alcangar com tais reformas. Tal clarificacio remete, necessariamente, ao poder do
legislativo, e ao poder dentro do legislativo, no processo orcamentdrio."” A mobiliza¢io e o debate
atual sobre reformas or¢amentdrias no Brasil ressaltam, igualmente, a importancia de se incluir nas
preocupagdes, para além do seu teor, a prpria estratégia para a sua condugio. Como a experiéncia
tem ensinado, o excesso de pretensdes com relagao as reformas a empreender (tenta-se fazer
mudancas demais), frequentemente, costuma ser uma das causas para o seu insucesso.

Um dos tracos marcantes das transformagoes na sociedade brasileira nos tltimos 25 anos foi,
sem duvida, o fortalecimento do poder legislativo, sobretudo a partir da constitui¢iao de 1988. Por
sua vez, a retomada da vitalidade politica do legislativo (cerceada pela Constituigao de 1967) teve,
na devolugio das prerrogativas orcamentdrias, um dos seus pontos altos.

E certo que, no caso brasileiro, o poder do legislativo ¢ o poder dentro do legislativo, como
j& se mencionou anteriormente, constituem uma realidade a ser reconstruida a partir da dinimica
politica e institucional que atenda as expectativas da sociedade brasileira e, dessa forma, influenciar

o desenho da governanca piblica no Pais.

19 Sobre isso, Wildavsky (1974) chama a aten¢do de que os congressistas tém multiplos objetivos: eles desejam elaborar
boas politicas, ter poder pessoal, manter o Congresso forte (seu poder depende do poder da instituicdo), desejam deixar
os eleitores satisfeitos e agradar pessoas que podem influenciar os eleitores (dando dinheiro, publicidade ou qualquer
outra ajuda para a campanha politica). O sistema de comités legislativos ajuda os congressistas a alcangarem todos esses
objetivos, mas com algumas consequéncias para o orcamento.
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Na medida em que os papéis relativos do legislativo e do executivo quanto ao orgamento
publico sdo considerados, amplamente, como um dos sustentdculos da vitalidade democrética no
Pais, de um lado, e, de outro, que o processo de recuperacio da for¢a do legislativo estd muito
assentado nas suas prerrogativas orcamentdrias, a pergunta que emerge para debate é: tomando-se
o periodo que se inicia em 1990 (logo apéds a constitui¢ao de 1988), quais foram as iniciativas do
préprio poder legislativo brasileiro para o aperfeicoamento do processo orcamentdrio?

Em estudo sobre o tema, Gurjao (2012) identificou 61 iniciativas legislativas do CN
contendo propostas de reformas no processo orcamentdrio. A andlise das 61 iniciativas levou a
identificagio de 115 classificagoes quanto aos objetivos das reformas pretendidas, da seguinte forma:
48 visando a0 equilibrio do or¢amento, 31 versando sobre orgamento por produtos e resultados,
23 sobre reformas contdbeis e 13 sobre descentralizacio fiscal.

Ao longo do periodo analisado (1990 a 2012), observa-se a concentragio de determinadas
iniciativas. Do total de 41 propostas de emenda constitucional (PEC), 56% ocorreram entre 1999
e 2003. Quanto aos objetivos de reformas propostas, no periodo 1990 a 1995 ocorreu a maior parte
das iniciativas voltadas para a descentralizagio fiscal, refletindo a reconquista do processo
democritico, tendo como marco a constitui¢ao de 1988. Jd o periodo 1999 a 2003 concentrou a
maior parte das propostas objetivando o equilibrio do or¢camento, repercutindo, possivelmente, o
préprio esforco do poder executivo por meio da iniciativa que levou a aprovacao da Lei de
Responsabilidade Fiscal, em 2000.

A partir de 1999, observa-se, igualmente, a incidéncia de propostas para tornar obrigatdria a
execugdo da programagio aprovada na lei orgamentdria anual. Tais iniciativas refletem a tensao
entre o executivo e o legislativo em relagio aos seus poderes relativos no processo or¢amentdrio.

Nas iniciativas do legislativo voltadas para a ado¢io do orgamento baseado em produtos e
resultados, sobressaem dois componentes: a busca da inclusio de indicadores de desempenho na
rotina or¢amentdria e a participagio mais direta da sociedade. Nas iniciativas com o propdsito de
aperfeicoar a gestdo financeira (3° objetivo de reforma mais abordado), cabe assinalar a forte
influéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal, como também a tentativa de estabelecimento de
limites globais ao endividamento e aos gastos de custeio.

Quanto ao destino das 61 iniciativas identificadas, a autora indica que 36 (59%) foram
arquivadas; 20 (37,8%) ainda estavam tramitando; apenas 5 (8,2%) transformaram-se, até entao,

em norma juridica.

A mobilizagio e a cria¢do das condicoes para a implementagio de reformas no processo

or¢amentario requerem especial aten¢io, conforme indicado por CUNHA (2013: 257,258):

O caso do Canad4 constitui-se em uma boa ilustragao sobre as estratégias

para a reforma or¢amentdria: ‘constru¢io de suportes’ e ‘construgio de
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capacidades’. Para a solugio do problema do déficit pablico buscou-se o
suporte da sociedade, mostrando as suas consequéncias, promovendo o
aprendizado sobre o que nio funciona nos servicos publicos. A ideia
subjacente ¢ a de que a solugao do déficit nao passa pelo simples corte de

despesas, mas pela redefinicao de papéis e estratégias.

Por outro lado, a ‘constru¢do de capacidades’ para as reformas toma
tempo, envolvendo trabalho em 3 diferentes niveis: as pessoas, as
organizagdes, ¢ as institui¢oes. Na experiéncia canadense, o ponto de
partida foi a instituigio de um sélido servigo publico profissional,

buscando-se a nao exposicio a partidos politicos.

No nivel do micro-or¢amento, para além dos esfor¢os de implementagio do planejamento

estratégico organizacional anteriormente mencionado, Cunha (2014:92) indica:

As iniciativas mais direcionadas para o nivel organizacional, por outro
lado, valorizam (o fechamento do ciclo entre o controle e as novas decisoes
or¢amentdrias, e a institucionalizagio dos incentivos ao desempenho. De
certa forma, essa énfase no desempenho e uso das informagées como trilha
para as reformas or¢amentdrias reforca uma tendéncia histérica das

reformas orcamentdrias: o foco no controle.

No nivel do micro-orcamento, exceto em alguns casos pontuais, as
organizacoes do setor publico enfrentam o enorme desafio de criar uma
cultura de mensuragio (medir rotineiramente inputs, produtos e resultados
relacionados as a¢oes desenvolvidas) e de avaliagiao do desempenho (aplicar de
forma sistemdtica métodos analiticos para levantar questdes sobre as operagoes

e resultados de programas e projetos).
Como consideragoes finais sobre os esfor¢os de reformas orcamentdrias, cabe destacar:

A partir dos anos 1980, observa-se a crescente preocupagio com o
desempenho e o alcance de resultados como criticos elementos, tedricos e
préticos, na gestao publica (Dooren, Bouckaert e Halligan, 2010). Os
sinais na atualidade brasileira parecem reforcar ainda mais essa tendéncia

nos anos a frente.
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Entre os argumentos mais frequentemente utilizados para alicercar parte
expressiva das iniciativas rastreadas no ambiente internacional ganham
relevo a acuricia sobre metas e prioridades governamentais, o alcance e
comprovagao de resultados palpdveis, a eficiéncia alocativa, a redugao de
interesses politicos imediatistas, o fortalecimento da condigao de
sustentabilidade fiscal, a transparéncia, credibilidade e accountability, a

qualidade dos servigos publicos, e a colaboragiao entre Executivo e

Legislativo (CUNHA, 2014, p. 118-120).

O que extrair do Médulo 4?

Espera-se que o Médulo 4 tenha favorecido a compreensio e a reflexao sobre os elementos
essenciais associados com a evolugao e as perspectivas dos esforgos do aperfeicoamento do processo
or¢amentdrio, tendo como propésito: (1) o desenvolvimento de competéncias para conceber e
implementar ideias, métodos e praticas que fortalecam o or¢camento como expressio de produtos a
serem entregues a sociedade e de resultados a serem alcangados no curto, médio e longo prazos; (2)
o desenvolvimento de capacidades para projetar e reformular o processo e o sistema or¢amentério
nas organizagoes. Para isso, especial atengao deve ser dada:

= s relagoes entre mudancgas que, desde o inicio dos anos 1980, pressionam o Estado e a

governanca, bem como os movimentos de reforma da gestao publica.

= 4 compreensdo da conexio entre o orgamento publico e as novas ideias, os métodos e as

préticas de gestao publica.

= as caracteristicas das iniciativas de reformas or¢amentdrias no ambiente internacional.

= ao entendimento dos elos entre os debates e iniciativas de reformas or¢camentdrias no Pais

e as experiéncias no contexto internacional.

= a consideragao das especificidades dos contextos politico, econémico e social na atualidade

brasileira e o sentido necessdrio as reformas do processo or¢amentirio, nos niveis do

macro-or¢amento e do micro-orgamento.
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