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RESUMO

O presente trabalho trata do inter-relacionamento entre os processos de Plangjamento e
Orcamento (P&O) na Administragdo Publica municipal, tendo como objeto de estudo a
Prefeitura Municipal de Porto Alegre (PMPA).

A partir dos principais conceitos relacionados ao P& O e a ferramenta de gestdo Balanced
Scorecard (BSC), o trabalho apontou para o fato de que as inter-relagdes entre o Plangjamento
e Orcamento desenvolvidas na PMPA apresentaram avangos. O BSC foi uma ferramenta
relevante na viabilizacdo de uma articulacdo sistémica e sistemdtica entre as diretrizes
estratégicas, 0s programas, projetos/acoes e sistemas de indicadores.

No entanto, alguns pontos mereceram uma avaiacdo critica mais detalhada: i) a inter-relacéo
e interdependéncia existente entre as atividades de P&O, derivadas principalmente das
restricbes orcamentarias oriundas da folha de pagamento e das exigéncias da legislagdo
federal; ii) a adocdo de métodos avancados de gestdo, embora contribua para proporcionar
maior ‘racionalidade’ ao processo de P& O, devem ser percebidos a partir de uma perspectiva
mais ampla dos diferentes interesses econdmicos e sociais, cristalizados a partir de uma visdo
de cunho predominantemente politica; iii) as hovas proposi¢oes em termos de gestdo tendem a
enfrentar resisténcias objetivas, em funcdo das mudangas propostas, por parte dos
profissionais da PMPA; iv) a necessidade de aprofundar as potencialidades de melhoria na
inter-relacéo do P& O, considerando a adocdo das melhores préticas de gestdo, a continua
profissionalizacdo do setor publico e o aprimoramento dos diagnosticos el aborados, tornando-

0s cada vez mais sistémicos.

Palavras-chave: Plangamento, Orcamento, Balanced Scorecard, Administragdo Publica,
Municipio.



ABSTRACT

This research is about the inter-relationship between the Planning and Budget Processes
(P&O) in municipal public Administration, in which the Municipal Townhall of Porto Alegre
has been studied.

Based on the principal concepts related to P&O and the tool of Balanced Scorecard
Administration (BSC) this research points to the fact that the inter-relations between
Planning and Budget developed by PMPA presented advances. BSC has been a relevant tool
in the viabilization of a sistemic and sistematic articulation between the strategic directions,
the programms, projects/actions and indicating systems.

However, some points have undergone a more detailed critical evaluation: i) the inter-
relation and interdependence which exist between the P& O activities, stemming mainly from
the budget restrictions of: payrole and the exigencies of the federal legidlation; ii) the
adoption of advanced administration methods, nevertheless contributing to provide a bigger
“rationality” to the P& O process; it is shown form a more ample perspective of the different
economical and social interests, stemming from a highly political vision; iii) the new
propositions of administration will find objective resistance due to the proposed changes from
the PMPA professional; iv) the necessity to deepen the bettering potencialities in the inter-
relation of P&O, considering the adoption of the better administration practices, the
continuous profissionalization of the public sector and the bettering of the elaborated
diagnosis, so that they will become each time more sistemics.

Key-Words: Planning, Budget, Balanced Scorecard, Public Administration, Municipal.
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1 INTRODUCAO

Na seqiéncia sdo apresentadas as Consideracdes Iniciais, a Justificativa, a Definicéo
do Problema de pesquisa, o Objetivo Geral e os Objetivos Especificos, e a Delimitagéo de
pesquisa.

1.1 Consider agdes Iniciais

O processo de elaboracdo do Plangjamento e do Orgcamento (P& O) na Administracdo
Pulblica tem apresentado evolucdes consideraveis nos Ultimos anos. No que tange ao processo
de elaboracdo e controle do Orcamento, observa-se que, naqueles momentos em que o0 Pais
era governado por ditaduras militares, a participacdo do poder legislativo era limitada. JA no
periodo da democratizacdo do pais, a participacdo do Poder Legislativo ampliou-se
significativamente. Cabe destacar que o Poder Legidativo, de acordo com a Constituicdo
Federal do Brasil de 1988, foi incumbido de apreciar e aprovar ou ndo a Lei do Orcamento
Anual, encaminhada pelo Poder Executivo, e posteriormente aprovar ou ndo a prestacéo de
contas deste, face a execucdo do Orcamento. De acordo com Oliveira (2000), o Poder
Executivo e o Poder Legidativo devem envidar esforcos para que o P&O sgam
intrinsecamente rel acionados.

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou um nNovo marco no gque tange aos aspectos
relativos ao P& O no Brasil. A Constituicdo atribuiu ao Poder Executivo a responsabilidade
pelo sistema de P&O. Neste sentido, passou a ser uma atribuicdo do Poder Executivo a
iniciativa pelos seguintes projetos de lei: Plano Plurianual (PPA) e a Lel de Diretrizes
Orcamentarias (LDO). O PPA e a LDO constituem-se em elos importantes para tornar eficaz
ainteracdo entre o Plangjamento/Plano e o Orgamento Publico.

Ainda, é relevante considerar que fatores ligados a economia tendem a interferir de
forma significativa na elaboracdo e execucao destes P& O’s. Por exemplo, ainflagdo de cunho
estrutural que ocorreu nos anos 80 e que persistiu até 1994 tendia a causar desestruturacéo dos
valores de referéncia inicialmente projetados nos orcamentos. Neste sentido, a estabilizacéo
da economia constituiu-se em um fator importante para a retomada do debate da necessidade

detornar eficaz arelacéo entre 0 P& O no pais.
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A Administracdo Publica Municipal tem caracteristicas singulares no que diz respeito
a0 processo de elaboracdo e execucdo do Plangjamento Estratégico. Por ser o Municipio o
ente federativo de contato direto com a populacéo, cabe a ele explicitar de maneira clara,
guais sd0 suas propostas de plangamento, bem como, onde serdo investidos 0S recursos
provenientes da sua receita. De forma mais geral, é possivel dizer que a Gestdo Municipal
deve estar preparada para responder as expectativas da populagdo. Neste sentido, o
plangjamento realizado tem a intencéo de refletir o atendimento das maiores necessidades da
populacéo, 0 que, a0 menos em parte, deve estar explicitado nos Programas Eleitorais que
contribuiram para que os dirigentes publicos ascendessem ao poder. Assm o P& O deve estar
em consonancia com o plangjamento estratégico tragado pela administracdo e apresentado
pelo Plano Plurianual (PPA) o qual reflete as propostas de governo e que devem atender a
necessi dade dos cidadaos.

Assim, de forma geral é possivel afirmar que a administracdo publica € o instrumento
usado pelo Estado para elaborar e executar planos e programas que atendem as necessidades
sociais (EMMERICH, 1999; PEREIRA & SPINK, 2001). E com base nessa perspectiva que
este trabalho desenvolve um estudo de caso na cidade de Porto Alegre visando estudar as

relacles entre 0s processos de P& O publicos municipais.

1.2 Justificativas

O plangjamento estratégico das administrages publicas no Brasil, concretizado nos
Planos Plurianuais, tem se caracterizado por apresentar programas meramente classificatorios,
gue tendem a ndo retratar as reais necessidades da gestdo governamental. Em muitas
situagdes, o Plano Plurianual (PPA) tende a ser utilizado como um instrumento/ferramenta de
pouca utilidade para o acompanhamento do desenvolvimento das politicas de governo.

Jameson (1965) ja falava de amadorismo na administragdo municipal. Bortolanza
(2005) corrobora da mesma opini&o ao dizer que o amadorismo predomina nas administractes
municipais e pode gerar crise de governabilidade, porque h& negligéncia de preceitos
constitucionais e legais que sdo instrumentos de gestédo obrigatérios, desde a Constituicdo
Federal de 1988. De acordo com dados do IBGE/PMB (2001 e 2002), em 1999, somente 16%
das prefeituras brasileiras possuiam o Plano Diretor, o qual fornece o ordenamento bésico da
estrutura territoria urbana.
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Neste sentido, a auséncia de plangjamentos na maioria das prefeituras do pais implica
em um elevado grau de empirismo no que tange a tomada de decisdo no setor publico. Uma
conseguéncia disso € o elevado percentual de municipios que ndo conseguem ter suas contas
aprovadas pelo Tribunal de Contas (BORTOLANZA, 2005). A auséncia de um plangjamento
formal e elaborado de forma técnica e politicamente sustentavel contribui objetivamente para
aineficiéncia, o desperdicio e o alto custo dos servigos prestados ro ambito municipal. Esta
constatacdo, associada muitas vezes as dificuldades em termos da qualificagdo profissional
dos prefeitos, atos escaldes governamentais e dos técnicos que sustentam o trabalho cotidiano
das prefeituras, sugere a precarizacdo da geddo nos municipios brasileiros. Modificar este
quadro pode ser facilitado através de estudos onde tal situagcdo encontra-se em pleno processo
de mudanca.

Conforme Garcia (2000), os dois primeiros PPA’s da Unido, que ocorreram nos
periodos de 1991-1995 e 1996-1999, foram elaborados sem que estivessem embasados por
uma teoria e uma metodologia préprias para a definicdo eficaz de um PPA ou de uma
modalidade de plangjamento de médio prazo.

Todavia, em funcdo dos novos preceitos legais de gestdo publica, que passa por um
processo evolutivo, € essencial tornar os PPA’s em mecanismos eficazes de gestdo
governamental. Assim, a idéia é que o PPA tenha a capacidade de espelhar, de forma
plangjada, os programas de governo eleito nas urnas e as necessidades objetivas detectadas no
ambito dos municipios. Para tanto, o PPA deve ser concebido tendo como preceitos béasicos
(GARCIA, 2000): i) o plangamento estratégico; ii) os resultados econbmicos, sociais e
ambientais projetados pelo Governo instituido; e iii) as acBes de gestdo em andamento,
consideradas de forma sistemética nos respectivos governos.

No contexto académico existe a necessidade de tratar mais amplamente do tema do
Plangiamento (Estratégico) e Orcamento da Administracdo Publica, principalmente no que
concerne ao processo de elaboragdo dos mesmos e suas principais inter-relagdes. Alguns
autores como Oliveira (2000), Bortolanza (2005) e Peci (2000), recentemente publicaram
trabalhos que tratam do orcamento participativo, plangamento estratégico e evolugdo do
processo orcamentario na administracdo publica no Brasil. Contudo, estes trabalhos focam um
aspecto especifico sem alinhar a prética da elaboragdo e execugdo, dém de ndo evidenciarem
as possiveis relacdes existentes entre 0s mesmos.

Sendo o pesquisador deste trabalho, Secretario Adjunto do Orcamento e Coordenador
do Orcamento Participativo, este trabalho visa contribuir ainda, para a compreenséo dos inter-

relacionamentos entre o0s processos de P& O, a luz do atual marco legal existente no municipio
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de Porto Alegre. Salienta-se que Porto Alegre é nacionalmente conhecida como 0 municipio
gue inaugurou e desenvolveu o orcamento democrético, via Orcamento Participativo
(FEDOZZI, 2001). Recentemente o0 municipio tem adotado ferramentas de gestéo,
tipicamente aplicadas na administracdo privada, para a elaboracdo do plangamento
estratégico.

1.3 Definicéo do Problema

A fdta de um P&O adequado tende a refletir o desconhecimento dos principais
problemas e o estabelecimento de prioridades para soluciona-los. No dmbito municipal, um
mecanismo que identifique as prioridades pode melhor conduzir a gestéo publica, inclusive o
gerenciamento dos recursos publicos, tanto no gque se refere as receitas publicas quanto as
despesas publicas. Além disso, o P& O que néo reflete os fatores reais dos ambientes interno e
externo a gestdo publica pode ter como consegliéncia o agravamento dos problemas ja
existentes.

Entre os grandes municipios brasileiros, os principais problemas séo (BREMAEKER,
1997): insuficiéncia de recursos financeiros, necessidade de ampliagdo dos servicos de infra-
estrutura que atendem ao bemrestar da populacdo; ampliacdo e manutencdo da rede de
creches, escolas, transportes e habitacéo; entre outros.

Considerando que o P& O adequado e em constante melhoramento tende a atenuar os
problemas existentes, a questdo de pesquisa que norteia este trabalho é: Como ocorre o inter-
relacionamento entre o Plangiamento e o Orcamento na Prefeitura Municipal de Porto
Alegre (2006-2009)?

1.4 Objetivos

S0 0s seguintes 0 objetivo geral e os objetivos especificos deste trabal ho.
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1.4.1 Objetivo Geral

O objetivo geral da dissertagdo consiste em analisar criticamente, a partir da
elaboracdo do Plano Plurianual de 2006-2009 (Orcamento/Programa), o0s inter-
relacionamentos entre os processos de Plangjamento Estratégico e elaboragdo do Orcamento
do Municipio de Porto Alegre.

1.4.2 Objetivos Especificos

S0 0s seguintes os objetivos especificos do trabal ho:

Analisar criticamente como ocorre o0 processo de Plangamento da Prefeitura
Municipal de Porto Alegre;

Analisar criticamente como ocorre 0 processo de Orcamento da Prefeitura Municipal
de Porto Alegre;

Andisar a insercédo do Balanced Scorecard (BSC) no contexto do inter-

relacionamento do processo de Plangjamento e Orcamento na Prefeitura Municipal de
Porto Alegre.

1.5 Delimitacéo

O objeto em estudo € a Prefeitura Municipal de Porto Alegre, capital do Estado do Rio
Grande do Sul, no Brasil. Considerando que essa prefeitura tem 27 6rg&os e que o tempo para
a daboracdo da pesquisa € limitado, trabalhar-se-a com os objetos incorporados ao Estudo de
Caso que estdo diretamente ligados ao centro do Plangiamento e Orcamento, que sdo as
seguintes secretarias. Programacdo Orcamenté&ria, Fazenda, Gestdo e Acompanhamento
Estratégico e Governanca Local. Ainda, no intuito de compreender os elementos ligados as
atividades fins, serdo anadlisadas duas outras Secretarias. a Secretaria de Educagdo
(responsavel por aproximadamente 30% do total da receita e regrado por legislacéo especifica
da Consgtituicdo Federa e da Lei Organica Municipal); e a Secretaria de Habitagdo (primeira
prioridade do Orcamento Participativo ao longo da histéria da prefeitura de POA).
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O presente estudo € desenvolvido tendo como base uma andlise das inter-relactes
existentes entre o processo de P& O do Municipio de Porto Alegre. No entanto, ndo pretende
avaliar os resultados empiricos resultantes das aces executadas a partir do mesmo.

As teorias que norteardo este estudo sdo as relacionadas com 0 P& O que permitiréo
trilhar os passos a serem seguidos. Entre as teorias existentes, o estudo delimita-se a
administracdo publica, enfatizando a legislacdo vigente como o Plano Plurianua (PPA) e a
Lel das Diretrizes Orcamentérias (LDO). Para elucidar como isto se insere no contexto do
plangjamento, é tratado brevemente sobre o que é plangjamento estratégico, a partir do
arcabouco teodrico da area de Administragdo. Como ferramenta do processo de planejamento
estratégico, 0 Balanced Scorecard é tratado como um método que também pode ser aplicado
na administracéo publica.

1.6 Estruturado Trabalho

O presente trabalho esta estruturado em 5 capitul os.

No Capitulo 1 sdo apresentados as ConsideracOes Iniciais, a Justificativa, a Definicdo
do Problema de pesquisa, 0 Objetivo Geral e os Objetivos Especificos, e finalmente a
Delimitacéo da pesquisa.

No segundo capitulo é desenvolvido o Referencial Tedrico. So apresentados os temas
Plangjamento, Orcamento e o Balanced Scorecard (BSC).

Ja no Capitulo 3 sdo apresentados o Método de Pesguisa e 0 Método de Trabalho utilizados
paraarealizacdo desta pesquisa.

No Capitulo 4 é elaborada uma descricdo gera do Plangamento Estratégico e
elaboracdo do Orcamento desenvolvido pela Prefeitura Municipal de POA para o periodo de
2006-2009. Além disso, sdo apresentadas as andlises criticas em torno das principais variaveis
de andlise do caso, ou sga, plangamento, orcamento e a inter-relacéo do plangjamento-
orcamento.

E o Capitulo 5 apresenta as Conclusfes, Limitactes e Recomendacfes para Trabalhos
Futuros.



2 REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo, sdo apresentados 0s conceitos escolhidos para dar suporte ao

desenvolvimento do trabal ho.

2.1 Consideracdes I niciais

A idéia gera do trabaho trata do inter-relacionamento entre os aspectos relativos a
Plangjamento e Orcamento no Servico Publico em geral, e nas Prefeituras Municipais de
forma Particular. Sendo assim, o capitulo trata inicialmente dos aspectos relativos ao
Plangjamento em suas diversas facetas. Plangamento an geral, Plangamento Estratégico,
Plangjamento Estratégico na Administracdo Publica, Plangjamento Estratégico Situacional
(PES), Plangamento Publico Municipal Descentralizado, Plangjamento Plurianual (PPA) e a
Lei de Diretrizes Orcamentarias.

Na sequércia trata-se dos aspectos mais especificamente ligados a questdo do
Orcamento: Orcamento, Orcamento Publico e suas derivagfes (Principios Orcamentarios,
Classificagbes Orcamentérias, Ciclo Orcamentério e Tipos de Orcamento), dém da Lel de
Responsabilidade Fiscal. Ainda, é feita uma breve ligacdo tedrica dos aspectos relativos ao
Plangiamento e ao Orcamento.

Finalmente, dado que se trata de tema central para a andlise do caso em estudo, €
tratado o aspecto relativo a construcdo do Planejamento e do Orgamento a partir da utilizacéo

dos principios e das ferramentas do BSC.

2.2 Plangjamento

A literatura de administracdo sugere que o plangiamento é uma das tarefas iniciais e
centrais para a melhoria do desempenho das organizagdes. Hampton (1992) e Maximiano
(2002) afirmam que o plangamento engloba a avaliacdo e provisdo para o futuro, acarreta

continuidade, flexibilidade e precisdo.
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Para Oliveira (1994), o plangiamento objetiva proporcionar eficiéncia, eficacia e
efetividade nas acbes desenvolvidas nas organizagbes. As teorias da Administracéo
usualmente explicitam a necessidade de dividir o plangamento em trés niveis béasicos
distintos e inter-relacionados: Estratégico, Tético e Operacional. Cabe agqui ressaltar que o
plangjamento estratégico esta diretamente relacionado com os objetivos de longo prazo das
organizagcOes e pressupde que se desenhe as agdes necess&rias para que os resultados
alcancados possam convergir para as intengdes desenhadas no ambito do plangamento
(HAMPTON, 1992; MAXIMIANO, 2002).

Em seu trabalho, Mindlin (2003) identifica que o processo de plangjamento, tanto em
paises de economia socidlista como capitalista, tem o intuito de controlar o sistema
econdmico e guia-lo em direcdo aos fins desgjados e previamente estabelecidos. Para que isto
ocorra € necessario a utilizacdo de modelos tedricos consistentes que tenham a capacidade de
prever a realidade futura. A centralidade desta discussdo esta no sucesso ou fracasso, obtidos
entre os model os sociaista e capitalista de plangjamento que, segundo Mindlin (2003), esta na
escolha das variaveis certas no momento da elaboracdo do plano. A falta da inclusdo de
variavels fundamentais nos planos, como a organizacdo administrativa e burocratica, o
plangjamento financeiro e orgcamentario, as formas de ligar o plano a sua execucdo, a
influéncia das instituicbes vigentes e do quadro politico do momento faz com que o plano
fracasse. Ou sgja, a elaboragdo do planegjamento deve ser percebida a partir do modelo mais
geral de gest&o publica adotada (CAULLIRAUX & Y UKI, 2004).

Lafer (2003) embora entenda que na pratica o processo de plangamento sgja Unico,
para fins de compreensdo e andise, divide o processo de Plangamento em trés partes
distintas: i) a decisdo de plangjar; ii) a elaboracdo do plano em si; eiii) a implementacdo do
plano. A decisdo de plangjar € em sua esséncia uma decisdo politica, pois € uma tentativa de
alocar explicitamente recursos e, implicitamente, vaores, através do processo de
plangjamento e ndo através dos tradicionais esquemas politicos sem suficiente base técnica
‘raciona’. A implementacdo do Plano é também, um fenémeno politico, pois € a forma de
medir quanto da tentativa de aocar recursos e valores se efetivou, ou qual a relagdo entre um
sistema politico e aadministracdo vigente. Na verdade, conforme Caulliraux & Y uki (2004), a
decisdo de plangjar e a elaboracdo do plano em si tendem a carregar uma tensdo historica
entre os objetivos de cunho mais ‘administrativos (carregando predominantemente um Vviés
de cunho técnico-administrativo) e aqueles de cunho ‘empreendedores’ (que tendem a

representar as modificagdes mais amplas de cunho politico).
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O Plano em s € a fase que mais pode ser analisada do ponto de vista técnico, pois se
houver documento escrito e formalizado, tende a se tornar possivel verificar sua consisténcia
interna e a compatibilidade dos objetivos em termos econdmicos, sociais € ambientais
(LAFER, 2003).

Também é relevante perceber as especificidades inerentes ao Plangjamento no Setor
Publico. Neste tipo de plangjamento sempre estdo presentes diferentes atores (com diferentes
interesses) que tendem a influenciar no resultado global do plangjamento. Neste sentido,
Matus (2005) propde que o plangiamento no setor publico é um ‘jogo’ no qua a idéia do
plangamento esta relacionada diretamente com diferentes contextos/situagdes em que 0s
distintos atores envolvidos estdo atuando. Tal fato deve ser levado em consideragéo para a
elaboracdo do Plangjamento. Ainda, é preciso ressaltar que o Plangiamento Publico esta, na
maioria dos casos, limitado pelos marcos legais e normativos que regem O processo
(CAULLIRAUX & YUKI, 2004).

2.2.1 Plangamento Estratégico

Para Tavares (1991), o plangjamento estratégico comegou nos Estados Unidos nos
anos 60, com o intuito de criar e implementar estratégias que iriam aumentar a
competitividade das organizagoes, envolvendo a separacdo entre o pensar e o fazer. Isto criou
a funcdo dos plangadores estratégicos. Esperava-se que o0s sistemas de plangjamento
gerassem as melhores estratégias, como também instrucdes detalhadas para executé las, de
maneira que os gerentes Ndo iNCorressem em erros.

Cavalcanti (2000) afirma que a idéia do Plangiamento Estratégico surgiu ha 40 anos,
no auge da expansdo e diversificagdo dos negdcios na década de 60, e que ainovagao tornou
se componente ativo da estratégia empresarial, para tanto destaca o estudo da Sandar Oil

Company.

[...] Desde essa época, a inovagdo tornou-se componente ativo da Estratégia
Empresarial, pois, a menos que a estrutura siga a Estratégia, a ineficiéncia ocorrerg;
contudo, o estudo detectou que freqUentemente havia um intervalo entre o
surgimento de necessidades administrativas e seu entendimento (CAVALCANTI,
2000, p. 14).
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Segundo Gracioso (1996), a génese do plangamento estratégico, no ambito da
empresa privada, pode ser localizada nos anos que se seguiram a Segunda Guerra Mundial.
Nesta época algumas empresas, americanas, principalmente, criaram sistemas de orcamentos
anuais formalizados, com o objetivo de controlar melhor o fluxo das receitas e despesas.
Gracioso (1996) afirma que foi nos anos 50, a partir de alguns grupos da Harvard Business
School, que os primeiros conceitos da administragdo integrada, comecaram a se delinear.
Estes conceitos defendiam a necessidade de uma estratégia global, capaz de harmonizar e
disciplinar os diversos setores da empresa (producéo, marketing, finangas, etc.). Em seguida,
entre as grandes corporacdes diversificadas, cresceu a febre dos planos estratégicos
formulados pela alta geréncia e impostos discricionariamente aos executivos de linha.

Plangjamento Estratégico € um procedimento sistemético de gestdo empreendedora
gue baseia a edtratégia futura da empresa em um exame de aternativas novas (ANSOFF &
MCDONNELL, 1993).

Para Mintzberg (1995) o processo de plangjamento parte de uma anadlise interna
(organizacional) e externa (ambiental), onde as aternativas estratégicas sdo desenvolvidas nas
empresas e organizagdes. A escolha e implementacdo da melhor estratégia é o resultado final
do processo de plangjamento. O planejamento pode ser abordado através de um processo da
evolucdo do pensamento estratégico, que pode ser representado em dez escolas
(MINTZBERG, AHLSTRAND e LAMPEL, 2000, p. 13), conforme apresenta o Quadro 1.

Gracioso (1996, p. 41), afirma que o “objetivo do Plangiamento Estratégico consiste
em encontrar formas diferentes de conduzir os negoécios para melhorar a performance futura
da empresa’, definindo ainda que o plangamento estratégico seja “a alocacdo de recursos
calculados para atingir determinados objetivos, num ambiente competitivo e dindmico”.

De acordo com Campos (1999), o Plangjamento Estratégico é um conjunto de
atividades necessarias para se determinar as metas (fins), os métodos (meios) e o
desdobramento destas metas e métodos.
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Escolas do Plangjamento

Pensamento Estratégico

A Escolado Design

Formulagao de estratégia como um processo de concepgao.

A Escola do Planejamento

Formulag&o de estratégia como um processo formal.

A Escola do Posicionamento

Formulagdo de estratégia como um processo analitico.

A Escola Empreendora

Formulag&o de estratégia como um processo visionario.

A Escola Cognitiva

Formulagéo de estratégia como um processo mental .

A Escolado Aprendizado

Formulag&o de estratégia como um processo emergente.

A Escola de Poder

Formulagdo de estratégia como um processo de negociacao.

A Escola Cultural
A Escola Ambiental

Formulagéo de estratégia como um processo col etivo.

Formulag&o de estratégia como um processo reativo.

A Escola de Configuragéo Formulagéo de estratégia como um processo de transformagao.

Quadro 1: Evolugdo do Pensamento Estratégico
Fonte: Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2000).

Kotler (1991) define o Plangiamento Estratégico como um processo gerencial que
permite desenvolver e manter uma adequacdo razoavel entre os objetivos e recursos da
empresa e as mudancas de mercado. Assim, o objetivo do Planegjamento Estratégico € orientar
e reorientar 0s negécios e produtos da empresa de modo que gere lucros e crescimento
satisfatorio.

Kotler (1991) define oito etapas para um Plangamento Estratégico: 1) missdo do
negocio; 2) oportunidades e ameagas; 3) pontos fortes e fracos, 4) objetivos e metas do
negoécio; 5) estratégias do negoécio; 6) planos de acdo; 7) implementacdo; e 8) feedback e
controle.

As idéias gerais associadas a0 Plangiamento Estratégico sdo véidas em um amplo
conjunto de situagBes. No entanto, no caso deste trabalho € preciso perceber estes conceitos a

luz do contexto da Administracéo Publica, o que é tratado no item que segue.

2.2.2 Plangiamento Estratégico na Administracdo Publica

Segundo Garcia (2000), a idéa de construir um sistema de plangjamento publico
estratégico que possa se transformar em um poderoso instrumerto de governo requer, antes de
gualquer coisa, que se tenha consciéncia de sua necessidade. Em outubro de 1998, o Governo
Federal alterou, em profundidade, 0 marco conceitual, legal e metodol 6gico para a elaboracéo
e gestéo do Plano Plurianual (PPA) e dos orcamentos publicos (GARCIA, 2000).
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E necessério ter em mente que o ambiente politico existente na época da elaboracso da
Constituinte era caracterizado por uma conturbacdo em termos de plangjamento publico que
encontrava-se em um processo Vvisivel de deterioracdo (GARCIA, 2000). A crise derivada da
saida do regime autoritério se prolongara por quase uma década, devido principamente aos
seguintes fatores:

Ao acelerado esgotamento do modelo de financiamento (interno e externo) do

investimento publico e privado;

Ao esgotamento do processo econdémico intitulado de substituicdo de importagoes,

sem que se afirmasse um outro padrédo de desenvolvimento econdmico no pais

consonante com as rapidas modificagdes derivadas das novas tecnologias;

A perda de legitimidade dos dirigentes politico-militares;

Ao crescimento de pressdes de cunho social e econdmico oriundos do processo de

democratizacdo do pais,

A insuficiéncia das nogBes derivados de uma visio de plangjamento normativo e

economicista praticado, de forma geral, pelos governos.

Neste contexto geral, é necessario discutir novas proposicdes e concepcdes ligadas ao
Plangjamento Estratégico da Administracéo Publica, tal como o Plangjamento Estratégico
Situacional (PES) e o Plangiamento Publico Municipal descentralizado (ex: Plangjamento e
Orcamento Participativo). Ainda, é essencial perceber a conexdo do Plangjamento da
Administracdo Publica com as questdes ligadas ao Orcamento, particularmente no ambiente

brasileiro.

2.2.3 Plangjamento Estratégico Situacional (PES)

Segundo Matus (1996), no plangamento governamental uma questéo essencid
consiste em desenvolver de forma efetiva uma interacdo entre o aspecto técnico e politico do
Plangjamento. Esta é uma caracteristica essencial do Plangjamento Publico na medida em que
€ inerente, no ambiente da gestéo publica, a existéncia de aspectos relativos a politica em seu
sentido amplo e, também, do prisma das questdes politico-partidérias. Ainda, em termos de
gestdo publica existem uma tensdo/relacdo permanente entre os interesses do governo e da
sociedade civil — onde existem varios atores interessados nas agdes governamentais (por

exemplo: sindicatos patronais, sindicatos de trabalhadores, associagbes organizadas da
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sociedade civil, ONG’s, entre outros). Neste sentido, Matus (1996, p. 570) define a figura do
ator social como sendo: “uma personalidade, uma organizacdo ou agrupamento humano que,
de forma estével ou transitéria, tem capacidade de acumular forca, desenvolver interesses e
necessidades e atuar produzindo fatos na situag&o”.

Estes pontos devem ser considerados, na medida em que se constituem em
especificidades, que diferenciam as agbes de plangamento publico em relacdo ao
plangjamento empresarial tradicional.

Matus, em sua entrevista para Huertas (1995) descreve o Plangjamento Estratégico
Situacional (PES) diferenciando-o do plangjamento estratégico corporativo, tendo como
centralidade o argumento de que na gestdo publica é necessario considerar um amplo conjunto
de atores tais como: partidos politicos e governantes ou dirigentes de organizacdes publicas,
empresariais e sindicais.

O PES é simultaneamente um método e uma teoria do Plangamento Estratégico
Pablico. Segundo o autor, 0 mais novo dos ramos a serem considerados no plangjamento
estratégico (MATUS, 1996). Ainda, € importante perceber que ateoria do PES foi criada para
servir aos dirigentes politicos, no governo ou na oposicdo. Seu tema de centralidade so os
problemas publicos sendo, também, aplicdvel a qualquer 6rgéo cujo objetivo central ndo
estgja exclusivamente ligado a0 mercado, mas que inclua aspectos relacionados ao jogo
politico, econdmico e social® .

De acordo com Matus (1996) o Plano tradiciona tem como base uma teoria do
controle de um sujeito sobre um determinado sistema, ou sgja, a realizacdo do plangjamento
parte de uma concepcdo de gque existe um controle efetivo sobre o processo. Assim, ha medida
em que as idéias de plangjamento tradicional sdo levadas ao governo, sem perceber que o
objeto em cena transformouse de uma visdo unicamente baseada no mercado para uma ldgica
social e politica mais ampla, os plangjamentos realizados tendem a tornarem-se autoritarios e
ineficazes.

Neste sentido, Matus (1996) assevera que o plangamento tradicional abusa da
predicdo e dos pressupostos de controle sobre as varidveis em jogo. Desta forma, pode-se
dizer que:

O irrealismo do plangjamento tradicional baseia-se em uma sd coisa que contamina

toda a suateoria com umagrande falta de rigor: ignora que o outro existe, ignora os

! Matus (2005) amplia a visdo do PES a partir de uma perspectiva tedrica mais ampla que ele denomina de

‘teoriado jogo socid’.
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adversarios, ignora a metafora do jogo e ignora os atores sociais. E o plangjamento
de um soO ator e de muitos agentes. Este suposto basico que Ihe subtrai toda a
representatividade do mundo real, cria uma deficiéncia que consiste na sua

completa incapacidade de lidar com a incerteza e as surpresas (MATUS, 1996, p.

27).

No caso do PES e da Teoria do Jogo Socia 0 sujeito considerado € o governo que
tenta regular o sistema econdmico e socia considerando um amplo conjunto de circunstancias
e situagdes em jogo, onde diferentes atores pretendem influenciar de forma efetiva o resultado
final das agbes de Governo.

Do prisma desta dissertacéo, a reflexdo tedrica proposta pelo PES € essenciad na
medida em que aponta para a necessidade de considerar permanentemente no ambito do
plangamento as inter-relacdes existentes entre o Plangjamento Publico da Prefeitura e as
acOes dos atores que atuam na sociedade civil. Neste sentido, € relevante explicitar
sucintamente os pressupostos do chamado Orgcamento Participativo que, efetivamente, trata
dos aspectos da inclusdo da popul acéo/cidaddos no Plangamento e na elaboracéo de parte do
processo de elaboracdo do Orcamento Municipal de algumas cidades brasileiras, entre as

guais Porto Alegre, objeto do presente trabal ho.

2.2.4 Plangamento Publico Municipal Descentralizado (Plangjamento e Orcamento

Participativo)

O Municipio constitui unidade de governo local, com comunidades urbana e rural,
representando a base da descentralizagcdo governamental, com poderes para eleger seu
governo, decretar, arrecadar e aplicar seus tributos e outros ingressos, organizando e
administrando seus servicos, deliberando e legislando sobre assuntos de seu interesse e
matérias de sua competéncia, aém de evidenciar o exercicio da cidadania. Também deve
definir a politica fisca que se subdivide em politicas tributaria e orcamentaria. A boa
administragdo concilia a perspectiva de arrecadacéo, definicéo de despesas, realidade local e
capacidade contributiva do povo (JACINTHO, 1989; SOUZA, 1989; GIACOMONI, 1998;
RESTON, 2000).

De acordo com Silva (2001), o processo de redemocratizagdo que o Brasil viveu nas
duas Ultimas décadas juntamente com a percepcao de que uma boa gestéo publica pressupde

plangjamento e transparéncia dos atos praticados por aqueles que gerenciam 0s recursos, tem



26

motivado a sociedade brasileira a adotar dois tipos de procedimentos. O primeiro relacionado
ao aprimoramento das regras institucionais formais associadas ao plangjamento, direcéo e
controle dos procedimentos governamentais. O segundo referente & maior aproximacéo e
participacéo da sociedade, via organizagOes ndo-governamentais (privadas, corporativas ou
publicas) na gestéo da coisa publica.

Sendo assm, a participagdo popular existente nos processos de decisdo do
Plangiamento e Orcamento Publico possui relevancia para sociaizar os problemas e construir
conjuntamente as respostas para 0s mesmos e também para ampliar a transparéncia do
processo como um todo.

De acordo com Fedozzi (2001) as insténcias municipais, apesar da reconcentracéo dos
recursos promovida pela Unido desde 1994, tornaram-se lGcus privilegiado para a emergéncia
da cidadania no pais, podendo assim existir rupturas no processo histérico de profundo
autoritarismo socia enraizado na sociedade brasileira. Dagnino (1994, p. 104) corrobora a

idéia de que estas estruturas ainda perduram no Pais:

Profundamente enraizado na cultura brasileira e baseado predominantemente em
critérios de classe, raga e género, esse autoritarismo social se expressa num sistema
de classificacdes que estabel ece diferentes categorias de pessoas, dispostas nos seus
respectivos lugares na sociedade. Essa nocdo de lugares sociais constitui um codigo

estrito, que pervade a casa, a sociedade e o Estado.

A pratica da democracia participativa exercida através dos Orcamentos Participativos
pode ser interpretada como uma estratégia de promocao da cidadania no Brasil. Neste sentido,
Fedozzi (2001) coloca que o Orcamento Participativo distancia-se, portanto, da longa tradicéo
autoritéria que caracteriza a sociedade brasileira. Alguns dos mais importantes pensadores da
formagdo social brasileira, como Faoro (1958), Schwartzman (1988) e Holanda (1993),
reconhecem este argumento.

A respeito das préticas democréticas nos processos decisorios, Horn (1994, p. 10)
destaca que: “ € possivel democratizar os processos decisorios de financiamento e de alocacéo
de recursos, sem perda de racionalidade ou de eficiéncia’.

Dentro do contexto dos processos decisorios de Plangjamento e Orcamento que
ocorrem na administragdo Plblica, evidenciamse algumas préticas como o Orgcamento
Participativo (OP).
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Neste sentido, Giacometti, Cavalcante e Ventura (2000) consideram que o OP objetiva
obter a participacdo direta da comunidade ao plangjar, propor e fiscalizar sobre a receita e
despesa do orgcamento. Segundo 0s autores, com a participacéo na confecgdo do orcamento, o
cidadéo assume o papel de plangador e ndo fica restrito ao antigo papel de objeto das agoes
do governo. Assim, o orcamento publico pode ser visto como um dos principais instrumentos
para o planejamento e controle dos recursos publicos disponiveis. A utilizagdo eficiente desse
instrumento poderia garantir que os programas desenvolvidos pelo governo atendessem ao
interesse da popul agéo, elevando sua condigdo material e cultural.

Ainda, destaca-se que, se a maior participacdo da populacdo pode levar a um aumento
do custo da tomada de decisdo, a contrapartida é o fato da implementacdo dos programas
plangjados terem uma grande reducéo de seu custo de implementacdo, o que pode tornar mais
eficiente todo o processo. Em seu estudo sobre o processo de OP no Estado do Rio de Janeiro,
Peci (2000) diz que:

A trgetéria do Orcamento Participativo, proposto pelos governos de perfil
democrético e popular que ascenderam ao poder nas administragBes municipais
apods o fim da ditadura militar, € bem longa e cheia de revezes. Ele foi proposto
como forma de levar a populagéo a dificil situacdo orcamentaria dos municipios e
dividir com ela a responsabilidade pela recuperacéo das financas e pela defini¢do
das prioridades a serem atendidas.

No entanto, o processo do OP ndo é ssimples, pois esbarra em uma cultura tradicional
de relacBes esplrias entre muitos administradores e a coletividade. Existe resisténcia de
agumas liderancas que viram acabar 0 seu controle absoluto sobre determinadas
comunidades. A dificuldade reside nas limitagBes técnica e politica que o processo representa
(PECI, 2000).

Analisando o processo do OP de Porto Alegre, Genro & Souza (1997, p. 12)
explicitam que estes “modelos’ alternativos para repensar o futuro das cidades e seus
multiplos problemas tém fundamentos ideol 6gicos e politicos.

Baquero (2002, p. 114) ressalta que se esta vivendo neste novo milénio um momento
de problemas crescentes no que se refere as areas econdmica, social e politica. Nesse cenario,
os procedimentos democraticos aparecem como “Unicos instrumentos de geracdo de
estabilidade politica’.

No que se refere ao OP, dentre os novos mecanismos de ampliagdo democrética,

surgidos nesse contexto, que se baseiam na participacdo direta do cidaddo no processo de
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tomada de decisbes sobre politicas publicas, Linhares (2006) ressalta que esta experiéncia
assume extrema relevancia pela centralidade que tem para uma administragcéo, pois. “0
Orcamento Publico é considerado o principal instrumento da gestdo publica, sendo que € a
partir dele que se realiza o plangjamento administrativo das cidades, dos estados e da Uni&o”.

Pelo prisma politico-sociol6gico, AhlgrenLeinvuo (1997) consideram que o
orcamento publico participativo é sem duvida, um ensaio de democracia socia de grande
significado, que abriu uma nova era na politica brasileira, pois direcionou a atencdo e,
também, a atividade decisdria dos governantes para as aspiracoes e reivindicacdes de classes
antes excluidas do processo de gestdo municipal.

Pode-se destacar a partir de Wilges (2006) as seguintes caracteristicas atribuidas ao
processo do OFP:

Participagdo da populacéo na discusséo e defini¢cdo de recursos de livre programacao,

na fase executiva do Orcamento;

Participagdo direta dos governos e da populagdo na solugdo dos problemas;

Assembl éias abertas, onde a populacéo indica as prioridades para a administracdo;

Divisdo da cidade em regifes, por critérios geograficos, demogréficos e econémicos;

Eleicdo de delegados para formar comissao responsavel pelo plano de investimentos

do ano seguinte;

Niveis de féruns de debates, nos processos deci sorios (regionais ou tematicos);

Decisdes preponderantemente voltadas para os investimentos locais.

Edtas caracteristicas expressam sinteticamente os principais aspectos do processo do
OP. ApGs tratar do PES e do Plangjamento e Orcamento Participativo € conceitualmente
relevante considerar os aspectos legais do Plangjamento Publico (PPA) e suas relagdes com a

Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO).

2.2.5 O Plano Plurianual (PPA) eaLe deDiretrizes Orcamentéarias (LDO)

De acordo com a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988):

A lei que instituir o Plano Plurianual estabelecera, de forma egionalizada, as
diretrizes, os objetivos e metas da administracao publicafederal paraas despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de natureza
continuada (art. 165, § 10).
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O PPA é concebido para abranger o lapso detempo que vai do segundo ano de um
mandato presidencial ao primeiro ano do mandato subseqguente (art. 35 do Ato das

Disposi¢oes Constitucionais Transitorias).

Os pontos importantes a considerar no que tange ao Plano Plurianual séo:

Existe uma preocupacdo no PPA nos aspectos de formalizacdo do plangamento
publico Federal, Estadua e Municipal, visando incrementar a eficacia do
Plangjamento Publico. Em outras palavras, serve para explicitar e tornar publico as
intengOes dos governos legitimamente eleito;

O PPA tem um horizonte de quatro anos 0 que, de forma objetiva, visa assegurar a
construcdo de uma visdo de médio prazo em termos das propostas e agdes dos
governos,

O PPA tem em sua constituicdo uma preocupagdo com a continuidade das agbes
publicas. Neste sentido, é concebido para ser utilizado no primeiro ano do governo
eleito.

Como pode ser observado pelas colocagbes anteriores, o PPA tem uma perspectiva de
4 anos. Neste sentido, tende a ocorrer a necessidade — em funcéo da dinémica do mundo real —
de gjustes de mais curto prazo no plangjamento elaborado. Sendo assim, a LDO é delineada
no intuito de fazer a ligagdo e o guste entre o PPA e Orgcamento Anua, ou sga, O
plangiamento proposto tem um horizonte de 4 anos e, ano a ano, este plangamento €
transformado em orcamento anual a partir da constru¢céo da LDO. Neste sentido o texto

constitucional afirmaque:

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) compreenderd as metas prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para 0 exercicio
financeiro subseqguiente, orientara a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora
sobre as alteragles na legislagdo tributéria e estabelecerd a politica de aplicacdo das

agéncias financeiras oficiais de fomento (art. 165, § 20).

Assim, a LDO — partindo do PPA — antecipa e orienta a diregéo e o sentido dos gastos
publicos e os parametros que devem nortear a elaboracdo do projeto de lei orcamentéria para
0 exercicio subseqiiente. Os programas e as agdes, cujas prioridades e metas sdo definidas

pela LDO para constar do projeto de lei orcamentéria de cada exercicio, séo apresentados em
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um texto anexo ao texto legal, constituindo-se em um detahamento anua de metas
estabelecidas no PPA, as quais sd0 selecionadas para o exercicio em questdo.
Na sequéncia sdo apresentados 0s conceitos mais gerais ligados aos aspectos do

Orgamento na Administracdo Publica

2.3 Orcamento

A origem etimolégica do termo or¢camento € incerta. De acordo com Pinto (1956),
esta, em geral, atrelada ao italiano orzare ou ao latim ordior, orsus sum ordiri, significando
urdir ou tecer e, por extensdo, plangjar ou calcular. Neste sentido, o efeito de plangjar as acbes
esta vinculado de forma direta a elaboracéo do orcamento.

De acordo com Nébrega (2005), a palavra Orcamento na lingua portuguesa tem duplo
sentido. O primeiro esta relacionado com uma estimativa de custo de algum servico que as
pessoas hecessitam que sgja realizado. O segundo que de fato é relevante neste estudo, esta
relacionado com o Plangjamento Econdmico em geral. Nas palavras de Nobrega (2005, p. 45),
o Orcamento seria “a arte de viver dentro de uma restricdo econémica’.

Conforme Longo (1994), foi em 1217, na Inglaterra, que surgiu o primeiro embrido do
Orcamento Publico, mesmo sem contar com o fator despesa. Desde ent8o, 0s instrumentos
utilizados para controlar as agdes dos governos e dos governantes foram sendo gradualmente
elaborados e aperfeicoados.

Welsch (1983, p. 27) define Orcamento como um plano administrativo que abrange
todas as fases das operacGes para um periodo futuro definido. Ja de acordo com Catelli
(1972), o Orcamento pode ser sumarizado como um plano de acéo detalhado, desenvolvido e
distribuido com guia para as operagdes e como uma base parcia para subseqliente avaliagdo
de desempenho.

Ja Brookson (2000), define orcamento como uma declaracdo de planos financeiros e
ndo financeiros para um periodo que esta por vir, normalmente de um ano. Logo, o orcamento
€ um plano de atividades futuras que fornece as bases para se aferir o desempenho da
organizagao.

O Orcamento, aém de servir como pardmetro para avaliagdo dos planos elaborados,
permite a apuragéo dos resultados por éarea de responsabilidade, desempenhando papel de

controle por meio dos sistemas de custos e contabilidade (LUNKES, 2003). Assim, de acordo
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com Boisvert (1999), o Orcamento esta onipresente no ciclo administrativo, podendo ser
definido em termos amplos com um enfoque sisteméico e formal a execucdo das

responsabilidades do planejamento, execugdo e controle, conforme destacaa Figura 1.
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Figura 1: O Ciclo Administrativo do Orgamento
Fonte: Adaptado de Boisvert (1999).

A seguir serdo tratados os conceitos centrais relativos a formulacéo e execucdo do

Orcamento Publico.
2.3.1 Orcamento Publico

Conforme Baleeiro (1984), o Orcamento publico é um processo continuo, dindmico e
flexivel, que traduz, em termos financeiros, para determinado periodo, os planos e programas
de governo, gustando o ritmo de execucdo ao fluxo de recursos previstos, de modo a

assegurar a continua e oportuna liberacdo desses recursos.

Orcamento Publico é o ato pelo qual o Poder Executivo prevé e o Poder Legislativo
Ihe autoriza, por certo periodo, e em pormenor, a execucdo das despesas destinadas
ao funcionamento dos servigos publicos e outros fins adotados pela politica
econdmica ou geral do pais, assim como a arrecadacdo das receitasjacriadasem lei

(BALEEIRO, 1984, p. 387).
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De acordo com Acquaviva (1998) o Orcamento Publico pode ser conceituado como
um programa de obras, servicos e encargos publicos, expresso em termos monetérios, com
estimativa de receita e fixac8o de despesas, a ser concluido dentro do exercicio financeiro.

René Stourn (1890) apud Giacomoni (2002, p. 60), definiu que: “o Orcamento do
Estado é o ato contendo a aprovacdo prévia das Receitas e Despesas Publicas’. Outra
definicdo simples e Util, com foco na visdo legal do tema, postula que o orgcamento "é uma
peca juridica, visto ser aprovado pelo Legidativo para vigorar como lei dispondo sobre a
atividade financeira do Estado, quer do ponto de vista das receitas, quer das despesas’
(BASTOS, 1991, p. 74).

Destaca-se ainda, as alteracOes trazidas pela Lel 4.320, de 17 de margo de 1964, que
“estatui normas gerais de direito financeiro para a elaboracéo e controle dos orgcamentos e
balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal”. Cabe destacar que
esta Lel ainda se congtitui na referéncia legal que normatiza os procedimentos contabeis a
serem seguidos na elaboracdo dos orcamertos (MACHADO JUNIOR, 2003).

Importante destacar que existem principios basicos que devem ser seguidos na
elaboracdo e execucdo do Orcamento, que estdo definidos na Congtituicdo da Republica
Federativa do Brasil (1988), naLe n° 4.320, de 17 de marco de 1964, no Plano Plurianual e
na Lel de Diretrizes Orcamentarias. A Lel n° 4.320/64 em seu artigo 2° estabelece os
principais fundamentos da transparéncia orcamentariaa “A Lei do Orcamento contera a
discriminacdo da receita e despesa, de forma a evidenciar a politica econdmico-financeirae o
programa de trabalho do governo, obedecidos os principios da unidade, universalidade e
anualidade’ .

Ndébrega (2005), comparando o Orcamento Publico do Brasil e da Inglaterra, afirma
gue existe uma grande diferenca na forma que as duas culturas lidam com as questdes
relacionadas as financas publicas.

Na Inglaterra, o orcamento € um evento anual que mobiliza a opinido publica. Sua
centralidade no cenario politico é evidenciada pela tradicéo de que, se a proposta for rejeitada
pelo Parlamento, o Governo renuncia imediatamente.

O budget é uma declaracdo financeira anua apresentada pelo Chancellor of the
Exchequer a Camara dos Comuns (casa baixa do Parlamento e principal arena para os
embates politicos) — tendo conseqiiéncia imediata na vida dos cidad&@os, uma vez que os nivels
de tributacdo sdo definidos anualmente em decorréncia da proposta do governo. As aliquotas
do Imposto de Renda e dos tributos sobre o consumo podem mudar a cada Orgamento anual,

dependendo das prioridades estabel ecidas de comum acordo entre o Gabinete e o Parlamento.
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Em funcéo disto, existe um sentimento por parte da populacdo em que muitas coisas que al
estdo sendo decididas podem influenciar diretamente nas suas vidas.

Segundo Noébrega (2005), o processo orcamentario britanico favorece um
encaminhamento articulado entre o Executivo e o Legidativo, cabendo agquele formular um
plano orcamentério fundamentado em uma proposta politica, e ao segundo aprova-la ou néo.
Para 0 autor existe uma clara distribuicdo das funcfes: a negociagéo é anterior a execucdo dos
gastos e, transformada em lei, acompanhada diretamente pela sociedade e controlada por ela.
Jano caso brasileiro verifica-se uma sensivel diferenca, O Orgamento Geral da Unido (OGU),
embora também sgja anual, esta baseado na estimativas do Produto Interno Bruto (PIB), na
previsdo da inflagdo, e em outros dados, mas a tributacéo ndo é sujeita a revisdo anual como
na Inglaterra. O Orgamento brasileiro estima na verdade, uma receita e, de acordo com &
aliquotas tribut&rias vigentes, se definem os gastos. O Congresso brasileiro tem o poder de
remangjar estes gastos por meio de emendas parlamentares. Existe ainda uma maior
flexibilidade no processo de elaboracéo do OGU, em relacdo ao budget britanico, tendo em
vista que nd mobiliza as mesmas forgas que na Inglaterra como € o caso da ndo mobilizacéo
da sociedade e da opinido publica. Percebe-se ainda, a auséncia do enfrentamento entre as
idéias propugnadas pelo Executivo e o Legidativo.

Sobre 0 processo Orcamentério brasileiro, Nébrega (2005, p. 278) assevera que: “um
dos grandes absurdos institucionais deste processo € que considerase o nivel de despesa
como auorizativo’. Além disso, existe a possibilidade de alteracdo da proposta fora do
contexto da discussdo Orcamentéria. Ao contrério do que ocorre na Inglaterra, que uma vez
aprovado o budget, ndo existe a possibilidade dele ser emendado.

As andlises mais recentes apontam para o fato de que os Orcamentos estdo inseridos
em processos politicos conplexos que ndo representam uma mera ‘estimativa’ de receitas e
despesas de um parecer técnico (NOBREGA, 2005). Na verdade, o Orcamento tende a se
congtituir em uma forma de organizagdo, voltada para atender aos propositos da populagéo a
partir dos recursos financeiros existentes. Esta visdo da construcdo do Orcamento pode ser
relacionada diretamente com a nogdo de Plangjamento Estratégico Situacional proposta por
Matus (1996), na medida em que explicita o cardter, ssmultaneamente, politico e técnico da
construcdo Orcamenté&ria — o que tende a clarificar o carédter de complexidade da operacéo
tendo em conta os diferentes interesses dos atores em jogo.

Do prisma mais técnico, Giacomoni (2002) postula que o elemento bésico de
expressao do Orcamento € a conta, por meio daqual é possivel:

Antecipar as situagcdes patrimoniais (no or¢camento propriamente dito);
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Registrar a movimentag&o patrimonial (na execucéo do orgamento);

Demonstrar resultados patrimoniais (nos balancos).

Ainda, € essencia considerar os aspectos legais e formais relativos a construcéo do
Orcamento no Brasil. No artigo 165 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
(1988), define-se que a lei que ingtitui 0 PPA deve: “estabelecer as diretrizes, objetivos e
metas da administracéo publica federa para as despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de duragdo continuada’. De outro lado, a LDO — submetida ao

Congresso Nacional no inicio de cada ano:

Compreendera as metas e prioridades da administragdo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subseqlente, orientara a elaboragéo
da lei orcamentéria anual, dispora sobre as alteracfes na legislacdo tributéria e
estabelecerd a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento
(CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 1988, p.102).

Por dltimo, define-se que alei orcamentaria anual, que deve ser enviada ao Congresso
Nacional até 31 de agosto de cada ano, compreendera:

| — o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da
administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico;
Il — 0 orcamento de investimento das empresas em que a Uni&o, direta ou indiretamente,
detenhaa maioria do capital social com direito a voto;
1l — o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgéos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes

instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

A atribuicéo pela elaboracdo do PPA, da LDO e do Orcamento Geral da Unido (OGU)
cabe ao Ministério de Plangamento e Orcamento (MPO). O PPA é elaborado pela Secretaria
de Plangjamento e 0 LDO e 0 OGU pela Secretaria de Orcamento Federal (SOF), que:

Deve preparar as instrucfes para a elaboragdo das propostas orgamentérias, orientar
e coordenar as atividades dos 6rgdos setoriais e regionais, analisar e consolidar as

propostas orcamentarias dos 6rgaos setoriais, elaborando a proposta do orgamento
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gera da Unido, bem como disciplinar os critérios de execucdo das dotacGes
orcamentérias no ambito federal (PEREIRA, 1999, p. 170-171).

Finamente, cabe ressaltar que 0 processo orcamentério obedece aos ditames
estabelecidos na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988). A secdo Il (“dos
orcamentos’) do capitulo Il (“das finangas publicas’) do titulo VI (“da tributagdo e do
orcamento”) da mesma, trata nos artigos 165 a 169 das disposi¢cdes gerais que norteiam o
referido processo. Em particular, o artigo 165 confere ao Poder Executivo a obrigatoriedade
de estabelecer o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamenté&rias (LDO) e o
orcamento.

A seguir sdo tratados os principios, a classificagdo e o ciclo orcamentério que se

constituem nas principais ‘regras do jogo’ do processo orcamentario.

a) Principios Or camentarios
O Orcamento Publico possui, segundo a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil (1988), diversos principios para sua organi zagao:

Unidade — s existe um Orcamento para cada ente federativo (no Brasil, existe um
Orcamento para a Unido, um para cada Estado e um para cada Municipio). Cada ente
deve possuir o seu Orcamento, fundamentado em uma politica orcamentéria e
estruturado uniformemente. N& ha muitiplos orcamentos em uma mesma esfera. O
fato do Orcamento Geral da Unido possuir trés pecas (como o Orcamento Fiscal, o
Orcamento da Seguridade Social e o Orcamento de Investimento) ndo significa que
val contra ao principio da unidade, pois o Orcamento € Unico, vaido para os trés
Poderes. O gque h& é apenas volumes diferentes segundo éreas de atuacdo do Governo.
Universalidade — o Orcamento deve agregar todas as receitas e despesas de toda a
administracdo direta e indireta dos poderes. A Lei Orcamentéria deve incorporar todas
as receitas e despesas, ou sgja, nenhuma instituicdo publica que receba recursos
orcamentérios ou gerencie recursos federais pode ficar de fora do Orgamento.
Anualidade/Periodicidade — o Orcamento cobre um periodo limitado. No Brasil, este
periodo corresponde ao ano ou exercicio financeiro, de 01/01 a 31/12. O periodo
estabelece um limite de tempo para as estimativas de receita e fixagdo da despesa, ou
sgja, 0 orcamento deve se redlizar no exercicio que corresponde ao proprio ano fiscal.
Legalidade — O Orcamento € objeto de uma lel especifica (Lei ordinaria no Brasil), e

como tal, deve cumprir o rito legidativo proprio, com o cumprimento de todos os
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guesitos, inclusive seu sancionamento e publicacdo pelo Presidente da Republica ou
Congresso Nacional.

Exclusividade — O Orcamento sO versa sobre matéria orgcamentaria, podendo conter
autorizacdo para abertura de créditos suplementares e operacfes de crédito, ainda que
por antecipacdo da receita.

Especificacao/discriminacdo/especializacdo — Sao vedadas autorizagdes globais no
Orcamento. As despesas devem ser especificadas no Orcamento, no minimo, por
modalidade de aplicagéo.

Publicidade — O Orcamento de um pais deve ser sempre divulgado quando aprovado e
transformado em lei. No Brasil, 0 Orcamento Federal € publicado no Diério Oficial da
Uni&o.

Equilibrio — As despesas autorizadas no Orcamento devem ser, sempre que possivel,
iguais as receitas previstas. N&o pode haver um desequilibrio acentuado nos gastos.
Orcamento-Bruto — A receita e despesa constante no Orgamento, exceto os descontos
congtitucionais (ex: transferéncias constitucionais), devem aparecer no Orcamento
pelo valor total ou valor bruto, sem deducdes de nenhuma espécie.

N&o- af etacdo/ndo-vincul ago — E vedada a vinculagdo dos impostos a 6rg&o, fundo ou
despesa, exceto as préprias transferéncias constitucionais para manutencdo e
desenvolvimento do ensino Eundo de Participacdo dos Estados — FPE; Fundo de
Participacdo dos Municipios — FPM; entre outros) e as garantias as operacOes de
crédito por antecipacéo da receita.

Programagao, tipicidade e atipicidade — Durante a fase de consolidacdo da proposta de
Orcamento, geralmente se seguem determinadas classificacbes orcamentarias
existentes. HA uma tabela de classificagdo funcional de despesas, por exemplo, que
classifica a despesa em fungbes, subfungdes, programas e acdes. Ha outra tabela de
classificacdo da despesa por fontes de recursos e outra por unidade or¢camentaria, por
exemplo. No processo de programacdo da despesa no Orgamento, em primeiro lugar é
preciso identificar a funcdo a que pertence determinada despesa (se € uma despesa
classificavel na funcdo Educacdo, Salde, Ciéncia e Tecnologia, Transportes ou
qualquer outra). A funcdo é o nivel mais elevado de agregacdo de despesss,
representando quase que uma area de atuacdo do Governo. As diferentes fungdes se
dividem em subfuncbes, que, por sua vez, comportam diferentes programas de

Governo, compostos por acdes (projetos, atividades ou operacOes especiais) a realizar
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no exercicio. Programar uma despesa € classificar a despesa de maneira a ficar
evidenciado onde ser& utilizado o recurso (em qual funcdo, subfuncéo, programa ou
acdo do Governo). Porém, no processo de programacao, pode ocorrer de um programa
n&o se vincular a sua respectiva subfuncdo da tabela de classificagdo funcional ou uma
subfuncdo ndo se vincular a sua fungdo tipica, constante da tabela de classificacéo
funcional. Ou sga, em termos préticos, nem sempre se programa a despesa
respeitando-se a classificacdo funcional existente nas tabelas acamentarias. Quando
um programa é vinculado a uma subfungdo que ndo aquela correspondente a da tabela
de classificacdo, diz-se que ocorreu atipicidade na programacdo da despesa, ou sgja,
ndo ha uma classificagéo tipica. O mesmo acontece quando uma despesa classificada
no Orcamento em uma subfuncéo estd vinculada a outra fungédo que ndo a funcéo
correspondente, segundo a tabela de classificacdo orcamentdaria. A tabela de
classificagdo funcional da despesa por funcdes e subfuncdes esta consignada no livro
“Manual Técnico de Orcamento” publicado pela Secretaria de Orcamento Federal do
Ministério do Plangjamento, Orcamento e Gestédo (MPOG).

Estes principios or¢camenté&rios possuem caracteristicas singulares e servem como

balizadores para a administracéo publica elaborar e controlar seus or¢camentos.

b) Classificagdes Or camentarias

Conforme Burkhead (1971) apud Silva (1973) “a classificacdo é a chave para a
organizacao consciente e racional do Orcamento do Governo”.

De acordo com o Ministério de Plangamento, Orcamento e Gestdo da Republica
Federativa do Brasil (2006) para a compreensdo do orgamento S&0 muito importantes o0s
critérios de classificagdo das contas publicas. Estas classificagbes sdo utilizadas para facilitar
e padronizar as informacfes que se desgja obter. Por intermédio da classificacdo € possivel
visualizar o orcamento por Poder, funcdo de governo, subfuncéo, programa ou categoria
economica.

A classificagdo funcional-programatica representou avanco na técnica de apresentacéo
orcamentaria, na medida em que permitiu a vinculagdo das dotagOes orcamentarias aos
objetivos de governo que, por sua vez, estavam previstos pelos programas de governo. Ou
sga, temse na prética a vinculacdo do plangamento, através de programas, projetos e
atividades, com a peca orcamentéria (MINISTERIO DE PLANEJAMENTO, ORCAMENTO
E GESTAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 2006).
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A portaria n°. 42 do MPOG, de 14 de abril de 1999, atualizou a discriminagdo da
despesa por fungdes referida anteriormente pela Lel 4.320 de 17 de marco de 1964. Ficando
assim discriminada de acordo com artigo 1° e seus paragrafos:

§ 1o Como funcéo, deve entender-se 0 maior nivel de agregacdo das diversas &reas de
despesa que competem ao setor publico.

§ 20 A funcdo “Encargos Especiais’ engloba as despesas em relagdo as quais ndo se possa
associar um bem ou servico a ser gerado no processo produtivo corrente, tais como:

dividas, ressarcimentos, indenizagbes e outras afins, representando, portanto, uma
agregacdo neutra.

8§ 30 A subfuncdo representa uma particdo da fungdo, visando a agregar determinado
subconjunto de despesa do setor publico.

8 40 As subfuncbes poderdo ser combinadas com fungdes diferentes daguelas a que

estejam vinculadas, na forma do Anexo a esta Portaria.

A portaria define ainda em seu artigo 2° o conceito de Programa e Projetos, atividades

e operacdes especiais (MINISTERIO DE PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO

DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 1999), conforme descrito a seguir:

i) Programa — o instrumento de organizacdo da acdo governamental visando a
concretizagdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores
estabel ecidos no plano plurianual;

i) Projeto — um instrumento de programagdo para alcancar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operagoes, limitadas no tempo, das quais resulta um
produto que concorre para a expansao ou o aperfeicoamento da agdo de Governo;

iii) Atividade — um instrumento de programac&o para alcangar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operacdes que se realizam de modo da acdo de Governo.

iv) OperacOes Especiais, as despesas que ndo contribuem para a manutengdo das acdes de
Governo, das quais ndo resulta um produto, e ndo geram contraprestacéo direta sob a

forma de bens ou servicos.

O artigo terceiro (MINISTERIO DE PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E GESTAO
DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 1999) apresenta que a Uni&o, os Estados, 0
Digtrito Federa e os Municipios estabelecerdo, em atos proprios, suas estruturas de

programas, codigos e identificacdo, respeitados os conceitos e determinagdes da portaria.
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c) Ciclo Orcamentério

O ciclo orcamentario envolve um periodo maior que o exercicio financeiro, uma vez
que abrange todas as fases do processo orcamentario: elaboracdo da proposta, discusséo e
aprovacao, execucao e acompanhamento e, por fim, controle e avaliagdo do orcamento. A

Figura 2 ilustra os principais aspectos do ciclo or¢camentario.

Elaboragdo da proposta Discussao, votacao e
orcamentaria anual }- aprovacio da lei
LOA - orgamentaria anual

A,

v

Controle & avaliagao da ’ Execucao
execucao orcamentaria { orgamentana
e financeira & financeira

Figura 2: O Ciclo Orgamentério no Brasil
Fonte: Ministério de Planejamento, Orcamento e Gest&o da Republica Federativa do Brasil (1999).

O orcamento, embora sgja anual, ndo pode ser concebido ou executado isoladamente
do periodo imediatamente anterior e do posterior, tendo em vista que sofre influéncias
condicionantes daquele que o precede, assim como constitui uma base informativa para os
futuros exercicios.

A compreensdo do Ciclo Orcamentério, que é a sequiéncia das etapas desenvolvidas
pelo processo orcamentario, € assim definida:

a Elaboracdo — A elaboragédo do orgamento, de conformidade com o disposto nalei de
diretrizes orcamentéarias, compreende a fixacdo de objetivos concretos para o periodo
considerado, bem como o célculo dos recursos humanos, materiais e financeiros,
necessarios a sua materializacdo e concretizagao.

b) Estudo e Aprovacdo — Esta fase € de competéncia do Poder Legidativo, e seu
significado esta configurado na necessidade de que o povo, através de seus
representantes, intervenha na decisdo de suas préprias aspiragdes, bem como na
maneira de alcanga-las.

C) Execucdo — A execucdo do orcamento constitui a concretizacdo anual dos objetivos e
metas determinados para 0 setor publico, no processo de planejamento integrado, e

implica a mobilizac&o de recursos humanos, matérias e financeiros.
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d) Controle e Avaliacdo — Apds a promulgacdo da Lel de Orcamento e com base nos
limites fixados, o Poder Executivo inicia o controle e as avaliagOes das despesas e
receitas. Para que o Orcamento sgja executado com eficiéncia e eficacia, parece
importante que a administracdo defina bem 0s seus objetivos e estratégias de

implementacéo e controle sistémico.

2.3.2 Técnicas e M odelos de Or camento

Desde que foi originariamente concebido, 0 Orcamento Publico apresentou variactes
de sua forma e método. Dentre essas variagdes, destacamse algumas, as quais foram
derivadas e aperfeicoadas, aém de terem sido adotadas na pratica do setor publico. Por isso,

na sequéncia essas mesmas sao apresentadas.

a) Orcamento Classico/Tradicional

Segundo Silva (1959, p. 7-10) apud Wilges (2006) o conceito de Orcamento Classico,
também chamado de Orcamento Tradicional, pode ser enunciado como: “uma peca de
previsdo das receitas e autorizagdo das despesas publicas, classificadas por objeto, sem se
cogitar das necessidades reais da administracdo nem da populacdo, nem dos objetivos
econdmico-sociais a atingir com sua execucdo”. O Orgamento classico caracteriza-se por
(WILGES, 2006):

Buscar estabelecer o equilibrio entre ingressos (receitas) e gastos publicos;

O orcamento possui as dimensdes politico, contabil, financeiro e juridico;

N&o é concebido enquanto um instrumento de acdo direta sobre a economia;

Wilges (2006) aponta que o0 processo classico de decisdo do Orcamento tradicional
engloba as seguintes caracteristicas.

As receitas e despesas sd0 consideradas apenas em partes e ndo pela totalidade da
operacdo governamental — neste sentido trata-se de uma peca fragmentada.

Em raz&o de sua especializacao, os 6rgaos gque intervém no Orcamento tradicional ndo
Se preocupam com o todo, mas apenas com a parte que lhes diz respeito de formamais
direta

A preocupacdo do que fazer se limita aos aumentos ou diminuigdes em relacdo as

dotagdes do exercicio anterior (incrementalismo).
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O documento Orcamentério resulta do conflito entre os gestores de servicos que

disputam sua participacdo nos escassos recursos disponivels.

E possivel afirmar que, do prisma do Orgamento Cléssico, a Gest&o Publica tende a ser
visualizada a partir de uma visdo fragmentada, o que acarreta em dificuldades para que o
gestor publico possa fazer uma conexéo eficaz entre os processos de plangjamento e de
orcamentacao.

b) Orcamento Ciclico

Para Sant’anna & Silva (1959) apud Wilges (2006), este tipo de orcamento utiliza-se
das técnicas orcamentérias da receita e despesa visando manter a nocdo de equilibrio
econémico durante os diferentes ciclos da economia, a saber: crescimento, depressdo,
passagem do crescimento para depressao e da recuperacdo da depressao para o crescimento.

Assim sendo, este tipo de orgcamento opera com déficit quando ha dificuldades na
economia (depressdo) e o governante tende a interferir firmemente para aceleré&-la. No periodo
superavitério, onde observa-se uma fase de prosperidade, a idéia basica consiste em gerar uma
espécie de fundo que podera ser utilizado durante a fase de depressao.

De forma mais geral, atualmente a ado¢do dos orcamentos ciclicos ndo possui grande
aplicabilidade na prética da gest&o publica.

c) Orcamento Base Zero

De acordo com Pyhrr (1973, p. 6), o0 Orcamento Base Zero é definido como:

Um processo operacional de planejamento e avaliacdo orcamentéria que requer de
cada administrador uma justificativa detalhada a partir do zero, sobre toda a
solicitagdo de recursos. Todo administrador deve justificar qualquer quantia
solicitada, bem como o procedimento escolhido para executar o seu trabalho. O
processo requer assim, que todas as atividades e operacfes sejam identificadas em
pacotes de decisdes que sdo avaliadas e classificadas segundo ordem de

importancia, através de uma andlise sistematica.

Esta técnica orcamentéaria tem como principais caracteristicas (PYHRR, 1973):
Justificativa de todos os programas a serem financiados, quer dos ja implantados, quer
dos novos,

Hierarquizacéo dos ‘ pacotes de decisao’;
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Sistema que organiza os programas e atividades de forma detalhada, &nto os em
andamento, como 0s novos,

Requer revisdo, avaliagdo e andlise de todas as despesas propostas, deixando de se
considerar os gastos em andamento como inquestionavel's;

Parte do zero para andisar os programas e atividades, podendo o0s gastos em

andamento ser reduzidos ou eliminados por novos.

Pode-se dizer que o Orcamento Base Zero constitui-se num instrumento de
gerenciamento que podera contribuir para uma melhora na administracdo do setor publico,
tendo em vista que, tanto os programas quanto 0s orcamentos governamentais sao fortalecidos
neste modelo. Conforme Pyhrr (1973, p. 30) a utilizacdo do Orcamento Base Zero possibilita:

A combinagéo do planejamento e do estabel ecimento de objetivos, do orgamento e
das decisdes operacionais em um sO processo que exige investigacdo detalhada de
toda atividade, resultando numa orientacéo integrada para toda a organizagéo em

sua busca de uma alocag&o de recursos mais eficaz.

d) Orcamento-Programa

De acordo com Silva (1973), o Orgamento-Programa surgiu na antiga Uni&o Soviética
antes da Segunda Guerra Mundial como uma espécie de "fundo nacional centralizado”. Este
fundo tinha como caracteristica reunir todos OS recursos monetarios necessarios ao
desenvolvimento da producdo socialista, do bemestar do povo e da defesa naciond,
considerando o plangamento econdmico, socia e financeiro de longo prazo, como no caso
dos planos quinguienais.

Destaca-se que passada a Segunda Guerra, paises com caracteristicas de economia de
mercado, tais como Franca, Noruega, Suécia e Paises-Baixos, optaram pela adocdo do
plangjamento econdmico e socia e, 0 que na verdade apontava para o Orcamento-Programa
(SILVA, 1973). Considera-se ainda o fato de que foi seguido por paises como Nicarégua,
Bolivia, Colémbia, Chile, Filipinas, Tailandia, Formosa, Ird, Replblica Arabe, Gana,
Honduras, Venezuela, Paragua e Peru que, orientados pela Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU) e pela Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), passaram a
adotar os métodos orcamentarios através do Orcamento-Programa.

Sendo assim, nota-se que ha varias décadas a ONU tem preconizado a necessidade dos

governos de todo o mundo utilizarem o conceito de Orgcamento-Programa. Neste tipo de
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conceito, o Orcamento ndo € percebido apenas como um mero documento de previsdo da
arrecadacao e autorizacdo do gasto, mas como um documento legal que contém programas e
acles vinculados a um processo de plangjamento publico, com objetivos e metas a serem
alcancadas no exercicio. Pode-se dizer entdo, que a énfase no Orcamento-Programa esta
diretamente relacionada com as redizacbes plangadas formamente pelo Governo
(MACHADO JUNIOR, 2003).

Conforme Silva (1973), a metodologia do or¢amento-programa comegou a desenhar-
se ja em 1939, com a distingdo feita entre despesas de capita e despesas correntes. No
entanto, esta evolucdo do Orcamento-Programa no Brasil contempla duas etapas principais.

Na primeira delas, chamada de Orgcamentagdo de Planos, o plano ou programa
projetado pelo Governo tinha sua execugdo através da alocacdo de recursos necessarios no
orcamento. Como ocorreu com o Plano Especia de Obras Plblicas e Aparelhamento da
Defesa Nacional (1939), do Plano SALTE (1950) e do Plano de Metas (1956).

A esserespeito, Silva (1973, p. 24) ressalta que:

Entre as principais caracteristicas da orcamentagdo dos planos, estava a
preocupacdo com o equilibrio orcamentério, a determinac&o dos programas a serem
executados a partir de sua prioridade, a previsao financeira acerca dos recursos
necessarios a essa execucao, a quantificacdo dos objetivos a serem executados com
tais recursos e a adogcdo de uma técnica de programacdo progressiva, 0 que
pressupunha uma revisdo periddica tanto dos objetivos quanto dos recursos

orcamentarios.

A segunda etapa, conhecida como Plangamento-Orgamento, baseou-se em uma
técnica de plangamento, que considerava o custo de execucdo de cada programa a partir do
montante de recurso orcamentario necessario para sua execucdo. Apresentando uma relacéo
direta entre os gastos e 0 alcance do objetivo proposto. O principal exemplo no Brasil foi o
Plano de Ac¢do do Governo Carvalho Pinto, em S&o Paulo (1971/72), que tragou os objetivos
estratégicos, com base em uma visdo sistémica e na participacdo de todos os érgaos da
Administragdo. Esse governo conseguiu estabelecer “um orgamento programado para um
periodo de cinco anos', que @nsiderava as necessidades mais prementes, como metas de
desenvolvimento econdmico, e a previsdo das receitas, a fim de se apurar 0 montante de

outros recursos indispensaveis arealizagdo do Plano (SILVA, 1973).



Para Silva (1973) a técnica e a metodologia empregadas no Plano de Ac¢do do Governo
Carvaho Pinto estavam muito proximas das apresentadas pelo Orcamento-Programa,
podendo ser considerado como o0 marco inicia desse modelo, propriamente dito, no Brasil.

Entretanto, Silva (1973, p. 34) ressdta que foi Aliomar Baleeiro quem primeiro
elaborou, em 1961, na Consgtituicdo da Guanabara (atual Estado do Rio de Janeiro), as
primeiras disposi¢des legais do Orgamento-Programa, estabel ecendo que:

| — a proposta orgamentéaria deveria condicionar-se aos planos de acao do Poder
Executivo; |1 — seriam obrigatoriamente incluidas na despesa as dotacfes previstas
em programas plurianuais aprovados em lei; [Il — a proposta deveria exprimir
qualitativa e quantitativamente os fins, definidos e concretos, por alcangar em cada
despesa, aplicando-se a0 or¢amento normas idénticas; IV — a mensagem que
encaminhasse a proposta deveria mencionar, em bases de contabilidade econdmica,
ndo sd os objetivos fiscais mas também os efeitos de politica financeira que

presumivelmente delaresultassem.

Essas disposi¢des introduzidas por Baleeiro transformaram o Orcamento-Programa em
importante instrumento de plangamento e, por consequéncia, de gerenciamento
governamental, tanto que, a adogcdo do Orcamento-Programa na esfera federal foi efetivada
em 1964, a partir daedicdo daLe n°. 4.320. O Decreto-Lel n°. 200, de 23/2/67, menciona o
Orcamento-Programa como plano de agdo do Governo Federal, quando, em seu artigo 16,
determina que “em cada ano sera elaborado um Orcamento-Programa que pormenorizara a
etapa do Programa Plurianual a ser realizado no exercicio seguinte e que servird de roteiro a
execucao coordenada do programaanual” (MACHADO JUNIOR, 2003).

Ja para Giacomoni (2002), destaca que a primeira experiéncia com o Orgamento-
Programa, ocorreu no Rio Grande do Sul, tendo sido a primeira Unidade governamental
brasileira aimplantélo.

O modelo proposto pelo governo estadual era ambicioso. Estabelecia que os
Orcamentos- Programas anuais devessem ser parte integrante do Plano Quadrienal de Servicos
e Investimentos para o periodo de 1963-1966 (GIACOMONI, 2002). De acordo com
Giacomoni (2002, p. 173), o decreto n° 14.099 de 31 de agosto de 1962, estabelecia as
normas que determinariam o Plano Quadrienal, contendo a mesma:

a) Orientacdo Geral — identificacdo das politicas funcionais para as atividades-fins com a

indicac&o de solucdes para os problemas existentes,
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b) Objetivos — com base nas orientacbes gerals, seriam determinados objetivos
especificos que visariam ao atendimento das necessidades econdmico-sociais do
Estado no quadriénio e distribuidos em periodos anuais;

) Programas — como instrumentos de consecucao dos objetivos anuais e quadrienais, 0s
programas especificariam a ampliacdo quantitativa dos servicos existentes, a melhoria
qualitativa destes servicgos, e a criagdo e o desenvolvimento de novos servigos. Além
das justificativas sobre a necessidade, urgéncia e prioridade dos objetivos, 0s
programas deveriam determinar os déficits dos servigos a serem cobertos e as metas
guadrienais a serem atingidas,

d) Orcamento-Programa — para efeito de elaboracdo Orcamentéria anual, eram
considerados os programas, decompostos nas atividades a serem executadas em cada
exercicio. Segundo a moderna técnica orcamentaria, seriam demonstrados os tipos de
recursos pessoais, materiais e financeiros necessarios a consecucao dos programas;

€) Meios administrativos — os Orgdos poderiam sugerir alteracdes nas suas estruturas ou
nos sistemas administrativos para facilitar a execugéo dos programas e o alcance dos
objetivos visados pelo plano.

E relevante destacar que ndo importa relmente quem foi o primeiro a implantar ou
teve a intergdo de fazé-1o, mas deixar claro que os administradores publicos, j& ha bastante
tempo, trabalham com esta técnica do Orcamento-Programa.

O conceito de Orcamento-Programa abrange elementos estruturais, analiticos e
informacionais. A estrutura programética é orientada para produtos e possui uma perspectiva
de longo-prazo. O elemento analitico traduz-se pela énfase dada na sistematizacéo do exame e
da selecéo das dternativas de acdo para o acance dos objetivos estipulados. O terceiro
elemento, informacional, € o que prové a base para a selecdo de alternativas e @ra o
desenvolvimento das atividades de controle (STEINER, 1965).

Em 1965, os Estados Unidos lancou o chamado Sistema Integrado de Plangamento,
Programacdo e Orcamento — o Planning-Programming-Budgeting System (PPBS),
aperfeicoando essas técnicas do orcamento-programa e levando outros paises, além dele
proprio, a também utilizé las. 1sto se sucedeu com o Canada e a Costa Rica, por exemplo.

A diferenca dos pressupostos da decisdo orcamentéria, existente entre o PPBS e o
modelo de processo orcament&rio classico, baseado no conceito de orcamento por
desempenho (performance budgeting), pode ser mais bem entendida no Quadro 2, a partir de
um exemplo aplicado no Departamento de Defesa Norte-americano.
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Compar acéo entr e classificagdo funcional e classificagao programatica

Exemplo: Departamento de Defesa norte-americano

Por atividades— 1950

Por programas— 1963

— Pessoal militar;

— Manutencéo e operagéo;

— Obtencéo e produgéo;

— Aquisi¢éo e construgéo;

— Componentes civis;

— Pesquisa e desenvolvimento;

— Mobilizagdo industrial;

— Administragcdo de outras atividades.

— Forcas estratégicas de retaliacéo;

— Forcgas de defesa continentais e de misseis;

— Forgas de emprego geral;

— Forcas de transporte aéreo e maritimo;

— Forcas de reserva;

— Pesqui sa e desenvol vimento;

— Apoio gerdl;

— Defesacivil.

Quadro 2: Comparacao entre a classificacdo de Or camento Funcional e Programatico

Fonte: Adaptado de Mosher (1954) e Proschan (1963).

Em relac@o ao processo orcamentério, € importante destacar a preocupagao que passa

a prevalecer com a idéa de produto (bem ou servico). Nao ha como falar-se em Orgcamento-

Programa, sem que tenha sido definido o ciclo produtivo que esta sendo objeto da

orcamentacdo. Os orcamentos em vigor ndo permitem que se tenha essa visualizacdo, na

medida em que os programas, projetos e atividades sdo associados a medidas de produtos ou a

medidas de insumos.

As caracteristicas desgjaveis de uma estrutura orcamentaria baseada em programas séo
as seguintes (SMITHIES, 1965 apud OLIVEIRA, 2000):

Facilitar a mensuracéo total dos custos que incorrem no alcance de um dado objetivo;

Possibilitar a comparagdo entre aternativas para o alcance dos objetivos,

Identificar os custos futuros relativos a implantacéo de um programa;

Prover informagdes necessérias a comparacao entre produtos de um programa gque seja

executado, concomitantemente, por diversas unidades da organizagao;

Prover informagdes que possibilitem avaliar a efetividade de um programa;

Permitir que a apropriagdo de recursos entre as diversas unidades de uma organizag&o

sgja claramente rel acionada aos objetivos;

Fornecer informacfes para os agentes econdémicos do pais, que assim podem melhor

plangjar as suas atividades.

A partir das consideracOes apresertadas anteriormente considera-se que a idéia de

Orcamento-Programa tende a permitir ao gestor publico e a sociedade uma visualizagdo
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sistémica e sistemética do processo or¢camentario que, neste caso, esta explicitamente ligado
ao plangamento realizado. Neste sentido, trata-se de uma forma mais eficaz de plangjamento
e orcamentacdo publica (KOSCIANSKI, 2003).

Ainda, no caso brasileiro é relevante abordar a Lel de Responsabilidade Fiscal, pois a

mesma modificou de forma significativa o procedimento orcamentario no pais.

2.4 A Le de Responsabilidade Fiscal

Giambiagi (2000) mencionar que, como parte do contexto legal em que se processa a
politica fiscal, a aprovacdo da Lei Complementar n° 101/2000 — Lei de Responsabilidade
Fisca (LRF), que é norma mais recente que disciplina o processo Orcamentario no Brasil.
Ainda, normatiza uma série de procedimentos a serem obedecidos pelas autoridades nos
diferentes niveis de Governo, dispondo sobre regras de endividamento e de controle fiscal em
geral.

Entre ouras modificagdes, essa L& define que (GIAMBIAGI, 2000):

A politica fiscal do setor publico deve obedecer aos limites para a divida publica

consolidada, a serem estabel ecidos pelo Senado Federal por proposta do Presidente da

Republica;

Os limites para 0 gasto com pessoal para cada um dos trés Poderes, como proporcéo

da receita corrente liquida.

De acordo com Giambiagi (2000), aLe de Responsabilidade Fiscal (LRF) introduziu
novas responsabilidades para o administrador publico com relac8o aos or¢camentos da Unido,
dos Estados e Municipios, como limite de gastos com pessoal, proibicéo de criar despesas de
duragdo continuada sem uma fonte segura de receitas, entre outros. Essa lel introduziu a
restricdo orcamentaria na legislacéo brasileira e teve como objetivo gerar uma disciplina fiscal
efetiva nos trés poderes da Republica.

A LRF foi promulgada ap6s o episddio da crise de endividamento dos Estados
Brasileiros. Este endividamento provocou, no ano de 1997, um refinanciamento da divida de
25 dos 27 Estados junto ao governo federal. Nesta ocasido, aém dos recorrentes déficits, os
Estados apresentavam gastos com pessoal bastante elevado, equivalente a média de 79,1% da
Receita Corrente Liquida, em 1995 e em 65,4% em 1996 (ROCHA & GIUBERTI, 2005).
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As regras de conduta fiscal estabelecidas pela LRF aplicamse a Unido, Estados e
Municipios de forma irrestrita. Particularmente no caso do limite dos gastos com pessoal, 0s
Estados e Municipio tém teto estabelecido de 60% de sua receita corrente liquida. Conforme
Rocha & Giuberti (2005) esta limitagdo neste item da despesa, trouxe resultados esperados
para os Estados. Ja no caso dos Municipios foi constatada a existéncia de um possivel trade-
off. Se por um lado diminuir os gastos publicos pode trazer beneficios para a sociedade, ao
mesmo tempo pode reduzir as politicas a disposicdo dos governantes para enfrentar crises
economicas.

Em relacdo ao processo de elaboracdo do Orcamento, a LRF determina que na LDO
sgjaincluido um anexo contendo as metas fiscais, o qual deve conter as precisdes de receita e
despesa, bem como os resultados Nominal, Primério e o montante da Divida Publica para o
exercicio em questdo e os dois anos seguintes, além de um anexo contendo os riscos fiscais.
Com relacdo a LOA, determina-se que a mesma deva apresentar um demonstrativo de
compatibilidade do Orcamento com as metas previstas no Anexo de Metas Fiscais daLDO.

2.5 Plangjamento versus Or camento

Segundo Giacomoni (1998) a relacdo direta entre 0o Plangiamento e o Orcamento
(P& O) tém sido tratada na literatura, sobretudo em paises subdesenvolvidos, a partir do ponto
de vista de organismos de apoio técnico como a ONU/CEPAL. O ‘incrementalismo disjunto
ou desarticulado’, ou seja, considerar o processo de elaboragdo do P& O somente com
correcOes de valores monetarios de um ano para 0 outro sem que haja uma articulagdo maior
com os problemas de centralidade existentes, € geralmente, apontado como o problema mais
grave na obtencdo da eficécia da inter-relacéo entre 0 P& O (GIACOMONI, 1998).

A relacdo entre 0 P& O é definida da seguinte forma:

Orgamentar € um dos elementos do processo total de plangjamento. A programagéo
implica primeiro, na formulagcdo de objetivos e 0 estudo das alternativas de agdo
futura para alcancar os fins. Em segundo lugar, implica reduzir, a um pequeno
nimero, a ampla variedade de alternativas e, finalmente, a fixacdo do curso de acdo
adotado através de um programade trabalho (MARTNER, 1969, p. 61).
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Para Wildavsky (1974) apud Giacomoni (1998), o Orcamento esta no centro da
andlise, explicitando a vocagcdo incrementalista e a pouca suscetibilidade do mesmo a
alteracbes e consideracdes ‘racionais’. Qualquer Orcamento é constituido de duas partes. a
base e o incremento. A ‘base’ € a maior parte do Orcamento, formada pelos programas e
atividades que, ao longo do tempo, foram sendo incluidos no orcamento e tendem a se
manterem ai, ano apos ano. Ja o ‘incremento’, corresponde a pequena parcela que anua mente
€ colocada a disposicdo para acolher novos programas ou financiar a expansdo dos ja
existentes. A despropor¢do entre a ‘base’ e o0 ‘incremento’ € tamanha que o principa fator
determinante do tamanho do contetido do or¢camento de um determinado ano é o Orgamento
do ano anterior.

O modelo de elaboracdo Orcamentaria acaba sendo uma batalha travada entre as
‘agéncias’  (Orgdos/programas), no sentido de obterem ‘incrementos anuais em seus
respectivos or¢camentos. Como existe uma grande estabilidade nas al ocagdes de um ano para o
outro, a fata de ‘base’ histérica representa um problema para as novas ‘agéncias
(6rgéos/programas) e mesmo para a criagdo de novos programas ou atividades. A luta por
uma ‘fatiajusta’ (fair share) de recursos traz a elaboracdo Orcamentéria para uma arena onde
Se exercitam pressdes e onde se exige cada vez mais do tomador de decisdes uma capacidade
de negociacdo maior do que a sua habilidade em escolher, racionalmente, as melhores
aternativas (WILDAVSKY/, 1974 apud GIACOMONI, 1998, p. 13).

Nota-se que as idéias defendidas por Wildavsky a mais de 3 décadas ainda estéo
presentes no cen&rio atua. E remetem a questdo direta das relagbes existentes entre o
Plangiamento e o Orcamento, uma vez que um processo deriva do outro.

O processo de Plangjamento, Programacéo e Orcamento na administracéo publica vem
adotando algumas ferramentas de gestéo visando melhorar o desempenho de suas fungoes.
Neste sentido, a ferramenta do Balanced Scorecard destaca-se como passivel de ser utilizada

com eficacia no servigo publico.

2.6 O Balanced Scorecard (BSC)

O Balanced Scorecard (BSC) foi criado em 1992, tendo passado por trés fases
caracterizadas por mudancas no seu escopo geral, bem como, na amplitude do sistema. A

primeira fase ocorreu no periodo 1992-1995, tendo como foco a nocdo da mensuracéo do
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desempenho empresarial. Em 1996 foi iniciada a segunda fase que objetivou tornar o BSC um
sistema de gestéo estratégica, na medida em que foi concebido para ser aplicado em todos 0s
niveis da organizacdo. Na terceira fase, a partir do inicio de 2000 o BSC assume, além da
condicdo de ser um sistema de gestéo estratégica, a funcdo de ferramenta para a focalizagdo
da estratégia nas organizacdes (SILVA, 2003).

De forma geral é possivel afirmar que a abordagem do BSC busca o alinhamento das
acles cotidianas (no ambito dos processos internos de trabalho) ao plano estratégico da
organizacdo. O uso de indicadores financeiros e ndo financeiros e a indicacdo da relagéo
causaefeito permite associar as diretrizes corporativas com as tarefas operacionais de rotina
(KAPLAN & NORTON, 1997).

Segundo Kaplan & Norton (1992, 1993 e 1996), a construcdo do BSC, inserido em um
sistema de gestdo estratégica, deve passar por quatro processos el ementares:

Traducdo da visdo — a visdo geramente ndo pode ser traduzida em termos
operacionais e, também, ndo oferece qualquer direcionador para as iniciativas de
natureza operacional. A visdo se tornara Util quando for desdobrada em um conjunto
de indicadores e objetivos capazes de indicar claramente a importancia de cada acéo
para o alcance da visdo projetada da organizagdo, bem como indicar os niveis de
desempenho demandados para que se possa gerenciar esses indicadores e ter a certeza
de que avisdo serd atingida.

Comunicacdo e comprometimento — permitir aos gerentes comunicar as estratégias e

ligar os objetivos empresariais aos objetivos individuais dos membros do grupo, de

modo que sgja possivel alinhar os objetivos estratégicos com os objetivos das areas de
uma organi zagao.

Plano de negécios — a partir das diretrizes corporativas que representam o

desdobramento do direcionamento estratégico da organizacdo, as Unidades de

Negécios (UN) podem desenvolver seus planos especificos ainhando aspectos

relacionados a marketing, finangas, recursos humanos, operagdo, etc. Dessa forma,

passa a existir convergéncia dos esforcos para as agdes mais importantes. Ainda, a

importancia das agdes serd definida pelo alinhamento das mesmas com a visdo que se

busca atingir.

Feedback e aprendizado — € o aprendizado estratégico pela constatacdo da eficacia ou

ineficacia da estratégia, a partir do desenvolvimento de um modelo de avaliagcéo que
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pressupde o estabelecimento de determinados nivels de desempenho sob perspectivas

ndo-financeiras para que as metas financeiras sejam atingidas.

Nesse sentido, um sistema eficaz de gestdo do desempenho empresarial necessita
considerar a adogdo de indicadores de todas as areas operacionais, sgjam esses financeiros e
néo-financeiros. Deve revelar o desempenho passado e prever com razoavel nivel de precisdo
0 desempenho futuro, em termos de qualidade, prazos, custos e produtividade. Assim, o BSC
prop&e originariamente quatro perspectivas basicas de avaliagdo: finangas, clientes, processos
internos e aprendizado e crescimento (ver Figura 3).

Fnancas
[ B T
“Para sermos bem- /& /.5 / /[ &/
i = N~
sucedidos f_g /T & /.g;r

financeiramente, J,’@Df*__et:/’gf;é'
como deveriamos

ser vistos pelos
nossos
acionistas?”

Cliente ? Focessos

-,

fo /& /‘9 / “Para satisfazermos /o /&/ /g,
i (&S / @/ SIAZer - @/
Para alcangarmos /.= / ,;.?/ / %:-‘f nossos acionistas /.= / }T-?j ,,//%—l‘/
nossa viséo, S/ éf z/5/ Visdo B e clientes, em que/é‘-'-/é / 5?}{ e
como deveriamos / S/ £/ =/ £/ (} e processos de o/ L£/= 'E-/
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Aprendizado

“Para alcangarmos ‘O /8
nossa visdo, como /& PN ,;"__(?;." 45/
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nossa capacidade
de mudar e
melhorar?”

Figura 3: Estruturado BSC
Fonte: adaptado de Kaplan & Norton (1997).

A perspectiva financeira tem a finalidade de evidenciar os resultados financeiros
obtidos pela combinagdo das demais perspectivas. As medidas financeiras de desempenho
indicam se a estratégia de uma empresa, sua implementacao e execucdo estdo contribuindo
para a melhoria dos resultados financeiros. Os indicadores mais utilizados séo: Receita
Operacional, Retorno sobre o Investimento (ROI), Geracdo de Fluxo de Caixa e, mais
recentemente, Vaor Econémico Agregado — (KAPLAN & NORTON, 1997; OLIVEIRA,
PEREZ JUNIOR e SILVA, 2005).

A perspectiva financeira nas organizacfes publicas indicaré a satisfacéo dos clientes,
ou sgja, da sociedade (NIVEN, 2006). Para esse tipo de organizacdo, constituida para atender

a sociedade, a perspectiva do cliente torna-se o foco das outras perspectivas. Ainda, o alcance
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da perspectiva do cliente é medido pela eficécia e eficiéncia do atendimento das necessidades
da sociedade e ndo mais pelo desempenho financeiro obtido (KAPLAN & NORTON, 1997).

A perspectiva do cliente deve identificar os segmentos de clientes e mercados em que
a organizagao atua, as medidas de desempenho para esses segmentos e mercados, tais como:
satisfacéo do cliente, indice de retencdo do cliente, aquisicdo de novos clientes, lucratividade
dos clientes e participagdo nos segmentos-alvo. No entanto, essas medidas para organizagoes
privadas sdo as causas primarias de obter bons resultados financeiros e em organizactes
publicas ndo é causa, mas o principa objetivo (RUAS, 2003).

Niven (2006) destaca a relevancia da perspectiva do cliente para as organizactes
publicas quando salientam a necessidade de incluir objetivos abrangentes a missdo da
organizacdo. Exemplifica essas necessidades como o plano de goverro que tem como meta a
longo prazo a reducdo da pobreza, analfabetismo, gerar mais emprego, aumentar a renda per
capita, entre outros.

A perspectiva dos processos internos deve identificar fatores que atraem, mantém e
valorizam os clientes num segmento-alvo de mercado, sendo necess&rio identificar os
pprocessos internos criticos nos quais a empresa deve alcancar a exceléncia. Esses processos
permitem ainda que a unidade de negdcios satisfaca as expectativas que os acionistas tém de
excelentes retornos finarceiros. O diferencia do BSC é que costuma resultar na identificacéo
de processos inteiramente novos em que a empresa deve atingir a exceléncia, enquanto a
maioria dos sistemas de mensuracdo de desempenho foca processos ja existentes (KAPLAN
& NORTON, 1997; RUAS, 2003).

Esta perspectiva, de acordo com Niven (2006) e Kaplan & Norton (1997), é idéntica
tanto nas organizacOes publicas quanto nas organizactes privadas. Contempla a identificacéo
de processos internos essenciais e que devem ter eficiéncia e eficacia, além de sua
monitoracdo. Assim, os indicadores dessa perspectiva explicitam quanto a organizacdo pode
ou ndo obter e manter clientes (para as organizagdes privadas) e satisfazer as expectativas
destes (para as organizagOes publicas).

A quarta pergpectiva, aprendizado e crescimento, tende a identificar a infra-estrutura
que a empresa deve construir para gerar crescimento e melhoria no longo prazo. E improvével
gue as empresas sejam capazes de atingir suas metas de longo prazo para clientes e processos
internos utilizando as tecnologias e capacidades defasadas. Nesta perspectiva, a gestéo do
conhecimento € um forte aliado para disseminar o conhecimento técito para o explicito, no
intuito de melhor compreender 0s processos e otimizar 0s recursos e proporcionar melhorias
(KAPLAN & NORTON, 1997).
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Apesar da abordagem do BSC ser relativamente nova, sua utilizacdo tem despertado
interesse de grandes e pegquenas organizagdes. A possibilidade de estabelecer arelacdo entre a
Visdo da organizacdo e as agdes cotidianas tem sido o principal beneficio do BSC (SILVA,
2003).

Em relacéo a implantacdo do BSC, Kaplan & Norton (1997) afirmam que ha uma
incoeréncia entre a formulagdo e a implementacdo das estratégias. 1sso ocorre devido as
barreiras criadas pelos sistemas gerenciais tradicionais que ndo atendem aos aspectos de
criagdo e comunicacdo da estratégia, alocacdo de recursos, definicéo de metas e fornecimento
de feedback.

No entanto, conforme Kaplan & Norton (1997), essas barreiras podem ser superadas
com um novo sistema de gestdo estratégica que integra 0 BSC. Neste sistema os aspectos que
atendem sdo: visdes e estratégias ndo executadas, estratégias ndo associadas as metas,
estratégias ndo associadas a alocacdo de recursos e feedback tético.

Além das barreiras citadas acima, algumas falhas estruturais e organizacionais também
dificultam aimplantagéo do BSC. Dentre as falhas estruturai s tém-se as medidas que mostram
a eficiéncia passada das estratégias da empresa que sdo Uteis para controlar, mas ndo para
comunicar o andamento destas, além de ndo permitir gjustes. Outras falhas sdo a delegacéo da
implementacdo do BSC a um executivo intermediario na estrutura organizacional da empresa,
a utilizacéo de indicadores inadequados e a criagdo de sistemas de informacgdo para geracéo de
indicadores, ao invés de criar sistemas de informacdo que atenda a visdo e a estratégia
(GUILHERME & GOLDSZMIDT, 2003; SOARES JUNIOR & PROCHNIK, 2006).

Olve, Roy e Wetter (2001) ressaltam a importancia de a alta direcéo estar totalmente
comprometida com o processo. Ndo basta demonstrar esse comprometimento, € necessario
participar ativamente no desenvolvimento do BSC, desde seu inicio. A definicdo das pessoas
gue participardo do processo e 0 momento dessa participacdo sdo, também, fundamentais para
0 é&xito na implementagdo. Bieker (2003) reforca esse fator ao enfatizar que o
comprometimento da ata administracdo € uma importante pré-condicdo para a aceitacéo
interna do BSC.

Segundo Epstein & Manzoni (1998), a implementacdo do BSC é um processo dificil
porque significa introduzir uma mudanca na organizacdo, a qual afeta a disponibilidade de
informagdes relacionadas com o desempenho organizacional. 1sso pode representar uma
ameaca a0 processo, principalmente se houver mudanca no equilibrio do poder na

organizagdo (transicdo de gestdo). Ainda, segundo Schneiderman (1999), as organizagcoes



mudam quando empregados compartilham as metas e os meios, ou sga, 0 BSC propde
mudanca para todos os niveis organizacionais.

Sistemas de medicdo mal projetados e a dificuldade de implanté-1os sdo outras razdes
de falhas na implementagdo do BSC. A maioria das falhas na implementagdo do BSC ocorre
porque:

As variaveis ndo financeiras sdo identificadas incorretamente como indicadores de

satisfacdo futura dos clientes.

Os indicadores ndo financeiros sdo ma definidos, devido a falta de experiéncia da

equipe. Os indicadores de resultados (mais Uteis aos gerentes) e de processos (mais

Uteis a equipe) permitem identificar os pontos onde as melhorias teréo maior impacto.

Ainda, os melhores indicadores sdo aqueles que indicam a satisfacdo dos clientes,

pontos fracos e avaliagcdo continua, além de serem simples e faceis de entender.

Também devem ter definicdo precisa, consistente, regulada e metrol ogicamente solida,

devendo proporcionar oportunidades e serem facilmente acessivels, além de serem

inter-relacionados com o banco de dados. Outra caracteristica importante desses
indicadores é que possuam um processo formal para revisao e refinamento continuos.

As metas S50 negociadas ao invés de basearem se nos desgjos dos clientes, dentro dos

limites do processo e na melhoria das capacidades dos processos.

Um sistema desorganizado € vulneravel ao ndo cumprimento de metas estratégicas por

problemas de niveis inferiores, pois ha dificuldade no alinhamento das metas nos

nivels organizacionais.

Melhorias de processo por meio de tentativas e erros ao invés de usar os métodos

cientificos existentes.

Falta de ligagdo entre o lado financeiro e o ndo financeiro no Scorecard. (EPSTEIN &

MANZONI, 1998; SCHNEIDERMAN, 1999)

Guilherme & Goldszmidt (2003) identificaram quatorze fatores criticos para a

implantagéo do BSC, os quais foram divididos em dois grupos:

) Fatores organizacionai s — processos organizacionais; cultura organizacional; estratégia
e sistemas de informacéao.

i) Fatores relacionados ao processo de implantagdo e uso do BSC — consciéncia,
finalidade do projeto e do esfor¢o necessario; lideranca e apoio da alta administracéo;

equipe de projeto; individualizagdo do projeto; abrangéncia do projeto e projeto piloto;
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elaboracdo dos indicadores; simplicidade; comunicacéo e disseminacdo; dinamica da

aplicacéo do BSC,; e integracdo com 0S processos gerenciais.

O Quadro 3 sintetiza os problemas organizacionais que interferem naimplementacéo e

desenvolvimento do BSC.

Fatores Descrigao

o — Processos de fusdes e aquisi ¢des que ocasionam mudancas de controle acionario e
Transicao )
lideranga.

— Deficiéncias no projeto, como pouco ou excesso de indicadores.

— Desequilibrio entre indicadores de ocorréncia e tendéncia.

Projeto — Scorecards ndo revelam a histéria da estratégia.

— Aplicacgdes pontuais e localizadas de conceitos, sem compartilhar processos gerenciais

de ato nivel, tanto na aplicagdo como narevisdo e no feedback.

Deficiéncias nos processos organizacionais, tais como:
a) Faltade comprometimento da alta administracdo;
b) Poucas pessoas envolvidas;
¢) Scorecardsconcentrados no alto nivel;
Processo ] )
d) Processo de desenvolvimento muito longo;
e) Tratado como projeto da area de sistemas;

f)  Inexperiéncia em desenvolvimento de projetos;

g) Implementacdo com afinalidade exclusiva ou dominante de remuneragéo.

Quadro 3: Problemas Organizacionais que Dificultam almplementacéo do BSC
Fonte: adaptado de Soares Junior & Prochnik (2006).

Segundo Kaplan & Norton (1997), o sucesso da implementacdo do BSC esta
relacionado essencialmente com trés aspectos de fundamental importancia:

a) A integracdo entre as quatro perspectivas, para que estas ndo se tornem isoladas dentro

do contexto;
b) O ‘balanceamento’ entre os graus de importancia das perspectivas do BSC;
) Que 0 BSC sgja visto pela organizagdo como um sistema de gestdo estratégica e ndo

somente de gestéo financeira.

O BSC reconhece que a estratégia de uma empresa € um conjunto de hipéteses sobre
causas e efeitos. Paraisto utiliza uma estrutura l6gica que possibilita identificar as medidas de

resultado e os vetores dessas medidas nas quatro perspectivas do BSC. Trata-se do mapa
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estratégico (ver Figura4), o qual descreve a estratégia da organizacao através de objetivos que
estdo relacionados entre S e presentes nas quatro perspectivas do BSC. Cada objetivo deve
possuir indicadores, metas e planos de agcéo (KAPLAN & NORTON, 1997).

ESTRATEGIA

Financeira Maior Rentabilidade

PN

\

Clientes Satisfacdo do Cliente

97T [ Objetivos | [ Indicadores| [ Meta | | Plano deAcéol
Processos Internos EficiéncialEficacia

PZ
Aprendizado Gestdo do conhecimento
e Conhecimento

Figura 4: Mapa Estratégico do BSC
Fonte: Adaptado de Kaplan & Norton (1997).

Como o mapa estratégico desmembra a estratégia em tematicas, problemas,
oportunidades, vinculando cada um dos seus pontos as areas operacionais, por meio dos
objetivos, possibilita uma visdo sistémica da organizacéo (OLIVEIRA, PEREZ JUNIOR e
SILVA, 2005).

Definir a estratégia significa analisar os pontos fortes e fracos, riscos e oportunidades,
tanto do ambiente interno como do ambiente externo. A estratégia € composta por objetivos,
isto € 0 que deve ser alcancado e 0 que é critico para a estratégia ser alcancada. Os
indicadores tém a funcdo de indicar a medida de desempenho do objetivo. A meta € a
determinacdo de um prazo e/ou de uma taxa que determina as melhorias necessérias. Para que
estes sgjam realizados € necess&rio um plano de agdo, com programas de acdo necessarios
para alcancar os objetivos.

Para Oliveira, Perez Junior e Silva, (2005), o mapa estratégico analisado pelas
perspectivas observa que a perspectiva financeira pode ser mensurada pelo aumento da
rentabilidade, para isto podem ser utilizados indicadores financeiros de rentabilidade ou
ganho. Na perspectiva do cliente, ou sgja, como a empresa € vista pelo cliente, devem ser
utilizados indicadores que indicam se a estratégia adotada proporcionou ou ndo satisfacao;
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adicdo de valor ao cliente; retencdo de clientes, captacdo de clientes ou aumento de
lucratividade de clientes. A perspectiva dos processos internos pode ser medida por
indicadores operacionais e financeiros que apontem eficiéncia e eficacia na conducdo dos
processos. E, na perspectiva do aprendizado e conhecimento, deve ser utilizado indicadores
gue contemplem pessoas, sistemas e procedimentos organizacionais, como produtividade,
retencdo de funcionérios, satisfacéo, criacdo e desenvolvimento, entre outros.

Desta forma, € possivel definir os objetivos estratégicos para cada uma das quatro
perspectivas do BSC, como demonstrado na Figura 4. Tais objetivos estaréo ligados a
estratégia da empresa e define uma relagdo de causa-efeito. A relacéo de causa-efeito € a
indicagdo das flechas na vertical que passa de uma perspectiva para outra, e se encerra na
perspectivafinanceira (KAPLAN & NORTAN, 1997).

2.6.1 O Balanced Scorecard a luz de uma per spectiva da Gestéo Publica

A adaptacdo e a aplicacdo da abordagem do BSC ao setor publico vem despertando
cada vez mais interesse no ambito mundial, a ponto de a American Society for Quality —
gestora do Prémio Norte-Americano da Qualidade (Malcolm Baldrige National Quality
Award) — dedicar a0 assunto uma edicdo especial de sua revista em marco de 2003. Essa
edicdo apresenta inclusive um caso de aplicacdo do BSC em uma Secretaria do Ministério do
Planejamento do Governo Federal brasileiro (COSTA, 2003). Outra aplicacéo relevante esta
relacionada com o Modelo de Gestéo da Prefeitura de Porto Alegre, onde o BSC foi utilizado
em sinergia com outras ferramentas de gestdo, tais como: Orcamento Participativo,
Plangiamento Estratégico, Gestdo por Processos e Gestédo do Conhecimento (PREFEITURA
MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 2006).

A transposicdo dos conceitos relativos a abordagem do BSC deve levar em
consideracdo algumas peculiaridades do setor publico em relacdo ao setor privado,
apresentadas na Figura 5 (ARVESON, 2003).
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Objetivos Estratégicos Competitividade Sucesso daMissio;
Lideranca Melhores Préticas.
Objetivos Financeros Lucro; Produtividade;
Crescimento; Eficiéncia;
Participagdo no mercado. Valor.
Grupo de Interesse Investidores, Contribuintes;
(Stakeholders) Clientes, Usuéarios,
Gestores. L egisladores.
Resultados Esperados Satisfacdo dos Clientes Satisfacdo dos Cidaddos
Satisfagdo das | nstituicoes

Figura 5: Peculiaridades da Gestao no Servigo Pablico
Fonte: Adaptado de Arveson (2003).

A estrutura conceitual que sustenta 0 BSC pode ser adaptada para a Gestdo Publica,
redefinindo-se algumas perspectivas, a saber: Aprendizagem/Crescimento, Processos
Internos, Orcamento e Cidaddos/Usuérios (ver Figura 6). Percebe-se que nesse caso as

perspectivas devem partir da Visdo e da Estratégia global estabel ecida pela Gestéo Publica

Orcamento

Cidadaos/
Usuarios

VISAO
e ESTRATEGIA

Aprendizagem

e Crescimento

Figura 6: Perspectivas macro para a Gestao no Servigo Publico
Fonte: Adaptado de Kaplan & Norton (1997).

Processos
Internos

Do prisma sistémico e genérico, pode-se partir da perspectiva de
Aprendizagem/Crescimento dos Servidores. A construcdo desta perspectiva envolve dois
pontos:

Melhorar continuamente a capacitacdo dos Funcionarios,

Desenvolver a capacidade de atuacdo em rede dos Funcionarios.

O desenvolvimento da perspectiva de Aprendizagem/Crescimento permite tornar mais
eficaz 0 desempenho dos processos internos. Assim, a partir do desenvolvimento da

capacitacdo tecnoldgica e da capacidade de atuacdo em rede dos servidores € possivel
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eliminar etapas dos processos e reduzir tempos de ciclo dos servigos prestados (atendimento
aos cidaddos/usuérios).

A perspectiva de Orcamento envolve duas 6ticas: a) reducéo dos custos; b) melhoria
da arrecadacdo. Ambas sdo suportadas pelo desempenho superior dos servicgos prestados por
processos internos mais eficazes.

Finamente, a perspectiva mais importante refere-se ao atendimento dos
Cidaddog/Usuérios, visando aumentar sempre sua satisfacdo, através de sua maior
participacéo na sociedade e da reducdo das esperas pel 0s servicos prestados.

O inter-relacionamento entre as quatro perspectivas descritas anteriormente pode ser

visualizado no modelo do mapa estratégico da Figura 7.

Cidadaos/ | memIEEY Aumentar Aumentar tReenqué'sr
Usuarios Participagéo Seguranga Satisfacéo de es%era
L
Orgamento Reduzir Melhorar
custos arrecadacdo
I
| (R =
Internos Processos de ciclo
I
N di Melhorar a Desenvolver
prendizagen Capacitagdo Capacidades de
¢ Crescimento de Funcionarios atuacdo em rede
I -

Figura 7: O inter-relacionamento entre as perspectivas de Gestdo do Servico Publico
Fonte: Adaptado de Kaplan & Norton (1997).



3METODO

Na seqiiéncia sdo apresentados os métodos de pesqguisa e de trabalho adotados para o

desenvolvimento dessa dissertacao.

3.1 Méodo da Pesquisa — Estudo de Caso

O método de pesquisa utilizado neste trabalho é o Estudo de Caso Unico com Objetos

Incorporados. Na seqliéncia seréo apresentados 0s principais argumentos para essa escol ha.

3.1.1 Consideragdes Gerais sobre o Método do Estudo de Caso

Conforme YIN (2001), a0 se desenvolver pesguisa em estudos organizacionas e
gerenciais, administracdo empresarial ou ciéncia administrativa, entre outras areas do
conhecimento, destacam-se as seguintes “estratégias de pesquisa’:

Estudos de Caso;

Experimentos;

L evantamentos,

Pesguisas Histéricas; e

Andlise de informacdes em arquivos.

A opcao mais adequada entre essas estratégias de pesquisa depende de trés condicoes
basicas relativas ao problema de pesguisa (YIN, 2001), que sdo apresentadas de forma

esguematica no Quadro 4.
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. . ] Exige controle sobre eventos| Focaliza eventos
Estratégia Forma da questao de pesquisa )
comportamentais contempor aneos
Experimento como, por que Sim Sim
L evantamento gue, o que, onde, quantos, quanto N&o Sim
Andlisede Arquivos | que, o que, onde, quantos, quanto N&o Sim/Né&o
Pesquisa Histérica como, por que N&o N&o
Estudo de Caso como, por que N&o Sim

Quadro 4: SituacgGes relevantes para diferentes estratégias de pesguisa
Fonte: YIN (2001).

De acordo com a orientagéo proposta por YIN (2001), a primeira condicdo para a
selecdo da estratégia de pesquisa depende da definicdo do tipo de questdo de pesquisa
proposto. Questdes do tipo “quem”, “o que’, “onde’, “como” e “por que’ representam um
conjunto de possibilidades (ndo excludentes) que caracterizam, distintamente, a natureza do
problema a ser investigado sobre um determinado objeto de pesquisa.

A segunda condi¢do depende da abrangéncia do controle que o pesquisador tem sobre
0S eventos comportamentais relacionados ao objeto de pesguisa. Por exemplo, em situactes
onde o pesquisador ndo tem controle sobre 0s eventos, estard descartada a possibilidade da
estratégia de Experimento.

A terceira condicdo depende do grau de enfoque em acontecimentos historicos em
0posicao a acontecimentos contemporaneos. Por exemplo, em situagdes onde 0 pesquisador
trabalha sobre eventos contemporéneos, a pesquisa histérica estara descartada enquanto
estratégia principal da pesquisa.

Em relacdo ao objeto desta dissertacdo, o Quadro 4 sugere o Estudo de Caso como
sendo a estratégia mais adequada, dado que: (i) a questdo geral de pesquisa é do tipo “como”;
(i) o pesquisador ndo tem controle sobre os eventos; e (iii) o foco se encontra em fendmenos

contemporaneos, de natureza técnica, organizacional e politico-ingtitucional.

Em geral, os estudos de caso representam a estratégia preferida quando se colocam
questdes do tipo ‘como’ e ‘por que’, quando o pesquisador tem pouco controle
sobre os eventos e quando o foco se encontra em fendmenos contemporéneos

inseridos em algum contexto davidareal (YIN, 2001, p. 19).
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Quanto a natureza do objeto de pesguisa em si, a Prefeitura Municipal de Porto
Alegre, a opcdo pela estratégia de Estudo de Caso também se apresenta como a mais
adequada.

... 0 estudo de caso contribui, de forma inigualavel, para a compreensédo que temos
dos fendmenos individuais, organizacionais, sociais e politicos ... permite uma
investigacdo para se preservar as caracteristicas holisticas e significativas dos
eventos da vida real — tais como ciclos de vida individuais, processos
organizacionais e administrativos, mudangas ocorridas em regides ... (YIN, 2001, p.
21).

O Estudo de Caso, assim como em outras estratégias de pesquisa, pode assumir ainda
um cardter “exploratério”, “explanatério” ou “descritivo”.

De acordo com Santos (2001) as pesquisas de natureza exploratéria séo aquelas que
visam o entendimento detalhado dos processos, das varidveis que definem um fenémeno de
interesse. Para tanto, podem ser embasadas em pesquisas bibliograficas de carater tedrico e
empirico, aém de pesquisas de campo (através de entrevistas e outras fontes de informagado
como internet). Essa linha de pesquisa € aplicavel quando se pretende avancar em direcéo a
novas construcdes tedricas (esquemas e model os conceituais).

Pesquisas de cardter explanatério visam esclarecer os fatos que caracterizam a
realidade investigada de um determinado ferdmeno (SANTOS, 2001). Especiamente quando
se trata de pesquisa relacionada a fendbmenos cumulativos, isto €, que lida com questfes
operacionais e que necessitam ser analisadas ao longo do tempo (ndo como repeticdes, ou
eventos isolados, mas como um proceso evolutivo). Um exemplo genérico de aplicacdo
dessa linha de pesguisa seria uma pesguisa que visasse refutar e/ou referendar (reforcar) uma
teoria.

A pesquisa de natureza descritiva, por sua vez, visa a descricéo do fendmeno ou dos
fatos e € embasada em levantamentos e/ou observacOes detalhadas do objeto (SANTOS,
2001).

Em alguns casos, como € o desta dissertacdo, a pesquisa pode implicar em um método
com natureza mista, complementar, com técnicas comuns aos estudos explanatorios,
descritivos e exploratorios, aplicadas paralelamente (YIN, 2001). Neste trabalho, o caréter é
principamente exploratério, mas também tem componentes complementares do tipo

explanatérios.



63

3.1.2 Modalidades de Estudo de Caso

Os Estudos de Caso podem ser de duas modalidades: Estudo de Caso Unico ou Estudo
de Casos Multiplos. Para qualquer dessas modalidades, poder-se-a optar por uma abordagem
de projeto de pesguisa holistico ou um projeto de pesquisa com unidades (ou objetos)
incorporadas. Yin (2001) propde representar essas possibilidades de tipos de projetos de

Estudos de Caso em uma matriz 2x2, representada no Quadro 5.

Projetos de caso Unico | Projetos de casos multiplos
Holisticos (unidade Unicade analise) TIPO 1 TIPO 3
I ncor por ados (unidades multiplas de andlise) TIPO 2 TIPO 4

Quadro 5: Tipos basicos de projetos para os Estudos de Caso
Fonte: Yin (2001).

A opc&o entre Estudo de Caso Unico e Estudo de Casos Miltiplos (Tipo 1 e 2 ou Tipo
3 e 4) se da principamente em funcdo das restricdes que o pesquisador enfrenta em relacéo ao
trabalho de pesquisa. Ideamente, a opcéo seria sempre por Estudos de Casos Multiplos.
Conforme Yin (2001), o Caso Unico (holistico ou com unidades incorporadas) €
eminentemente justificavel nas seguintes situagoes.

Quando o caso representa um teste crucial da teoria existente;

Quando o caso é um evento raro ou exclusivo;

Quando o caso serve aum proposito revelador.

O projeto holistico (unidade Unica de andlise) serd vantajoso quando ndo for possivel
identificar subunidades |6gicas e quando o referencial tedrico do estudo for ele proprio de
natureza holistica. Podem existir desvantagens nessa abordagem, caso 0 pesquisador perca
oportunidades de examinar fenbmenos especificos como detalhes operacionais, processos ou
atividades, locais ou grupos distintos de subunidades (diferentes grupos de atores e ou
agentes, por exemplo).

Ja o projeto incorporado sera mais indicado nos casos em que existirem subunidades a

serem analisadas. Segundo Yin (2001) nesses casos ha de se tomar cuidado para que o estudo
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ndo fique concentrado no nivel das subunidades, uma vez que o objeto central € a unidade
maior, que incorpora as subunidades?.
Nesse contexto, Yin (2001) cita um exemplo de estudo bastante apropriado para o

escopo desta dissertacdo. O autor afirma que:

.. suponha que vocé quer estudar uma Unica organizagdo. Suas questdes de
pesquisa, no entanto, tém a ver com o relacionamento da organizagdo com outras
organi zagdes — a natureza competitiva e colaborativa entre elas, por exemplo. Pode-
se responder a essas questdes apenas se vocé coletar informacdes diretamente das
outras organizacdes, e ndo apenas daquela com gue vocé comegou o estudo. Caso
conclua seu estudo ao examinar apenas uma organizagdo, vocé ndo podera retirar

conclusdes acuradas acerca de parcerias interorganizacionais (YIN, 2001, p. 41).

No caso citado acima, bastante afim a0 objeto desta dissertacdo, o encaminhamento
indicado seria de um projeto de Caso do Tipo 2, ou sgja, Projeto de Estudo de Caso Unico
com Objetos Incorporados (ou Unidades Incorporadas). Essa opcéo, por um Estudo de Caso
Incorporado, se d& porque o projeto envolve mais de uma unidade de andlise. No caso
especifico desta dissertacéo, por tratar-se do estudo de uma experiéncia pioneira ro Brasil,
considerada inovadora, e que envolve varios tipos distintos de atores, optou-se pelo Estudo de
Caso Unico com Unidades | ncorporadas.

O presente trabalho tem como objeto de analise 0 Processo de Plangamento e
Orcamento da Prefeitura Municipal de Porto Alegre. A Prefeitura possui em sua estrutura 27
orgéos. Visando estudar o tema proposto optouse por analisar 0S seguintes objetos
incorporados diretamente responsaveis pel o Plangjamento e Orcamento:

Secretaria de Gestao e Acompanhamento Estratégico;

Secretaria da Fazenda;

Secretaria de Coordenagéo Politica e Governanca Local;

Secretaria do de Programacéo Orcamentéria.

Ainda, outras duas Secretarias responsaveis pelas atividades fins da Prefeitura, ndo

diretamente ligadas ao centro do Plangamento serdo analisadas:

2 Note-se que, se 0 objeto (ou os objetos) principal estiver no nivel das subunidades, entdo um Estudo de Caso

M dltiplo poderia ser maisindicado.
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Secretéria de Educagdo (responsavel por aproximadamente 25% do total da receita e
regrado por especifica da Constituicdo Federal e daLel Orgéanica Municipal);
Secretaria de Habitagdo (primeira prioridade do Orcamento Participativo ao longo da
histérica da Prefeitura).

O foco do trabalho consiste em compreender em profundidade o processo de

plangamento e orcamentacdo da Prefeitura de Porto Alegre. No entanto, para que este estudo

possa ser efetivado torna-se necessario analisar vérias subunidades de andlise (os objetos

incorporados). Visando perceber o problema sob varias 6ticas decidiu-se pela incorporacdo de

4 subunidades de andlise ligadas diretamente ao processo de plangamento e orcamento e 2

subunidades ligadas a atividade fim da Prefeitura com caracteristicas distintas: i) a primeira

fortemente regradas pela legislagdo federal (a Secretaria da Educagdo); ii) a segunda que

possui maior liberdade de alocacdo de recursos a partir do Plangjamento realizado pela

prefeitura (a Secretaria de Habitagao).

Em relacéo a descricdo dos atores entrevistados, segue de forma breve as principais

caracteristicas:

>

O Secreté&rio de Gestéo e Acompanhamento Estratégico é engenheiro, tendo atuado
anteriormente no Governo do Estado do RS, e como assessor parlamentar;

O Secret&rio de Coordenagdo Politica e Governanga Loca, € economista,
desempenhou a funcdo de Secret&rio da Fazenda do Estado do RS (1998-2002), foi
deputado por trés mandatos;

O Secretério de Programacéo Orcamentaria € economista, com mestrado em Gestéo
Empresarial, pela Universidade Fernando pessoa, professor Universitario, Exerceu a
diretoria geral da Secretaria do Trabaho e Assisténcia Social no Governo do Estado;

O Secretario Adjunto da Fazenda é Contador, do quadro técnico da Secretaria da
Fazenda do Governo do Estado, ocupou a 12 vice presidéncia do Sindicato dos
Auditores de Financas Publicas do RS e foi vice-Presidente do Conselho Regional de
Contabilidade do RS;

O Secreté&rio de Habitacdo é advogado, e exerceu a presidéncia da Fundacdo Galcha
do Trabalho, (2003-2004), e foi chefe de Gabinete de conselheiro do Tribuna de
Contas do Estado do RS;

A Secretéria de Educacdo é Professora aposentada da Universidade Federal do RS.
Tendo exercido cargo de coordenacdo na Secretaria de Ensino do Ministério da

Educagéo;
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> Os técnicos da Secretaria de Orcamento sdo Economistas do quadro permanente, e
atuam na coordenacao dos processos de Plangjamento e Orgamento da PM PA.

> A técnica da Secreté&ria de Gestdo e Acompanhamento Estratégico é Arquiteta do
guadro permanente, tendo desenvolvido suas atividades anteriores na Secretaria

Municipal de Plangjamento.

3.1.3 Fontes de Evidéncia deum Estudo de Caso

De acordo com Yin (2001), para a conducdo de um Estudo de Caso séo importantes as
evidéncias utilizadas, que podem ser divididas em seis tipos: i) documentos; ii) registros de
arquivos; iii) entrevistas, iv) observacdo direta; v) observacdo participante; vi) artefatos
fisicos.

A utilizacdo destas seis fontes requer habilidades e procedimentos metodol 6gicos
diferentes. Além da importancia que se da para estas fontes, alguns principios predominantes
s80 importantes para o trabalho de coleta de dados na realizagcdo dos Estudos de Caso que séo
(YIN, 2001, p. 105):

Utilizar vérias fontes de evidértia, ou sgja, adotar evidéncias provenientes de duas ou

mais fontes, mas que convergem em relacdo a0 mesmo conjunto de fatos ou

descobertas;

Adotar um banco de dados Unico para a conducdo do Estudo de Caso, objetivando

formalizar as evidéncias utilizadas, o que facilitard a elaboracéo do relatorio final;

Encadear as evidéncias, isto €, estabelecer ligacbes explicitas entre as questdes feitas,

aos dados coletados e as conclusdes a que se chegou.

3.1.4 Tratamento e Andlise dos Dados

As fontes de evidéncias utilizadas na coleta de dados desse traba ho foram:
Documentos — foram analisados os documentos relacionados com o Processo do
Plangiamento e do Orgamento, como a Lei do PPA (2006-2009), as LOA'’ s de 2006 e
2007, a legislagdo vigente, como a Constituicdo Federal e aLel de Responsabilidade
Fiscal;
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Registro de arquivos — foram verificados os PPA’s anteriores ao periodo analisado,
bem como as LOA’s anteriores para verificar como eram realizados até ent&o;
Observacéo direta — foi feita uma observagdo direta por parte do pesquisador através
da inter-relacdo com os colaboradores da institui¢éo, principa mente por telefonemas e
nas entrevistas presenciais executadas dentro das instalagoes da PMPA;

Observacdo participante — 0 pesquisador, participou diretamente nos processo de P& O
da PMPA durante o periodo da pesquisa, exercendo a fungéo de Secretério Adjunto do

Orcamento e Coordenador do Orcamento Participativo.

Em relacdo as entrevistas executadas com os atores previamente apresentados da
PMPA, cabe destacar gue o mesmo utilizou-se de um roteiro semi-estruturado. O questionério
foi elaborado a partir de 27 perguntas, organizadas em trés blocos, sendo que cada bloco
correspondia a uma das trés variaveis escolhidas para a andlise do trabalho. Ta questionario
ficou organizado dessa forma:

Varidvel Plangamento — questdes de 1 a 10;
Variavel Orcamento — questdes de 11 a 18;

Variavel Plangjamento versus Orgamento — questdes de 19 a 27.

Para se justificar a escolha destas 27 perguntas é preciso destacar que se buscou
contemplar de maneira satisfatéria os objetivos propostos neste trabalho. Salienta-se ainda
gue o conjunto das literaturas pesquisadas auxiliou na construcdo destas perguntas, que foram
validadas quando da utilizagdo de um questionario teste, aplicado a um especialista nos temas
correlacionados a essa dissertacdo. Oroteiro semi-estruturado utilizado no desenvolvimento

das entrevistas da pesquisa pode ser verificado o Anexo A.

3.1.5 Limitagdes do M étodo de Estudo de Caso

O método de Estudo de Caso, embora possa ser considerado limitado por ndo oferecer
bases para generalizagdes, propicia oportunidades para se conhecer, com maior profundidade,
um contexto real e complexo, o qual pode fornecer informagdes suficientes para outras
pesquisas futuras.

No presente trabalho, devido a utilizacdo do método do Estudo de Caso, qualquer
generalizacdo para outras organizagOes de contextos similares ou distintos ndo podera ser
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aplicada. No limite, pode-se propor a viabilidade de uma generalizacdo de cunho analitico dos

resultados obtidos.

3.2 Méodo de Trabalho

A Figura 8 apresenta 0 método de trabalho utilizado para a elaboracéo desse trabal ho.
Os passos utilizados para a operacionalizacéo desse método de trabalho foram:
1° Passo — neste passo foi feito a defini¢cdo do tema a ser tratado na presente pesquisa;
2° Passo — nesta etapa foi redlizada a elaboracdo do referencia tedrico realizado
utilizando simultaneamente: a experiéncia pessoal do autor e aliteratura existente
sobre os temas da Administracéo Publica, Plangamento, Orcamento e Gestéo.
3 Passo — partindo do referencial tedrico adotado, foi feita a construgdo do
guestionario gque serviu de base para a realizacdo da pesquisa. Este questionario foi
testado em uma das subunidades de andlise (Secretaria de Orgamento), tendo sido
feitas algumas alteracdes que se fizeram necessarias a partir dos resultados obtidos. O
questionario visou retratar percepcbes a respeito do processo de Plangamento e
Orcamento.
4° Passo — tendo como base o questionario elaborado foi feita a aplicagdo do
guestion&rio nas 6 subunidades de andlise. As entrevistas foram realizadas com os
gestores responsaveis e 1 técnico (Assessoria de Plangamento) de cada uma das 6
diferentes subunidades de andlise. Ainda, nesta etapa foram utilizadas as outras fontes
de evidéncia para a andlise do caso (documentos, registro de arquivos, observacdo
direta e observacdo participante). A partir dai foram feitas as transcricdes necessérias
para a elaboracdo da descricado do caso.

5° Passo — nesta etapa foi feita a andlise do caso e a redacéo final do trabal ho.
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4 ESTUDO DE CASO

Neste Capitulo sdo apresentadas a descricdo do caso e as analises criticas em torno das
principais varidveis em estudo, ou sga Plangamento, Orcamento, e as inter-relagbes do

Plangamento e Orcamento.

4.1 Caracterizacéo do Municipio de Porto Alegre

De acordo com os dados disponibilizados pela Prefeitura Municipal de Porto Alegre
(RS), aregido onde se localiza o municipio foi habitada pelos indios guaranis e esta situada na
regido sul do Brasil. No século XVII, o tropeiro Jerdnimo de Ornellas Menezes e Vasconcelos
estabeleceurse em um pequeno sitio as margens da Lagoa do Viamao, onde se formou um
povoado, dando inicio a colonizagdo local.

A fundacéo de Porto Alegre ocorreu em 26 de marco de 1772, quando um edital
eclesiéstico dividiu a Freguesia de Nossa Senhora da Concei¢do de Viamado em duas e criou a
Freguesia de S&o Francisco do Porto dos Casais. Em 1773, tornou-se a capital da provincia de
S&o Pedro do Rio Grande do Sul.

Em 1808, o Principe D. Jo&o elevou-a a categoria de Vila. Pela Carta de Lei, de 14 de
novembro de 1822, o Imperador D. Pedro | passou a Vila de Nossa Senhora Madre de Deus
de Porto Alegre a categoria de Cidade. Durante o periodo Brasil-Colonia e Brasil-Império, os
municipios eram governados pela Camara Municipal. Com a Proclamagdo da Republica
(1889), a Camara Municipal foi extinta, criando-se um Conselho Municipal e o Poder
Executivo passou a ser exercido pelo Intendente, que dirigia "todos os servicos'. Como a
Intendéncia Municipal necessitava de uma sede prépria foi construido o Paco Municipal
(1891-1901), sendo utilizado para este fim até os dias atuais. Com a Revolucdo de 1930 foi
nomeado o primeiro Prefeito da Capital, passando a Intendéncia a chamar-se Prefeitura
Municipal.

De acordo com o Ultimo censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), Porto Alegre possuia em 2000 uma populacdo de 1.360.590 habitantes, sendo

635.820 homens e 724.770 mulheres. Segundo o mesmo Ingtituto, o crescimento da
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populacdo de Porto Alegre foi exponencial. Contudo, na Ultima década, observa-se uma

reducao neste crescimento conforme demonstraa Figura 9.
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Figura 9: Evolucdo Populacional de Porto Alegre
Fonte: IBGE (2000).

Observa-se que no periodo de 1980 a 1991, a taxa média de crescimento populacional
foi de 1,07. JA na década seguinte, 1991 a 2000, nota-se a reducdo desta taxa para 0 patamar
de 0,69. Ainda, estimouse o crescimento populaciona até 2015 (IBGE, 2000), conforme
destaca o Quadro 6.

2004 (estimada) 1.416.363
2005 (estimada) 1.428.69%
2006 (estimada) 1.441.554
2007 (*) 1454528
2010 (*) 1.493.800
2015 (*) 1521.021

Quadro 6: Previsdo de Crescimento Populacional de Porto Alegre de 2004 a 2015

(*) Prévias para os proximos anos: se Porto Alegre continuar neste ritmo, em 2015 ultrapassara 1,5 milh&o de

habitantes.
Fonte: IBGE (2000).

De acordo com os dados do Tribunal Regional Eleitoral (TRE), em 2004, a cidade
possuia 1.005.998 eleitores, sendo 461.947 homens e 544.051 mulheres. Destes 14.283 sdo

analfabetos e nafaixa etéria entre 16 e 18 anos o nimero é de 13.391.
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O perfil econdmico do municipio é predominante de servigos e comércio. O Produto
Interno Bruto (PIB) no ano de 2004, foi de R$ 15.944.201.000,00 (FEE, 2004), sendo o PIB
per capta de R$ 11.257,00. Ainda, a expectativa de vida média, a0 nascer, dos porto-
alegrenses € de 71,594 anos.

4.2 Estruturada Administracéo Municipal

A Prefeitura Municipal de Porto Alegre (PMPA) conta em sua estrutura atual com 27
0rgdos municipais, entre Secretarias, Departamentos, Fundacdo e Empresa. O quadro
funcional municipal é congtituido por 19 mil servidores, divididos entre as diversas unidades
organizacionais, 0s quais executam as atividades meio e fim da PMPA.

Quanto as Secretarias objeto de andlise desse trabalho, cabe aqui descrever
sucintamente o papel desempenhado por cada uma nos processos de elaboracéo e execucdo do
Plangiamento e Orcamento publico Municipal. As Secretarias analisadas podem ser divididas
em duas esferas. i) atividades meio — Coordenacdo e Plangamento; e ii) Atividades
finalisticas.

As Secretarias de atividades meio, que tem como finalidade a coordenacdo e
planejamento sdo:

O Gabinete de Programacdo Orcamentéria, que tem status de Secretaria do

Orcamento, estando diretamente ligado ao Gabinete do Prefeito. Tem como funcdo a

elaboracdo das propostas Orcamentérias e o controle efetivo dos recursos previstos no

Orcamento que é realizado através da liberagiio do mesmo. E uma das Secretarias

responsaveis pela elaboragdo do FPA. Ainda, tem a atribuicdo coordenar juntamente

com a Secretaria de Governanga o Orcamento Participativo.

A Secretaria Municipal de Coordenagéo Politica e Governanga Local tem como

finalidades, no &mbito do Executivo Municipal:

? A articulacdo e coordenacdo politica interna e externa;

? A implementacdo do Programa de Governanca Solidaria Local;

? A preservacdo e o aprimoramento do Orgamento Participativo e outras formas
de gestéo participativa; e

? A Articulaggdo com os Conselhos Municipais.
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A Secretaria Municipal da Fazenda (SMF) é a secretaria responsavel pela gestéo
financeira e tributéria e também pela administracéo patrimonial, material e contabil da
Prefeitura de Porto Alegre;

A Secretaria Municipal de Gestdo e Acompanhamento Estratégico tem como
responsabilidade gerenciar todo o processo do novo modelo de gestdo implantado pela
PMPA, incluindo a ferramenta do Portal de Gest&o, bem como os comités gestores de

cada um dos eixos de atuacdo (ambiental, social e econémico).

Dentre as Secretarias finalisticas destacam-se;

A Secret&ria Municipa de educacdo, que foi escolhida para esta pesquisa por
administrar 30% das receitas do Municipio. E também por possuir uma vinculacéo
destes recursos estabelecidos por legislacdo federal e municipal, aém de ser
resporsavel por cuidar do tema da educacéo infantil e fundamental da cidade.

O Departamento Municipa de Habitacdo (DEMHAB).se destaca por ser tratar da
prioridade nimero 1 do Orcamento Participativo nos Ultimos 7 anos, estando ainda
entre as 3 primeiras prioridades em toda a historia do processo do OP. Tendo em vista

a caréncia habitacional na cidade, é relevante analisar a mesma.

O Organograma da PMPA é apresentado na Figura 10.
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Figura 10: Organograma da PMPA
Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre— SMA (2007).
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4.3 Contextualizacdo do Plangjamento no Municipio de Porto Alegre no
Periodo 2005 a 2009

No ano de 2005, assim como nos demais municipios brasileiros, iniciou-se em Porto
Alegre uma nova gestéo na Prefeitura Municipal eleita para um mandato de quatro anos,
como rege a Constituicdo Federal. Esta nova gestéo, tendo como prefeito eleito José Fogaca,
do Partido Popular Socidista (PPS), juntamente com seu vice Eliseu Santos, do Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB), apoiado por outras 13 siglas partidérias distintas, interrompeu
um ciclo de 16 anos de administracéo do Partido dos Trabalhadores (PT).

Em consonéncia com os desafios proclamados pela ONU para o novo milénio, as
propostas eleitorais da gestdo vencedora nas urnas estavam alicercadas nos denominados “8
jeitos de mudar Porto Alegre”:

1. Nenhuma crianga na rua. Toda crianca na familia e na escola
Melhorar 0 acesso aos servicos basicos de salde.
Proteger a juventude da violéncia, das drogas e da gravidez precoce.
Apoio total paraa mulher trabahadora.
Mais empresas, mais empregos e mais renda
Melhorar as condicdes de vida das regides mais pobres da cidade.

Garantir o tratamento digno aos idosos.

©® N o U A~ W DN

Cidade segura comeca com vizinhanca segura.

Apbs a divulgacdo oficial da eleicdo de José Fogaca, iniciourse o processo de
montagem do Governo Municipal e a transformagdo das propostas eleitorais em Plano de
Governo.

Inicialmente foi formado um grupo de trabalho para a elaboracdo e realizagdo de
pesquisa, envolvendo todos os 6rgdos municipais, tanto as Secretarias, como 0S
Departamentos, Empresas, Fundacdo e Autarquias. Tal pesguisa teve o intuito de identificar
0s principais problemas financeiros, econdmicos, orcamentarios e sociais do municipio de
Porto Alegre.

Ocorreram diversas andlises, internas e externas na Prefeitura Municipal de Porto
Alegre (PMPA). Estas analises foram realizadas por técnicos da PMPA conjuntamente com

empresas de consultoria externa, tails como a Symnetics do Brasil e Ingtituto de
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Desenvolvimento Gerencial (INDG), que alocaram conhecimentos modernos em termos de
ferramentas de gestéo.

Foi realizada uma pesguisa nas 16 regifes na qual a cidade é dividida (ver Anexo B),
as quais sdo utilizadas para o desenvolvimento e gestdo do Orgcamento Participativo. O intuito
da pesquisa foi fortalecer os estudos ja existentes em cada regido, sobre os principais
problemas e deficiéncias percebidos pelos cidaddos, e também para identificar as
potencialidades de acdo nos eixos social, ambiental e econdmico. Dentro de cada regido foi
localizado, também, o capital socia existente, ou seja, as atividades autbnomas realizadas
sistematicamente pela populagdo (sociedade civil organizada) ao longo do tempo.
Atualmente, existem aproximadamente 1.700 entidades ndo governamentais, que
desenvolvem trabahos dos mais variados tipos, nas mais diferentes &reas da sociedade porto-
alegrense (PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 2007).

A identificacdo das potencialidades locais é importante para a tomada de decisdo no
momento de deliberar sobre os investimentos a serem realizados com 0s recursos disponiveis
na Prefeitura. Uma andlise dos trabalhos em desenvolvimento pelas entidades permite ao
Governo a possibilidade de atuar de forma mais eficaz na aocacdo dos recursos
orcamentérios disponiveis. Por exemplo, se em determinada regido existem diversas ONG's®
com trabal hos voltados ao atendimento de criancas, € possivel que seja mais racional e eficaz,
do prisma da Prefeitura (e do servico publico como um todo), efetivar um convénio com estas
entidades, ao invés do municipio alocar recursos e intervir diretamente para atender a questéo
em cena. As vantagens relacionamse com: evitar a duplicacdo de alocacdo de recursos,
aproveitar ab maximo as estruturas e processos de gestdo ja existentes (aproveitamento de
custos fixos ja instalados), entre outros.

Os conjuntos amplos de dados e informacdes ja disponiveis e coletados foram
utilizados objetivando diagnosticar os problemas tematicos de centralidade para o

desenvolvimento socia, econdmico e ambiental da cidade.

3 Nota-se que muitas vezes estas ONG's carecem de algum incentivo técnico, ou até mesmo de aportes
financeiros para melhor atender seus publicos alvo, o que pode ser suprido pela administragdo municipal forma

de Governanca Solidaria.
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4.3.1 Gestdo da Estratégia da Prefeitura de Porto Alegre

O plangamento estratégico do municipio foi elaborado, tendo como fundamento
central 0 atendimento ao programa explicitado na campanha, levando em conta os aspectos
conceituais e metodologicos concernentes ao processo do Plangamento Estratégico da
Administracdo Publica. Sendo assim, o Plano foi elaborado via a adogdo de programas
facilmente passiveis de serem identificados pela sociedade, os quais, precipuamente, tem
como finalidade a solucdo de problemas, previamente detectados, que necessitam da atuacdo
direta da Prefeitura Municipal.

A ferramenta central utilizada para a elaboracéo do Plangjamento foi & metodologia do
BSC. No contexto do BSC, foram verificadas e mapeadas todas as acOes existentes no
municipio, tais como: servicos de salde, servicos de assisténcia social, educacdo, transito,
entre outras e identificadas diversas lacunas ou sobreposi¢des dentro dos processos de gestéo
dos diferentes 6rgdos municipais existentes. Isto contribuiu para definir as quatro perspectivas
adotadas pela PMPA, sendo:

Criacdo de Vaor narelacdo Governo e Sociedade — compreende a maximizacdo do

potencial do capital socia existente na sociedade e o desenvolvimento dos cidadéos,

calcado no conceito de Governanca Solidéria Local.

Gestdo da Estratégia— visa atender aos desafios expostos pel os cidaddos via a atuagdo

das secretarias e 0rgaos em eixos de atuacdo, além de propor a criagdo de estruturas

coletivas para discussdo das estratégias nos respectivos eixos. Para isto foi criado o

Mapa Estratégico para avaliar o desempenho da PMPA em relacdo aos respectivos

eiXos e estabelecer os niveis desegjados de desempenho desta. Complementa-se com 0s

Programas de Governo para a execucao destas estratégias.

Gestdo de Processos — alguns Programas de Governo presentes na perspectiva de

Gestéo da Estratégia utiliza da perspectiva da Gestdo de Processos como forma de

obter melhorias continuamente.

Gestdo de Conhecimento — esta perspectiva compreende a participacdo de todos os

funcion&rios da PMPA para a troca de experiéncias, conhecimentos, problemas e

sugestdes de mudangas. Sumariamente € a gestdo de mudanca combinada com a

comunicagdo e a capacitagcao permanente.



78

Comparando a Figura 11 gque apresenta as quatro perspectivas do BSC na PMPA com
0s modelos originais do BSC, observa-se que algumas adaptacfes sdo necessarias, pois 0
ambiente e o contexto interferem na definicéo da visdo e da estratégia, 0 que impacta também
nas perspectivas. A primeira diferenca observada é que no modelo desenvolvido por Kaplan
& Norton (1997) apresenta a perspectiva financeira, enquanto que no modelo desenvolvido
para a PMPA esta perspectiva é apresentada como a Gestdo da Estratégia. A perspectiva

financeira do SBC refere-se ao Orcamento Publico na PMPA.
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Figura 11: Asquatro perspectivas do BSC naPMPA.

Retomando a perspectiva da Gestédo da Estratégia, a pergunta “Como ultrapassar os
desafios e criar estruturas coletivas para discussdo da estratégia?’ conduz a situacéo
financeira, ou sgja, indiretamente esté alinhada ao Or¢amento Publico, através do desempenho
da PMPA e os Programas de Governo.

Na perspectiva de processos, a PMPA tem como pergunta direcionadora “Como
melhorar continuamente?’. Isto € consoante com a mesma perspectiva apresentada no modelo
de Kaplan & Norton (1997), que preceitua a melhoria de processos ou a criacao destes a fim
de levar a satisfacdo dos usuarios. Na PMPA alguns Programas de Governo, como “Gestao
Total” e “Mais Recursos Mais Servicos’, tém como finalidade principal analisar 0s processos

desenvolvidos propondo melhorias.
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A equivaléncia da perspectiva do Aprendizado e Conhecimento proposto por Kaplan
& Norton (1997) na PMPA ¢é a Perspectiva da Gestdo do Conhecimento. Esta perspectiva
busca traduzir a pergunta “Como gerir mudangas com comunicagdo e participagio
permanente?’ por intermédio da participacdo dos funciondrios da prefeitura mediante a troca
de conhecimentos e apresentando sugestdes de melhorias, isto €, interagindo com a
Perspectiva de Gestdo de Processos. Essa interacdo contribui tanto para o usuario interno
(funcionérios) como para o usuario externo (cidadéo).

Finalmente, a Perspectiva Criar Vaor na relagcdo Governo-Sociedade na PMPA tem
relacdo com a Perspectiva Cliente. Seguindo o modelo de Kaplan & Norton (1997), os
clientes de uma prefeitura sdo os cidadéos. A satisfacdo dos cidadéos € obtida pel os beneficios
econdmicos e sociais que uma gestdo municipal pode proporcionar @s mesmos. A PMPA
busca atingir esta satisfacdo por meio da maximizacdo do capital social identificado nas
diversas regides do municipio e na promoc¢do do desenvolvimento dos cidadaos.

Nota-se assim, que as perspectivas que a PMPA definiu para demonstrar o BSC como
ferramenta de gestdo no processo de plangjamento e orcamento foram frutos de um processo
de elaboracdo e identificacdo de agoes.

No processo de elaboracdo e identificacdo das acBes da PMPA, foram realizadas
aproximadamente 130 reunides nos diferentes 6rgdos da prefeitura, com mais de 300
participantes envolvidos. Inicialmente, surgiram cerca de 500 acfes propostas. No entanto,
percebeuse que diversas propostas ndo atendiam claramente aos objetivos finais. Em outros
casos ocorriam sobreposicfes entre as acOes propostas entre s e com as agdes ja em
andamento. No final do processo resultaram 313 agdes de governo. A Figura 12 esgquematiza
0S passos seguidos para se operaciondizar a metodologia do Plangamento Estratégico
alicercado no conceito do BSC.
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Figura 12: Metodologia do Planejamento Estratégico alicergado no conceito do BSC na PMPA
Fonte: PrefeituraMunicipal de Porto Alegre (2006).

4.3.2 Visio Sistémica da Prefeitura de Porto Alegre

Um dos passos de operacionalizacdo da metodologia de Plangjamento adotada pela
PMPA foi a construco da Visdo Sistémica do Governo demonstrada na Figura 13, que
explicita a maneira de como o0 Governo entende e articula a sua estrutura operacional de
maneira a atender aos interesses da Sociedade.

A visdo sistémica consiste no entendimento do todo a partir de uma andlise geral das
partes e da explicitacdo da interacdo entre estas. Considerando a organizagdo como um
sistema, é necessario verificar 0 ambiente, ou sgja, 0 conjunto de agbes que possam ter
influéncia sobre o funcionamento desse sistema. O conhecimento mais profundo da dinamica
dos sistemas e da interagdo entre as diversas forcas atuantes, permite as organizacfes propor
acOes mais efetivas ndo sO de curto prazo, mas principalmente de médio e longo prazo.

Esta forma de organizagéo interna adotada pela PMPA possibilita a integracdo das
diversas areas, assim como uma visdo multidisciplinar na resolucéo das questdes da cidade,
bem como a otimizacdo dos recursos publicos, e na transparéncia e democratizagdo das

decisoes.
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Figura 13: Visdo Sistémica do Governo
Fonte: PrefeituraMunicipal de Porto Alegre (2006).

A Visdo Sistémica do Governo esta divida basicamente em trés areas:
A Governanca Solidaria Local;
As estruturas coletivas de Governo;

Ostrés eixos de Governo.

A &ea de Governanca Solid&ria Local faz a elacdo entre a Prefeitura Municipal e
Sociedade, sendo exercida pelo Comité Gestor Local. Este Comité é uma estrutura de trabalho
formada por atores publicos e pela sociedade civil organizada (incluindo Conselhos
Municipais e Orcamento Participativo) que visa coordenar e facilitar arelacéo entre as partes,
para atingir os objetivos comuns. Para um completo entendimento da abrangéncia da
Governanca Solidaria Local, se deve entender os publicos de interesse, que constituem as
esferas de relacionamento da PMPA.

Estes publicos compreendem uma diversidade de organismos (ver Figura 14) que se
relacionam com a Prefeitura com periodicidade, intensidade e interesse distintos. A idéia é
promover um relacionamento de parceria com estes atores de forma a maximizar esforgos
para a sustentabilidade das estratégias de governo.
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Figura 14: Piblicos que interagem com a Prefeitura e a Sociedade
Fonte: PrefeituraMunicipal de Porto Alegre (2006).

As estruturas coletivas de governo foram criadas e implantadas para operacionalizar a
visdo sistémica de Governo. Funcionam através de Orgdos colegiados onde estéo
representados os dirigentes publicos municipais convocados pelo Prefeito para abordar os
diversos temas da administracdo municipal e promover o alinhamento estratégico do governo.
Estas estruturas objetivam a evolugdo da instituicdo segundo o modelo gerencia criado,
proporcionando o envolvimento coletivo e rapido dos agentes da organizagao.

As estruturas col etivas de gestdo implantadas na PMPA s&0 as seguintes:

a) Comité Gestor — definicéo das diretrizes gerais e orcamentérias de Governo e apoio ao
processo decisorio dos Nucleos de Paliticas;

b) Nucleos de Politicas — discussdo das estratégias nos diferentes eixos de atuacéo,
formados pelo Nucleo de Politicas Sociais, Desenvolvimento Econémico, Ambientais

e Infra-estrutura e NUcleo de Modernizacéo Administrativa;

c) Comités de Gerenciamento de Programa — decisdes politicas e de gerenciamento de
cada um dos Programas de Governo;

d) Grupos de Trabalho — discussdo técnica e implementacdo operacional dos Programas,

€) Nducleo Gestor — implementacdo do modelo de gestéo no ambito das Secretarias;

f) Comité Gestor Local — coordenador e facilitador da Governanca Solidaria Local.
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Os Eixos de Governo tem a finalidade de organizar o processo de gest&o. A partir das
313 acles propostas, as mesmas foram agrupadas em 21 programas de governo, inseridos
inicialmente em quatro eixos gerais de Governo, sendo:
i) Eixo Social — objetiva a promocéo e melhoria da qualidade de vida da populagéo, bem
como ainsercao social e acesso aos servicos da rede de salide e o resgate da cidadania;
i) Eixo Ambiental —tem como objetivo plangiar e viabilizar a cidade e seu crescimento,
revitalizar e preservar as areas da cidade, garantir a harmonia entre a populacéo e o
meio ambiente;
iii) Eixo Econbmico — desenvolver uma cidade empreendedora, fortalecer e fomentar as
atividades de negocios,
iv) Eixo Financeiro — garantir o equilibrio das contas publicas, aumentando a efetividade

das receitas e despesas publicas e buscando fontes aternativas de financiamento.

E importante salientar que originalmente no desenvolvimento do BSC para o
Plangamento, foram considerados estes quatro eixos de trabalho. Ao longo do processo o
Eixo Econdmico (desenvolver e fortalecer a economia garantindo a geracéo de empregos) e o
Eixo Financeiro (garantir o equilibrio das contas publicas), passaram a se constituir em um
Unico eixo geral de planegjamento e ac&o, parafins de construcdo dos programas, intitulado de
Eixo Econbmico, Financeiro e de Gestéo (ver Figura 15).

Como pode ser observado, cada Eixo Estratégico possui Programas relacionados. Por
sua vez cada Programa, que € permanente, € formado por acles, retiradas das 313 acOes
oriundas do Plangjamento. Quando da geracdo do Orcamento Publico cada uma das acbes
passa a ser considerada um Projeto (no caso, de ser uma acdo gque possua inicio, meio e fim)
ou uma Atividade (quando as agdes forem de cunho sistemético e permanente). Isto mostra, a
partir de uma visdo histérica, que o Orcamento foi, conceituamente, construido a partir de

uma 6tica mais ampla de Plangjamento (Eixos, Programas e A¢oes).
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Figura 15: Os 21 Programas de Governo da PMPA
Fonte: PrefeituraMunicipal de Porto Alegre (2006).

A parte dos Eixos de acéo relacionada com a gestéo e a parte financeira, na verdade,
prestam suporte para 0 desenvolvimento das atividades fins. As atividades fins, que sdo
relevantes para o desempenho das agcdes da PMPA, bem como as atividades de suporte estdo
apresentadas na Figura 16.
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Figura 16: Eixos de Governo na perspectiva das Atividades Fins e de Suporte da PMPA
Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre (2006).
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4.3.3 Mapa Estratégico da PMPA

A estratégia da PMPA pode ser entendida como a descricdo daguilo que ela pretende
atingir no longo prazo (por exemplo, entre 3 e 5 anos), e pode ser expressa na forma de
objetivos estratégicos integrados. Esta estratégia também pode ser descrita como a maneira
pela qual a mesma ira buscar alcancar sua visdo de futuro.

Conforme 0 Modelo de Gestéo da Prefeitura Municipal de Porto Alegre (2006) foi
definida a visdo de futuro “onde queremos chegar”, as diretrizes estratégicas de “como a
Prefeitura quer chegar” e a traducdo destas diretrizes e visdo em objetivos estratégicos. Esses
objetivos sdo importantes, conforme prescreve o conceito do BSC, para que todos os
participantes (funciondrios, secretarios, entre outros) sejam comunicados e possam direcionar
seus esforcos para com o foco mais comum possivel.

Conforme pode ser observado no Mapa Estratégico da PMPA (ver Figura 17), para
gue a estratégia, delineada sob a forma de visdo do futuro, sga alcancada em médio e longo
prazo é utilizado, como meio, as quatro perspectivas que apregoa 0 BSC. Estas perspectivas
sdo formadas por macros objetivos estratégicos. promover a sustentabilidade ambiental;
promover a inclusdo socia; desenvolver e fortalecer a economia, garantindo a geragcéo de
empregos €; 0 equilibrio das contas publicas. Os trés primeiros vertem para resultados diretos

a sociedade e o Ultimo verte para a gestéo financeira do municipio.
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PREFEITURA DE PORTO ALEGRE

MAPA ESTRATEGICO

Ser refaréncia em gualidade de vida, construindo um ambiante sustentavel e participativo,

garantindo a pluralidade, por meio da Governanca Solidéaria Local
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Figura 17: Mapa Estratégico da PMPA
Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre (2006).
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Cada objetivo macro estratégico possui objetivos estratégicos especificos e proprios
gue contribuem para o a cance do objetivo macro estratégico em si. Deste modo, tem-se:

a) Promover a sustentabilidade ambiental (objetivo macro-estratégico) — plangar e
viabilizar a“cidade futura” e seu crescimento; revitalizar e preservar &reas da cidade; e
garantir a relacdo harmonica entre cidaddos, o servico publico e 0 meio ambiente
(objetivos estratégicos).

b) Promover a inclusdo socia (objetivo macro-estratégico) — promover a atencdo e a
protecdo a infancia, adolescéncia e juventude; melhorar 0 acesso e a qualidade dos
servicos de saude; melhorar a seguranca da populagdo; e promover a auto-
sustentabilidade e emancipagéo dos cidaddos (objetivos estratégicos).

C) Desenvolver e fortalecer a economia, garantindo a geracdo de empregos (objetivo
macro-estratégico) — desenvolver uma cidade empreendedora; criar uma ambiéncia
favorével aos negdcios; e fomentar e fortalecer atividades com potencial competitivo
(objetivos estratégicos).

d) Equilibrio das contas publicas (objetivo macro-estratégico) — aumentar a efetividade
de despesas e receitas, e buscar formas aternativas de financiamerto (objetivos

estratégicos).

Todos estes objetivos macro e micro estratégicos tém como finalidade servir de
caminho para a obtencéo da visdo de governo para a cidade de Porto Alegre que seja: “Ser
referéncia em qualidade de vida, construindo um ambiente sustentdvel e participativo,
garantindo a pluralidade por meio da Governanca Solidaria Local”.

Cada objetivo estratégico € mensurado por indicadores, e cada qual possui metas
associadas, sendo sustentado por Programas de Governo, 0 que permite seu acompanhamento

e efetivacdo.

4.3.4 Matriz de Impacto — Objetivos Estratégicos X Programas de Governo

T&o logo foram definidos os Programas de Governo, continuouse verificando se, de
fato, estes programas eram suficientes para sustentar as estratégias estabelecidas, conduzindo
a organizagdo ao alcance das metas de médio e longo prazo. Assim, estabeleceuse, no
contexto da PMPA, a matriz de correlacdo entre Programas de Governo e Objetivos
Estratégicos das perspectivas de focos de atuacdo e de Governanca Solidaria Local,
apresentadaNa Figura 18.
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Figura 18: Matriz de Correlagéo entre os 21 Programas de Governo e Objetivos Estratégicos
Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre (2006).
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Destaca-se ainda, que tal analise de suficiéncia dos Programas de Governo foi
desenvolvida frente aos objetivos estratégicos das perspectivas onde ha atuacéo direta dos
atores (focos de atuacdo e Governanca Solidaria Local). Desta forma, os objetivos das demais
perspectivas (Visdo de Futuro, Resultado para a Sociedade e Responsabilidade Financeira)
serdo alcangados como consequéncia da atuacdo nas outras 2 perspectivas, como pode ser
observado no Mapa Estratégico. Esta andlise de suficiéncia deve ser feita objetivo por

objetivo e a luz dos Programas de Governo.

4.4 O Plano Plurianual 2006-2009

O Plano Plurianual (PPA) € um instrumento de planegjamento estratégico das agdes de
Governo para um periodo de quatro anos e seu objetivo € promover a mais intensa integracéo
das acdes governamentais, fortalecendo, assim, 0s mecanismos de intervencdo e
transformacéo da realidade socio-econdmica.

A elaboracdo e coordenacdo técnica do PPA couberam ao Gabinete de Programacéo
Orcamentéria (GPO), a Secretaria Municipal de Gestdo e Acompanhamento Estratégico
(SMGAE), a Secretaria Municipa de Coordenacéo Politica e Governanga Local (SMPGL) ea
Secretaria Municipa da Fazenda (SMF).

O PPA teve como fonte de consulta para sua elaboracdo, os instrumentos utilizados
pelo Governo do Estado do Rio Grande do Sul no PPA 2004/2007 e Governo Federal no PPA
2000/2003. O PPA foi desenvolvido a partir das propostas de campanha, alicercado nos 8
jeitos de mudar Porto Alegre.

Conforme relatado anteriormente, foi realizada uma pesquisa nas 16 regides do
Orcamento Participativo com a finalidade de verificar e estabelecer os principais problemas e
necessidades nos eixos social, ambiental e econdémico, e detectar as oportunidades de
equacionamento dos problemas em cada regido da cidade. Paratanto, foi elaborado e aplicado
um questionario, apresentado no Anexo B.

O PPA foi estruturado em programas para atender a quatro grandes eixos de atuacéo, a
saber:

Manter e aprofundar os mecanismos de participagdo popular;

Governar para guem mais precisa;

Incentivar o desenvolvimento econdémico da cidade; e



90

Modernizar a gestao publica.

Uma das caracteristicas apresentadas no PPA 2006-2009 € a busca da coeréncia e

alinhamento com o0 novo modelo de gestdo proposto para a administracdo publica de Porto

Alegre. Este modelo de gestéo propbe trabalhar com a mudanca da |6gica de governar e

gerenciar o setor publico. O modelo de gestéo esta estruturado em 21 programas estratégicos’,

gue se desdobram em mais de 300 agdes, e que consubstanciam os quatro grandes eixos de

atuacéo.

a)

b)

O PPA aprovado pelaLei 9.814 possui trés tipos de Programas em sua organi zagao:
Programa Finalisticos — programa que resulta em bens ou servigos ofertados
diretamente a sociedade;

Programa de Gestéo de Politicas Publicas — programa que abrange acdes relacionadas
aformulagdo, coordenacdo, supervisao, avaliacao e divulgacdo de politicas publicas;
Programa de Apoio Administrativo — programa que engloba acgbes de natureza
tipicamente administrativa que, embora colaborem para a consecucdo dos objetivos
dos demais programas, ndo tem suas despesas passiveis de apropriagcdo como os dos

outros programas.

Salientase que no ano de 2006, o PPA foi alterado e o programa de apoio

Administrativo deixou de existir, tendo suas acgfes real ocadas nos programas finalisticos e de

Os programas apresentam 0s seguintes atributos:

Objetivo;

Conjunto de agdes ou de instrumentos normativos que assegurem a concretizacéo de
um objetivo comum;

| dentificac@o precisa do publico-alvo que se desgja atender;

Relacdo consistente de causa e efeito entre o problema a resolver, o objetivo, o
indicador, o conjunto de projetos e atividades, suas metas e as demais agdes previstas;

Escala adequada a um gerenciamento eficaz.

* O Programa é a unidade que integra o planejamento, o orcamento e a gestao, com o objetivo de solucionar um

problema ou demanda da sociedade.
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Nota-se que a simples afinidade de acdes ndo configura um programa. E essencia que
essa afinidade esteja relacionada consistentemente a um determinado problema, publico-alvo
e solucdo, passivels de mensuracdo por indicadores e metas.

Um programa é entendido como multisetorial quando dois ou mais 6rgdos dividem a
responsabilidade por atingir o objetivo.

Salienta-se que cada um dos 21 programas estratégicos, que possui acdes de diferentes
Orgaos, tem um gerenciamento especifico, contando com indicadores de desempenho e metas
mensuraveis de funcionamento.

Este modelo propbe que a interacdo dos diversos Orgaos gestores das acdes dos
programas, proporcionando assim uma maior transversalidade — intersetorialidades entre as
diversas areas da Administragdo Publica Municipal.

Os programas estdo instituidos pelo PPA, tendo em vista as modificacdes introduzidas
pela Portaria n°. 42 de 14/04/1999, do Ministério de Plangjamento e Orcamento (MPO), a
gual estabelece que a classificacdo do gasto publico passe a ser funcional, ao invés de
funcional-programética.

De acordo com a mensagem enviada a Camara Municipal, na ocasido da proposta do

PPA, as modificagdes apresentadas:

Representam um importante passo no sentido da modernizacéo dos processos de
planejamento e orcamento, com aplicabilidade a Unido, Estados e Municipios,
tendo como escopo principal a busca, para o setor publico, de uma administragdo
menos burocrdtica e mais gerencial, com efetiva cobranga de resultados
(PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO A LEGRE, 2005. p. 14).

Com o objetivo de manter um elo permanente entre o Plano e os Orcamentos, o PPA
2006- 2009 apresenta as seguintes caracteristicas:

Visdo estratégica, com estabelecimento de objetivos, expressa pela elaboracdo do

Mapa Estratégico;

Rentificac&o dos problemas a enfrentar ou oportunidades a aproveitar, tendo em vista

tornar realidade essa visdo estratégica;

Especificacdo das diferentes agbes dos programas, com a identificagéo dos respectivos

produtos, que dardo origem, quando couber, aos projetos e atividades;

R0s objetivos, serdo atribuidos indicadores e, aos produtos, metas.
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A Prefeitura destaca que os aperfeicoamentos que estdo sendo introduzidos no PPA
tém por objetivos:

a) Propiciar a integracdo e a compatibilizacdo dos instrumentos basicos de Plangamento
e Orcamento: Plano Plurianual, Lel de Diretrizes Orcamentarias e Lei do Orcamento
Anual;

b) Organizar em programas todas as agtes do Governo Municipal que resultem em bens
ou servicos para atendimento de demandas da sociedade;

C) Assegurar que os programas estgam alinhados com as diretrizes de governo e
compativeis com a previsao de disponibilidade de recursos,

d) Proporcionar a alocagdo de recursos nos orgamentos anuais de modo compativel com
0s objetivos e diretrizes estabelecidos no Plano e com o desempenho obtido na
execucao dos programas,

€) Melhorar o desempenho gerencial da administracdo publica, tendo como elemento
basico a definicdo de responsabilidade por custos e resultados,

f) Permitir a avaliagdo do desempenho dos programas em relacdo aos objetivos e metas
especificados no Plano;
0 Oferecer elementos para relacionar a execucdo fisica e financeira dos programas aos

resultados da atuacdo do Governo;
h) Criar condigdes para a melhoria continua e mensuravel da qualidade e produtividade
dos bens e servigos publicos;

i) Dar maior transparéncia a aplicacédo de recursos publicos e aos resultados obtidos.

De acordo com a PMPA a definicdo e elaboracdo dos programas de governo
respeitaram a seguinte sequéncia:
1. Mapa estratégico do governo — diretrizes do governo;
2. ldentificacdo dos problemas — discussdo com a sociedade;

3. Constituicdo dos programas — comités setoriais e comité gestor;

O Mapa Estratégico indica os desafios a serem enfrentados pelo governo e as
diretrizes do Governo Municipa na busca da solugdo destes desafios.

A identificagdo dos problemas, regionais e globais, se deu no ambito do Orcamento
Participativo.
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O Mapa Edtratégico, os problemas e demandas identificadas no Orcamento
Participativo determinam a elaboracdo dos Programas, constituidos individualmente ou nos
comités setoriais.

Por fim, o Comité Gestor priorizou e consolidou 0s programas setoriais. Programa,
elaborado consoante as orientacfes estratégicas da Administracdo Publica, €, essencialmente,
um instrumento de articulagdo de um conjunto de agdes que concorrem para um objetivo
comum pré-estabel ecido, mensurado por indicadores, visando a solucéo de um problema ou o
atendimento de necessidade/demanda da sociedade. A selecdo dos Programas observou os

recursos disponiveis, orientados pela Projecéo das Receitas do Municipio.

4.5 Orcamento Publico M unicipal

4.5.1 Orgamento de 2006

A Le Orcamentéria Anual (LOA) do municipio de Porto Alegre € apresentada a
Camara Municipal conforme determinaaLe Organica Municipa nos seus paragrafos 6° e 7°,
até o dia 15 de Outubro, devendo a mesma ser votada até o dia 15 de Dezembro de cada ano.

O Orcamento de 2006 foi aprovado pela Lei nf. 9.881, de 21 de Dezembro de 2005,
onde é estimada a Receita e fixada a Despesa do Municipio de Porto Alegre para o exercicio
econdmico-financeiro de 2006. O artigo 1° apresenta a Receita do Municipio de Porto Alegre,
para o exercicio econdmico-financeiro de 2006, que é estimada em R$ 2.157.162.292,00 (dois
bilhGes, cento e cinqlenta e sete milhdes, cento e sessenta e dois mil, duzentos e noventa e
dois reais) e sera realizada de acordo com a legislacdo vigente, obedecendo a classificagdo
apresentada no Quadro 7.

E importante a andlise destes nimeros para que se possa identificar as relagdes de
dependéncias e liberdade dos recursos orgcamentérios. Os recursos de receitas tributérias que
s80 proprios do municipio tais como IPTU, ITBI, ISSQN e servicos de agua e esgoto,

representam 55,31% do Orgamento.
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RECEITAS CORRENTES R$ 2.066.788.474,00
1. Receita Tributaria R$ 653.459.852,00
2. Receita de Contribuicoes R$ 89.944.335,00
3. Receita Patrimonial R$ 34.727.432,00
4. Receita Agropecuaria R$ 2.707,00
5. Receita de Servicos R$ 297.229.745,00
6. Transferéncias Correntes R$ 933.429.536,00
7. Outras Receitas Correntes R$ 117.780.211,00
8. Deducdes das Receitas Correntes R$ — 59.785.344,00
RECEITASDE CAPITAL R$ 90.373.818,00
1. Operages de Crédito R$ 74.156.192,00
2. Alienagéo de Bens R$ 3.481.584,00
3. Amortizag&o de Empréstimos R$ 728.934,00
4. Transferéncias de Capital R$ 11.989.641,00
5. Outras Receitas de Capital R$ 17.467,00
TOTAL DA RECEITA R$ 2.157.162.292,00

Quadro 7: As Receitas do Orgamento da PMPA para 2006
Fonte: PrefeituraMunicipal de Porto Alegre (2006).

Os recusos referentes as transferéncias intergovernamentais representam 43,27%.
Destes, 18,42% sdo oriundos da Unido, do Fundo de Participagdo dos Municipios,
transferéncias do Sistema Unico de Salde (SUS) e do saéio educagdio. Os 23,85%
repassados pelo Estado, basicamente vém da cota-parte do ICMS, IPVA, IPI sobre
exportacado, além de transferéncias de convénios. Outros 1,38% sdo oriundos de operacles de
crédito realizadas junto a organismos de financiamentos externos para realizacéo de obras ou
servigos na cidade ou algum tipo de modernizagdo administrativa. A despesa fixada para o
ano de 2006 esta al ocada conforme apresentado no Quadro 8.

Estas despesas séo divididas basicamente em dois grandes grupos. O primeiro diz
respeito as despesas correntes, onde séo adocadas as despesas de pessoal e manutencdo da
maguina publica. O segundo grupo caracteriza-se por despesas de capital, que sdo por sua vez,
os investimentos realizados pelo municipio, as obras, bens de capital (como equipamentos),

pavimentacdes, constructes de escolas, postos de salide, computadores, etc.



DESPESAS CORRENTES R$ 1.862.883.048,00
1. Pessoal e Encargos Sociais R$ 740.471.619,00
2. Juros e Encargos da Divida R$ 35.205.554,00
3. Outras Despesas Correntes R$ 1.087.205.875,00
DESPESASDE CAPITAL R$ 264.330.425,00
1. Investimentos R$ 215.089.962,00
2. Inversdes Financeiras R$ 12.000,00
3. Amortizagdo daDivida R$ 49.228.463,00

RESERVA DE CONTINGENCIA

R$ 16.812.239,00

RESERVA DO RPPS

R$ 13.136.580,00

TOTAL DA DESPESA

R$ 2.157.162.292,00

Quadro 8: As Despesas do Orcamento da PM PA para 2006

Fonte: PrefeituraMunicipal de Porto Alegre (2006).
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Os Quadros 9 e 10 apresentam os valores alocados para cada um dos Orgdos da

administracdo direta e indireta.

Nestes dados verifica-se que estavam previstos um montante de gastos com educacao

na ordem de R$ 257.293.457,00, representando um percentual de 30% sobre o total de

recursos arrecadados pelo municipio.

Se considerar os gastos com sallde, verificase que o percentual resultante de aplicacdo

de receita de impostos foi de 21%.

Quanto aos investimentos verifica-se a previsdo da aplicacéo de recursos no valor de

R$ 215.089.962,00.



ORGAOS DA ADMINISTRACAO PESSOAL CUSTEIO INVESTIMENTOS TOTAL GERAL
DIRETA VALOR R$ % VALOR R$ % VALOR R$ % VALOR R$ %
CM 43.160.109,00 7,55 13.474.600,00| 4,35 1.006.000,00| 1,04 57.640.709,00( 5,79
GP 9.638.101,00| 1,69 4.686.919,00| 1,551 517.650,00| 0,54 14.842.670,00( 1,49
PGM 7.668.372,00| 1,34 1.152.557,00| 0,37 101.580,00| 0,11 8.922.509,00( 0,90
DEP 7.272.712,00| 1,27 6.368.926,00 2,06 35.114.320,00 | 36,32 48.755.958,00( 4,90
SME 6.177.748,00( 1,08 2.155.187,00( 0,70 583.159,00| 0,60 8.916.094,00f 0,90
SMDHSU 13.639.410,00| 2,39 4.341.148,00( 1,40 575.023,00( 0,59 18.555.581,00( 1,87
SMGAE 1.025.863,00| 0,18 2.816.021,00( 091 970.997,00( 1,00 4.812.881,00( 0,48
SMC 8.807.017,00| 154 11.324.370,00| 3,66 5.775.596,00( 5,97 25.906.983,00| 2,60
SMA 11.110.524,00| 1,94 6.184.940,00( 2,00 917.800,00( 0,95 18.213.264,00| 1,83
SMF 20.793.822,00| 3,64 33.698.731,00 10,88 30.000,00( 0,03 54.522.553,00( 5,48
SMOV 25511.199,00| 4,46 16.054.924,00| 5,18 23.635.672,00| 24,45 65.201.795,00| 6,55
SMED 182.052.595,00| 31,85 60.575.391,00( 19,56 14.665.471,00| 15,17 257.293.457,00( 25,86
SMIC 10.582.718,00| 1,85 6.421.405,00( 2,07 1.336.967,00| 1,38 18.341.090,00| 1,84
SMT 4.932.740,00( 0,86 2.321.299,00( 0,75 7.268.339,00( 7,52 14.522.378,00( 1,46
SMS 172.958.286,00| 30,26 36.712.187,00 11,85 200,00 0,00 209.670.673,00( 21,08
SPM 7.690.349,00| 1,35 2.175.724,00( 0,70 20.000,00( 0,02 9.886.073,00( 0,99
SMAM 18.850.516,00| 3,30 8.174.584,00( 2,64 1.778.096,00( 1,84 28.803.196,00| 2,90
EGM 13.071.216,00| 2,29 79.529.826,00| 25,68 1.375.754,00| 1,42 93.976.796,00( 9,45
RC - - - - - - 16.812.239,00| 1,69
SMCPGL 5.550.283,00( 0,97 9.633.865,00( 3,11 463.795,00| 0,48 15.647.943,00( 1,57
SMJ 927.000,00( 0,16 1.673.187,00| 0,554 405.000,00| 042 3.005.187,00( 0,30
SEACIS 169.352,00| 0,03 223.477,00( 0,07 127.558,00| 0,13 520.387,00( 0,05
TOTAL GERAL 571.589.932,00 ( 100,00 309.699.268,00 | 100,00 96.668.977,00 [ 100,00 994.770.416,00( 100,00

Quadro 9: Matriz Orcamentéria da Administragcdo Direta para 2006

Obs: Valores sem Fundo Municipal de Salide (FMS). Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre (2006).
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ORGAOS DA PESSOAL CUSTEIO INVESTIMENTOS TOTAL GERAL
ADMINISTRACAO INDIRETA | AL ORR$ | % VALORRS$ | % VALOR R$ % VALORRS$ %
DEMHAB 17.644.922,00| 11,21 | 16.045617,00] 280 | 44.352.004,00] 41,86 | 7804254300 9,32
DMAE 73.745.224,00| 46,85 | 132.809.847,00| 23,14 | 60.745.764,00| 57,34 | 267.300.83500| 31,93
DMLU 37.230.725,00| 23,65 | 58.854.006,00| 10,26 536.12500] 051 | 96.621.756,00] 11,54
FASC 25.656.211,00| 16,30 | 31.199.775,00| 544 285519,00] 027 | 57.14150500] 6,83
PREVIMPA 3.122.580,00] 198 | 334.940.037,00 58,37 24.252,00] 002 | 338.086.878,00| 40,38
TOTAL GERAL 157.399.671,00| 100,00| 573.850.182,00| 100,00 | 105.943.664,00] 100,00 | 837.193.517,00] 100,00

Quadro 10: Matriz Orcamentéaria da Administragéo I ndireta para 2006

Fonte: PrefeituraMunicipal de Porto Alegre (2006).
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4.5.2 Orcamento de 2007

A Prefeitura Municipal de Porto Alegre (PMPA) apresentou o Orcamento de 2007 na
forma de Orcamento-Programa. Tal estrutura deuse de forma a atingir os objetivos tragcados
no Plano Plurianual 2006-2009 e seguir a ldgica de plangamento adotada pela PMPA.

A Le n° 10.119, de 18 de dezembro de 2006, estima a receita e fixa a despesa do
Municipio de Porto Alegre para o exercicio econémico-financeiro de 2007, estabelece em
Seus artigos:

Art. 1° — Fica estimada a receita do Municipio de Porto Alegre para o exercicio

econémico-financeiro de 2007 em R$ 2.675.348.604,00 (dois bilhdes, seiscentos e

setenta e cinco milhdes, trezentos e quarenta e oito mil, seiscentos e quatro reais), que

serd redlizada de acordo com a legislagdo vigente, obedecendo a classificacéo geral

destacada no Quadro 11.
RECEITAS CORRENTES R$ 2.402.410.783,00
1. Receita Tributéria R$ 789.079.554,00
2. Receita de Contribuicbes R$ 108.825.298,00
3. Receita Patrimonial R$ 23.831.528,00
4. Receita Agropecudria R$ 4.279,00
5. Receita de Servicos R$ 325.076.782,00
6. Transferéncias Correntes R$ 1.094.679.313,00
7. Outras Receitas Correntes R$ 132.338.637,00
8. Deducdes das Receitas Correntes R$ - 71.424.608,00
RECEITASDE CAPITAL R$ 112.812.851,00
1. Operacoes de Crédito R$ 98.679.202,00
2. Alienacéo de Bens R$ 62.000,00
3. Amortizagdo de Empréstimos R$ 1.322.532,00
4. Transferéncias de Capital R$ 12.309.548,00
5. Outras Receitas de Capital R$ 439.569,00
TOTAL DA RECEITA R$ 2.675.348.604,00

Quadroll: AsReceitas do Orcamento da PM PA para 2007
Fonte: PrefeituraMunicipal de Porto Alegre (2006).

Art. 2° — Fica fixada a despesa da PMPA para o exercicio econdmico-financeiro de
2007 em R$ 2.675.348.604,00 (dois bilhdes, seiscentos e setenta e cinco milhdes,
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trezentos e quarenta e oito mil, seiscentos e quatro reais), conforme discriminacéo

destacada no Quadro 12.
DESPESAS CORRENTES R$ 2.240.113.863,00
1. Pessoal e Encargos Sociais R$ 904.274.455,00
2. Juros e Encargos da Divida R$ 36.494.226,00
3. Outras Despesas Correntes R$ 1.299.345.182,00
DESPESAS DE CAPITAL R$ 391.583.719,00
1. Investimentos R$ 310.356.893,00
2. Inversdes Financeiras R$ 21.000,00
3. Amortizacdo daDivida R$ 81.205.826,00
RESERVA DE CONTINGENCIA R$ 26.094.458,00
RESERVA DO RPPS R$ 17.556.564,00
TOTAL DA DESPESA R$ 2.675.348.604,00

Quadro 12: As Despesas do Orcamento da PMPA para 2007

Fonte: PrefeituraMunicipal de Porto Alegre (2006).

Neste primeiro momento, para efeito de ilustracdo, é apresentado o Orcamento por

Secretaria e posteriormente o Orgcamento por Programa (ver Quadro 13). Os Quadros 14 e 15,

respectivamente, apresentam de forma consolidada as despesas fixadas para a administragcao

Direta e Indireta da PMPA para o ano de 2007.

ORGAOS VALORESR$
IADMINISTRACAO DIRETA 1.800.129.746,0
DMLU 112.266.000,0Q
DEMHAB 40.879.845,0(
FASC 28.732.839,04
DEMAE 315.160.295,00
PREVIMPA 378.179.879,00
TOTAL PMPA 2.675.348.604,00

Quadro 13: Orcamento 2007 da PMPA
Fonte: PrefeituraMunicipal de Porto Alegre (2006).



ORGAOSDA ADMINISTRACAO PESSOAL CUSTEIO INVESTIMENTOS TOTAL GERAL
DIRETA VALOR R$ % VALOR R$ % VALOR R$ % VALOR R$ %
CM 43.662.501f 5,80 18.157.603 4,26 3.890.000 2,42 65.710.104 4,81
GP 5.111.468 0,68 6.727.274 1,58 451800 0,28 12.290.5424 0,90
PGM 7.999.480 1,06 143435 0,34 98.000 0,06 9.531.83§ 0,70
DEP 8471191 1,13 30.795.979 7,23 43.848.824 27,28 83.115.993 6,09
SME 7.000.5471 0,93 2.396.793 0,56 261.040 0,16 9.658.38¢0 0,71
SMDHSU 15.230.864 2,02 2.792.444 0,66 620.740 0,39 18.644.050 1,37
SMGAE 4.987.304 0,66 5404740 1,27 2407.023 150 12.799.064 0,94
SMC 9327406 124 18.468.3371 4,34 13.853.585 8,62 41.649.32§ 3,05
SMA 9.966.472 1,32 14.149.297 3,32 3.500.891 2,18 27.616.659 2,02
SM F 40.088.614 5,33 50.344.564 11,82 13.460.251 8,37 103.893.429 7,61
SM OV 27.568.514 3,66 24122634 5,66 45.324.03 28,20 97.015.184 7,10
SMED 249.046.740 33,08 57.045.214 13,39 16.280.059 10,13 322.372.01§ 23,61
SMIC 9.607.8700 1,28 8465369 1,99 2125479 1,32 20.198.71§ 1,48
SMT 5.184.182 0,69 1.146.16 0,27 5752989 3,58 12.083.334 0,88
SMS 215.689.9460 28,65 35413284 831 4.252.224 2,65 255.355.46(0 18,70
SPM 7.674.357] 1,02 218171 051 30.00q 0,02 9.886.073 0,72
SMAM 20.023.928 2,66 11.722.704 2,75 244116 1,52 34.187.79§ 2,50
EGM 58.787.1500 7,81 116.076.681 27,25 72031 045 175.584.144 12,86
RC g 0,00 g 0,00 g 0,00 26.094.454 191
SM CPGL 5733163 0,76 16.832.7271 3,95 965.25§ 0,60 23531144 172
SM J 1200435 0,16 1.822.61§4 043 404.00¢ 0,25 3427050 0,25
SEACIS 391593 0,05 451.034 011 38500 0,02 881.124 0,06
TOTAL GERAL 752.753.723 100,00 425.951.531 100,00 160.726.174 100,00 1.365.525.89¢ 100,00

Quadro 14: Matriz Orgamentaria da Administracdo Direta para 2007

Obs: Valores sem Fundo Municipal de Saide (FMS). Fonte: PrefeituraMunicipal de Porto Alegre (2006).
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ORGAOS DA PESSOAL CUSTEIO INVESTIMENTOS TOTAL GERAL
ADMINISTRACAO INDIRETA | AL ORR$ | % VALORRS$ | % VALOR R$ % VALORRS$ %
DEMHAB 20.173.684| 9,59 22.251.867| 3,56 42.384.230] 32,95 84.800.781| 8,80
DMAE 101.953.903| 48,48 |  129.108.962| 20,67 84.097.430| 65,37 315.160.295| 32,71
DMLU 39.513.234| 18,79 71.246.767| 11,41 1.506.000] 117 112.266.000] 1165
FASC 27.671.368| 13,16 44.973.091 7,20 553.000| 0,43 73.197.459| 7,60
PREVIMPA 20.986.249] 908 357.093.630| 57,16 100.000| 0,08 378.179.879| 39,25
TOTAL GERAL 210.298.437| 100,00|  624.674.317| 100,00|  128.640.659| 100,00 | 963.613.414| 100,00

Quadro 15: Matriz Orgamentéria da Administracdo Indireta para 2007

Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre (2006).
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O Quadro 16 apresenta uma comparacao dos Orcamentos dos anos de 2006 e 2007.

Verificase que o valor total do Orcamento teve um acréscimo de 24% de um ano para o

outro.
ORCAMENTO R$
ORGAOS 2007 2006 %

0100| Camara Municipal 65.710.103 57.640.709 14%
0200 | Gabinete do Prefeito 12.920.342 14.842.670| -13%
0300 | Procuradoria Geral do Municipio 9.611.838 8.922.509 8%
0400 | Departamento de Esgotos Pluviais 83.165.992 48.755.958 71%
0600 | Secretaria Municipal de Esportes, Recreagéo e Lazer 9.658.380 8.916.094 8%

SecretariaMunicipal de direitos Humanos e Seguranca
0800 | Urbana 18.608.749 18.555.581 %

Secretaria Municipal de Gestdo e Acompanhamento
0900 | Estratégico 13.284.066 4812.881| 176%
1000| Secretaria Municipal da Cultura 41.669.628| 25.906.983| 61%
1200| SecretariaMunicipa de Administragdo 28.114.660 18.213.264 54%
1300| SecretariaMunicipal da Fazenda 104.183.428 54.522.553 91%
1400| Secretaria Municipal de Obras e Viagéo 97.725.183 65.201.795 50%
1500| SecretariaM unicipal de Educagéo 322.372.013| 257.293.457 25%
1600 | Secretaria Municipal da Producéo, Industriae Comércio 19.843.718 18.341.090 8%
1700| SecretariaMunicipal de Transportes 12.038.333 14.522.378| -17%
1800| SecretariaMunicipal de Salde 600.084.961| 534.869.032 12%
1900| Secretaria de Planejamento Municipal 9.886.073 9.886.073 0%
2000 SecretariaMunicipa do Meio Ambiente 34.187.799 28.803.196 19%
2100 Encargos Gerais do Municipio 175.584.146 93.976.796 87%
2200 Reservade Contingéncia 26.094.458 16.812.239 55%

Secretaria Municipal de Coordenagéo Politica e Governanca
2300/ Local 22.936.143 15.647.943| 4%
2400 SecretariaMunicipal da Juventude 3.174.050 3.005.187 6%
2500 SecretariaMunicipal de Acessibilidade e Inclusdo Social 881.127 520.387 69%
3100 | Departamento Municipal de Habitagdo 84.809.780 78.042.543 )
4000 | Departamento Municipal de Agua e Esgotos 315.160.295 267.300.835 18%
5000 | Departamento Municipal de Limpeza Urbana 112.266.000 96.621.756 16%
6000 | Fundac&o e Assisténcia Socia e Cidadania 73.197.460 57.141.505 28%
7000| PREVIMPA 378.179.879| 338.086.878| 12%
TOTAL GERAL 2.675.348.604| 2.157.162.292 24%

Quadro 16: Comparativo dos Orgamentos de 2006 e 2007 da PMPA

Fonte: PrefeituraMunicipal de Porto Alegre (2006).
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A nova forma de apresentacdo do Orcamento 2007, ou sga, por Programas de
Governo, demonstra avancos quanto ao orcamento publico. Esta forma visa promover a
integracdo da estrutura administrativa a execucéo do plano, ou sgja, a interacdo entre o
planejado e o executado, permitindo assim, maior grau de efetividade e transversalidade (ver
Quadro 17).

Matriz de Valores por Programa de Governo
Programas de Governo Desp. Correntes | Desp. Capital Total Geral

100 A Receita € Salde 569.469.297 14.850.738 584.320.035
101 Bem-Me-Quer 53.802.202 765.232 54.567.434
102 Carinho néo tem idade 9.253.905 78.585 9.332.490
103 Cidade Acessivel 6.045.345 14.980.000 21.025.345
104 Cidade Integrada 58.103.221 101.985.770 160.088.991
105 Cresce Porto Alegre 16.809.701 1.084.096 17.893.797
106 Desenvolvimento Municipa — PDM 42.064.385 32.194.002 74.258.387
107 Gurizada Cidada 7.852.467 697.924 8.550.391
108 Integrado Entrada da Cidade — PIEC 36.327.802 51.338.250 87.666.052
109 Lugar de Crianca é na Familia e na Escola 323.202.140 16.450.019 339.652.159
110 Mais Recursos, Mais Servicos 288.847.615 78.679.466 367.527.081
111 Porto Alegre daMulher 50.000 28.000 78.000
112 Porto da Incluséo 50.637.267 23.607.450 74.244.717
113 Porto do Futuro 741.187 68.000 809.187
114 Porto Verde 31.865.335 1.225.549 33.090.884
115 Sbcio-ambiental 134.840.717 290.824.188 164.664.905
116 Vivao Centro 10.906.045 13.291.584 24.197.629
117 Vizinhanga Segura 17.620.361 905.000 18.525.361
118 CémaraMunicipal 63.680.555 2.029.549 65.710.104
119 Gestéo Total 540.383.027 11.868.340 552.251.367
120 Governanga Solidaria Local 20.188.062 1.236.399 21.424.461
121 Orgamento Participativo 1.071.600 551.153 1.622.753

Total Geral 2.283.762.236 397.739.294 | 2.681.501.530

Quadro 17: Orgamento 2007 da PMPA por Programas
Fonte: PrefeituraMunicipal de Porto Alegre (2006).

Para o ano de 2007, verifica-se que existe um acompanhamento de uma série histérica
nos nimeros orcados. Salienta-se que os investimentos do Orcamento de Porto Alegre sdo

definidos através do Orcamento Participativo.
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4.5.3 O Orgamento Participativo

O Orcamento Participativo (OP) conforme explicitado no Capitulo 2, foi e continua
sendo objeto de estudos em diversas areas de pesguisa, tais como na Administracéo,
Sociologia, Filosofia e Ciéncia Politica (GIACOMONI, 1998; SCHMIDT, 1993; FEDOZZI,
1997; BAQUERO, 1998), com repercussao local, nacional e internacional.

Porto Alegre é reconhecida por ser uma cidade onde a democracia participativa tem
tradicdo, através dos processos de decisdo dos recursos orgcamentérios municipais, realizados
pelo OP, que ndo somente aprova 0 Orcamento Proposto pelo governo, mas auxilia-0 no
processo de elaboracéo, propondo e deliberando sobre o montante dos recursos do municipio.
As regras de elaboracado e alocacéo de recursos sdo definidas pelo conjunto do OP ao longo da
realizacéo de seu ciclo.

Apresenta-se a seguir, para efeito de elucidacdo, os critérios utilizados para a
distribuicdo dos recursos.

Existem trés critérios gerais (caréncia do servico ou infraestrutura, populacéo total da
regido e prioridade tematica da regido) que serdo aplicados para a distribuicdo de recursos nas
trés primeiras prioridades tematicas escol hidas globalmente pelas 16 regides, que tém critérios
proprios. O caculo para chegar-se as trés primeiras prioridades globais devera ser executado
da seguinte forma:

a) Cada regido escolhe 4 prioridades dentro das 13 prioridades teméticas (Saneamento
Bésico, Politica Habitacional, Pavimentacdo, Transporte e Circulagdo, Salde,
Assisténcia Social, Educacdo, Areas de Lazer, Esporte e Lazer, lluminacdo Publica,
Desenvolvimento Econémico, Cultura e Saneamento Ambiental).

b) Séo atribuidas notas as prioridades de cada regido:

Primeira prioridade Nota 4
Segunda prioridade Nota3
Terceiraprioridade Nota 2
Quarta prioridade Nota 1l

¢) Somando-se as notas de todas as prioridades escolhidas pelas 16 regides chega-se as

trés prioridades, que serdo aquelas que somarem maior pontuacao.

Ostrés critérios gerais sdo apresentados no Quadro 18.



105

POPULACAO TOTAL DA REGIAO Peso 2
Até 25.000 habitantes Nota 1
De 25.001 a45.000 habitantes Nota 2
De 45.001 a 90.000 habitantes Nota3
Acimade 90.001 habitantes Nota4
CARENCIA DO SERVICO OU INFRA-ESTRUTURA Peso 4
De 0,01% a 14,99% Nota 1
De 15% a 50,99% Nota 2
De 51% a 75,99% Nota3
De 76% em diante Nota4
PRIORIDADE TEMATICA DA REGIAO Peso 5
Quarta prioridade Notal
Terceiraprioridade Nota 2
Segunda prioridade Nota3
Primeira prioridade Nota4

Quadro 18: Sistema de Critérios do OP da PMPA
Fonte: PrefeituraMunicipal de Porto Alegre (2006).

Logo apbs as decisdes de prioridades por parte da sociedade de Porto Alegre nas
assembléias do OP, fica 0 Governo incumbido de respeitar e apresentar a distribuicdo de

recursos de acordo com a escolha da populacdo, observando os limites constitucionais.

4.6 Andlisedas Variaves

Esta secdo tem como objetivo explicitar de forma sucinta o trabaho empirico
realizado e que trata da construcéo do Planejamento e Orcamento da PM PA. Para esta analise
foram utilizados: i) entrevistas com profissionais da Secretaria da Fazenda, Orcamento,
Gestéo, Governanca, Habitacdo e Educacdo; ii) documentos selecionados; iii) percepcdo do
autor. No Anexo C € apresentado um quadro com a sintese das entrevistas e observacdes
pessoais e documentais de cada uma das variaveis analisadas.

Na seqliéncia sdo apresentados 0s principais pontos observados a partir da seguinte
l6gica: i) aspectos ligados a0 Plangamento e uma andlise critica sintética dos principais

topicos observados; ii) aspectos ligados ao Orcamento, seguido de uma andlise critica do
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tema; iii) aspectos ligados as principais inter-relagbes existentes entre o Plangjamento e o
Orcamento e uma critica da questdo em cena.

4.6.1 Plang amento

O processo de elaboracdo e construcdo do plangamento da PMPA levou em
consideracdo um amplo conjunto de varidveis. Estas andlises estdo evidenciadas nos
documentos consultados da PMPA, tais como o Mapa Estratégico e eixos de governo, onde se
identificam as varidveis Ambiental, Social e Econdbmica. Também, foram consideradas as
respostas das entrevistas com 0s principais gestores responsaveis por esta elaboracao.

Neste sentido a percepcdo da técnica responsdvel pela elaboracdo do PPA na
SecretariaMunicipal de Orcamento é que:

Todas as varidveis sdo importantes no momento do planejamento. Quanto mais
informagfes e mais amplo for o campo de trabalho maior a possibilidade de
acertos, ou pelo menos, maior € a possibilidade do desenvolvimento de politicas
que contemplem os diversos setores cuja responsabilidade cabe ao setor publico,

seja ho campo ambiental, econdmico ou social.

Em consonancia com o relato acima, verifica-se que os demais entrevistados possuem
uma percepcdo similar a exposta acima. A idéia central € que no processo de plangjamento
estratégico na administragdo publica municipal é essencial considerar todos os aspectos
possiveis. Neste sentido uma limitacdo que pode ocorrer na elaboracdo do plangamento
refere-se a possibilidade de considerar apenas um angulo da questdo (por exemplo: o eixo
econdmico) ou ainda considerar com pesos assimétricos os diversos eixos em jogo
(econdmico, social e ambiental). Em resumo, um planejamento eficaz parece necessitar de
uma visao sistémica e equilibrada dos diversos eixos a serem considerados.

E importante considerar que o PPA foi construido tendo como base a nocdo de
programa. A partir de cada programa foi feito um desdobramento das respectivas acOes,
contendo objetivos estratégicos, indicadores e metas. Para tanto, a ferramenta basica utilizada
foi 0 BSC. O BSC possui uma légica interna que permite uma observacdo sistémica e
abrangente do plangjamento. No entanto, alguns pontos precisam ser mais bem analisados.
Segundo o Secretario Municipal de Habitac&o:

No aspecto positivo, foi feita a inclusdo da agdo para as cooperativas habitacionais.

No aspecto negativo ainda existe pouco investimento na érea habitacional, e na
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Prefeitura de Porto Alegre ndo existe um cadastro atualizado do déficit
habitacional.

Esta citagdo pontual explicita alguns aspectos relevantes no processo de elaboracéo do
Plangamento. E o caso da fata de exatiddo nas informacdes que dificultam a redizaggo de
um diagnodstico preciso das diferentes &reas. A questdo da precisdo e disponibilidade das
informagbes aponta para o fato, de que é necessario associar as ‘boas tecnologias de
plangamento aos sistemas de informagéo adequados. Sem informagdes precisas e amplas 0s
diagndsticos efetivados tendem a ser imprecisos. Outro aspecto relevante é a necessidade de
fortalecer a fase inicia de redlizacdo dos diagnosticos porque se congtituem em uma base
essencia para a elaboracéo de um plangamento eficaz. Embora o discurso supracitado seja
especifico para a area habitacional, a idéia basica — elaboragdo de um diagndstico eficaz a
partir de uma base de informac&o confiavel — parece ser aplicavel em todo o planegjamento
municipal.

Na elaboragdo do PPA foram considerados os principais problemas estruturais da
cidade, levando em consideragdo todos os estudos técnicos existentes. Um dos pontos
principais refere-se a uma pesquisa realizada nas 16 regides do Orcamento Participativo que
teve como finalidade apontar os principais problemas percebidos pela populacdo. Esta
pesquisa também teve como objetivo identificar as potencialidades das acBes ja em
desenvolvimento no ambito da sociedade civil organizada. De acordo com a técnica da
Secretaria do Orcamento:

Houve uma tentativa quando da elaboragéo do PPA, de fazer um levantamento, ndo
somente das necessidades da populagdo, suas demandas por investimentos e
servigos, mas também, para conhecer quais eram as oportunidades que cada bairro
fornecia para a comunidade. Ou seja, determinar o capital social existente. Essa
informagdo no nosso entender era importante, tendo em vista que além dos
investimentos feitos pelo setor pablico, muitos investimentos séo realizados pela
iniciativa privada e pela sociedade civil. Porém, estes investimentos ndo séo
computados no montante do investimento na cidade. Para chegarmos a essas
informagoes, elaboramos um questionario que disponibilizamos viainternet, no site
da prefeitura, e também entregamos nas reunides do OP. Na internet houve uma
baixa procura, nas regides foram devolvidos os questiondrios e contabilizadas as
informag®es, seus resultados foram considerados na priorizagéo das agfes do PPA,

sendo que 0s mesmos coincidiam com o histérico das priorizagdes do OP.
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Nota-se que a adogdo desta pesquisa visando verificar os problemas a partir de uma
consulta direta a populacdo tende a ampliar a visdo dos principais aspectos a serem
considerados para o plangamento, na medida em que adiciona concepgbes qualitativas aos
dados edtatisticos usualmente adotados para a redlizacdo do plangamento por parte da
administracéo publica.

O discurso da entrevistada também explicita a necessidade de construir uma visdo de
sistema — envolvendo governo, iniciativa privada, sociedade civil, entre outros — para a
elaboracdo do Plangjamento Municipal. Ta consideracdo é relevante na medida em que a
Visdo pragmética predominante tende a ndo “enxergar” o Plangjamento a partir de uma visao
de sistema, considerando o amplo conjunto de atores interessados no desenvolvimento
econOdmico, social e ambiental da cidade. Tal visdo limitada do tema tende a dificultar ou
‘empobrecer’ a realizacdo de diagndsticos precisos das situagdes em cena, prejudicando a
visdo global do Plangjamento.

Outro ponto a considerar € que da ¢tica da priorizacdo dos problemas, procurou-se
atender aquelas demandas mais urgentes para a sociedade. Isto esta explicitado na entrevista
do Secretério de Habitacdo do Municipio: “Procurou-se equacionar demandas do Orgamento
Participativo que desde do ano de 1999 n&o haviam saido do papel. E necessario priorizar as
mais urgentes’.

Como ponto problematico foi identificado que o alto nimero de demandas que ndo
foram atendidas pela administragdo anterior prejudicou o plangjamento de novas agcoes para a
sociedade. Neste sentido, a questdo do Plangamento esta profundamente ligada a trajetoria
historica da cidade em geral e da &rea de forma particular.

Os objetivos do Plangiamento Estratégico comegaram a ser definidos no momento da
campanha eleitoral, onde foi apresentado o programa de governo do entdo candidato José
Fogaca. Uma vez terminada as eleigdes, foi construido o plano de governo definitivo.
Posteriormente, foram estabelecidos os 21 programas de governo e seus objetivos
estratégicos, com metas e indicadores.

Conforme o Secretério de Orcamento do Municipio, a definicéo dos objetivos partiu

da premissa que:

Evidentemente que a base de qualquer governo se inicia no processo €leitoral
quando o candidato apresenta a sociedade uma série de idéias que ele tem arespeito
da administracdo de um municipio, como ela est4 se desenvolvendo e como €ele

pretende desenvolver. A partir desta apresentacéo no periodo eleitoral é que comeca
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a se delinear o plangjamento. Evidentemente que o enfoque do planejamento
orgamentario por programa é um enfoque de resultado, ou seja, vocé na verdade
esta procurando focar a agdo do poder publico na solugéo dos problemas efetivos da
sociedade. Assm, o or¢gamento por programa € propugnado e defendido pelo ONU
a mas de 30 anos porque na verdade € um instrumento de resultados,

definitivamente de resultados, focado no resultado.

O discurso do entrevistado explicita uma definicdo conceitual e programética clara do
instrumento utilizado para relacionar o Planggamento com o Orgcamento: o Orgamento-
Programa. Importante ressaltar que a solucdo adotada estd diretamente ligada a uma
experiéncia ja consolidada no ambito mundial com foco claro em resultados e na
transparéncia do processo. Neste sentido, as acOes realizadas na Prefeitura de Porto Alegre
estdo ainhadas com os posicionamentos técnicos hegeménicos das esferas de Governo
Mundial (ONU e Banco Mundial).

Quanto a validade das proposicbes do plangamento, percebeuse nas respostas a
existéncia de um consenso entre os entrevistados de que a metodologia de plangjamento
adotada pela PMPA é adequada para gerir o processo de plangamento da administracéo
publica de Porto Alegre. A técnica da Secretaria do Orcamento destaca que: “o Planegjamento
adotado é vaido para o inicio de uma nova |6gica de planejamento da cidade de Porto Alegre.
No entanto, acho pouco provavel que se obtenha 100% de sua realizagdo”.

Ainda é verificado entre os entrevistados, que é pouco provavel que se obtenha uma
execucdo total do Plangjamento feito em 2005. O discurso do Secretéario do Orcamento

explicitaisto:

O nosso PPA teve problemas na elaboragdo, faltou uma coordenacdo mais efetiva
na sua elaboracdo e a identificagdo dos problemas nao foi feita de uma maneira
muito adequada. E o PPA precisa passar por constantes revisfes, como esta sendo
feita agora, buscando-se aprimora-lo até a proxima gestdo. O PPA da préxima
gestdo, feito dentro desta metodologia, podendo ser que atinja um nivel de

excelénciabem maior do que o atual programa.

Nota-se que, embora o PPA iniciadmente formulado em 2005 ndo sgja concretizado em
sua integra, € unanimidade entre os pesguisados que as reavaliacdes anuais que estdo sendo
realizadas permitem que o PPA possa se tornar mais dindmico e realista no futuro. Isto
explicita a importancia das atividades de controle de gestéo, a partir da qua é possivel

compreender as principais relacbes existentes entre o que foi plangado e o que foi
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efetivamente realizado. A elaboracdo de uma andlise critica criteriosa tende a permitir que os
novos plangamentos tenham incremento consideréavel de eficacia e realismo, ou sga, as
atividades de controle de gestdo sdo essenciais para a melhoria sistematica do plang amento.

Ainda, o processo de mudanga tende a ser um processo turbulento que envolve um
leque de agertes envolvidos. No caso da administracdo publica, talvez isto se faca mais
presente pelo fato de que os Governos podem ser alterados de quatro em quatro anos (por
exemplo: o caso do Governo do Estado do Rio Grande do Sul, que h& 26 anos aterna
diferentes partidos e ndo consegue desenvolver um plangjamento eficaz para solucionar seu
problema cronico de déficits orcamentarios).

No entanto, as novas regras do jogo apresentadas podem servir como disciplinadoras

para esta questéo, conforme postula a técnica da Secretaria do Orcamento:

Acredito que o Brasil esta amadurecendo neste setor. Ha um tempo atras, as
descontinuidades de obras e investimentos eram uma constante na troca de
governos, hoje, em virtude da Lei de Responsabilidade Fisca (LRF) e da
fiscalizag8o da sociedade e midia, os governos tém sido mais responsaveis com a
aplicacdo dos recursos publicos, todavia, ha muito que avancar. A prépria
legislagcdo coibe um pouco a descontinuidade quando da execucdo do PPA, que
prevé a sua elaboracdo no primeiro ano de governo para ser executado por quatro

anos, e portanto, até o primeiro ano do mandato seguinte.

E interessante observar que modificacdes das leis no ambito nacional (como a LRF) e
dos processos sociais em curso no pais (como a fiscalizacdo da sociedade e da midia) parecem
se constituir em elementos centrais para promover a continuidade do Plangjamento e das
acles concretas no ambito do Governo Municipal. Neste sentido, as saudaveis transicoes
politicas, frutos do processo democratico que implicam em alteragdes nas politicas gerais
adotadas nos municipios, necessitam ser mediadas, do prisma pratico, por critérios técnicos
sistematicos de Plangjamento e Orcamento coletivamente estabelecidos pela sociedade em
gera (no. Governo Nacional) e nos Estados e Municipios em particular.

Porém, existem ainda criticas a este processo. Para o Secretério do Orgcamento aforma
como € concebido o Plangjamento na administracéo publica no Brasil deveria ser modificada.
Segundo o entrevistado, o0 PPA de 4 anos seria insuficiente para gerar uma visdo de longo
prazo. De acordo com o Secretério do Orcamento, o Plangjamento: “deveria ser de 20 ha 30
anos. Infelizmente o Brasil ainda ndo criou um mecanismo para o setor publico poder fazer

um plangjamento de maior longo prazo”.
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Esta critica aponta para a necessidade de elaborar trabalhos de cunho empiricos
horizontais de mais longo prazo que permitam compreender em mais profundidade o
fenbmeno do plang amento.

Uma outra questdo importante € que o PPA serve como um instrumento de
Plangjamento que deve refletir acdes que enfrentem os problemas da populacdo. Sendo assim,
verifica-se que o PPA de Porto Alegre apresenta basicamente dois tipos de agoes:

Aquelas que compreendem as resolucdes de problemas de cunho mais imediatistas, de

curto-prazo;

As acles e programas que buscam atender a problemas futuros relevantes para a

cidade. Desta forma o plangjamento serve para dar respostas imediatas a populagéo.

Porém, simultaneamente, necessita prever propostas pragméticas para a solucéo de

problemas estruturais da cidade (exemplo: tratamento de esgoto e as questOes de

alagamento da cidade).

Neste sentido, o Secretario Adjunto da Fazenda aponta que:

O PPA foi desenvolvido apresentando agdes para resolver as questfes do dia-dia da
cidade, como agdes de manutencdo de creches. Também se preocupou com o
programa Socio-Ambiental que resolvera o problema de esgoto da cidade em 10

anos.

De forma geral, é possivel afirmar que € inerente a funcdo plangjamento uma tenséo
entre as questdes de curto e longo prazo. Este tipo de questdo é essencial quando sdo tratadas
questbes como a seguranca onde agdes de curto-prazo (exemplo: a construcdo de presidios) e
de longo prazo (exemplo: educacdo) apresentamse como polos de atuacdo aparentemente
contraditorios. Os resultados do PPA tendem a expressar como esta tensdo € equacionada na
prética do plangjamento.

Outro tema importante, tanto do ponto de vista material como simbdlico, é o papel do
Orcamento Participativo (OP) no processo de plangjamento global da PMPA. O Plangjamento
da PMPA passa pea discussdo e aprovacdo junto as instancias de deliberacdo e representacéo
da sociedade de Porto Alegre — o Conselho do OP e a Camara de Vereadores. Este processo
de discusséo do plangiamento com a sociedade tende a contribuir para expressar, de forma
mais fidedigna, as necessidades da populacdo da cidade. Tais percepcoes estdo colocadas nas

palavras da técnica da Secretaria do Orcamento:
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Toda forma de participagdo € importante no processo de planejamento,
principalmente em se tratando de plangamento puablico. Acredito que a
participacdo do OP é ainda restrita ao orgcamento da cidade, e que a sua efetiva
participacéo no planejamento deveria ser ampliada. Hoje as demandas e prioridades
do OP séo consideradas no planejamento, como sdo considerados os diagndsticos

setoriais, mas o poder deliberativo ainda ndo existe no planejamento.

A idéia bésica € que a participacdo direta dos cidaddos é considerada importante para o
plangjamento publico. No entanto, provavelmente o OP tem maior importancia ssmbdlica do
gue pragmética. Isto porque o poder de decisao no ambito do OP é restrito se considerar-se 0s
valores gerais envolvidos no processo decisorio do Or¢camento Municipal. Ainda, € preciso
considerar que as praticas de participacdo da sociedade civil, nos processos de discusséo e
aprovagdo do Plangiamento na cidade de Porto Alegre existem, mas ainda carecem de
aperfeicoamentos e ampliagdes. Este € um fator critico se for considerado que o Plangjamento
Plblico possa adquirir um cardter cada vez mais democrético. A idéia central é que a opinido
da sociedade civil é importante para que se tenha com mais clareza possivel as vontades
diretas da populagdo, suas reivindicacdes e problemas.

O discurso do Secreté&rio do Orcamento parece corroborar a importancia do OP no
sentido de realizar um diagndstico mais preciso das demandas da populagdo visando inseri-1as

no plangjamento. Segundo o Secretério do Orcamento:

O OP é o instrumento através do qual vocé ouve a opinido das pessoas. Fortanto,
ele torna o processo de plangjamento democratico. O processo de plangjamento
parte de um diagndéstico preciso dos problemas mais graves que a sociedade esta
enfrentando. Um diagndstico s6 pode ser bem feito se vocé ouvir o maior nimero
possivel de opiniGes. Neste sentido, 0 OP é um instrumento poderoso para ouvir a

opinido das pessoas’.

Outro tema relevante relacionado com o OP consiste em verificar como é possivel
transformar as demandas oriundas da populagdo em projetos tecnicamente viaves, em
consonancia com as melhores praticas do Plangjamento Municipal. No caso de Porto Alegre,
percebe-se que o OP tende a deliberar por demandas de cunho mais restrito (micro), tais
como: asfaltamento de rua, construcdo de creche, entre outras. O prisma mais técnico busca
adotar politicas de cunho mais amplo. Haveriam contradi¢cBes significativas nestas duas
visdes? Segundo a técnica da Secretaria do Orcamento:
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N&o vejo nenhuma incompatibilidade. As decisdes do OP na priorizagdo de suas
demandas regionais e teméticas contribuem para que o gestor elabore politicas
publicas macro que contemplem as prioridades especificas como habitagéo,
saneamento, pavimentacdo, salde, educagdo, entre outras. Além disso, esta previsto
na Constituicdo Federal e na Lei Ordinaria do municipio a participacdo da
populagdo no processo de elaboragdo do Plano. A elaboragdo do PPA nada mais é
do que o resumo da identificagdo dos problemas e oportunidades pela sociedade,
gue serdo identificadas nos diversos érgados do setor publico etransformadas em

projetos e programas.

Neste sentido, parece razoavel observar que o OP, além de propiciar um conhecimento
mais especifico das demandas (as demandas micro) se constitui em um método eficaz para o
delineamento das politicas publicas mais gerais.

Finalmente, é relevante também destacar que o modelo adotado pela PMPA esta
diretamente ligado a uma visdo que propugna a mudanca de cultura nas estruturas
administrativas e de gestdo. Logo, a transversalidade ou intersetorialidade entre os 6rgéos e a
geracdo de uma visdo explicita dos principais macro processos da Prefeitura, € uma questao
importante a ser desenvolvida. Por isso o PPA foi elaborado a partir da idéa da
intersetorialidade, para ter sua execucdo através de agbes que compdem 0S programas.
Visando operacionalizar este conceito, 0 modelo de gestdo da PMPA adota os chamados
gerentes de programas, que €m a funcdo de administrar agdes que pertencem as diversas
secretarias. Esta forma de trabalho exige dos gestores e dos servidores o exercicio permanente
e sistemdtico da transversalidade. Falando da intersetorialidade, a técnica responsavel pela
elaboracao do PPA na Secretaria Municipal de Orcamento diz que:

Acredito que tenha havido um grande avango nesse sentido, mas ainda ha muito
que fazer. A idéia dos 6rgéos trabalharem juntos, com orcamentos compartilhados
para atingir um objetivo comum é uma idéia nova e que ndo encontra, muitas
vezes, receptividade por parte de departamentos e secretarias conduzidas por
politicos, que tendem a pensar em seu futuro politico em detrimento a um objetivo
maior. Eles necessitam de visibilidade para suas pastas, como para provar ages
realizadas, no entanto, sabemos que agdes executadas e que apresentam resultados
satisfatorios beneficiam a populagdo eem contrapartida o conjunto do governo,
sendo o contrario também verdadeiro. Em outras palavras, € bastante dificil

trabalhar atransversalidade quando ambic¢8es particul ares encontram-se envolvidas,
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mas acredito que a idéia esta sendo cada vez mais incorporada as agdes de governo

na busca do bem-estar social.

O discurso do entrevistado explicita ao menos duas questdes rel evantes:
a) A contradicéo entre os objetivos técnicos e politicos do plangjamento;
b) A dificuldade de estabelecer uma visdo de processos horizontais em geral, e no servigo

publico em particular.

A primeira questéo ratifica a preocupacdo central proposta por Matus (2005) de
instituir um método de plangamento publico que possa tratar simultaneamente dos interesses
técnicos e politicos em jogo. Segundo o discurso supracitado, € possivel constatar que se trata
de um problema complexo, ndo somente pelo aspecto técnico da transversalidade, mas pela
necessidade de modificar a ‘cultura politica nacional onde os Secretarios tendem a ter
objetivos eleitorais de curto-prazo ndo necessariamente alinhados com os interesses publicos
mais gerais que possam ser expressos no plangamento. Ainda, a estrutura organizacional
tradicional funcional por Secretarias tende a dificultar a interligagdo dos principais macro
processos da Prefeitura de forma horizontal/intersetorial (CAULLIRAUX & Y UKI, 2004).

A combinagdo destes dois elementos tende a dificultar as mudancas propostas na
PMPA para a elaboracdo do Plangamento (Eixos de Governo, Mapa estratégico, entre
outros).

4.6.2 Sintese dos pontos principais relativos ao Plangjamento da PM PA

Na sequéncia estdo apresentados 0s principais pontos observados quanto ao
Plangjamento da PMPA:
A administracdo publica brasileira de uma forma geral, e mais especificamente nos
municipios, passou por mudancas no gque diz respeito a sua maneira de organizar-se.
Sendo assim é fundamental explicitar que o método adotado pela Prefeitura Municipal
torna-se muito importante para a ampliacéo da eficiéncia e eficacia da gestéo ptblica.
O atua processo de plangjamento adotado pela PMPA, apresenta avangos no que diz
respeito a0 método utilizado anteriormente. Os principais avancos observados
relacionam-se com a articulagdo e uso simultaneo, tendo como pano-de-fundo a atual
legidacdo federal (ex: Lel da Responsabilidade Fiscal), de vérios principios e

ferramentas potencia mente passiveis de serem utilizados no servigo publico, a saber:
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? Orcamento Participativo (OP) — técnica construida originalmente na cidade de
Pelotas/RS e fortemente enraizada na cultura da cidade;
? Balanced Scorecard (BSC) — ferramenta muito utilizada hoje para a elaboragdo
do plangjamento nas Organizacgoes
? Técnicas formais de plangjamento estratégico — com contribuicBes efetivas dos
técnicos das diversas areas responsavels pelas atividades de plangjamento nas
diversas Secretarias;
?  Orcamento-Programa— benchmarking mundial na area de inter-rel acionamento
entre o Planegjamento e o Orcamento.
Um ponto relevante a ressaltar € a articulagéo sistémica e sistemética realizada no
processo de elaboragdo do Plangamento. Paraisto o BSC foi utilizado visando efetuar
um cruzamento entre todas as acBes desenvolvidas pelos diferentes 6rgdos do
municipio com a finalidade de identificar as agdes em duplicidade e sombreamentos
existentes. Sendo assim, a ado¢éo do BSC tendeu a impor uma visdo mais ampla de
todo processo, na medida em que auxiliou na fixac&o de objetivos, indicadores e metas
para serem utilizados no controle da execucéo do plano. Ainda, cabe ressaltar que
todos os principios e técnicas de planggamento foram utilizados tendo um objetivo

comum sintese — a consecugéo do Orgcamento-Programa.

Dentro do processo globa do plangamento € relevante destacar a forma como foi
realizado o diagnostico sistémico na Prefeitura de Porto Alegre. Este diagnostico
envolveu um amplo conjunto de agentes/atores participantes no jogo em cena. As
fontes principais para a elaboracdo do diagnostico foram:

? A participagdo efetiva dos técnicos do governo;

? Problemas indicados pela sociedade civil encaminhados pelos conselhos
setoriais (ex: Conselho da Criangca e Adolescente, Conselho da Assisténcia
Social, entre outros);

? Propostas recebidas das classes empresariais — setor privado;

? Demandas oriundas diretamente da populacdo (democracia direta)
formalizadas através das demandas do OP, incluindo pesquisa realizada nas
diferentes regides da cidade.

Sdlientase, ainda, que algumas percepcOes dos entrevistados apontam para a

necessidade de estudos mais aprofundados em determinadas éreas da cidade, visando
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obter um melhor conhecimento dos problemas. Cabe destacar que uma visdo
meramente pragmatica, predominante em certas &reas da administracdo publica (por
exemplo, uma visdo tecnocrética do plangjamento), tende a ndo considerar todos os
aspectos necessarios para um plangamento sistémico. Isto porque tende a ndo
envolver o conjunto de atores interessados nas areas econdmica, social e ambiental da
cidade. Sendo assim, esta visdo pragmética limitada, tende a prejudicar a construcéo
de um diagnostico exato que servird como base para o apontamento das solucdes dos

problemas.

Outro ponto a ser considerado é relacionado a formulagdo e estabelecimento dos
Objetivos Estratégicos propostos para o Plangiamento. Segundo analises de
documentos e entrevistas, verifica-se que a elaboracdo e fixagdo de objetivos surgiram,
mesmo antes de a administragéo atual tomar posse. Estes objetivos foram fixados ja no
processo eleitora em forma de plano de governo. Para a realizacdo destes objetivos a
prefeitura adotou a técnica do Orgamento-Programa, que fixa metas e indicadores de

desempenho como instrumento de acompanhamento e gestdo.

Também é importante destacar 0 método utilizado neste processo de Plangjamento da
Prefeitura de Porto Alegre. A andlise das entrevistas e documentos tende a evidenciar
gue a utilizacdo de uma metodologia robusta € essencial para a construgdo de uma
l6gica gera de plangamento que, independentemente dos atores politicos
responsaveis pela administracéo publica em diferentes periodos de tempo, possa levar
a obtencdo dos resultados desgjados. Neste sentido, embora a politica geral do
municipio tenha uma natural variagdo em funcdo das diferentes conotacdes
ideol Ogicas dos vencedores das elei¢es, 0 méodo de plangjamento utilizado pode ter
um arcabougco comum que considere, simultaneamente, as melhores praticas ja
consolidadas nos plangjamentos realizados anteriormente na Prefeitura e as técnicas
disponiveis no mercado que possam melhorar o0s métodos anteriormente
desenvolvidos. De forma geral, a idéia basica € que a metodologia facilite a adocéo de
uma nova logica de gerir 0s recursos publicos através do comprometimento direto dos

funcionarios com o plangjamento efetivado.

Finalmente, € necessario analisar as mudancas exigidas por este novo processo de

Planejamento proposto pela Prefeitura Municipa de Porto Alegre a fim de que possa
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alcancar os resultados amejados. Tal modelo quebra com a ldgica tradicional na
administracdo Publica do Brasil, em todas as esferas (Nacional, Estadual e Municipal),
gue tende a trabalhar com légicas predominantemente funcionais (em ‘ilhas isoladas
do todo’), onde cada érgéo tem uma proposta funcional de plangjamento estrita. Para
alcancar os resultados projetados, o0 modelo sugerido tende a exigir em primeiro lugar
uma mudanca dos modelos mentais e culturais que vigoravam até entdo. Estas
mudancas tendem a ser dificeis, na medida em que uma visdo dos principais macro
processos da Prefeitura ainda ndo esta consolidada. Portanto, o modelo proposto para
0 plangjamento necessita estar inter-relacionado em termos préticos, com os principais

Mmacro processos que permitirdo (ou ndo) o alcance das metas propostas.

4.6.3 Orcamento

A cidade de Porto Alegre é conhecida mundialmente por ter adotado como politica de
gestdo, a quase 20 anos, 0 processo de democracia participativa, onde o cidaddo discute o
futuro da cidade através do Orcamento Participativo (OP). Este reconhecimento ampliouse
significativamente devido as edi¢des do Forum Social Mundial .

O OP é um instrumento que surgiu a partir de uma trajetéria historica dos movimentos
sociais da capital galicha, enraizado nos movimento de bairro e associagdes de moradores que,
nos ultimos anos, estiveram presentes nas principais decisdes centrais da vida da cidade.

O processo de formatacdo da proposta orcamentaria inicia nos meses de abril e maio
guando ocorrem as grandes assembléias regionais e tematicas do OP, que deliberam sobre as
prioridades teméticas para o proximo ano (habitacdo, educacdo, assisténcia social, eitre
outras). No més de julho, a Prefeitura Municipal através da Secretaria do Orgamento
encaminha ao conjunto do OP a proposta de Lel de Diretrizes Orcamentarias (LDO). Deste
momento em diante inicia-se um amplo debate nas regifes e tematicas, e no Conselho do
Orcamento Participativo (COP), bem como reunides permanentes de esclarecimentos para os
Delegados e Conselheiros do OP.

Conforme aponta 0 Secretario Municipa de Coordenagdo Politica e Governanca
Local:

O processo de participagdo nas deliberacdes do Orgamento Pdblico Municipal é
enorme. E muito intenso, passando por discussdes nas assembléias regionais e

tematicas, no férum de delegados e no COP. Existe uma relagdo muito estreita e €
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impensavel, imaginar a elaboracdo do Orgcamento da Cidade sem levar em conta a
presenca ativa do OP em todas as discussdes da el aboracdo orcamentéria, o que fica

bem claro e evidenciado no préprio ciclo do OP.

Na estrutura organizacional do OP existe uma comissdo de Receita e Despesa,
formada por conselheiros, que sistematiza todas as propostas encaminhadas durante o
conjunto de reunides e posteriormente as encaminha para a Prefeitura. Na seqUéncia, a
Prefeitura analisa todas as propostas, tece suas consideragfes sobre as mesmas e aprova a
proposta da LDO. O préximo passo, conforme determina a legisacdo, consiste em
encaminh& la ao Poder Legislativo para apreciacdo, debates e aprovacao.

Depois que as diretrizes Orcamentarias sdo aprovadas comeca a ser discutida a
proposta da Lei Orcamentaria Anual. Sobre a participagdo do OP na discusséo do Orcamento,
pode-se afirmar que ele delibera sobre a totalidade do mesmo, uma vez que recebe na integra
a proposta para a apreciagao. No entanto, cabe dizer que para os Orcamentos dos anos de
2006 e 2007, o conjunto do OP apresentou emendas de realocacdo de recursos na proposta
Orcamentéria no montante de R$ 10 milhdes que foram aceitas pelo Executivo Municipal.

Fica evidente que 10 milhdes podem néo representar muito, se comparado ao total do
Orgamento que no ano de 2007 é superior aR$ 2,6 bilhdes. Entretanto, € preciso analisar 0s
nimeros que compdem o Orcamento global, sendo:

Em torno de 50% é utilizado para o pagamento do funcionalismo publico;

33% se destinam a manutencéo das estruturas administrativas,

Existem recursos determinados por legislacdo federal, como é o caso da educacdo

(30%) e da saide (15%). Desta maneira, a parte livre (discricionaria) do Orcamento

possui um valor proximo dos 10%, ou sga, R$ 250 milhdes que sdo efetivamente

investidos nas demandas diretas da populacéo decididas através do OP.

Conforme indicado pelo técnico da Secretaria do Orcamento:

E sabido por todos da agdo restrita do Orgamento-Participativo, em funcdo do
engessamento do orgamento, por forca da legislagdo. Assim, apesar das demandas
eleitas como prioritarias pela populagdo, as areas de educagéo e salde efetivamente
recebem a maior soma de recursos do orgamento.
Salientase que 0s recursos destinados para os temas da educacdo e salde, sdo
utilizados para obras, melhorias e ampliagcbes de servigos (construcéo de creches, escolas,

postos de salde, entre outros) e também passam por aprovacdo do OP. Neste sentido o OP
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nao pode modificar o total dos recursos, mas pode deliberar sobre a destinagdo dos mesmos
no &mbito do municipio.

Ainda, existe um conjunto de grandes obras que envolvem financiamentos externos e
gue tem como objetivo melhorar a infra-estrutura da cidade como um todo. Tais obras
(exemplo: Conduto Alvaro Chaves, |11 Perimetral, Programa Scio-Ambiental, entre outros)
s80, na maioria das vezes, desenvolvidas, propostas e projetadas pelas estruturas de
plangamento técnico da Prefeitura. Embora sua concepcdo sgja origindria das Secretarias
estas obras sdo apresentadas e debatidas com o conjunto do OP. Neste sentido, passam a ser
incorporadas no processo mais geral propugnado pelo OP. Conforme o discurso do Secretério

de Governancga Local:

A aocacgéo orcamentaria é determinada por um duplo movimento. Por um lado as
reivindicaces das assembléias regionais e teméticas do OP, das demandas do
férum de delegados. E também com as posi¢des que o governo tem com relagdo aos
projetos importantes e prioritarios para a cidade. Como, por exemplo, o caso do
conduto Alvaro Chaves, que é um projeto estratégico, que foi discutido e aprovado
nas assembléias tematicas do OP. Ele ndo resultou de uma reivindicacdo imediata
da cidade, mas levou em conta o problema crucial de um conjunto da cidade que
tinha problemas toda vez que chovia um pouco mais. Este problema foi captado
pel os técnicos da prefeitura que elaboraram o projeto, submeteram a assembléia do
OP e finalmente esta em execucdo. Ha um didlogo muito estreito entre as
necessidades das comunidades, suas demandas e a andlise e os diagndsticos
estabel ecidos pelos técnicos. Resultado disto € um didlogo entre o saber técnico e 0
saber cientifico, que é muito positivo e enriquece a construgdo e a democracia da
cidade.

Este didogo amplo entre o saber ‘cientifico’, o saber ‘técnico’ e a participacao popul ar
parece se constituir em uma das molas mestras do processo de construgdo do Orcamento da
cidade.

Ainda, quanto aos critérios de alocacdo dos recursos na Prefeitura, verifica-se que os
mesmos partem da construcdo de uma matriz de despesa orcamentéria composta pelos
grandes agregados de despesa (pessoa e encargos, investimentos, divida publica fundada e
custeio) que sdo especificados por 6rgaos e por programas de governo. Tal matriz é construida
a partir da projecdo da receita pela Secretaria da Fazenda. De acordo com o exposto pelo
Secretério Adjunto da Fazenda:
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A aocagdo leva em conta a execugao orcamentaria dos anos precedentes, ou segja,
0s recursos séo alocados nas diferentes dotagdes de despesa e também nas fontes de
despesa dentro de uma légica que a média do que tem ocorrido nos ultimos 3 anos
tende a se repetir. A base do orgcamento sempre € a execugdo orcamentéria do
Gltimo ano ou 2 anos, tanto do lado da despesa como da receita. E reaizada uma
andlise mais detalhada para verificar possiveis aumentos de gastos acima do nivel
da inflagcdo de determinadas despesas e pelo lado da receita o crescimento
inflacionario da receita, o crescimento por for¢a da economia e pelo crescimento da

arrecadacdo através das medidas de fiscalizagdo adotadas.

Em resumo, a alocagcdo dos recursos orcamentérios passa por ardlises do prisma mais
técnico que correspondem ao conjunto dos recursos ja previamente comprometidos com a
manutencdo das estruturas administrativas da PMPA. A diferenca proveniente da receita
estimada com a despesa fixada € considerada livre para novos investimentos que sdo
deliberados por uma decisdo direta da populacéo da Cidade.

Um ponto importante, € que 0 executivo em seu processo de reestruturacéo de
Plangamento e mais precisamente do Orgamento, implantou no ano de 2007 a técnica do
Orcamento—Programa. Partindo desta técnica, que aloca recursos por programas de governo e
nd mais por Orgdos, 0 municipio objetiva maximizar suas financas buscando obter os
melhores resultados do prisma econémico, social e ambiental. O discurso do Técnico da

Secretaria do Orcamento corrobora as idéias supracitadas:

A diferenca precipua entre o orgamento-programa € o or¢gamento tradicional é o
plangamento das agbes. No orcamento-programa sao valorizados os programas,
que sao escolhidos e programados a partir de um diagnéstico das necessidades da
populagdo, discriminando-os de modo a dar énfase aos fins (e ndo aos meios),
indicar as agBes em que o setor publico gastard seus recursos, definir os
responsaveis pela execucdo, especificar os resultados esperados através de
indicadores como metas, produtos, entre outros. Assim, a mensuracdo da eficiéncia
e eficécia das entidades governamentais, da racionalidade na alocagdo de recursos e
a demonstragdo dos resultados alcancados sdo possiveis a partir da elaboragdo do
orgamento por programas e ndo através do orgcamento tradicional, onde a énfase
estava no objeto de gasto (as coisas que O governo vai comprar) € ao estrito

emprego dos fins para os quais foram concedidos (el ementos e rubricas).
A proposta de utilizagdo do Orcamento-Programa surgiu antes mesmo das eleicoes

municipais. Além disto, o Orcamento-Programa permite que se tenha uma melhor



121

compreensdo da administragcdo como um todo a partir de uma visdo mais sistémica de todo o

processo. O Secretario de Governanca Local considera que:

O modelo de gestdo foi formulado antes mesmo de iniciar a gestdo, ja na época da
campanha, diagnosticando um dos maiores obstaculos a formulagdo de politicas
publicas eficazes e efetivas que gerem resultados para a sociedade — a
setorializacdo, o isolamento dos 6rgéos, cada um se sentido um governo a parte.
Isto, além de gerar ineficacia e inefetividade, gera também enorme desperdicio de
dinheiro publico, pois ha muitas sobreposicdes de estruturas de atividades.
Portanto, a defini¢do do orgamento-programa e a defini¢éo dos 21 programas a ele
integrados foi um esforco de integracdo para gerar mais eficacia e eficiéncia. Ou
sgja, fazer as coisas com menos custos e com mais resultados, evidentemente que
estas mudancas estdo em curso e existe muito ainda pela frente, estamos no inicio
de uma caminhada que envolve uma profunda mudanca cultural, mas estamos

convencidos que este € um caminho de mudancga positivo.

Fica explicitado no discurso do Secret&io de Governanca Loca que se trata ndo
somente de uma mudanca de cunho técnico — a adocdo do Orcamento-Programa, mas
modificagdes processuais de cunho cultural. 1sso implica em modificacbes de médio e longo
prazo nas praticas de gestdo da Prefeitura. Portanto, uma avaliacéo dos resultados obtidos com
a adogcdo do Orcamento-Programa ainda n&o pode ser efetivada em sua plenitude. O

Secretario Adjunto da Fazenda apdia a argumentacao anterior, postulando que:

O orcamento-programa ndo permite que o secretario ou titular de um érgéo olhe o
problema apenas do prisma de sua Secretaria. Necessita observar o problema do
prisma do governo como um todo, do programa ao qual ele esta respondendo
Significa ‘tirar a visdo da arvore e olhar a floresta toda’. Serve, também, para se

fazer com maior facilidade uma avaliagdo do governo.

Verifica-se assim que Orgamento-Programa busca alcancar resultados, com intuito de
solucionar ou minimizar os problemas da populacdo. Ja a preocupacdo do orcamento
tradicional é predominantemente ligada aos aspectos contébeis do problema. Serdo assim, a
escolha pela elaboracdo de orcamentos por programas parece ser mais adequada, quando se
busca uma gestdo onde se possam medir resultados e gerenciar os recursos publicos de forma

transparente. Ainda, como ja mencionado anteriormente, a ado¢do do Orcamento-Programa



122

pressupde e propde uma mudanca de mentalidade na cultura dos servidores publicos
municipais. Esta mudanga envolve;

a Ampliacdo da visdo sistémica através da adogcdo da nocdo de programas,

b Visualizac8o dos principais processos responsaveis pela eficécia dos programas;

c Abandono gradua de uma visdo predominantemente ligada as fungdes/secretarias,

d. Trabalho com uma visio de intersetorialidade/transversalidade;

e Foco nos resultados em termos da maximizacdo da geracéo de valor pablico com os

Mesmos investimentos.

A utilizagdo do Orgcamento-Programa permite que a administracdo acompanhe de
forma mais eficiente a execucéo das metas fixadas na Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO)
para o Orcamento. Isto pode ser feito a partir da gestdo dos indicadores de desempenho
propostos, com base na metodologia do BSC, no ambito dos diferentes programas. E
fundamental que estas metas plangjadas sejam efetivadas durante a execugdo do Orcamento.
Quando isto ndo ocorre tem-se 0 desalinhamento entre o planejado e 0 executado, o que tende
a prgudicar o processo de plangamento global. Conforme postula o Secreté&rio de

Governanga Local:

... Namedida em que se revisa anualmente, vocé tem um orgamento mais ajustado a
cada ano e mais proximo da realidade. Quanto mais o orgamento estiver préximo
darealidade, mais eficaz é a estimativa de receita e a defini¢do da despesa fica mais
precisa. Com uma definicdo de programas integrados e bem construidos teremos
mais possibilidades de fazer uma execucdo mais préxima da realidade, do
plangjado. Isto é um grande desafio porque na verdade, muitas vezes, ainda
carecemos de um bom plangjamento. Se for mal planejado e construido acaba
gerando uma execucdo bastante diferente da planejada. Isto envolve problemas de
consisténcia, ou sgja, da relagdo do or¢camento com a realidade, da definicdo da
despesa, problemas de elaboragdo técnica superados pelas préprias equipes que
elaboram 0s orgamentos nas secretarias.

A importéncia do Orgamento esté alinhada as metas da LDO é uma prerrogativa legal,
e também, uma necessidade do processo de plangjamento. Como uma das consequiéncias
possiveis deste desalinhamento do orcamento (efetivado versus executado) pode estar
algumas causas da origem dos déficits publicos estruturais dos municipios. De acordo com o
Secretario Adjunto da Fazenda:
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Quando ocorre o desalinhamento entre o plangjado e o executado provavel mente
gera-se o0 déficit publico. Isto ocorre porque, via de regra, tende-se a colocar dentro
do orgamento as despesas que serdo executadas de formarealista. Porém, pelo outro
lado do orcamento, a parte das receitas, das fontes de recursos, ndo se tem

necessariamente receitas suficientes para cobrir todas estas despesas. Ocorre aquilo
gue é uma tendéncia natural da pratica orgcamentaria de se projetar as receitas
superestimadas para que se apresente um or¢amento equilibrado. Porém, quando da
execucdo do orcamento verifica-se que estas receitas ndo se efetivam. E a0 mesmo
tempo as despesas sd0 executadas, dentro de cada érgdo, de cada programa de

governo. E o resultado é que no encerramento do ano aparece o déficit pablico.

Para que possam ser evitados os desalinhamentos é necessario que a Administracéo
Plblica se profissionalize cada vez mais nos processos de elaboracdo e execucdo dos seus
Planos e Orcamentos. Neste sentido, a IMPA utilizou nos orcamentos de 2006 e 2007 o
detalhamento até a categoria de nivel de elemento. Tal detalhamento permite uma melhor
visualizacdo dos gastos e assim, a transparéncia na pega orcamentéria € maior. Quanto a este
toépico 0 Secret&io do Orcamento diz que “quanto maior o detalhamento, maior a
transparéncia, mais fécil da execucdo e da realidade financeira’.

Neste sentido apresenta-se uma unanimidade de que, quanto mais detalhado for o
Orcamento publico, maior serd a transparéncia do processo de gestdo. Para 0 Secretério

Adjunto da Fazenda:

Esta utilizag8o traz mais transparéncia. Ao ser aprovado na Cémara Municipal, o
orcamento tinha um nivel de informagdes muito grande para quem fosse analisar a
peca orcamentéria. 1sto em termos de transparéncia gera uma visualizagcdo muito
maior, onde efetivamente vao ser efetuados os gastos. O normal era se apresentar

até o nivel de natureza de despesa e de fonte de recursos.

Por um lado o nivel de detalhamento é beréfico ao processo de transparéncia do
Orcamento. De outra parte, no processo de gestdo tende a ocorrer um “trancamento
burocrético” para a execucdo do orcamento projetado segundo 0s novos conceitos. O

Secretario de Governanca Local destaca que:

Este detalhamento engessa demasiadamente o orgamento no ponto de vista da sua
execugao. |sso exige um nivel de precisao no detalhamento dos gastos que acho que

ndo estamos em condicdes de ter. Trata-se de uma questdo polémica. H& bons
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argumentos lado a lado, o idea é que tivéssemos um detalhamento com muita

precisdo na el aboracdo desse detalhamento em nivel de elemento de despesa.

Outro tema importante a ser considerado esta rel acionado aos graus de liberdade que a
administracdo publica Municipal possui para gerir seus recursos orcamentarios. Tendo em
vistaas diversas ‘amarras impostas pela Legislacdo Brasileira (gastos com educagdo em 25%
e de salde em 15%), a possibilidade de o municipio escolher onde vai investir seus recursos
tem diminuido gradativamente em funcéo das vinculagdes de suas receitas préprias e de

transferéncias. O discurso do Técnico da Secretaria de Orgcamento evidenciaisto:

Observa-se um alto grau de engessamento da programagdo orcamentaria, o que é
altamente pernicioso aos gestores publicos. Onde mais de 50% (cinqlenta por
cento) dos impostos e transferéncias resultantes de impostos ficam afetadas,
dificultando sobremaneira a alocagdo de recursos para investimentos e servicos
essenciais em outras areas demandadas como prioritarias pelo Orgamento-

Participativo. Essa aplicagdo linear em educacdo e salide € extremamente iniqua.

Ta argumento é passivel de questionamento na medida em que a Educacéo e a Salde
se constituem em pontos centrais da funcdo usualmente desempenhada pelo Estado e do

desenvolvimento social e econdmico do pais. O Secretério de Governanca sintetiza o debate:

Esta questdo do enrijecimento do orcamento determinado pelos vinculos
constitucionais (salide 15% e educagdo 25%), no caso dos municipios
evidentemente que gera enrijecimentos. Isto porque reduz muito a margem de
liberdade. Mas, a0 mesmo tempo, isto garante um volume de investimento
importante em duas areas estratégicas, claro que precisariamos ter para seguranca,
para assisténcia social ou outra &rea. Eu confesso que ndo tenho uma posicéo
consolidada. O ideal seria ter uma maior margem de liberdade. Mas considerando o
atraso que existe no pais em termos de compromissos civicos e publico dos
governantes e 0s niveis de atraso que temos nas areas de salide e educagdo, em
areas, sobretudo mais pobres do pais, me parece que ainda se faz necessario um
nivel de definicdo constitucional. Acho que poderiamos pensar em mudar isso,
talvez para Estados com maior nivel de desenvolvimento para se ter mais liberdade.
Enfim, é toda uma discussdo que me leva como cidaddo a apoiar o nivel de
contingenciamento, de enrijecimentos. Como gestor eu preferia ter mais liberdade
de movimento, como nds temos aqui em Porto Alegre no OP, que é um instrumento

de discussdo aberto com a sociedade dos rumos do orgamento publico. Talvez aqui
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nado se justificasse tanta rigidez, so varios os municipios que existem estes niveis

de participagdo da sociedade no processo orgamentario.

Tal afirmativa é corroborada pelo Técnico da Secretaria do Orgamento:

Apesar do fato de que todos saibam que num pais como 0 nosso em que
reconhecidamente a salide e educagdo consistem em areas prioritarias, nem todos os
municipios sdo semelhantes. Alguns ja investiram suficientemente recursos nessas
areas, sendo que areas como habitagdo, saneamento basico e assisténcia social

necessitam de maior alocag&o de recursos.

As palavras do Técnico da Secretéria de Orcamento sobre este enrijecimento por parte
da legislacdo expressam que o proprio processo do OP fica em parte prejudicado, uma vez

gue sua prioridade nimero um em quase seus 20 anos de histdria é o tema da habitac&o.

No Municipio de Porto Alegre, com o Orcamento Participativo, onde a popul agdo
de cada regido escolhe suas prioridades, observa-se bem que a vinculagdo é nociva.
N&o obstante, a populagdo, ano a ano, vem escolhendo como prioridade a
habitacéo, apesar das funcdes sallde e educacdo sempre abocanham a maior fatia

dos recursos.

De forma geral € possivel perceber que as contradigdes e singularidades existentes no
pais tendem a apontar para a necessidade da construcdo de uma legislacdo que assegure 0s
gastos em educacdo e salide nos mais de 5000 municipios existentes. Porém, ta tipo de
politica tende a desconsiderar as particularidades e realidades de municipios, como Porto
Alegre, que tem uma maior maturidade na construcdo do Orgamento Publico. Ta situacdo
aponta para a hecessidade de explicitar um debate que permita construir um encaminhamento
que, simultaneamente, assegure que as politicas publicas possam atingir todo o pais e que as
particularidades e realidades locais possam ser expressas da forma mais eficaz possivel, ou
sgja, para que as politicas publicas mais gerais possam ser flexibilizadas levando em conta as
diferentes realidades locais.
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4.6.4 Sintese dos pontos principais relativos ao Orcamento na PM PA

Na sequéncia estdo apresentados 0s principais topicos relativos a questdo do
Orcamento na PMPA:
Em uma analise do processo de elaboracdo do Orcamento da PMPA € possivel
verificar que esta peca, integrante de uma l6gica mais ampla do Plangamento Publico
da cidade, necessita de um consideravel senso de acuracidade. Neste sentido, percebe-
se que os esforcos empreendidos por todas as partes envolvidas estdo diretamente
ligados a formulagdo de um orcamento realista. De acordo com o conjunto de atores
entrevistados e envolvidos diretamente neste processo, os déficits orcamentario e
financeiro que ocorreram nos anos de 2002, 2003 e 2004 na PMPA, possivelmente
foram gerados, dentre outros fatores, devido aos referidos Orcamentos terem sido
construidos sem a precisdo necessaria, impedindo que a execucdo orcamentaria tenha
sido compativel com os valores de receitas e despesas projetados. Particularmente
relevante é perceber que, em muitos casos, as previsdes de receitas consideradas sdo
inexequiveis. Na Administracdo Publica a despesa € fixada e a Receita estimada.
Sendo assim, sempre que ocorrer um desequilibrio entre estes dois lados do
Orcamento devido ao fato das receitas efetivas serem menores que as projetadas,
obtémse déficit. Pode ocorrer também resultados positivos (superavit), como os
detectados nos anos de 2005 e 2006. Portanto, a importancia de o Orcamento ser o

mais realista possivel € um fator relevante do prisma da gestdo publica do municipio.

Outro ponto relevante de uma andlise critica refere-se a0 conjunto de leis que
disciplinam a administracdo piblica no Brasil de forma geral, e a elaboragdo dos
Orcamentos dos 5.561 municipios do pais de forma especifica. Neste sentido, nota-se
gue existe um enrijecimento na forma de como os Municipios devem apresentar seus
Orcamentos, tais como a aplicacdo de 25% ra érea da Educacdo, e 15% ra érea da
Salde. Muito embora estes dois temas sejam estratégicos para o desenvolvimento e
fortalecimento do pais parece necessario considerar com mais detalhes a
especificidade das realidades locais dos diferentes municipios brasileiros. Em virtude
da legitimidade dos argumentos contraditérios envolvidos nessa discussdo, parece
essencial ampliar o debate sobre este tema. Como ponto de partida é possivel refletir
sobre cidades tais como Porto Alegre, que possuam préticas diferenciadas e

participativas no processo de elaboragdo e controle do seu Orgamento — como 0
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Orcamento Participativo (OP). Nestes casos, parece razodvel propor maiores graus de
liberdade e flexibilidade na elaboracdo do Orcamento Publico Municipal. Isto porque
nestas cidades existe uma maior maturidade, construida processualmente, no que tange
a obtencdo de experiéncia ao longo dessa evolucdo. No entanto, aspectos da legislagcdo
federal necessitariam ser modificados, 0 que ndo é um processo simples do prisma
politico e técnico. Porém, é preciso ressaltar que atualmente em Porto Alegre, apesar
do fato de o OP ndo poder mudar os percentuais estabelecidos pela lei federal, tende a
exigtir flexibilidade e liberdade no que tange as decisdes sobre que agdes e projetos

serdo realizados/executados nas diversas areas (ex: salde e educagao).

No Processo de elaboracdo do Orcamento da PMPA sio levadas em consideracéo
diversas informagdes, para se proceder a alocacdo de recursos orgamentarios, em
particular: i) prioridades estabelecidas nas grandes assembléias regionais e tematicas
do OP; eiii) andlise histérica do comportamento da despesa de cada um dos 6rgdos do
municipio. As despesas gerais do municipio estdo relacionadas com o conceito top-
down (ex: gastos com pessoal). Ja as despesas relacionadas com as demandas mais
diretas da populagdo tendem a ser construidas segundo uma l6gica do tipo bottom-up
(ex: habitacdo popular e construcdo de creches). Neste sentido as demandas e
reivindicacOes apontadas de forma direta pela democracia participativa, através do OP,

servem para articular uma visdo mais ampla do processo.

Salienta-se ainda que a forma como foi estruturado o Orgcamento na cidade, nos anos
de 2006 e 2007, detahado até o nivel de elemento de despesa permite que o
Orcamento sgja entendido de forma mais clara e direta. Entretanto, de acordo com a
percepcdo dos entrevistados, verificou-se que este nivel de detalhamento causou uma
série de entraves sob o prisma da gestdo Orcamentéria. NO processo de execucao
orcamentaria existe um limite autorizado por lel pelo poder legidativo, que determina
um percentual de mudanca entre os diferentes elementos de despesa. Percebe-se ainda
gue estes limites de mudanca tendem a prejudicar a execugdo. Foi apontado que para o
ano de 2008 o orcamento ndo serd mais detalhado até o nivel de elemento e sim até o
nivel de natureza de despesa, 0 que ndo permite que o Orcamento seja explicitado com
o nivel de transparéncia como os utilizados nos anos de 2006 e 2007. Neste sentido,
parece mais plausivel que se proceda a uma inversdo de légica. Ampliando a

possibilidade de troca de recursos entre uma dotagdo e outra durante o processo de
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execucdo. Mas ao mesmo tempo mantendo o Orcamento 0 mais transparente possivel,
apresentado detalhado até o nivel de elemento. Para que isto ocorra parece necessario

aampliacdo do debate de todos os atores envolvidos neste processo.

Ainda sobre o processo orcamentério, no ano de 2007, 0 municipio apresentou seu
orcamento através de Programas. De acordo com os relatos dos entrevistados e a
literatura pesquisada, 0 orcamento tradicional, utilizado até entdo, preocupava-se
apenas com 0 aspecto dos gastos. Servia como mero documento de previsao da receita
e autorizacao da despesa sem que se estabelecesse henhum vinculo com 0O processo
global de plangamento governamental. Basicamente era feita uma estimativa de
receita (quanto se iria arrecadar) e posteriormente decidia-se onde gastar, sem que
houvesse prioridades ou senso distributivo na alocagdo dos recursos publicos. A
adocdo do conceito do Orcamento-Programa trabalha com a loégica de que o
Orcamento € um documento legal que contém programas e agdes gue sao vinculados
a0 processo de plangjamento global da cidade. Esta forma orcamentéria de se trabal har
por programas, ja vem sendo defendida pela ONU a mais de 30 anos, como uma boa
prética de gestdo. Prética esta, que apresenta em sua estrutura programas que buscam
atender aos problemas centrais tematicos da cidade, e que tem seu suporte através de
acles, que possuem metas que sd0 medidas e acompanhadas sistematicamente por
indicadores oficiais. Sendo assim, a utilizacdo deste modelo proposto pela PMPA —
Orcamento Programa — serve para que a administracéo publica tenha um cardater mais
profissional e busque atingir seus resultados através da melhoria dos problemas dos
cidaddos da cidade e ndo simplesmente pelo viés tradicional, utilizado na
administragdo publica brasileira, que trata da distribuicdo dos recursos de forma
hermética, centralizadora e tecnocratica, buscando resultados e eficacia para os
cidad@os com a maior transparéncia possivel. A titulo de sintese parece possivel dizer
gue a proposta em curso ha PMPA objetiva desenvolver um método de Orcamento,
ligado a um Plangjamento elaborado de forma participativa e plural, visando melhorar
aeficacia globa da gestéo da cidade.

Finalmente o Orcamento Programa aponta para necessidade de buscar o
equacionamento dos problemas diagnosticados pelos gestores, com foco na busca de
resultados passiveis de serem mensurados externamente junto aos usuarios do sistema

publico. Visando obter os resultados projetados, a idéia consiste em adotar a nogéo da
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transversalidade entre os diferentes 6rgdos do Municipio. Isto porgue sdo perseguidos
0s objetivos coletivos da cidade, em contraposicdo a uma mera visdo local dos
objetivos isolados que existem em cada um dos 6rgdos da administracdo Municipal. A
medicdo dos resultados objetivamente atingidos por esta nova l6gica € um tema
relevante, embora ndo sgja foco deste trabalho. Alguns resultados da adocdo dessa
nova logica podem ser visuaizados no Anexo D, onde se demonstra uma evolugéo
significativa no nivel de acuracidade entre plangjado e realizado no periodo de 2003-

2006 na PMPA guanto & execucdo das receitas.

4.6.5 Plang amento ver sus Orcamento

Nesta secdo serdo apresentados 0s principais aspectos relativos as inter-relacdes dos
temas do Plangjamento e do Orgamento.

O processo de construcéo e elaboracdo do Plangjamento e do Orcamento da cidade de
Porto Alegre apresenta uma relacéo direta. No processo de elaboracdo destas duas pecas —
PPA e LOA — é possivel perceber a adocdo de uma l6gica comum baseado no modelo de
gestdo proposto para a PMPA. Em outras palavras, parece haver uma preocupagdo forma em
adotar uma abordagem integrada e de cunho sistémico. Neste sentido, o ponto de partida para
a implementacdo deste novo modelo esté ligado diretamente com a construcdo do PPA. De
acordo com a técnica responsavel pelo PPA da Secretaria de Gestdo: “o plangjamento da
Prefeitura se deu na formatacdo do PPA. Ao constituir o PPA se deu o formato do
plangjamento nos 21 programas de governo”.

Este discurso é corroborado pelo Secretario e Orcamento: “o0 PPA é o ponto de
partida para se chegar a0 orcamento. O PPA é um plangamento de médio prazo e o
orcamento é um instrumento de execucéo deste plangjamento”.

Em relagdo aos procedimentos adotados para a construgéo do PPA, e suas ligages

com o processo Orcamentario, 0 Secretéario de Governanca afirma que:

O PPA é de 4 anos e 0 orgamento € a execugdo ano a ano daqueles planos com a
possibilidade de anualmente, em funcdo do que aconteceu ha execugdo
orcamentéria do ano e também da avaliagcdo critica da execucdo dos programas
integrados, da melhor avaliagdo da realidade a cada ano que passa avaliagdo e
correcdo dos rumos do PPA, determinando também corregcdes nos orgamentos. O
gue ndo se pode é fazer apenas orgcamentos incrementais, 0s programas integrados,

a avaliacdo da sua execucdo a cada ano, as corregdes de rumos que se realizam
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permitem que se elabore um orgamento que seja a execugdo de mais um dos anos

previstos no PPA.

Fica evidenciado no discurso do Secretario de Governanga que, a partir da elaboragdo
do PPA, desenvolveuse a construcdo dos Orcamentos anuais. Além disto, como o PPA é um
instrumento de plangamento de 4 anos e gque todo processo de plangiamento tem como
caracteristica ser um processo dinamico, cabe a Lei Orcamentéaria Anual (LOA) proceder aos
gjustes necessarios no Plangamento. A interligacdo entre o PPA e a LOA serve para que se
consiga acancar 0s objetivos inicialmente propostos no Plangamento. A idéia a ser
perseguida parece ser de que o Orcamento ndo se constitua apenas em uma pega de natureza
legal, mas que, de fato, estgja diretamente ligado ao processo global da atuagdo sobre os
problemas tematicos de maior relevancia.

No entanto, cabe ressaltar que no processo de elaboracdo do PPA foram detectados
alguns pontos probleméticos. Para o Secretério de Habitagdo do municipio:

Na elaboracdo do PPA, embora tenha havido muita discussdo, ndo houve um
levantamento real do que deveria ser feito para melhorar Porto Alegre, tendo em
vista as demandas reprimidas, que havia uma necessidade e uma obrigatoriedade de
cumprimento daquelas obras que estavam prometidas desde 1999. O Departamento
se ateve justamente primeiro em cumprir as demandas prioritarias do passado para
atender as futuras demandas. Sendo assim, ndo se pode fazer um levantamento real
das demandas das necessidades para melhoria da cidade e sim apenas atender obras
da comunidade. Na parte funcional, houve diversas criticas justamente porque
estavamos deixando de fazer obras de impacto para Porto Alegre a fim de atender
demandas que na visao da equipe técnica ndo seriam aquelas necessdrias para Porto

Alegre.

Esta citacéo explicita que, além de um diagndstico preciso e sistémico dos problemas
da cidade, é necessario rever algumas das demandas proposta pelo OP tendo em vista que, em
funcdo da dindmica do processo, podem existir outras obras apontadas como muito mais
urgentes. Isto sugere a construcdo de uma peca orgamentaria precisa, onde as demandas da
comunidade sgjam atendidas no periodo de tempo previsto, diminuindo a probabilidade de
gue estas demandas possam se tornar obsoletas.

Outro tema importante € avaliar como ocorreu a divisdo dos recursos or¢amentarios
para cada uma das Secretarias, bem como a forma de alocagdo dos mesmos nos 21 Programas

de Governo. De acordo com a Técnica da Secretaria de Gestdo:
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No momento inicial do Plangjamento ainda ndo estavam definidos os recursos para
cada um dos 21 Programas de Governo. Isso € um processo de construgao,
existindo uma base a partir daqual se parte. Mas é um conjunto de negociagdes que
se ddo no dmbito da execucdo dos programas, das prioridades de governo, das

orientagdes e defini¢des do OP que impactam nessa divisio.

A afirmacdo da entrevistada sugere que o processo de divisdo dos recursos ndo é
realizado de forma centralizada. Ainda, que o resultado do planejamento e do or¢camento é um
processo plural envolvendo diferentes interesses entre 0os quais € possivel destacar: i) as
prioridades do governo; ii) defini¢bes da sociedade através do Orgamento Participativo; e iii)
0 historico do comportamento das despesas ja existente. Enfim, utilizando-se de Matus
(2005), pode-se verificar que se tratade um ‘jogo socid’.

Complementando as percepcdes anteriores, 0 Secretario de Governanca afirma que:

Na verdade, existia o histérico. A parte administrativa permanece ndo tendo como
discutir a questdo de gastos com pessoal e a propria matriz que existia. Ocorreram
gjustes, mas no primeiro momento o histérico foi mantido para ndo romper com a
|6gica anterior. Entrar em um processo, onde se rompe com a estrutura vertical e
propGe programas aos lideres politicos, e ja sair rompendo com uma |égica de uma
matriz ja existente, € muita coisa a0 mesmo tempo, acredito que boa parte tenha

sido mantida.

O discurso do Secretério aponta para a necessidade de considerar futuras mudangas,
sem que as ‘regras do jogo’ sejam alteradas de uma hora para outra. Contribui para esta visao
0 acumulo de conhecimento e de experiéncia dos profissionais permanentes da prefeitura.
Para a proposicdo de mudancas € necessario readlizar um levantamento detalhado e
aprofundado da situacdo existente. Isto sugere que a legislacdo esta correta em propor que o
PPA sgja elaborado 1 ano ap6s a eleicdo municipal. Esta defasagem de 1 ano da nova
legislatura permite um didlogo entre os planejamentos anteriores e as novas proposi¢oes em
jogo. Ainda, no caso especifico da PMPA, é razodvel considerar a existéncia de dificuldades
objetivas para a mudanca proposta entre o conceito tradicional de gestdo vertical e os
programas horizontais propostos que propugnam um razoavel grau de transversalidade entre
as acOes das diferentes Secretarias.

Outro ponto a ser ressaltado trata das restricoes existentes, que tendem a prejudicar a
elaboracdo do Orcamento. Neste sentido, fatores prejudiciais a boa elaboracdo do Orcamento

sd0: i) limitagBes de gastos impostas pela legidacdo vigente; ii) conjunto de necessidades e
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caréncias existentes na sociedade como um todo (demandas reprimidas do OP); e iii)
comprometimento com afolha de pagamento de pessoal.

Para 0 Secret&rio de Orcamento as decisdes do OP contribuem para a definicéo das
prioridades. Isto na medida em que, em todos os casos, existem mais demandas da populacdo

do que recursos disponiveis. Nas palavras do Secretéario do Orcamento:

O volume de demandas sempre é maior que 0 volume de recursos, neste ponto o
Orcamento Participativo € um instrumento politico importante porque ele deixa
com a sociedade a defini¢éo das prioridades. Seria uma obrigac&o do governo que
passa a ser da sociedade, definir essas prioridades. Entéo esta € a questéo, definir as

prioridades.

Um outro aspecto a ser considerado € a forma de como é feito o processo da
elaboracdo orcamentaria, onde a despesa é fixada e a receita é estimada. A este respeito 0

Secretario de Governanca considera que:

O grande problema da execucéo orcamentdria é a previsao de uma receita e a
fixac8o de uma despesa irreal, dificultando a realizacéo efetiva das previsdes que
foram feitas. Isso acontece pela necessidade de pagar dividas de restos a pagar e
compromissos que ficaram pendentes ao longo do caminho, refletindo numa
elaboragdo imprecisa de orcamento daquele ano. Creio que o grande desafio é
evitar a elaboragdo de um orcamento que nédo tenha uma receita prevista bem
ajustada e que ndo tenha uma despesa fixada realista de maneira que ndo tenhamos
gue ao longo da execu¢cdo do orcamento praticamente desfigura-lo ou porque
previmos mais receita ou ndo fixamos a despesa de uma maneira imprecisa nao
levando em conta todas as determinagdes que impactam na despesa a cada ano. A
técnica orcamentaria é tanto melhor quanto mais ela for capaz de permitir que o
orcamento executado efetivamente sgja 0 mais proximo possivel do orcamento
previsto até em respeito a Camara Municipal de Vereadores e em respeito a Lei,
porgue o orgcamento € uma lei e o fato de nds ndo executa-lo nos niveis que foram

autorizados pel os vereadores.

Pelo prisma das amarras existentes na legislacdo, que fixa percentuais minimos de
gastos nas areas de salde e educagdo, nota-se que estes podem ser prejudiciais para a gestao
publica em alguns casos especificos. Por exemplo, no caso da PMPA é possivel que isto
ocorra na medida em que os tetos estabelecidos para gastos em educagdo, muitas vezes,

podem ser maiores do que as reais necessidades do municipio — a0 menos em termos da
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discussdo de prioridades em relacdo a outras areas consideradas. O discurso da Técnica da

Secretéria de Gestéo evidencia que:

Na verdade prejudica muito, porque onde se tem 38% do orcamento com uma
destinacdo pré-estabelecida, ndo se consegue trabalhar sobre essas duas questdes,
mas também remete a duas secretarias que sdo de politicas estruturantes, que é a
educacdo e a saude. Néo diria que prejudica, mas ndo temos muita flexibilidade
para compor os demais 6rgaos que também sdo estruturantes. 25% tem que ser
gasto e &s vezes chega a0 final do ano e tem um acréscimo de receita, tendo que
injetar dinheiro na Secretaria da Educagdo quando na verdade ndo deveria ser
naguele exato momento. Isso eu acho que é um prejuizo, porque essa receita
poderia ficar em caixa ou investir em um outro projeto mais emergente, até mesmo
na propria salide ou em outra politica. Mas ndo, tem que se cumprir os 25% e as
vezes este estrangulamento se da até no final do ano porque se fecha o orgamento,

as contas. Isso paramim é um problema.

Em contraponto a exposi¢cdo anterior, o relato da Secretaria da Educacdo aponta que,
muito embora a mesma sgja responsavel por 30% do montante das receitas do municipio,

ainda assim, as restri¢les or¢camentarias existem:

Na verdade existe uma restricdo or¢camentaria, mas que ndo aparece de forma clara,
mas sim como um impeditivo de liberagdo de novas agles, tendo em vista que
existe uma série de acles ja desenvolvidas pela SMED que dificultam a criagéo de

novas agoes propostas.

Portanto, parece ndo haver convergéncia entre 0s argumentos expostos pela Secretéria
de Educacdo e a Técnica da Secretaria de Gestdo. Neste sentido, parece relevante estabel ecer
um profundo debate sobre as atuais restri¢cdes orcamentérias oriundas das legislacdes federais
e municipais. Embora ndo hgja dividas sobre a importancia da educacéo e da salde para o
desenvolvimento econémico, social e ambiental do municipio, outras prioridades —
principalmente em relagdo a0 montante de recursos envolvidos — podem ser consideradas de
maior prioridade. Por exemplo, do prisma sistémico, acdes no ambito do saneamento béasico —
embora ndo se constituam em investimentos diretos em salide — podem ter um maior e mais
eficaz impacto sobre a salde publica no médio e longo prazo. Ainda, uma das questbes
sugeridas no debate € que é necessério realizar uma projecdo mais precisa das receitas do

municipio visando desenvolver um plangamento realista passivel de ser executado na prética
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no trarscorrer do ano. Isto tende a impedir que, ao final do ano, sgjam feitas escolhas
inconvenientes e ndo plangadas visando gastar 0s recursos adicionais proveniente de receitas
extraordinarias ou, por outro lado, realizar cortes nos investimentos e custos previstos no caso
em que as receitas ndo sdo realizadas de acordo com o plano.

De outra parte, quando questionada sobre a existéncia de um plano de longo prazo
para a Educacdo no Municipio, a Secretaria afirma que: “ndo existe tal plano, mas deveria
existir. Estamos empenhados para projetar este plano, para que se projete um Plano de
Desenvolvimento da Educacéo para pelo menos 10 anos futuros’.

Esta afirmagdo aponta para o fato de que devem ser propostas agdes de planejamento
de longo prazo com foco, também, nas areas estratégicas para 0 desenvolvimento econdmico,
socia e ambiental do municipio. A falta de planos de longo prazo tende a tornar menos eficaz
0S investimentos e gastos de curto-prazo.

Ja em relacdo ao processo de melhoria do desempenho do orcamento publico, a
técnica da Secretaria e Gestdo diz que:

Para melhorar o desempenho do orgamento, eu acredito que s6 tem um formato,
gue é modernizar a gestdo publica, no sentido de romper com a ldgica da
verticalidade, do “eu sozinho”, com |égica de trabalhar Unica e exclusivamente sob
um ponto de vista e trabalhar assim por programa. E acho que o que mais me
agrada neste projeto € tratar, tentar mostrar ao funcionario publico que ele pode ser
eficiente e que ao ser eficiente ele pode melhorar os seus processos. Mas sO tem
uma maneira de sair deste ostracismo que se encontra a maquina publica nacional,
gue é através da melhoria da eficiéncia da administragéo publica e tentando reverter
0 quadro de estar sempre devendo. Estes processo sdo tdo morosos, as coisas tém
tanto descaso na administragdo publica, porque ninguém é gerenciado dentro da
administracdo publica. Ao trazeres um gerenciamento para a administragéo publica,
comegares a ter interlocutores de gerenciamento e liderancgas intermediarios que te
cobrem pelo andamento dos processo, eu acredito que isso venha a diminuir os
processos longos. Exemplo: temos uma obra contratada por R$ 2.000.000,00, com
um prazo para cumprimento de 6 meses, 0 ndo gerenciamento desta obraleva 1 ano
e 6 meses para fazer esta obra, em cima destes R$ 2.000.000,00 teremos o0s
regjustes previstos por lei e desperdicio de material. Assim, esta obra val acabar
saindo por R$ 3.000.000,00. Isso acontece porque ninguém geréncia, ninguém
cobra, ninguém verifica porque ndo se cumpriram 0s prazos, se a empresa hao
cumpriu 0 seu prazo. Temos que multar, temos que ser eficientes. Na empresa
privada se faz isso, porque nés nao podemos fazer? NOs coordenamos dois

programas na secretaria de gestédo (PDM e PIEC) na qual estamos tratando dessa
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forma. N&o estamos colocando a faca no pescoco de ninguém, mas utilizando o
mesmo tratamento das empresas privadas junto as seus prestadores de servico,
pois precisamos ter 0 mesmo respeito. N&o é porque o dinheiro é pablico que ndo é

de ninguém. Pelo contrério, o dinheiro publico é da sociedade.

A andlise deste discurso aponta para a preocupacdo da necessidade de uma
profissionalizacdo eficaz das agdes realizadas no ambito da administracéo publica. Isto parece
implicar em pontos tais como: i) necessdade de capacitacdo permanente do quadro
profissional; ii) melhoria continua e sistematizacdo dos processos internos de acordo com as
melhores praticas da gestdo publica; iii) ampliagdo das aces de planegjamento e controle em
geral, e dos projetos em particuar; iv) desenvolvimento de um ‘olhar’ sistémico sobre os
problemas existentes na prefeitura e na cidade visando adotar solucfes amplas e eficazes, do
prisma do longo prazo, para os problemas centrais da cidade; v) produzir o maximo de
Servicos com 0s recursos existentes (fruto do esforgo coletivo dos cidaddos e das empresas
através do recolhimento de impostos). Em outras palavras, profissionalizar parece sinbnimo
de adicionar ‘valor publico’ aos cidadaos.

Indo a0 encontro das exposicdes anteriores é relevante ressaltar que o processo de
Plangamento e Orcamento da Prefeitura foi estruturado fundamentalmente a partir da
utilizacdo da ferramenta de gestdo Balanced Scorecard (BSC). Esta ferramenta de gestéo,
muito utilizada nas empresas privadas, serviu paraestruturar uma nova 6tica sobre o processo

de plangamento na cidade de Porto Alegre. O Secretario do Orcamento considera que:

O BSC é um instrumento de plangjamento estratégico amplamente utilizado na
iniciativa privada. A sua utilizagdo no setor publico precisa de algumas adaptagdes,
porque as caracteristicas de setor publico sdo diferentes da iniciativa privada.
Considero ainda que estas adaptactes foram feitas em parte, ndo na sua totalidade

no processo de planejamento daPMPA.

As consideracdes do Secretdrio mostram que o0 emprego de ferramentas utilizadas nas
empresas privadas necessita de adaptacOes para a Administracdo Pablica. Por exemplo: i) a
relacdo entre a perspectiva financeira (privada) e do or¢camento (publica); ii) a diferenca entre
0 conceito de cliente e consumidor (privada) e de cidaddo (publica). Ainda, no processo de
implementacdo na PMPA foram feitas adaptagtes, mas ndo em sua totalidade.

De acordo com 0 Secretério de Gestdo, o BSC contribuiu com a implementacdo das

propostas feitas nas eleigoes:
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O BSC ¢é a expressao de compromisso, de contrato que o gestor publico firmou na
eleicdn. Permitiu ter um Mapa Estratégico que expressa 0S compromissos de
Governo assumidos com a sociedade na elei¢do. E um contrato com a sociedade
que sera executado ao longo do periodo de governo. O BSC é diferente dos
modelos mais tradicionais onde se faz um plano de governo, apresenta-o na elei¢do
e depois o coloca na prateleira e se esquece dele, passando a cuidar do cotidiano da
administragdo, deixando de ver o compromisso projetado na eleicdo. O BSC tem o
propésito de permitir que o Mapa Estratégico ea definicdo de agdes e objetivos
centrais de atuacdo sejam permanentes na administragdo para que se acompanhe

dia-a-dia o contrato estabel ecido com a sociedade.

No discurso do Secretario parece evidente que o BSC foi uma ferramenta Util no
processo de implementacdo do Plano de Governo proposto na eleicdo. Além disto, auxiliou o
processo de Plangamento ao diferenciar-se dos modelos tradicionais, permitindo o
acompanhamento permanente, por parte da sociedade.

No que tange as contribuicdes trazidas pela implementacdo do BSC, o Secretario de

Habitacdo menciona que:

Acho que é muito importante para a administracdo publica, pois visa dar
conhecimento para & pessoas envolvidas no governo, na sua execucao, podendo
fazer um acompanhamento real d que estd sendo executado, do que estd em

andamento e das dificuldades encontradas para a execugao.

Conforme o0 Secretario, a importancia do BSC € de proporcionar aos gestores um
melhor controle da execucdo das atividades de seu 6rgdo, trazendo um acompanhamento
realista, e também gerando conhecimento de todas as agbes para as pessoas que estéo
envolvidas no governo. O Secretario de Governanga ratifica as afirmagbes anteriores,

explicitando que 0 BSC:

E uma ferramenta fundamental, pois tem sido importante na montagem do nosso
modelo de gestdo, permitindo além de elaborar 0 mapa estratégico, formatar os
programas integrados, constituir o comité gestor, em fim, definir a macro estrutura
do processo de plangjamento estratégico. O BSC permite que se monitore a sua
execucdo e se faca as corregdes de rumos necessdrias. Neste sentido eu acho que ele

€ um instrumento fundamental da politicade gestdo da prefeitura.
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Fica evidenciado, de acordo com as afirmagfes do Secretario de Governanca, que a
utilizacdo do BSC proporcionou a montagem do modelo de gestdo, fazendo com que a
Prefeitura mudasse sua l6gica de tratar os problemas de forma isolada, privilegiando uma
Otica sistermdtica e sistémica de olhar a gestéo publica.

A técnica da Secretaria de Gestéo sugere que o BSC permitiu promover inovacdes nos

processos da PMPA:

Para mim é complicado falar sobre o BSC, que é a gestéo por resultado. O BSC
permite enxergar todos 0s diversos processos existentes, nao s sobre determinados
processos, aém de dar uma visdo balanceada dos mesmos. |sso proporciona uma
analise dos processos meio e fim, 0 que acaba sendo um ganho. Além disso, o BSC
mede resultados através de indicadores que te apontam como agir. Para mim aqui
esta o pulo do gato, porgque é onde se comega a mostrar os resultados, comeca a
medir e dar eficiéncia ou ndo ao servigo. As pessoas comegam a identificar que o
seu pedaco esta sendo medido, ja que a nossa estratégia desenvolve-se sob trés
plataformas. 0 mapa estratégico, 0s objetivos estratégicos, os programas e as agoes.
Os trés sdo controlados por indicadores, a pessoa la da ponta sabe que esta sendo
medida, percebendo que a sua execugdo esta sendo vista, ndo s6 sob o ponto de
vista fisico como de resultado. Isso é que eu acho interessante no BSC, perceber
todos os processo e mensura-los. S6 podemos evoluir o processo se ele for medido,
onde podemos apontar as fragilidades e as melhorias. Voltamosa questdo gerencial,
porque o portal de gestdo é uma ferramenta imprescindivel, dando visibilidade do
gerenciamento. Ao termos colocado um gestor de carreira ou um gerente de
programa no meio deste processo, significa que esse funcionario publico esta
cuidando do servico publico, sendo capacitado para gerenciar de uma maneira mais

efetiva os processos da prefeitura. O BSC é perfeito.

O discurso da técnica aponta para aidéia de que o BSC auxilia, de forma objetiva, nos
seguintes topicos. i) formulagcdo da estratégia global da PMPA a partir de uma visao
sistémica; ii) plangamento e controle dos principais macro processos da prefeitura,
permitindo o desenvolvimento processual de uma visdo de transversalidade na gestéo da
prefeitura; iii) comprometimento dos atores envolvidos com o plangamento reaizado; iv)
profissionalizacdo dos funcionérios através da capacitacdo dos funcionarios; v) medir as acdes
governamentais a partir da montagem de um sistema de indicadores. De uma forma sintética
parece possivel afirmar que o BSC pode contribuir de forma significativa para a transparéncia
na gestdo dos recursos publicos. O discurso também evidencia exagero quanto a

potencialidade da ferramenta (“O BSC é perfeitol”). Ta fato pode apontar para uma caréncia
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de uma discussdo mais profissional e ampla sobre o amplo conjunto de métodos de melhorias
passiveis de serem utilizadas no servico publico.

Quanto as dificuldades nas interligacdes existentes entre 0s processos de Plangjamento
e Orcamento na PMPA, o Secretario de Habitacgo destaca que:

A grande dificuldade é justamente a de que o planejamento feito ndo cabe dentro do
orcamento previsto. Todo o planejamento deve ter por base o custo real, como por
exemplo, todas as demandas vindas do OP. Elas sdo consideradas uma obra até o
limitedo valor x. Mas se o valor for insuficiente, uma vez que normalmente custam
o dobro do valor gravado, o orgamento fica curto. Entdo néo existe uma relagéo

entre planejamento e orgamento.

O Secretério aborda criticamente um problema relevante relativo ao processo do
Orgamento Participativo. Em grande parte das vezes as obras demandadas no OP necessitam
de um periodo superior a um ano para serem executadas. Porém, o Orcamento é elaborado sob
uma base anual. Sendo assim, ocorrem discrepancias entre as l6gicas do Plangamento e do
Orcamento, de forma que 0s recursos existentes ndo sao suficientes para atender as demandas
aprovadas para um periodo de 1 ano. Segundo o Secretario da Habitagdo, problemas
adicionais decorrentes da auséncia de um plangamento de longo prazo contribuem

significativamente para as dificuldades supracitadas na medida em que:

Nunca foi feito um plano de habitacéo correto para Porto Alegre. As demandas da
comunidade nunca foram associadas a parte técnica, a comunidade ndo tem
conhecimento do valor para a execugdo de uma obra, elas demandam achando que
0 or¢amento é uma poupanca, que o valor gravado neste ano, serd transferido para
2008, mas o0 orcamento € anual. Nos temos 16.000 familias carentes e em situacéo

de risco em Porto Alegre.

Ja a Técnica da Secretaria da Gestéo destaca a importancia da interligacdo do

Plangjamento e do Orcamento:

A importancia é total, porque se é dificil ter um orcamento ligado ao planejamento,
imagina se isso ndo existisse. Nao teriamos nenhum planejamento. Acho que para
qualquer 6rgdo publico que queira implantar um sistema de plangamento
estratégico neste nivel, tem que ser ligado com o or¢gamento. SO tem uma situagdo
em que se consegue sensibilizar as partes, € o dinheiro, entdo onde se tem a ligagéo

do planejamento com o orgamento as pessoas pdem atencao ali, o que é dificil. Mas
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gquando comega a mexer no bolso, comega a mexer com a sensibilidade, entdo se
comega a trabalhar. A dificuldade realmente € o rompimento de uma cultura
tradicional, que possuimos a anaos, rompendo com uma légica e tentando compor
uma outra légica. Para mim isso € uma grande dificuldade, pois precisariamos de
tempo. E uma pena se houver uma troca deste projeto (ndo estou falando em
relacdo a governo, mas como prefeitura, como administragéo publica), pois romper
com esta légica seria um retrocesso, voltariamos para as caixinhas, voltariamos
com a questdo operacional vertical, que vai contra auma tendéncia mundia nos
servigos publicos. Mas no Brasil as coisas custam a acontecer. O que me notiva é
gue existem outros governos trabalhando com a mesma légica, em Brasilia, em
alguns Ministérios, existe ja uma percepcdo de que até agora este modelo que
estava ai, estava decadente. Pode ser que isso sensibilize, mas romper com alégica
do tradicional para a légica do matricial, ou seja, trabalhar em conjunto, é o

principal.

A citagdo da técnica explicita a necessidade de ligacdo entre o Planggamento e o
Orcamento. Parte da perspectiva de que a problemética da alocagcdo dos recursos tende a
facilitar este inter-relacionamento. Argumenta-se que a interligacdo entre o Plangjamento e o
Orcamento através da nogdo de programada facilita o ‘rompimento’ (mudanca do modelo
mental) da logica tradicional adotada pela PMPA. Porém, a técnica deixa claro que é
necessario tempo para que se possa fazer a mudanca e que existe um risco de que trocas de
governo possam implicar em um retorno a estruturas setorializadas/departamentalizadas.

O Secretério de Governanca sintetiza as idéias expostas anteriormente:

Gostaria de destacar que quando falamos de plangjamento estamos falando na
mudanca do futuro da cidade, ndo estamos falando do planejamento do governo,
estamos falando da cidade. Todo o desafio do plangjamento é articularse com o
desenvolvimento da cidade com seu futuro e procurar influenciar para que o seu
futuro seja melhor e mais equilibrado para a vida das pessoas. Muitas vezes se
trabalha a idéia de uma maneira muito técnica como se planejamento fosse apenas
elaboracéo dos técnicos. Na verdade o plangjamento tem que estar completamente
articulado e captando a cidade, o desenvolvimento da cidade, os atores que atuam
na cidade, ou segja, o plangjamento tem que ser construido participativamente para
que tenha esta conexdo forte com os rumos da cidade e possam influenciar nela. O
caminho nada mais é do que o envolvimento dos recursos publicos para que este
planejamento possa se orientar para a melhoria da qualidade de condicdes de vida,
reducdo das desigualdades, incorporacdo das populagdes mais pobres e melhoria da

convivéncia entre as pessoas. Eu vejo no plangamento a visdo mais do
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envolvimento da cidade como um todo, ndo s6 do governo. O orgcamento € a parte
do governo naincidéncia do planejamento e na vida da cidade. O plangjamento ndo
€ s0 PPA. O plangjamento de uma prefeitura envolve ndo somente o planejamento
de recursos orgamentérios envolve o planejamento do plano diretor, o plangjamento
gue se desenvolve na governanca solidéria de tal maneira que uma visdo sistémica,
holistica do planejamento, tem que kvar em conta as diferentes dimensdes. O
plangjamento da cidade tem que ser resultado destas diferentes dimensdes, ja o
plangjamento orcamentario € muito mais a parte do governo, a forma como €ee
incide no desenvolvimento da cidade através destas véias insténcias de
plangjamento. A importancia desta ligacdo com a gestdo da prefeitura é total porque
esta gestao da prefeitura nada mais é do que a forma como a prefeitura se organiza

pararealizar o plangjamento e construir 0 orgamento e executé-1o a cada ano.

Nas afirmacOes do Secretario fica evidente que a interligacdo destas duas pecgas
orcamentarias (PPA e LOA) é fundamental para que a administracdo publica consiga
desenvolver de forma eficiente o atendimento as demandas da populacdo tornando possivel a

realizacao das acOes planegjadas.

4.6.6 Sintese dos pontos principais relativos as Inter-relacbes do Plangamento com o

Orcamento

Nesta secdo sera apresentada a seguir uma avaliagao sintética critica das inter-rel agdes
entre o temas do Plang amento e do Orgamento na PMPA:
A adocdo do Balanced Scorecard (BSC) por parte da Prefeitura de Porto Alegre
expressa uma preocupagdo com a melhoria da eficacia da gestdo no municipio com
foco na busca de uma inter-relac@o entre estratégia, acfes e resultados. A visdo da
melhoria da gestdo publica foi originalmente exposta no Programa de Governo e a
escolha do BSC como elemento articulador do Plangjamento ocorreu no inicio do
Governo. Importante ressaltar que a utilizacdo do BSC serviu, também, como
elemento integrador das préticas de plangjamento ja testadas em Governos anteriores
(exemplo: Orcamento Participativo). O conjunto de entrevistas realizadas corrobora a
visdo de que o BSC se constituiu em um dos elementos relevantes para trabalhar os
problemas da cidade de forma sistémica e sistematica. Sendo assim, os documentos
analisados explicitam que 0 BSC esteve presente na defini¢cdo da atual visdo sistémica
do governo. A utilizacdo desta ferramenta permitiu que o governo fizesse uma

tentativa de integrar sua estrutura administrativa nas distintas areas a partir de uma
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visdo multidisciplinar (sistemética), no intuito de realizar o atendimento das demandas
da populagdo com uma l6gica de otimizagao dos recursos publicos. A nogéo de adotar
uma Visdo, 0 maximo possivel tramsversal com 0 compartilhamento das
responsabilidades para 0 equacionamento dos problemas centrais da cidade pode ser
mais bem compreendida na medida em que esta € uma das propostas conceituais
basicas do BSC. Outro ponto relevante neste contexto foi a construcdo do Mapa
Estratégico do Governo, que explicitou os objetivos estratégicos, os eixos de governos
e as suas perspectivas (visdo do futuro, resultados para a sociedade, responsabilidade
financeira, foco na atuacdo e Governanca Solidaria Local). Seguindo esta légica, a
utilizacdo do BSC foi relevante para que a PMPA construisse seu Plangjamento

baseando-se na visdo sistémica explicitada no Mapa Estratégico. O BSC auxiliou na
organizagdo dos objetivos estratégicos do governo, que se aicercam nos eixos
ambiental, social e econémico. Ainda, no momento da elaboragdo do PPA, auxiliou no
processo de identificacdo das correlacbes dos objetivos estratégicos com os 21
programas de Governo e suas respectivas agoes. Entretanto, a construcéo de um bom
Plangamento formal ndo € suficiente para que se implemente as propostas de governo.
Para que a implantagdo ocorra de forma eficaz € necessario compatibilizar as
atividades planejadas com as respectivas acOes. Importante ressaltar que estas agdes sO
podem ocorrer de forma eficaz se estiverem expressas com acuracidade e preciséo no
Orcamento. Assim, talvez sgja possivel afirmar que a conexao entre o plangamento e
as acdes no servico publico depende diretamente da eficacia da construcdo da peca
orcamentéria. Este € um elo essencial a ser considerado para o aprimoramento

continuo da gestdo publica. E muito dificil tornar eficaz o servico publico através de
uma tentativa de ligagdo direta entre plangamento e aclGes dai derivadas. De outra
parte, um Orcamento que ndo esta baseado em um plangamento estratégico tendera a
tornar as agdes ineficazes e desarticuladas. Sendo assim, a pega orcamentéria, quando
bem construida, € essencial para que o plangjamento se traduza nas acdes desgjadas e
projetadas. Neste sentido, a Prefeitura elaborou o seu Orcamento através de 21

Programas, os mesmos existentes no PPA. A Lei anua do Orcamento serve de
instrumento para a Prefeitura gustar 0 seu Plangamento. Como o Plangamento é
dindmico, suas atualizagbes sdo benéficas, uma vez que € possivel corrigir possivels
erros ou alterar metas de acordo com o andamento da execucéo do plano. Verificouse
ainda, que cada um dos projetos ou atividades contidos na Lel Orcamentéria possui

correspondéncia direta com uma das agdes do PPA. Sendo assim, a légica implantada
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na PMPA, inspirada na ferramenta do BSC, tende a contribuir para tornar mais eficaz
o inter-relacionamento do Planejamento com o Orgamento. Um ponto significativo a
considerar esta relacionado com a ado¢do de indicadores de desempenho, disponivel
em um portal de gestdo, para cada um dos programas e agdes, proporcionando um
maior grau de controle dos recursos por parte do administrador e da sociedade. Esta
visualizagdo dos indicadores de desempenho, tanto do ponto-de-vista dos usuarios
internos (profissionais que atuam na PMPA) como dos usuarios externos (popul acéo)
€ um elemento importante no sentido de ampliar a transparéncia dos resultados
alcancados na gestdo da PMPA. Dos discursos andlisado torna-se visivel as
dificuldades para transformar 0s conceitos em préticas reais na PMPA e na sociedade
civil. Neste sentido, é possivel afirmar que se trata de um processo que envolve
mudancas culturais consideraveis. Assim, a mera declaracdo do uso das modernas
técnicas de gestdo em geral, e do BSC em particular (por exemplo: a declaracéo da
Técnica da Secretaria de Gestdo: “o0 BSC € perfeitol”), ndo assegura por s sO a

eficacia do processo proposto.

A Legidacéo que trata do Orcamento Pablico no Brasil, e mais especificamente, na
cidade de Porto Alegre é bastante rigida. Esta legidacéo traz a tona um debate central
no que diz respeito aos graus de liberdade que o administrador publico possui para
gerir os recursos do municipio. Assim, na medida em que existe a determinacéo de
gastos minimos em areas cmo a Educacdo e Salde e que os gastos com a folha de
pagamento € de dificil modificagéo, existe um grau elevado de ‘engessamento’ dos
demais gastos a serem redlizados nos demais temas em jogo (exemplo: habitacéo,
agua, esgoto, outras partes ligadas a infra-estrutura, esportes, cultura, entre outras). No
caso da Educacdo, a Congtituicdo Federal (CF) fixa em um minimo de 25% estes
gastos. Neste caso aLei Organica Municipal (LOM) tornou alegislacéo mais rigorosa,
fixando um minimo de 30%. Ja no caso da Salde, o limite minimo que a CF fixa € de
15%. Sendo assm, um tema relevante de ser amplamente debatido refere-se as
consequéncias derivadas deste ‘engessamento’. O Plangamento tem como
prerrogativa basilar a busca do equacionamento dos problemas estruturais da cidade.
Percebe-se que arigidez derivada das obrigatoriedades legais e 0s gastos com pessoal,
o que dificulta o atendimento das necessidades estruturais das diversas outras areas
envolvidas no plangamento. Isto tende a ser agravado pelo fato de que o Planegjamento

necessita ser elaborado levando em conta 0 maximo possivel de realismo e precisio
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em termos das receitas (disponibilidades) existentes. Sendo assim, é essencia verificar
que as regras (ex: 30% para Educacdo e 15% para a salide) orcamentérias e 0s gastos
com pessoal se constituem em bases essenciais, na verdade restri¢fes objetivas, paraa
elaboracdo de um Plangjamento globa eficaz e redlista. Assim, parece possivel
afirmar que as restricles financeiras existentes dificultam sobremaneira a elaboracdo
de um plangjamento de cunho mais sistémico. No caso de Porto Alegre esta questdo
parece ficar um pouco mais critica tendo em vista 0 comprometimento existente da
Receita com a folha de pagamento do funcionalismo publico (proximo de 50% do
Orcamento esta disponivel para o pagamento de pessoal). Outro fato relevante neste
contexto, é que a cidade possui uma prética de participagéo popular que define, dentro
das restrigdes legais e das despesas com pessoal, 0s destinos dos recursos publicos ha
guase 20 anos. Por exemplo, as préticas oriundas do OP tendem a ser de dificil

execucdo prética na medida em que o mesmo tem indicado como prioridade nimero 1
nos ultimos 7 anos (e durante toda a sua histéria esteve entre as 3 primeiras) o tema da
Habitacdo. Neste sentido a confrontagdo dos Orcamentos do ano de 2007, da
Secretaria de Educacdo (R$ 322.372.013,00) com a da Habitagdo (R$ 84.809.780,00)
mostram uma provavel assimetria do prisma do plangamento real e desgjado na
cidade. E necessario lembrar que a CF determina como responsabilidade dos
municipios 0 ensino de 1° grau (primeira etapa do ciclo escolar, devendo o mesmo ter
continuidade através dos governos Estadual (o 2° grau) e Federal (3° grau). N&o ha
davida que temas como o da Educacdo e o da Salde sejam considerados essenciais
para 0 desenvolvimento social, econémico e ambiental do pais (e mais
especificamente da cidade de Porto Alegre). No entanto, parece necessario ampliar o
debate sobre a necessidade dos atuais niveis de gastos para cada um destes termas em
cena. Talvez sgja razoavel, para 0s casos de municipios que ja tenham atingido um
elevado grau de qualidade nas &reas de Salde e de Educagdo, rediscutir os atuais
limites legais relacionados ao tema. Porém, o tema de fundo parece ser: ‘como

compatibilizar uma legislagdo horizontal que garanta a salide e a educagdo em niveis
aceitaveis nos 5.561 municipios do pais, com as especificidades locais que podem ser
variaveis, especiamente para municipios onde a politica publica tem um maior grau

de exceléncia?’.

Outro aspecto a considerar no contexto da interligacdo entre o Plangiamento e o

Orcamento s&o as mudangas culturais envolvidas. Neste sentido, parece que em muitos
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casos 0s plangjamentos realizados de forma mais tradicional tendem a se tornar ‘meras
pecas de ficcdo’. O novo modelo de gestéo adotado pela PMPA objetivou efetivar uma
relacdo direta entre o PPA e a LOA. Foi possivel observar no discurso dos
entrevistados a existéncia, a0 menos em um primeiro momento, de resisténcias a
implantacdo do modelo. Ta fato deve ser levado em consideracdo, especiamente se
for considerado que existem aproximadamente 20.000 funcionérios no municipio de
Porto Alegre. Um dos pontos relevantes do prisma da resisténcia parece ter sido a
adocdo de uma logica de medicdo dos resultados. Segundo os entrevistados,
historicamente os servidores publicos ndo tem sido medidos em relacéo a
produtividade. Isto tende a introduzir ‘receios no que tange ao modelo de gestéo
adotado. Logo, um tema relevante de aprofundar, para que o processo de Planejamento
e Orcamento tenha éxito, parece ser o grau de comprometimento dos servidores com o
modelo de gestéo adotado.

Finalmente, um tema central consiste em discutir os inter-relacionamentos entre o
Plangjamento e o Orcamento da Otica da dicéacia da gestédo publica. A idéia aqui
parece estar relacionada com a necessidade de profissionalizagdo da administracéo
publica a partir da adocdo de métodos de gestdo eficazes. O intuito de longo prazo
parece ser o da melhoria continua dos processos internos, visando: i) melhorar a
arrecadacdo de tributos; ii) racionalizar os custos administrativos (despesas de
custeio); e iii) principalmente, maximizar o valor publico nos servigos prestados a
populacdo. Neste sentido, ferramentas como o BSC, parecem ser Uteis ha melhoria dos
processos de gestéo, principalmente na medida em que tem foco nos resultados (no
caso, a maximizacado do valor publico gerado no ambito da gestdo municipal). Para
gue administragdo publica possa proporcionar uma melhoria objetiva da qualidade de
vida da populagdo ndo basta ter recursos financeiros a disposicdo. Também é
necessaria a realizacdo de um diagnostico eficaz dos problemas reais da popul acéo,
gue permita a elaboracdo de estratégicas de médio e longo prazo, passiveis de serem
implantadas na prética. O modelo de gestédo adotado pela PMPA explicita que estes
passos foram seguidos, identificando e mapeando os problemas, tragando objetivos
estratégicos para a resolucdo dos mesmos, e também os executando atraves dos

mecanismos legais existentes, no caso 0 PPA ea LOA.



5 CONCLUSOES, LIMITACOES E SUGESTOES PARA
TRABALHOSFUTUROS

Este topico trata as principais conclusdes, limitacbes e sugestes para o
desenvolvimento de trabalhos futuros. A seguir sdo apresentadas as pincipais conclusdes
deste trabalho.

5.1 Conclusdes
S80 as seguintes as principais conclusdes desta dissertacéo:

O trabalho empirico realizado aponta para o fato de que a integracéo do plangjamento
(através do PPA) e do Orcamento (LDO e LOA) tende a permitir a realizacdo de
avancos no processo de Plangamento e Orcamento da Prefeitura Municipal de Porto
Alegre (PMPA). Neste sentido, a ado¢éo do BSC foi relevante na medida em que se
trata de uma ferramenta que facilita a integracéo e o alinhamento ertre o Plangjamento
e 0 Orcamento a partir de uma perspectiva de cunho estratégico. No caso especifico da
PMPA, foi elaborado um Mapa Estratégico, oriundo fundamentalmente do plano de
governo, considerando trés eixos. econdmico, social e ambiental. A partir dai foram
desdobrados 21 Programas e 313 agbes (vinculando cada acdo a determinado
programa). Estas agoes, foram primeiramente colocadas no PPA e, na seqiiéncia, nale

orcamentéria de 2006 em forma de projetos ou atividades.
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Um ponto critico relevante de destacar esta relacionado com as restri¢Oes objetivas
gue sdo impostas para a elaboracdo do Orcamento, a saber: i) legislacéo federa (ex:

15%, no minimo, de recursos destinados a saude); ii) legislagdo municipal (ex: 30%,
no minimo, de recursos para a educacao); iii) Gastos com pessoal (ex: Na PMPA em
media 52% do Orcamento Total, nos Ultimos 2 anos). E importante destacar que tais
restricdes, que tem sentido histérico em um determinado periodo, tendem a ‘ engessar’

a elaboracdo de um plangiamento sistémico para a cidade, na medida em que os
recursos discricionarios (recursos livres) que podem ser estrategicamente priorizados
tendem a se tornar restritos. Isto pode, por exemplo, explicar porque a demanda
prioritdria da cidade de Porto Alegre no prisma do Orcamento Participativo nos
ultimos 7 anos (Habitacdo Popular) tenha dificuldades de ser atendida através do

Orcamento da PMPA. Além disso, é provavel que agdes de cunho sistémico com visdo
de longo prazo (por exemplo: agdes ligadas a0 saneamento e ao desenvolvimento
econdémico, socia e ambiental da cidade) possam atuar firmemente, e de forma
provavelmente mais eficaz, sobre a salide da cidade do que os recursos diretamente
alocados a ‘funcdo’ salde. E razodvel pensar que uma maior liberdade na alocacdo de
recursos ha cidade possa permitir com que 0s eiX0s estratégicos propostos possam ser
atingidos de forma mais sistémica e racional. Importante lembrar, no entanto, que
legislacOes federais (ex: saude e educacdo) sdo dificels de serem alteradas na medida
em que precisam ser construidas visando levar em conta 0s 5.561 municipios do pais a
partir de uma perspectiva gera de cunho horizontal. No entanto, um debate relevante
parece ser a necessidade de flexibilizacdo da legidacdo federal para levar em
consideracdo as peculiaridades das cidades, particularmente agquelas que possuem um
sistema de gestdo publica mais avancada (por exemplo, poder-se-ia propor um
processo de certificacdo do sistema de gestdo publico municipal parafazer este tipo de
categorizacdo). Ainda, é preciso questionar, a partir de uma perspectiva dindmica, as
leis municipais que tendem a ser mais faceis de serem modificadas. Um exemplo é o
caso do percentual de 30% para a educagdo na PMPA que implica em uma elevagéo
de 5% em relacdo ao proposto pela legidacéo federal. Tal medida pode ser muito Util

em determinado periodo de tempo, quando as caréncias do sistema educaciona da
cidade (particularmente as de ensino fundamental) forem criticas, mas que, ao serem
supridas pelos investimentos realizados, podem ser superadas. No instante seguinte, é

razoavel pensar na necessidade de uma modificacdo na legislacdo, o que implicariaem
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liberar um conjunto maior de recursos para serem geridos a partir de uma perspectiva

mais ampla e sistémica.

A andlise do caso permite corroborar as proposicdes de Matus (1996; 2005) que
coloca que o plangamento tem um conteido, simultaneamente, técnico e politico. Os
discursos analisados apontam para o fato de que a construcdo do Plangjamento e do
Orcamento da cidade esta diretamente relacionada com uma tenséo permanente entre
0s interesses dos diversos atores envolvidos no processo: governo, sociedade civil
organizada, setor privado, entre outros. Neste sentido, parece claro que a adogcéo de
métodos avancados de gestdo, embora contribua para proporcionar maior
‘racionalidade’, no sentido do método, ao processo de plangjamento e orcamento,
devem ser percebidos a partir de uma perspectiva mais ampla dos diferentes interesses
econdmicos e sociais, cristalizados a partir de uma visdo de cunho predominantemente

politica.

As novas proposi ¢des em termos de gestdo apontam para a transversalidade das acOes,
trazendo uma visdo da necessidade de gerir 0s principais macro processos da cidade,
tendem a enfrentar resisténcias objetivas por parte dos profissionais da PMPA. Trés
parecem se constituir as razfes basicas desta resisténcia: i) a presenca de mudancas de
cunho técnica e administrativa que ndo necessariamente sdo féceis de serem
compreendidas pelos profissionais envolvidos; ii) aadogdo de sistemas de indicadores
de desempenho associados aos programas e acles, que ndo eram utilizados
tradicionalmente nos métodos de gestéo adotados na PMPA; e iii) aspectos relativos a
uma cultura historica que privilegiou uma visdo funcional da gestéo. Neste sentido,
parece necessario uma atuagdo mais efetiva em termos da gestdo no sentido de
contribuir para a mudanca processual de cultura dos quadros funcionais permanentes
da PMPA, visando suplantar uma visdo funcional de gestéo e, de forma mais geral,
pouco relacionada com a medicdo dos resultados auferidos do atendimento das
demandas da sociedade.

O caso analisado permitiu concluir pela necessidade de aprofundar as potencialidades
de melhorias no inter-relacionamento entre os processos de Plangjamento (Estratégico)
e Orcamento da PMPA. Os principais pontos a considerar para a elaboracdo deste

conjunto de melhorias séo:
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? Adotar as melhores préticas de gestdo (ex: Orcamento Participativo, Balanced
Scorecard, Orgcamento-Programa, entre outras) no intuito de propor uma
sistematizacdo do método de realizacdo do processo de plangjamento e
orcamento da PMPA, visando dar o méximo de continuidade nos aspectos
técnicos e operacionais da gestéo publica da cidade;

? Partindo do pressuposto legitimo de que a aternancia no poder, derivado do
processo democratico, va implicar em mudancas no contelido das politicas
(diferentes programas de governo eleitos propde distintos encaminhamentos
politicos), parece razoavel supor que o método de gestdo adotado para a
realizacdo dos processos de plangamento e or¢camento tenha continuidade ao
longo do tempo, o que implica na profissionalizacéo da realizacéo do processo
de plangamento e orcamento;

? Aprimorar arealizacdo dos diagnésticos prévios a realizacéo do plangamento,
bascado em vérias fontes de dados, como o Orcamento Participativo,
Conselhos Setoriais, dados de fontes oficiais (ex: IBGE, FEE, entre outros) e
estudos académicos disponiveis sobre a cidade no intuito de considerar o

problema de forma o mais sistémica possivel.

5.2 Limitagdesdo Trabalho

S0 as seguintes as principais limitagdes do trabal ho:

Como se trata de um Estudo de Caso as conclusdes da pesquisa ndo sao passiveis de
generalizacdo edtatistica. No entanto, certas conclusdes de cunho analitico (por
exemplo: a constatacdo de que existem restricdes no processo de plangjamento em
funcéo das disposicdes legais no pais) parece passivel de generalizacdo em termos dos

municipios brasileiros;

O trabalho empirico restringiu-se a entrevistas com atores que atuam no atual governo
municipal. Entrevistas realizadas com profissionais que atuaram em governos

anteriores poderiam enriquecer as conclusdes do presente estudo em dois sentidos:
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? Como no caso especifico da PMPA ocorreram mudangas em termos de
partidos politicos que atuam no RS e no Pais, é possivel que visdes mais
plurais pudessem ser estabel ecidas,

? Parece relevante compreender o problema analisado na pesquisa a partir de um

horizonte mais amplo (por exemplo, 25 anos).

O trabalho ndo analisou os resultados globais dos processos em cena a luz do sistema
de indicadores de desempenho. E provavel que uma anélise dos indicadores, que
compdem o sistema de controle de gestdo proposto, possam contribuir para levantar
aspectos ndo tratados neste trabalho no que tange ao inter-relacionamento do

Plangjamento e do Orcamento Municipal.

5.3 Sugestdes para Trabalhos Futuros

S0 as seguintes as sugestdes para a elaboracédo de trabal hos futuros:

Propde-se a realizacdo de estudos comparativos sobre o tema em cena em municipios
com diferentes estratégias de desenvolvimento da atividade de Plangjamento e

Orcamento.

Realizar um estudo de cunho horizontal mais amplo na PMPA, visando compreender o
processo de desenvolvimento do Plangamento, Orcamento e inter-relagdes do P& O na
PMPA.

Redlizar estudos aprofundados visando conectar a atividade de Plangamento e
Orcamento com os resultados obtidos, mensurados através do sistema de indicadores

proposto, ou sgja, as perspectivas do BSC da PMPA.

Efetuar estudos comparativos do modelo de BSC adotado pela PMPA com outros
modelos de BSC adotados por prefeituras municipais em nivel naciona e

internacional.
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ANEXO A —Roteiro para Entrevista em Profundidade na PM PA

Variavel Plangamento

1. Quais as varidveis principais (exemplos: Ambientais, Culturais/Sociais, Demogréficas,

Econdmicas, Juridicas/Politicas, Psicolégicas, Tecnoldgicas entre outras) que devem ser
consideradas no processo de Planegjamento na Administracdo Publica Municipal? Por que elas
s80 importantes?

2. Como ocorreu o processo de elaboracdo do PPA no periodo 2006-2009? Quais foram os
principais incidentes criticos a serem considerados neste processo?

3. Como foram detectados os principais problemas e oportunidades de melhorias na cidade de
Porto Alegre? Como eles foram considerados do prisma da priorizagdo para fins de
elaboracdo do PPA no periodo 2006-20097?

4. Quando e como foram definidos os objetivos do PPA? Quais as bases técnicas e politicas
gue foram consideradas para esta tomada de decisao?

5. O Plangjamento da Prefeitura de Porto Alegre (PPA 2006-2009) esta proximo da realidade,
0uU Sgja, sera possivel executé-1o de formatotal ou parcia? Quais as suas percepcoes criticas a
respeito do modelo de plangamento adotado pela PMPA?

6. Como sdo tratadas as mudancas de cenario politico que ocorrem de 4 em 4 anos nos
processos de plangjamento Estratégico Publico? Quais as implicagdes destas mudangas no que
tange a continuidade do plangjamento (particularmente, se houver a troca do Partido que
governaacidade)?

7. Vocé considera que o plangamento realizado levou em consideragdo cend&rios que
permitam equacionar problemas futuros da cidade ou esteve mais relacionado com o
tratamento dos problemas detectados ja existentes?

8. Qua a importancia do Orcamento Participativo (OP) no processo do Plangiamento da
cidade?

9. Dado que o PPA é efetivado através de programas de 6rgdos distintos como sdo

considerados os aspectos interfuncionais (intersetorialidade) entre as diversas secretérias de
Governo? Quais as principais dificuldades associadas ao tema e como o PPA trata estas
dificuldades?

10. Como fica a adocéo do Orcamento Participativo (OP), que considera as vontades mais

diretas da populagéo, em relacdo aos aspectos de natureza mais técnica do PPA?
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Variavel Orcamento

11. Qual a participacdo do OP no Processo de Orcamento da cidade? Como € arelacdo do OP
com os demais investimentos considerados no Orgamento da cidade?

12. Quais sdo os critérios utilizados para a elaboracéo da alocacdo orcamentéria na prefeitura
de Porto Alegre? Qual arelagdo com o Planejamento previamente elaborado?

13. Porque a atual administracdo fez a opcdo pela utilizacdo do chamado Orcamento-
Programa, em relacdo as demais técnicas passiveis de serem utilizadas no processo
Orcamentério (ex: Orcamento tradicional feita por Org&os)?

14. Levando em consideracdo que a Lei de Diretrizes Orcamentérias fixa as metas para a Lei
Orcamentaria Anual, qual aimportancia do Orcamento ser o mais proximo da realidade para o
atendimento dessas metas? Quais as principais consequéncias derivadas do desalinhamento
entre o Orcamento efetivado e a execucdo do mesmo?

15. A forma que o Orcamento foi apresentado em 2006 e 2007 — utilizando o nivel de
elemento que permite um maior detalhamento do mesmo, implicou em que pontos positivos e
negativos do prisma da gestéo?

16. Quais os graus de liberdade que a administragdo possui para gerir Seus recursos
orcamentarios? Quais as principais “amarras’ constitucionais do Orcamento? Quais 0s
principais critérios para a priorizagdo das demais areas relacionadas com o Orgamento
municipal?

17. No contexto do atual Orcamento como avaliar suarelagdo com aLe de Responsabilidade
Fiscal?

18. O teto estabelecido com gasto de pessoal pela LRF prejudica a elaboracdo do Orgamento?

Variavel Plang amento ver sus Or camento

19. No processo de elaboragcdo do PPA como foi considerada a relagdo entre plangamento e
orcamento? Como se deu este processo?

20. Quando o processo de Plangamento ocorreu ja estavam divididas as parcelas do
Orcamento para cada uma das Secretarias?

21. Quais os principais topicos onde a restricdo orcamentéria prejudica a elaboracdo do

Orcamento? Por que isto ocorre e quais as agoes para melhorar o desempenho do Orgamento?
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22. Como vocé identifica a ado¢do do Balanced Scorecard (BSC) para a gestdo publica da
cidade de Porto Alegre?

23. Qual a importancia da Interligacdo do Plangiamento e Orcamento para o desempenho da
gestdo da prefeitura? Quais as principais dificuldades relacionadas com o inter-
relacionamento entre o Plangjamento e o Orcamento na Prefeitura de Porto Alegre?

24. No processo de elaboracéo do PPA quais foram os principais problemas percebidos por
sua secretaria? Como foram detectados os problemas internos (por exemplo: problemas de
gestdo associados a algum Orgdo da sua Secretaria) e externos (exemplo: atendimento de
algumas demanda da populagcéo através de associagdes, sindicatos)?

25. Levando em consideracdo que a Educacdo tem recursos orcamentérios garantidos por
Legidacdo, qua o grau de liberdade da prefeitura para plangar a aocagéo destes recursos?
Existe um plano de longo prazo da Prefeitura neste sentido?

26. Sendo a habitacdo a primeira prioridade do orcamento participativo desde o inicio do seu
processo, como é feito o Plangjamento para atender esta demanda?

27. O Orcamento Participativo gerou ao longo de sua existéncia diversas demandas que néo
foram atendidas nas mais diversas &reas. Como a prefeitura est4 Plangjando equacionar isto?

Faz parte de seu planegjamento?
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ANEXO B —Questionario da PMPA

NOME:
DOCUMENTOS (C.I.;CPF; Etc)
ENDERECO:

A proposta deste formulario é aidentificagdo dos problemas e das oportunidades da sua regido.

PROBLEMAS— Marcar nos quadros abaixo, os numeros de 1 a 3, conforme a ordem de importancia
do problema (sendo que: 1 — ataimportancia, 2 — médiaimportancia e 3 baixa importancia).

1.1 Ambiental (Urbano)

( ) Abastecimento de Agua

() Habitagdo

() Huminacdo Publica

() Pavimentacdo de vias

( ) Pragas, Parques, Areas de Lazer

() Saneamento (drenagem, tratamento de esgotos)
() Transporte

1.2 Socid

) Assisténcia Socia (Infanciae Adolescéncia, Terceira ldade)

) Centros Comunitarios (Equipamentosde  Lazer e Recreacdo, Esportivos)
) Creches

) Cultura

) Educacéo (Jovens e A dultos, Especidl, Infantil, Fundamental)

) Juventude

) Salide (Consultas, Postos, Hospitais, outros)

) Seguranca Publica

e e L i e e

1.3 Econdémico
) Apoio a Negécios
Apoio ao Microcrédito

(

()

() Geragdo de Trabalho e Renda

() Qualificacéo/Capacitagdo parao  Trabaho

IDENTIFIQUE AS ACOES QUE ESTAO SENDO REALIZADAS EM SUA COMUNIDADE.

(

(

(

() Fundaghes. Qual aC80?........ccovvvrereeneenrenne.

() Organizagbes ndo Governamentais (ONG). Qual aCa0?.........ccoceevvevevrerenne.
(
(

) OULroS. QUal 8CAD7.........ceirerieeie e

Fonte GPO/PMPA (2005).




ANEXO C —Entrevistas em Profundidade efetuadas na PM PA

Respondente

Variavel Planejamento

Questdo 1

Técnicos da Secretaria de
Orcamento

Todas as varidveis sdo importantes no momento do planejamento, quanto mais
informages e mais amplo for o campo de trabalho maior a possibilidade de
acertos, ou pelo menos maior é a possibilidade do desenvolvimento de politicas
que contemplem os diversos setores cuja responsabilidade cabe ao setor publico,
seiano ambiental, econémico ou social

Secretario de Habitagdo

Na parte da habitacéo. Aprincipal variavel estarelacionadacom aparte das
realocagOes das familias de um local para outro. Deves sempre ser considerado os
aspectos economicos e sociais parando prejudicar as familias.

Secretério de Orgamento

Todas os problemas do setor publico séo problemas ndo estruturados. N&o exite
uma Unica resposta. Portanto todas as variaveis componentes dos varios ambientes
fazem parte do Planejamento PUblico. N&o existe um grau de importancia. Todas
as varidveis componentes dos vérios ambientes sdo importantes. até porque o
ambiente que a administrag@o publica se movimentainterfere na vida da sociedade.

Secretério de Gestéo

Neste sentido, insumos, recursos, meta e objetivos, passamos a nao considerar maig
com model os departamentamentalizados, e sim model os matriciais por eixos por
atuacdo. Buscamos mudar toda a referencia existente na administragéo Publica.

Técnica da Secretaria de Gestédo

Quando a gente comega um processo de planejamento todos 0s processos que S0
desenvolvidos pela PMPA devem ser levados em consideracdo, se pegarmos macro|
processos que foram os que orientaram na verdade o planejamento estratégico
através da expressdo do mapa estratégico a gente vé que, com tempo as questdes
ambiental, cultural e social, as andlises demogréficas como decorréncia econdmica,
0s processos meio como juridicos, demogréficas e politicas, elas ndo se expressao
de 1° formano mapa, nem no planejamento estratégico de uma maneiramais diretal
entrando num nivel, num plano intermediério. Se analisar a expresséo do
planejamento da PMPA através do mapa estratégico nds vamos ver que
trabalhamos numa plataforma de fim que expressa bem a questéo ambiental,
cultural econdmica no processo de modernizagdo da gestéo que pega toda a parte
da administragéo publica para trabal har, a quest&o da modernizagdo plblica, a
questéo da tecnologia, da governanga, a expressao da sociedade em relagdo aos
Servigos prestados, entra o OP o préprio conceito de governanga, isso tudo se
remete 3 hace dn mana

Secretéria Adjunta da Fazenda

No meu ponto de vista na questéo das definicoes destas variaveis de plangjamento
0 que deve ser levando em conta prioritariamente sdo aquelas areas onde o ente
publico, no caso o municipio, apresentamaior caréncia. No caso especifico de
Porto Alegre arealidade néo é diferente dos demais municipios brasileiros, mas
temos uma necessidade ampla no aspecto habitacional (habitagdes), estatem sido
uma das prioridades que o governo tem estabel ecido de implementar o maior
numero de habitacdes populares possivel pararesolver este problema, este
problema esta inserido dentro da area social, é considerado um problema de
natureza social da populagéo, essa varidvel social sem davida nenhuma hoje € a
mais importante e que se tem que levar em conta dentro do plangjamento, nela se
insere também as questBes de salide e assisténcia social. O planejamento deve levar
em conta principlamente as areas onde a demanda é mais reprimida, onde existe
maior necessidades de parte da populag&o, o que ndo significa dizer que o
planejamento n&o deve levar em conta as outras varidveis, como por exemplo:

amhiontaic o ecanomicag

Secretério de Governanga

Em primeiro lugar deve-se conhecer a cidade levando em consideracdo todos os
aspectos. levando em consideracéo as multiplas questdes para se fazer um bom

planejamento e que ele sgja identificado com a realidade viva da cidade e possa
contribuir para uma sustentabilidade e equilibrio maior. Este é o grande desafio.

Secretéria de Educacéo

N&o pode planejar sem considerar 0s processos, sem considerar as agdes do
préprio tempo, considerando as dimensdes técnol dgicas, tem que ter condicoes
politicas destes tempos e inserir dentro deste tempo as condices politicas que
permitem desenhar o quadro, ter o cendrio paraplanejar. Isto delineia o cendrio em
que sevai atuar, creio que marca, que da este cenario social onde vais atuar, para
mim este cendrio socia que é uma das maiores forgas para poder plangjar, este
cendrio estamarcado fortemente por forga econdmica, ndo considero que esta
forca econdmicasejaaforcamaior eu creio que aforcamaior é aforcapolitica
solcial, esta representa a marca politica e que faz o desenho do cenério do
planejamento, e com ela se faz o desenho econdmico, este vai fazer os
constrangimerntos para poder trabalhar o plangjamento. A |uta do gestor € burcar
fazer com o cendrio sejadirigido pelo desenho scio politico.
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Respondente

i Plang

Questdo 2

Técnicos da Secretaria Orgamento

O PPA foi elaborado a partir do mapa estratégico de governo que estabeleceu suas
acoes através de trés eixos principais: ambiental, social e econdmico. Paraatingir
0s objetivos estratégicos foram criados 21 Programas de Governo que continham
cercade 300 agBes. O processo se dividiu em reunides com todos os érgéos e
departamentos para que fossem estabel ecidas as prioridades dentro dos programas
e em reunides com a sociedade através das plendrias do orgamento participativo.
Paralelamente, a equipe do gabinete de programagéo orcamentéria trabalhou no
desenvolvimento de sistema (software) que pudesse ser alimentado por todos os
6rgéos e que contivesse todas as informagdes necessérias (legais) e também que
incluisse ferramentas de gestéo para o acompanhamento dos resultados, foram
ministrados cursos, elaborado manuais. As principais dificul dades relacionadas ao
processo foram relativas as novidades e mudangas introduzidas pelo PPA 2006-
2009 na Prefeitura de Porto Alegre, que ndo eram exatamente novas, pois se
basearam em modelos j& existentes de Planos, como o do Estado e do Governo Fed

Secret&rio de Habitag&o

Inclusdo das cooperativas habitacionais, negativo pouco investimento na &rea
habitacional, ndo existe cadastro do déficit habitacional.

Secretério de Orcamento

O PPA ele deve seiniciar pelaidentificagéo dos grandes problemas no caso
especifico de um municipio das cidades a partir da identificac&o vocé constitui os
programas de governo que visam minimizar ou enfrentar tais problemas, estes
programas ser&o divididos em agdes, acdes estas que se desdobrardo em projetos e
atividades que se desdobrardo em sub projetos e sub atividades, todas com a
finalidade de atingir os problemas identificados na cidade pela sociedade e ai 0
processo de planejamento tem de ser assim como é nainiciativa privada o processo
0 mais democrético possivel paraque vocé possater um diagndstico e uma
identificagdo destes problemas de maneira mais acertada possivel.

Secretério de Gestéo

S&0 4 anos de gestéo, no ciclo. Se tem foco em um conjunto de metas e objetivos
estratégico. Que fundamentam a plataforma eleitoral. Portanto se tem o mapa
estratégico. A partir dai se busca compor o orgamento frente uma visio sistémicae
0 mapa estratégico vai atodos os membros da organizag&o, propde os objetivos
estratégico, articulaas agdes que estdo sendo propostas por estes entes, e apds
agrega eles ao foco dos objetivo. isto significou produzir um PPA baseado em
programas e estes programas estdo todos fundamentados no atingimento dos
objetivos estratégicos do mapa estratégico. Foram usadas 2 ferramentas essenciais
para produzir um novo formato de orgamento plblico. aVisdo sistémica, 0 mapa
estratégico e a organizagéo das acdes do governo frente este mapa estratégico
desenharam o PPA.

Técnica da Secretaria de Gestéo

A elaboragéo se dabem no inicio do governo no periodo de 2005 que se formatou
0 PPA 2006/2009. N6s tinhamos a expressao do planegjamento estratégico no
mapa, se pegou 0 mapa estratégico e se foi aos vinte e oito 6rgéos da PMPA, se
vier quais as agOes, projetos e atividades desenvolvidas pos agquela secretéria que
impactavam em cada objetivo estratégico, se fez umamatriz relacional e se
formatou na época em torno de quinhentos a seiscentos agdes. Apos ter estas agoes
se consolidou por temas, e estes temas ent&o formaram os 21 programas de
governo, muitas destas agdes na época se via que haviam sombreamentos e
portanto houve uma decisdo de qual secretéria seriaresponsavel por esta acéo,
houve um enxugamento ha época e chegou-se atrinta e trés acdes que se formatou
o PPA 2006/2009. Hoje a gente tem uma andlise critica do processo o que ocorreu
na época que a gente vé que ndo foi positivo. Recém as pessoas estariam tomando
posse, ndo tinham um entendimento do processo dentro da sua secretaria ndo sob o

ponto de vista do modelo de gest&o, mas sim sobre os processos desenvolvidos
Dara DANDA

Secretdria Adjunta da Fazenda

No caso da eleboragéo do PPA 2006/2009 de Porto Alegre, havia aindana
formulag&o daguele plano aidéia de que nés devessemos incluir nalei
praticamente todas as agdes delineadas no plano de governo do Prefeito quando da
eleicdo. Procuramos contemplar no PPA, todas as éreas que haviam sido elencadas
no plano de governo, o que fez com o PPativesse um volume significativos de
acoes a serem implementadas, para as quais n6s ainda ndo tinhamos uma visio
clara da possibilidade de exucéo destas acdes no periodo de quatro anos, de fato
isso tem se demonstrado na prética como uma relidade da qual n&o podemos fugir,
ou seja, ndo teremos condigdes, N0 teremos recursos necessarios para poder
atender todas as agdes contempladas naquele plano, porqué ele trazia dentro dele
uma idéia de que teriamos condigdes economicas e financeiras para executé-las, na
medida em que a situag&o financeira do municipio vem sendo melhor conhecidano
primeiro ano do governo, percebemos que nédo haveria capacidade financeira para
esta execugédo, a menos que 0 municipio conseguisse obter recursos de fontes
externas, ou sgja, financiamento para poder executar.

Secretério de Governanga

Neste processo destaca-se que o desafio de se fazer o PPA por programas e néo
por setores, com alégicadaintegragéo e transversalidade. Exigiu umamudanca
cultural e de postura, pois viemos de um governo que tratava por setores.

Secretéria de Educagéo

NOs atuamos em quatro areas: 0 ensino fundamental, a educacao Infantil (creches
e educacdo infantil da rede fundamentada, rede de sistema de ensino, ensino
médio, a EJA, este grupo vem constituindo a base da educagéo no municipio,
buscamos ver em que medidas nés atendiamos este sistema na capital, em que
medida a propria sociedade, em que medida a cidade de POA estava atendida e
como a prépria cidade estabel ecia demandas paraa capital, como se colocava nas
diferentes instancias desta sociedade: a Camara de Vereadores, as escolas, 0
proprio OP, entéo estes diferentes espacos publicos de manifestagdo foram
considerados como espagos de eco para a constitui¢&o do PPA . Nds usamos como
demandas, o levantamentos do Censo, levantamento das escolas existentes, tanto
da da rede como das creches conveniadas, verificamos em que medida nés
atendiamos as criangas da regido, em que medida nés tinhamos que atender um
nimero x, até pela distribuic¢&o, com o nosso nivel de atribuigéo com o estado,
como deveriamos chegar em relag&o ao que era esperado pela Constituicao

Eederal
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Respondente

Variavel Planejamento

Questao 3

Técnicos da Secretaria de
Orgamento

Houve uma tentativa, quando da elaboracdo do PPA, de fazer um levantamento,
ndo somente das necessi dades da popul ag&o, suas demandas por investimentos e
servicos, mas também, para conhecer quais eram as oportunidades que cada bairro
fornecia para a comunidade, ou sgja, qual o capital social existente. Essa
informag&o no nosso entender eraimportante, tendo em vista que além dos
investimentos feitos pelo setor plblico, muitos investimentos sdo realizados pela
iniciativa privada e pela sociedade civil, porém, ndo sdo computados no montante
do investimento na cidade. Para chegarmos a essas informages, elaboramos um
questionéario que disponibilizamos viainternet, no site da prefeitura, e também
entregamos nas reunides do OP. Na internet houve uma baixa procura, nas regides
foram devolvidos os questionérios e contabilizadas as informagdes, seus resultados
foram considerados na priorizag&o das agdes do PPA, sendo que os mesmos
coincidiam com o histérico das priorizagdes do OP.

Secretario de Habitagdo

Problemas: equacionar demandas do OP desde 99. priorizar as mais urgentes! Nado
existe forca das familias mais vulneravei s ndo conseguem se articular no OP.

Secretério de Orcamento

O que acabei de dizer na questdo anterior.

Secretério de Gestéo

A partir do mapa estratégico, ou sgja como a administracdo publica passa por uma
avaliacdo eleitoral. Isto faz com que as priorizagdes se pautem no plano de
governo. A partir dai os objetivos forma propostos, e depois foram migrados ao
PPA e posteriormente alei Orcamentéria.

Técnica da Secretaria de Gestéo

Muitas secretérias ja tinham as ag6es continuadas bem presentes, o caso da FASC
que trabalha j& com os processos bem sisteméticos, a questdo da SMOV que é
também de..., da SM'S sob o ponto de vista de execugao, sdo trabalhos muito
continuadas onde se sabe onde esta o ponto critico, mas se eu for falar que ao fazer
0 PPA se analisou estes pontos critico para depois expressar o plangjamento ndo é
verdadeiro, porque nds partimos do mapa estratégico para colher as agdes. Tanto é
que narevisdo do PPA 2007 ai sm se comega a aprofundar e tratar mesmo de acoes|
que tratavam mais da situacgo critica da cidade e conseguimos ent&o, muitas dessas
acOes sairem e serem colocadas em outras para suprir esta deficiéncia, no sentido
orcamentério, eu te deviaisso, porque naverdade ao longo do processo de 2005
mesmo, onde se houve aidentificacdo de que aquela ag&o era continuada e que
deveria ser feita, houve um acompanhamento gerencia dela mesmo néo estando no
PPA, porque muitas vezes o orgamento sai pelo préprio custeio da secretéria, entéo
a gente compensou, mas na verdade ela ficou desvinculada do planejamento.

Secretéria Adjunta da Fazenda

Em relacdo a esta quest@o temos que considerar dois aspectos. O que referi
anteriormente em quest&o da andlise que havia sido feita pelo governo ainda na
época do periodo eleitoral. Houve uma discussdo realizada dentro dos partidos, e
dos partidos com a populago através de seminarios de debates , onde foram
elencados os pontos principais a serem atacados pela administragdo Fogaga, caso
vencesse a elei¢do, foram realizados diversos seminarios que se chamavam Olhares
sobre Porto Alegre, onde foram discutidas com a populago as caréncias e
oportunidades de melhorias que poderiamos ter na cidade. E o segundo elemento,
onde nés também fomos buscar informagdes para efeito do PPA, foram as
demandas do orgamento participativo, onde tinhamos uma série de demandas
reprimidas, que ndo foram executadas nas gestes anteriores e que ficaram
pendentes de execucao, essas demandas també foram levadas em conta na
elaboragéo do PPA, pois eram demandas | egitimas, trazidas pela populagdo, nas
plenérias do or¢amento participativo, nds entendiamos que isso também deveriater

uma hoa nontiiac3n dantro do DDA

Secretério de Governanga

Foram detectados no processo de campanha eleitoral, quando se debateu os
problemas da cidade.

Secretéria de Educagéo

Um dos principais problemas que tinhamos no inicio do governo erao
enfrentamento da questao em relagdo a organizagdo da escola na cidade de Porto
Alegre, porqué toda arede de Porto Alegre em 95 cicla, deixa de ser seriada e passg
a ser uma escola ciclada, isso significa que a escola deixa de ser seriada e passaa
ser uma escola em que tempos e espagos vao se constituindo de modo

diferenciado, ndo temos uma escola que a cada ano é constituida somente por uma
condic¢do de anualidade, passando a ter um espago constituido por um periodo de
trés anos, e que pode ser mudado nestes trés anos. S&o tempos e espagos muito mais
amplos. E nesta condicdo temos uma série de criticas, elogios e apoio dos pais, dos
professores, dos alunos em relagédo a este modo de organizagéo darede. N6s
enfrentamos estes problemas e comegamos a trabalhar e avaliar este modo de
organizagao do ciclo, no segmento pais, alunos, professores, funcionarios e
detectamos ao final de um ano, um ano e meio, que a sociedade desgjava a
permanéncia do ciclo, acatamos isso, mas modificamos a avaliacéo.

164



Respondente

Variavel Planejamento

Questdo 4

Técnicos da Secretaria de
Orgamento

A definicéo e elaboracdo dos objetivos dos programas que compde o PPA se
basearam em trés itens principais: Mapa Estratégico do governo, onde constam as
diretrizes de governo (politicas, identificando os desafios a serem enfrentados);
Identificacéio dos problemas, regionais e globais (discussdo com a sociedade); e
através de reunides internas com os diversos 6rgéos da prefeitura (comités setoriais
e comité gestor), onde se consolidou os programas, seus objetivos e metas.

Secretério de Habitagdo

O PPA considerou um cadastro das 69 cooperativas ja existentes. Considerou o que
se poderiafazer com os recursos proprios do DEMHAB. As demandas sdo em
cimado OP,

Secretério de Orcamento

Evidentemente que a base de qualquer governo ela se inicia no processo eleitoral
quando o candidato apresenta & sociedade um série de idéias que ele tem arespeito
da administragdo de um municipio, como ela esta se desenvolvendo e como ele
pretende desenvolver, a partir desta apresentagdo no periodo eleitoral é que comega
ase delinear o plangjamento. Evidentemente que o enfoque do planejamento
orgamentdrio por programa ele € um enfoque de resultado, ou seja, vocé na verdade
esta procurando focar a agdo do poder publico na solugéo dos problemas efetivos
da sociedade, ent&o o orgamento por programa ele € propugnado e defendido pelo
ONU amais de 30 anos porqué ele na verdade € um instrumento de resultados
definitivamente de resultados, focado no resultado.

Secretario de Gestéo

Os objetivos foram definidos a partir do Mapa Estratégico.

Técnica da Secretaria de Gestéo

Todo o plangjamento, os mapas estratégicos, que foi a base do PPA saiu do plano
do governo, ent&o o plano do governo que foi toda a campanha que o Fogaca
expressa durante o periodo eleitoral, elata expressa praticamente todos jeitos de
mudar Porto Alegre estao expresso no mapa estratégico que € o direcionador de
1odo 0 processn

Secretéria Adjunta da Fazenda

Os objetos do PPA foram definidos com base nas duas diretrizes que falel
anteriormente, as demandas levantadas no periodo de campanha eleitoral, mais as
demandas que estavam estabel ecidas pela populagdo de Porto Alegre através do
orcamento participativo. As bases técnicas utilizadas, na época, levamos em conta,
por exemplo, no estabel ecimento de valores, as agdes que foram estabel ecidas
também foram quantificadas, nés tomamos como referéncia valores que ja estavam
estabel ecidos no préprio orgamento participativa, cada demanda tinha o seu valor,
foi onde nés nos baseamos. Para o restante das demandas foram estudados valores
para termos uma referéncia de custos destas acoes, ver 0 que implicariaem termos
orcamentérios. O PPA n&o tem este nivel de precisio quanto a quantificacéo de
valores o importante s0 as agoes fisicas a serem elaboradas, porqué o
enquadramento dos val ores efetivamente serafeito dentro do orgamento anual. Na
elaboragdo do PPA a preocupagdo é maior no aspecto da execucéo fisica das agdes
do que propriamente financeiras.

Secretério de Governanca

As bases politicas vieram dos compromissos de campanha, e se plasmaram nos
objetivos do Mapa Estratégico, e nos programas. As condi¢des técnicas foram as do|
Planejamento estratégico, aqual tivemos a determinacdo de aplicé-la.

Secretaria de Educacéo

Alguns dos objetivos eram a ampliagao de vagas nas creches, ampliacéo de vagas
no ensino fundamental, que tém relacéo com o atendimento das demandas
reprimidas, a necessidade de vulnerabilidade social de algumas regides da cidade,
também com a necessidade de insercéo, socializacdo e inclusdo dessas criangas e
adolescentes na sociedade. Pensou-se em agdes que fossem executadas para que as
creches e escolas, tivessem condicdes de propiciar uma educagdo de ponta, onde o
auno tenha seu espaco pedagdgico, de recreacdo, de higienizagdo.
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Respondente

Variavel Planejamento

Questdo 5

Técnicos da Secretaria de
Orgamento

O PPA 2006-2009 trouxe diversas mudangas 0 que causou em um primeiro
momento muita resisténcia, tanto externamente quanto internamente. A principal
mudanca seria o fato de trabalharmos o orcamento sob a ética de programas de
governo e portanto, um orgamento transversal, ndo mais hierarquizado por érgéos
de governo. Internamente, a resisténcia maior dos érgdos era o de ndo conseguir
enxergar suas atividades, e por essarazdo incluiram “n” agdes para conseguir uma
maior visibilidade. Também, se perdeu um pouco a nogo de que o PPA, sendo um
planejamento de médio prazo precisaindicar agdes mais amplas, “guarda-chuvas’,
onde o detalhamento poderia ser expresso no orcamento anua. Infelizmente, do
meu ponto de vista, 0 PPA se transformou em um enorme livro com muitas acbes
ndo executadas, e aidéiaoriginal que eraa de termos um acompanhamento anual
dos seus indicadores e metas ficou bastante prejudicado pelo fato das constantes
alteragdes de forma: inclusdes e exclusdes, alteragdes textuais que ndo contribuem
para 0o acompanhamento de metas e resultados.

Secretéario de Habitagdo

Na&o acredita na execucéo total. Morosidade na aprovagao dos projetos. Pouco
estrutura para aprovagdo das demandas. OP demanda todo ano. N&o se consegue
executar aobraem 1 ano, 60%,

Secretério de Orgamento

N&o, 0 nosso PPA teve problemas na elaboracéo, faltou uma coordenagdo mais
efetiva na sua elaboragdo e aidentificagdo dos problemas ndo foi feita de uma
maneira muito adequada. Ele precisa passar por constantes revisdes, como esta
sendo feita agora, no presente ano e ele sera aprimorado até para a proxima gestao,
0 PPA da préxima gestéo, feito dentro desta metodologia, pode ser que atinjaum
nivel de exceléncia bem maior do que o atual programa.

Secretério de Gestéo

O PPA s6 tem um ponto de referencia. Ser implementado a partir do ciclo do
PDCA. A questéo é que ndo se tem uma cultura interna de planejamento. portanto
as agOes propostas ndo tem conformidade, sem existir umaégica de plangjamento
e sim expressoes de vontades. eram desejos, como por exemplo os do secretérios.

Técnica da Secretaria de Gestéo

Eu acho que esta préximo da realidade, porque o que se ouve falar muito em
estratégia, que as estratégias falham na maioria das suas realizagdes e qual o erro
do PMPA, porque que as estratégias falham, porque na verdade, muitas vezes o
orgamento ndo esta lincado com as estratégias, no caso da PMPA, nés podemos ter
uma escala grande de agdes, mas ela esta lincado com o plano orcamentério, € mais
fécil de chegar préxima a realidade, nds estamos com c agdes e ndo sabemos o
orcamento delas, ndo pode ser que ela ndo seja exeqiivel, num periodo de ano
quatrocentos agdes, mas ela é proxima de uma realidade, ent&o se nés ndo
executamos quatrocentos no minimo cinqlienta, sessenta e cem agdes, n6s vamos
executar, que estalincado a estratégia, entdo estaremos executando cem ou sejala
o n° que for, dentro da estratégia ndo esta fora da estratégia, entdo € préximo de
uma realidade, a percepcao critica a respeito do modelo o que eu vejo é que a
méquina demora muito para responder, esse € um trabalho que dagui a pouco néo
temos que compor, a PMPA trabalha hoje com dezoito mil funcionérios trabal handd

Secretéria Adjunta da Fazenda

Eu diria que o plangjamento da prefeitura estéd bem préximo da realidade, nés
pretendemos executar de formatotal, mas evidentemente existe a possibilidade de
gue isso ndo acontega, exatamente pelo que referi anteriormente, da dificuldade da
prefeitura de capacidade financeira, néo temos certamente condigdes financeiras de
conseguir cumprir, netes quatro anos todo o planejamento efetuado em termos de
agOes previstas no PPA, mas excutaremos 0 maior nimero possivel, isso so ndo
seré efetivamente concluido neste periodo em razéo de que apenas agora, no
decurso deste terceiro ano € que estamos conseguindo concretizar as primeiras
operagOes de financiamento externo que a prefeitura esta fazendo neste governo,
Porto Alegre é uma cidade que tradiciona mente faz seus investimentos através de
recursos financiados, seja por organismos nacionais ou internacionais, nés
passamos os doi's primeiros anos do governo praticamente sem receber quase nada
de recursos de operagdes de créditos, isso estrangul ou bastante a capacidade de
investimento, tivemos que aumentar o volume de recursos préprios destinados.

Secretério de Governanca

O PPA se aproxima da realidade namedida que se faz umarevisao anual. Com as
devidas adequacOes que vem sendo realizadas, isto permite que ele seja executado
de forma mais plena ao longo do tempo. Em relagéo as criticas ao modelo de
plangjamento, o enfrentamento da culturatradicional, burocrética, e setorializada,
portanto fragmentada e autoritaria que caracteriza as gestdes tradicionais que se
constituiram nos ultimo 100 anos. Mudar este comportamento € o desafio. E
também uma nova relagdo com a comunidade, em que Governo e comunidade
trabalhem iunto

Secretéaria de Educacdo

Eu creio que este modelo de planejamento é inovador, tras em si amarcade uma
propostainovadora, que provoca medo, desacomodagéo, desacerto, desacordo,
assim como, provoca o acerto e faz com que as pessoas possam avancem. Este
modelo de gestdo transversaliza, faz com que as pessoas olhem o todo e néo apenad|
asua parte, as outras pessoas complementam a sua acéo, € um modelo atamente
descentrado, que leva certo tempo para funcionar, mas que certamente esta sendo
recuperado, e que fard com que a prefeitura dé respostas mais objetivas a
sociedade, sgja nas creches, escolas fundamentais, asfaltamento e outras.
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Variavel Planejamento

Questao 6

Técnicosda Secretariade
Orcamento

Acredito que 0 “Brasil” estd amadurecendo neste setor, h& um tempo atrés, as
descontinuidades de obras e investimentos eram uma constante na troca de
governos, hoje, em virtude da LRF e da fiscalizagdo da sociedade e midia os
governos tem sido mais responsaveis com a aplicagéo dos recursos publicos,
todavia ha muito que avangar. A proprialegislagédo coibe um pouco a
descontinuidade quando da execugdo do PPA, que prevé a sua elaboragéo no
primeiro ano de governo para ser executado por quatro anos, e portanto, até o
primeiro ano do mandato sequinte.

Secretario de Habitacéo

Prejuizo para acidade. 4 anos n&o se consegue cumprir o plano. Seria necesséario
no minimo 8 anos. Dois mandatos por partido.

Secretério de Orgamento

O instrumento legal de planejamento de longo prazo do setor publico é o PPA eo
seu horizonte é de quatro anos, evidentemente que isso quebra digamos assim o
planejamento do setor publico porqué néo existe um planejamento de quatro anos,
o plangjamento deveria ser de 20, 30 anos, infelizmente o Brasil ainda ndo criou
um mecanismo para o setor publico poder fazer um plangjamento de maior longo

prazo e quem sabe tivesse alguma ... entre aspas das alteragdes do processo
eleitoral

Secretério de Gestao

Esta experiéncia ndo é possivel relatar tendo em vista eu ndo ter estavivencia. A
questdo central do Planejamento estratégico esta relacionada com, visdo, missdo e
objetivos. A ndo aternancia do poder prejudica a pluraidade dasidéias.

Atual mente passamos por um processo de transi¢éo entre uma visao determinada,
para a visio atual

Técnica da Secretaria de Gestéo

Que bom seria para a prefeitura que as politicas publicas que estéo expressas, e que
s30 de agdes continuadas, porque este governo também entrou e tinham agles
continuadas que ndo tem como reverter, inclusive sdo rubricas carimbadas do
governo Federal, sdo projetos vém de outras esferas que ndo tem como mudar, serig
bom que este plangjamento continuasse, so teriamos a ganhar e que se em outras
que é sob o ponto de vista o foco de alteracBes ndo é o direcionamento da politica,
que trocasse 0 planejamento estratégico, mas que ndo deixasse de haver o
plangjamento estratégico. Esse ciclo que tem na politica € muito importante porque
tu ndo fica somente com uma visdo, vém os governantes, tem uma visdo de para
onde ele quer ir, expressa a sua vontade para a sociedade, a sociedade concorda
com aguilo que ele expressa, ele que persiga aquilo, mas num formato como hoje
esta sendo administrado na prefeitura, transparente, tu tens o foco de atuagéo, tu
tem expresso onde quer chegar, quais sdo as tuas metas, quais s8o 0s teus
indicadores para medir, esse é o ganho, o planejamento faz parte.

Secretéria Adjunta da Fazenda

Se levarmos em consideracao o que for ideal, na verdade ndo deveria haver
nenhuma solug&o de continuidade na troca de governo a cada quatro anos. SO seria
possivel se o planejamento estratégico for bem definido e ser for um planejamento
que represente efetivamente a realidade daquilo que a populagdo pensa para o seu
municipio, se este planejamento tiver esta base de sustentagéo dos anseios da
populagéo, o que mudaria a cada quatro anos seria simplesmente a maneira de
executar estas agdes, ndo se modificaria o planegjamento estratégico a cada quatro
anos. O planegjamento estatégico ndo deveria ser para quatro anos, ele, no
minimo,deve levar em conta, dez, quinze ou vinte anos e ter um foco de uma meta
para ser atingir neste periodo. As implicagdes destas mudangas no que tange a
continuidade do planejamento, quanto menor for a mudancga do plangjamento
estratégico, mais chances temos de em um longo prazo atingir aquelas metas, isso é
uma questéo bastante tranqiila. Quando ha um a mudanga politica muito brusca
que interfira ou mude o plangjamento estratégico, por uma visdo politica diferente
do aoverno

Secretério de Governanga

Este € um problema critico da democracia, onde exista alternéncia do poder. Mas
independente de quem seja prefeito ou partido que governe a cidade. E Importante
que haja um espirito de continuidade dos projetos que impactam de forma benéfica
e positiva namelhoria das condi¢des de vida e convivéncia das pessoas na
sociedade. Parece-me crucial que o Plangjamento estratégico publico sgja
constituido com forte emparceiramento e vincul os e participagéo das comunidades
locais, como foi desenvolvido em porto alegre, para que se garanta que
independentemente do Partido ou do Prefeito sejam continuado o Planejamento.
Quero destacar que a continuidade, a sustentabilidade é que os programas de
governo devem ser coordenados por servidores de carreira

Secretaria de Educagéo

O modo como este processo de gestdo se constituiu faz com que as proprias
mudancas, mesmo com outro partido politico, venham trazer em si um
compromisso publico como uma agdo publica. Estas agdes estardo transparentes,
presentes, em continuidade e em andamento para a popul agéo. Este modo de
plangjar, este processo de gestéo esta nas méos da popul agdo, esta promovendo o

amadurecimento da pbopulacdo
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Respondente

Variavel Planejamento

Questao 7.

Técnicos da Secretaria de
Orgamento

O planejamento atual estd mais relacionado a problemas existentes. Existem acOes
previstas que pretendem atender demandas futuras, mas que j& estavam previstas no
planejamento anterior. S3o principal mente investimentos na érea de saneamento
ambiental. Outras agBes que estdo presentes no Plano e que poderiamos pensa-las

como preventivas a futuros problemas sdo algumas relacionadas a &rea socia e de
salde

Secretério de Habitagéo

O PPA teve uma visdo futuristica. Proporcionou que no futuro se tenha uma cidade
melhor em todos 0 campos. Nas condicdes de vida.

Secretario de Qrcamento

Qs problemas existente hoie,

Secretario de Gestao

Ele preparou para o futuro mas ainda esté voltado para as questfes atuais. As
ferramentas introduzidas permitirdo chegar numa visdo futura. Mas a perspectiva
para ao futuro esta presente e relacionada.

Técnica da Secretaria de Gestéo

No préprio plano do governo jatem esta preocupacdo do cenario futuro porque
estava bem expresso, até no proprio slogan desse governo tinha, permanece o que
esta e muda o que nos dé. Existe uma preocupacdo com algumas questfes futuras
nos temos inclusive um dos objetivos estratégicos expressa a preocupagdo com a
cidade futura ali jatem uma expressio dessa situag&o, até porque um planejamento
estratégico da magnitude que se expressa no mapa estratégico hoje onde tu queira
mudar toda umalégica e a visao é téo ampla que te remete a pensar bastante sobre
as questdes futuras, a prépria visdo do mapa queremos ser referéncia em qualidade
de vida, isso é alongo prazo é futuro.

Secretaria Adjunta da Fazenda

Levou-se em consideracao das duas coisas, se olharmos o PPA, foram

estabel ecidos programas que equacionar problemas crénicos da cidade e vao ter
reflexos em geragBes futuras. Um deles é o programa Sécio Ambiental que vai
tratar da questdo do saneamento bésico da cidade, é um programa que, depois de
concluido, vai colocar Porto Alegre como uma das cidades do Brasil com o maior
indice de tratamento de esgoto cloacal, levando para um indice de 77% de esgoto
da cidade tratado, o que fard com que tenhamos o rio Guaiba novamente com a
agua despoluida, teremos coleta de esgoto cloacal em trés quartos da cidade, € um
problema crénico de vérias cidades, este programa visa resolver um problema atual
e também as préximas geragdes da cidade. Também tém programas que atacam
problemas de curto prazo, mais emergente, que é questdo da &rea da salide,
assisténcia social, além daprépria habitagdo, que hoje é elencado pelaprépria
populagdo de Porto Alegre como o problema mais grave da cidade, caréncia de
habitac6es, evidentemente que esta se falando de habitagdes populares, paraa

nontilac3n de haiva renda

Secretério de Governanca

Creio que o Planejamento estratégico foi baseado nos problemas atuais, embora se
tenha uma visgo do futuro.

Secretéaria de Educagéo

Poderiamos ter pensado mais em quest8es de prospectivas futuras da cidade, mas
mesmo assim muitas das questdes levaram em conta questdes de problemas futuros
da cidade.
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Variavel Planejamento

Respondente OuestAo 8
Importante. Toda forma de participagdo € importante no processo de
plangjamento, principalmente em se tratando de planejamento piblico. Acredito
Técnicos da Secretariade que a participacdo do OP é ainda restrita ao orgamento da cidade, e que a sua
Orcamento efetiva participagdo no planejamento deveria ser ampliada, hoje as demandas e

prioridades do OP sdo consideradas no planejamento, como sdo considerados os
diagndsticos setoriais, mas o poder deliberativo ainda ndo existe no plangjamento.

O OP no Plangjamento da cidade ndo é satisfatorio, muitas vezes ndo se prioriza o
Secretario de Habitaco que é mais importante para a cidade. N&o se prioriza as pessoas com mais
caréncia. Deveria ser no méximo 50% do total do Orcamento da cidade.

O Orgamento Participativo € o instrumento através do qual vocé ouve a opinido
das pessoas, portanto ele torna o processo de planejamento democrético. O
processo de plangjamento parte de um diagndstico preciso dos problemas mais
graves que a sociedade esta enfrentando. Um diagnéstico so pode ser bem feito se
vocé ouvir o maior nimero possivel de opinides, neste sentido o Orgcamento
Participativo é um instrumento poderoso para ouvir a opinido das pessoas.

Secretério de Orgamento

Do ponto de vista politico o OP traduz aintencéo de ampliar o debate com a
sociedade. Do ponto de vista da inclusdo social, ele ndo consegue incluir, pois
acabas existindo uma disputa. Uma parcela cabas sendo excluida. Do ponto de
vistadainclusdo ele tem limites, do ponto de vista da possibilidade de um novo
orcamento, ele ndo produz sinergia, com agdes integradas. a governanca é um
avanco a este Processo

Secretario de Gestéao

Houve toda uma preocupacdo do OP neste processo de planejamento um avez que
foi expresso na propria base do mapa toda esta parte da sociedade, que € a parte dd
articulagdo com a sociedade, na prépria visdo sistémica que expressa como o
governo quis, se estruturou para responder a esse processo do modelo, foi a
ampliagdo da secretaria de Governanga Local, se vé que a continuidade do OP foi
uma preocupacdo bastante expressiva, a propria manutencdo e ter um programa em
que é expresso o OP indica que a suaimportancia foi bem definida, é
inquestionavel a atencdo que foi dada ao OP.

Técnica da Secretaria de Gestéo

O OP é uma forma de consulta a popul agdo, direta e objetiva, o grande mérito do
Orgamento participativo € que ele permite ao governo conhecer as principais
Secretaria Adjunta da Fazenda demandas da cidade, e também estabelecer escalas de prioridades. O nivel de
investimento que a cidade faz em Porto Alegre tem uma escala de priorizacéo
estabelecida pela préoria nopulacdo

O OP é decisivo porgque o PPA e o Orgamento sdo discutidos e aprovados pelo
Secretério de Governanga OP. Porém ainda é pouco discutido com uma visdo estratégica os problemas
futuros por parte do OP. O OP é deficiente neste sentido.

Do ponto de vista histérico, eu considero que o OP tem um valor extremamente
importante como uma estrutura organizativa da propria sociedade, embora saiba o
uso ideol égico que ele tem, sabemos como 0 OP ao mesmo tempo que auxiliaa
organizar a sociedade civil, ele permite um uso de massa de manobra de grupos da
sociedade. O OP tem em si um valor de organizac&o no processo de planejamento
dacidade

Secretaria de Educacdo




Respondente

Variavel Planejamento

Questao 9

Técnicos da Secretaria de
Orcamento

Essa € uma questdo importante. O PPA foi elaborado com aidéiada
intersetorialidade para a execucédo das diversas agdes que compdem 0s programas.
Prova disso é a responsabilidade dos gerentes de programa em administrar acées
que pertencem a secretarias diversas. Trabalhar com programas exige dos gestores
e dos servidores atransversalidade. Acredito que tenha havido um grande avanco
nesse sentido, mas ainda ha muito o que fazer, aidéia de os 6rgéos trabalharem
juntos, com orgamentos compartilhados para atingir um objetivo comum é uma
idéia nova e que ndo encontra, muitas vezes, receptividade por parte de
departamentos e secretarias conduzidas por politicos, que tendem a pensar em seu
futuro politico em detrimento a um objetivo maior. Eles necessitam de visibilidade
para suas pastas, como para provar agles realizadas, no entanto, sabemos que agoeq
executadas e que apresentam resultados satisfatérios beneficiam a populagéo e em
contrapartida o conjunto do governo e o contrério também é verdadeiro. Em outras|
palavras, € bastante dificil trabalhar a transversalidade.

Secretario de Habitacéo

Sendo éoideal €0 caminho. A integragdo entre todas as secretarias € o grande
passo para se fazer uma execucdo. O programa Porto da Inclusdo é prova disto,
umas Secretdrias participando mais outras menos. Dar condigdes da execugéo do
Proarama,

Secretério de Orgamento

O instrumento adequado para vocé efetivar um planejamento por programa ndo sao
6rgéos, ndo sdo departamentalizagdo o ideal é que vocé tivesse geréncia de
programa ao invés de 6rgaos, mas isso € uma mudanca muito forte de culturano
ambiente politico brasileiro, uma solugdo paraisso é a criagdo das cmaras setorialy
que reine vérios 6rgéos envolvidos em cada um dos programas, com isso vocé
consegue amenizar a questéo da dissonancia entre o planejado e a estrutura
adminidtrativa

Secretério de Gestao

Existem 2 questdes importantes. O PPA é uma pegca do modelo administrativo, ela
regula a destinagdo e organiza os recursos publicos. O modelo de gestéo é um
processo de decisdo. Como eu constituo a deciséo e como eu projeto elano &mbito
administrativo. O grande avango foi cruzar a pega orcamentéria com o modelo de
gestéo; assim se cruzou aLDO, A LOA com os programas de governo. isto é feito
via comites de gerenciamento

Técnica da Secretaria de Gestéo

Um programa é uma juncao de vérias secretarias que atuam em um foco
determinado. Paratodo programafoi dado um conceito, ele tem sua descri¢ao, sua
finalidade, seus indicativos, seu publico alvo, ele é todo conceituamente
construido, as agdes que suportam estes programas sdo de diversas secretarias,
ent&o nesta primeira formatag&o ja se expressava uma transversalidade, porque um
programa n&o trata somente com uma secretaria, trata com N secretarias parta
cumprir aquela finalidade, isso ja expressa essa transversalidade. O que enriquece
neste modelo de gestdo além da transversalidade é que cada agéo da prefeitura ndo
€ executada sozinha, precisa no minimo de duas secretarias (GPO e SMF), entéo
toda acdo dentro da prefeitura tem que ser transversal, tem gerente que dizem que
esta agdo ndo precisa, ela é s6 daminha secretaria, eu fago sozinho, néo faz
sozinho, precisado GPO paraliberar o PL e da Fazenda para pagar, a partir deste
principio, nenhumaagdo éfeita sozinha, jatemos aqui atransversalidade.

Secretéria Adjunta da Fazenda

Esta execucao da execugdo por érgéos distintos, o que se fez aqui na prefeitura, foi
desde o primeiro ano de governo foi construir um model o de gest&o que permitisse
fazer essa transversalidade do governo. Isso foi feito através de um desenho de
concepcdo de gestéo, onde o0 que sdo priorizados sdo 0s programas de governo e
nao os 6rgaos, e dentre de cada programa diversos érgaos atuam, isso se fez
através do sistema de gestéo conhecido com BSC, onde se constréi indicadores de
acompanhamento de cada programa e se estabel ece uma matriz de tranversalidade
com todos os 6rgéos que vao executar cada uma das agGe dos programeas, foi
uma maneira bastante inteligente, nova, de se fazer a execugdo dos programas e
evitar com gque acontega esta segmentagdo que ocorre normalmente quando a
execugdo do programas de governo é feita de umaformavertical, ou sgja, cada
secretéria cuida das suas agdes sem olhar ainterrelagdo que existe dentro de um
mesmo programa com outra secretaria, basta observarmos o programa da &rae da
salide que existe interferéncia da préopria drea da satide.

Secretario de Governanca

Destaco que as dificuldades resultam de uma cultura burocrética, fragmentada e
setorializada. Onde existe uma cultura verticalizada. De um estado fornecedor que
resolve todos os problemas. Precisamos evoluir para uma cultura transversal
sistémica, democrética, de governo em parceria com a sociedade(Governanga
Local). Tem que se desenvolver um forte trabalho de capacitacéo dos servidores
publicos e autoridades

Secretéria de Educagéo

Geralmente s&0 acOes de gerenciamento ou operacionais, que sdo resolvidasem

reunides intersetoriais.
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Variavel Planejamento

Questdo 10

Técnicos da Secretaria de
Orgamento

N&o vejo nenhuma incompatibilidade. As decisdes do OP, priorizag&o de suas
demandas regionais e teméticas contribuem para que o gestor elabore politicas
publicas macro que contemplem as prioridades especificas como, habitacéo,
saneamento, pavimentacdo, salde, educacdo, etc. Além disso, esta previsto na
Constituicao Federal e naLel Ordinéria do municipio a participagéo da populagdo
no processo de elaboragéo do Plano. A elaborag@o do PPA nada mais é do que o
resumo daidentificag&o dos problemas e oportunidades pela sociedade que seréo
identificadas nos diversos 6rgdos do setor publico e transformadas em projetos e
programas,

Secretario de Habitaggo

Esta é agrande dificuldade, a popul ag&o define a prioridade em determinado
momento, mas hem sempre existe a possibilidade desta execucdo. Existem entraves
que n&o permitem a construcdo. E uma ferramenta democrética da popul agio mas
ndo se pode utilizé-la unicamente para as obras da cidade deve-se reservar 50%
para 0 OP e 50% para 0 executivo para atender as demandas de ordem técnica.

Secretério de Orcamento

777?

Secretério de Gestdo

Respondido anteriormente.

Técnica da Secretaria de Gestao

Todas as agbes do OP est&o dentro do orgamento, estéo expressos Pl aPl, mas
como o orgamento da Prefeitura em investimento deve ser via OP, estas acles sdo
executadas todas em agdes do PPA, entdo agora estamos em uma fase de comegar a|
expressar Pl aPl dentro de cada agdo do PPA, identificaremos os PI's em cada agao|
do PPA, apartir dai nés comegaremos a gerenciar, porque se hoje nés pensarmos
que o PPA expressa os Pl's, ndo, de maneira direta, ndo, existe uma acéo que, por
exemplo: pavimentagdo urbana (SMOV), o Pl daruatal, dazonatal, estdo
expressas |14, avontade da sociedade, ndo, mas nés temos um link que nos permite
executar os Pl's, 0 que nds estamos fazendo agora € identificar o Pl, se abre isso
dentro da pavimentagéo e nés comegamos a gerenciar Pl a Pl, e comegamos a
gerenciar o investimento da prefeitura frente ao Orgamento Participativo.

Secretéria Adjunta da Fazenda

Essa questéo tem sido enfrentada, ndo s neste governo, mas em outros governos
também, através da estruturacdo do Orgamento Participativo fez , porqué no nivel
mais de base do Orgamento participativo sdo discutidas micro demandas, demandag
de regides especificas, ex: asfaltamento da rua, a construgdo de uma passarela,
posto de salde, abrigo, temos também as questdes de natureza geral, ou seja, as que)
fogem a0 aspecto de uma regido especifica, estas demandas sdo tratadas, hoje, nas
chamadas teméticas do Orcamento Participativo, essas demandas tém origem em
discussdes que sdo feitas dentro do proprios governo, como obras de maior vulto
que vao abranger quase toda a populagéo, essas muitas vezes o proprio governo
leva para discussdo e aprovagdo nas teméticas do Orgamento Participativo. Eu ndo
vejo que hgja algum conflito entre aquilo que é um ademanda de natureza técnicae
aquilo que vem da populagéo, 0 que acontece muitas vezes é que uma demanda que
vem através do orgamento participativo, ela encontre dificuldade de execug@o
técnica, ou seja, aguilo que é demandado ndo tem viabilidade técnica.

Secretario de Governanga

E uma contradic&o importante. O OP se volta para as necessidades mais imediatas,
jdem nivel técnico estamais voltado para a discussdo de um planejamento de mais
longo prazo.

Secretéria de Educagéo

Quando ocorrem problemas técnicos, sdo realizadas reuniGes com as diferentes
comunidades e segmentos até que se verifique os pontos de gjustes e se apresente
as viabilidades, geralmente se chega a um ponto de acordo.
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Questdo 11

Técnicos da Secretaria de
Orgamento

A prefeiturade POA investe, historicamente, em torno de 10% do seu orgamento, 0
equivalente a 200 milhdes de reais. O OP discute, ou toma conhecimento dos 10%,
todavia cerca de 5% do orcamento é destinado para demandas regionais do OP,
sendo o restante dos recursos investidos em obras estratégicas. saneamento, grandes|
vias, viadutos, etc. No entanto, como as demandas do OP também atingem servigos,
esse percentual aumenta. Quando falamos de servigos, estamos aqui nos referindo
amanutencgdo gque envolve cada demanda atendida, isto € a manutengdo da escola
construida, de cada novo convénio com creche mantida pela prefeitura, cada posto
de salide aberto, etc.

Secretério de Habitagdo

O OP esta definindo todas os recursos da PMPA. Este € o0 entrava na execucao.

Secretéario de Orgamento

Na verdade o Orgamento Participativo é um processo de defini¢do de demandas
pontuais: 0 asfaltamento da rua, a construcdo de conjuntos habitacionais, a
construgdo de um posto de salde, sdo demandas pontuais da sociedade. O
orcamento, na sua totalidade, ele é discutido no Conselho do Orgamento
Participativo que nada mais € do que um legislativo informal, este é o processo que
esta constituido, antes do or¢amento ser enviado para discussao no legislativo ele &
discutido na totalidade pelos conselheiros do Orgamento Participativo.

Secretario de Gestao

O OP pela sua estrutura, participa na pega Orcamentaria de formarestrita. Tendo
em vista que o percentual Orgcamentério passivel de mudanca é pequeno. Existe
ainda, alimitacdo técnica por parte da comunidade, que necessita ser ampliada.

Técnicada Secretaria de Gestéo

A prefeituratem por regra e eu acho que até é uma questdo legal que todo o
investimento € OP, o processo continua, mas estamos aperfeigoando o processo,
portanto o formato do outro governo ndo esté tao presente, mas a estrutura do OP
continua, os Crop's, os Cop's, os Car's, em fim, toda a estrutura do Orgamento
Participativo, o orcamento é elaborado através destas agdes que comentei, &
enviado ao COP, ele analisa 0 or¢gamento e 0 processo continua 0 Mesmo, nao
houve alteraco e as reivindicagdes continuam as mesmas, sem grandes alteracoes.

Secretaria Adjunta da Fazenda

A participag&o do OP no processo do orgamento da cidade diz respeito a parte dos
investimentos, este € 0 universo sobre qual 0 orgamento participativo discute o
orcamento da cidade. O or¢camento evidentemente tem as parcelas destinadas ao
custeio da méguina publica, dotagdes de despesas de pessoal, divida publica, que
s80 despesas de natureza continuado ou compul sorias, sobre as quais ndo hd o que
se discutir, jAtem o seu processo estabelecido. A relacéo do OP com os demais
investimentos considerados no orcamento da cidade, na verdade, hoje, temos um
conceito de que todos os investimentos que sdo ef etuados pela cidade e que
constem no orgamento, decorrem do orgamento participativo, ou nascem de
demandas do or¢amento participativo ou el es sdo lavados a discusséo no OP por
parte do governo, mas todos eles sdo considerados investimentos do orgamento
participativo.

Secretério de Governanga

O OP tem uma enorme participagdo, onde em POA tem se uma discussdo muito
intensa do OP. E uma relacdio muito estreita.

Secretaria de Educacéo

O OP éintenso e quase que total, ndo esta direcionado como se fosse um
percentual, todo o investimento tem a participacdo do OP.
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Respondente

Variavel Orcamento

Questéo 12

Técnicos da Secretaria de
Orgamento

A aocago dos recursos é feita a partir da elaboragdo de uma matriz orcamentéria,
onde consta a alocagéo de recursos através de grandes agregados da despesa
(Pessoal, Investimentos, Divida Pablica Fundada, etc.) em nivel de programas e
6rgdos. O primeiro passo para a construcao dessa matriz € a defini¢ao dareceita
pela Secretaria Municipal da Fazenda. A partir dareceita so estimadas as despesas
provenientes de dispositivos constitucionais e legais, tais como: educagdo, salide,
pessoal, divida publica, contrapartidas de financiamentos, convénios e contratos em
andamentos de obras e servicos, vale-alimentacdo, vale-transporte, etc. Apds, séo
estimados 0s valores necessarios ao custeio administrativo e operacional da
maguina administrativa, tais como insumos para as usinas de asfalto, medicamentod
para arede de salide, merenda escolar, etc. A diferenca entre areceita estimadae a
despesa sera dirigida aos investimentos publicos e servigos escol hidos pelo
Orgamento-Participativo. Observa-se, assim, que o orgamento é altamente
engessado.

Aplicar as obras que tem orcamento viaveis e projetos executéveis. Todas as

Secretario de Habitagdo demandas do OP estao vinculadas ao PPA. Tem gue se adeguar prazo, valor.

Secretério de Orcamento A dl'st'rlbglgao dos recursos é feita a partir das prioridades eleitas no Orcamento
Participativo

Secretério de Gestio Em primeiro lugar prevalece a 'expertise’ de cada 6rgao frente aos objetivos

estratéqicos propostos.

Técnicada Secretaria de Gestdo

Existe umamatriz orcamentéria, porque, romper com aldgicada verticalidade por
um planejamento por programa, Ndo uma coisa muito simples, num primeiro
momento houve uma andlise, por parte do GPO, da matriz orcamentéria por
secretaria, os valores destas secretarias foram mantidos e distribuidas as sua agoes
dentro dos programas, o que se identifica ao longo do tempo é queisso vai ter que
ser mais afinado inclusive com as prioridades do governo, ao se tratar das maiores
prioridades, podemos ir jogando melhor com a questdo orcamentéria. Romper com
esta cultura da saida da execug&o por secretaria onde 0 seu secretério determinava
ondeiriacolocar o seu orgamento, ele ndo precisava prestar contas a ningtiem,
somente fazer as suas agdes é que mudou, aldgicando é mais essa, ele tem um
programa que esta linkado ao objetivo estratégico, ele tem agdes que compde em
determinado programa, na medida em que hoje ainda ndo conseguimos chegar 14,
mas estamos bem préximo disso, de nés conseguirmos medir o programa e

identificar as lacunas, porque que o programa estd melhor ou pior vai nos
nnssihlitar identificar

Secretéria Adjunta da Fazenda

Os critérios utilizados para el aboragéo da alocacdo das dotagbes orcamentérias da
prefeituralevam em conta a execucdo orgamentéria dos anos precedentes,ou seja o
recursos sdo alocados nas diferentes dotagOes de despesa e também nas fontes de
receita, de acordo com a quilo que se verifica nos anos precedentes, dentro de uma
|6gica de que a média do que tem ocorrido nos Ultimos 3 anos tende a se repetir. A
base do orgcamento sempre é a execugdo orgamentéria do Ultimo ano ou 2 anos ou
trés anoa, tanto do lado despesa como do lado da receita, evidentemente que se faz
uma andlise mais detalhada para verificar eventuais tendéncias de crescimento de
uma ou de outra despesa ou também de uma ou outra receita, se faz também as
projecoes de inflagdo para o periodo, possiveis aumentos de gastos acima do nivel
dainflac8o de dedeterminadas despesas e também a mesma coisa em relagdo as
receitas, o crescimento inflacionério que a receitatera, o crescimento por forgado
préprio crescimento da economia e pelo crescimento decorrentes de ganhos reais
de arrecadacdo em fungdo de novas medidas de fiscalizagdo e cobranca

Secretério de Governanga

A alocagdo orgamentéria é determinada por um duplo movimento. Por um lado as
reivindicagBes das assembléias regionais e teméticas do OP, das demandas do
forum de delegados. E também com as posi¢des que o governo tem com as relagéo
com 0s projetos importantes e prioritérios para a cidade. Como, por exemplo, o
caso do conduto Alvaro Chaves, que é um projeto estratégico, que foi discutido e
aprovada nas assembl éias teméticas do OP. Ele nao resultou de uma reivindicacdo
imediata da cidade mas levou em conta o problemacrucial de um conjunto da
cidade que toda vez que chovia um pouco mais na cidade. Este problema foi
captado pelos técnicos da prefeitura que elaboraram o projeto, submeteram a
assembléiado OP e finalmente estd em execugéo. H4 um didogo muito estreito
entre as necessidades das comunidades, suas demandas e a anélise e os

diagnésti cos estabel ecidos pel os técnicos resultados disto € um didlogo entre o
saber técnico e o saber cientifico que é muito positivo e enriquece a construcéo e a
democracia da cidade.

Secretéria de Educacéo

O nosso recurso maior em fungéo da prépria demanda, 0 nosso critério é pela

prépria demanda.
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Respondente

Variavel Orcamento

Questéo 13

Técnicos da Secretaria de
Orgamento

A diferenca precipua entre o orgamento-programa e o orgamento tradicional é o
planejamento das agdes. No or¢amento-programa sao val orizados os programas,
que sao escolhidos e programados a partir de um diagnéstico das necessidades da
populagdo, discriminando-os de modo a dar énfase aos fins (e ndo aos meios),
indicar as agBes em que o setor publico gastara seus recursos, definir os
responsaveis pela execugado, especificar os resultados esperados através de
indicadores como metas, produtos, etc., Assim, a mensuragéo da eficiénciae
eficécia das entidades governamentais, da racionalidade na alocacéo de recursos, a
demonstracdo dos resultados al cangados sdo passiveis a partir da elaboragdo do
orgamento por programas e nao através do orgamento tradicional, onde a énfase
estava no objeto de gasto (as coisas que 0 governo vais comprar) e ao estrito
emprego dos fins para os quais foram concedidos (elementos e rubricas). Verifica
se assim que a preocupagdo fundamental do orgamento-programa é com os
resultados alcangados, de forma a resolver ou minimizar os problemas da

nantilac3n

Secretério de Habitacdo

O Orgamento-Programa € uma idéia que pode ser ainda melhorado.€ um avanco,
por programeas se pode definir critérios para se implantar o que € mais necessario.

Secretério de Orcamento

Porgue ele é focado em resultados.

Secretério de Gestéo

Por contade uma gestdo Matricial, de insumos, recursos e objetivos.

Técnica da Secretaria de Gestao

Como eu estava falando anteriormente, o que existia antes, na prefeitura, a SMOV
tinha o seu orcamento, tinha as suas agdes, e prestava contas parao Sr. Prefeito,
ndo se sabia se aquela agdo do 6rgdo viria compor ou complementar aagéo de
outro 6rgéo, é asua visdo sobre st mesmo, o que muda aldgica € que deixa de
somente se enxergar e passa a enxergar o processo de prestagéo de servico publico
como um todo, de atingimento de outros objetivos em conjunto. O PPA
anteriormente erauma formalizagdo de intencbes eiaparaaprateleiraeiriamos
falar sobre isso na proxima campanha, hoje € a propria expressao o orgamento, das
suas vontades e de tudo que foi tratado ao longo da campanha, ent&o o que foi
expresso |4, foi expresso no mapa, que esté expresso no PPA, se vamos conseguir
cumprir tudo, provavelmente nao,se sabe que a prefeitura tem um orgamento X, que
as deficiéncias sdo enormes e que provavelmente ndo se cumprira determinadas
situagdes, mas o que se vé hoje é, porgue que se pavimenta uma via para atingir tal
objetivo que daqui a pouco € prioridade para cumprir um outro programa ou uma oy

Secretaria Adjunta da Fazenda

O orgamento programa nao permite que o Secretario ou titular de um Org&o vejao
problema apenas do prisma de sua secretéaria, mas do prima do programa ao qual
ele estadrespondendo. Significa"tirar avisdo daarvore e olhar aflorestacomo um
todo. Faz com que os administrados tenha necessariamente que observar o governo
como um todo, ndo apenas a sua secretdria, esta basicamente € a grande vantagem.
Outra vantagem é que se pode , também, se fazer com maior facilidade uma
avaliagdo dos programas de governo, do que a efetuada quando se tem um
orcamento por érgéo, basta olhar o orgamento de um determinados programa e
verificar exatamente quanto foi executado, de uma maneira bem simples.

Secretario de Governanca

O modelo de gestéo foi formulado antes mesmo de iniciar a gestao, ja na época da
campanha, diagnosticou um dos maiores obstéculos aformulagdo de politicas
publicas eficazes e efetivas que gerem resultados para a sociedade era a
setorializagdo, o isolamento dos érgaos, cada um se sentido um governo a parte.
Isto, além de gerar ineficacia e inefetividade, gera também enorme desperdicio de
dinheiro puablico, pois hd muitas sobreposicdes de estruturas de atividades.
Portanto, a defini¢do do orgamento programa e a definicdo dos 21 programas aele
integrados foi um esforgo de integragdo para gerar mais eficécia efetividade e
também mais eficiéncia. Ou sgja fazer as coisas com menos custos e com mais
resultados evidentemente que estas mudangas estdo em curso e existe muito ainda
pelafrente, estamos no inicio de uma caminhada que envolve uma profunda
mudanca cultural, mas estamos convencidos que este € um caminho de mudanca
positivo.

Secretéria de Educagdo

Poderiamos ter a definigao por objetivos, por rubrica, como antes, aparentemente
pode ser mais complexo, por programa, mas eu acho que da mais sentido as agoes.
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Respondente

Variavel Orcamento

Questdo 14

Técnicos da Secretaria de
Orcamento

A CartaMagna de 1988 instituiu um sistema de planejamento orgamentéario-
financeiro sdlido, ordenado e complexo. As agdes de plangjamento obedecem um
ciclo simétrico e harménico, iniciado com o plurianual, cuja funcdo essencial é
fixar diretrizes, objetivos e metas para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duraggo continuadas para um
periodo de 4 (quatro anos). Posteriormente, alei de diretrizes orcamentérias
elencara as metas e prioridades da administragdo piblica para um exercicio, sendo
que o orgamento terd como fungéo precipua a monetarizaggo destas agdes. Como
Ultima etapa deste ciclo, tem-se a programag&o da execucdo orcamentériae
financeira bimestral, onde a administragéo plblicavai executar as agdes constantes
do orcamento em estrita compatibilidade com as disponibilidades de caixa. Todo
este sistema de planejamento visa a valorizagdo do planejamento or¢amentério e
financeiro do setor publico. Cabe lembrar ainda que, neste ciclo, alei de diretrizes
orcamentérias ganhou importancia capital com o advento dalei de responsabilidade

O Orgamento tem que ser cada vez mais proximo de suas metas. N&o se pode ter
orgamento de papel. UmaLOA que define no macro que ndo possua projetos

Secretario de Habitag relacionados projetos com seus valores efetivos para ndo correr o risco de deixar d
gtender as obras de POA
Secretério de Orcamento Quanto mais distante é o executado do planejado, maior é o desperdicio de

recursos.

Secretério de Gestéo

Em primeiro lugar, é ndo tornar o Orgamento uma pega e ficgdo. O segundo €
permitir controle da execugdo, estabel ecimento de metas e cronograma. A terceira
questdo é a pega orcamentéria deve atender aos objetivos estratégicos do governo.
N&o pode ser fruto da vontade de um secretério. A dissonanciaentre arealidade e a
execugdo orcamentaria. ouse seja, como € proposta a pega e como s executadas
as agles. Se houver esta dissociagdo entre a projegéo e a execugdo em uma empresal
privada por exemplo, a empresa quebra, tendo em vista que a mesma nédo consegue
acancar seu objetivos. Isto ocorre com mais freqiiéncia no setor publico.

Técnica da Secretaria de Gestédo

Eu comego pelas consequiéncias, porqué paramim é o x da questéo, que € o
processo que estamos tentando fazer, de melhoria, 0 nosso problema é realmente
estabel ecer as metas, porqué ao estabelecer as metas nos comprometemos a
execugdo de deteminado X, e essa é a dificuldade de se tem de fazer com que os
secretérios, na suavisdo politica, identifigue essas metas e que seu orgamento
cumpra essas metas, essa é a nossa grande dificuldade, é pactuar esssas metas, nés
estamos trabalhando, hoje, com uma consultoria justamente paraver se
conseguimos aproximar mais estas metas da realidade, ai que comegamos a
trabalhar a questdo politica, que € mostrar ao ente politico que ndo tem esta visdo
técnica do processo, 0 que €le consegue efetivamente fazer com o seu orgamento, 0
ente politico trabalha para que ele cumpra com as suas promessas de campanha
com a sociedade, 0 que se nota é que quando ele se depara com arealidade do
orgamento publico ele vé que ndo tem pernas para tudo, dentro do planejamento
tentamos mostrar para ele, e este € um processo muito legal, porqué dai ele passaa

enveraar 0 nnie ole nade fazer o0 oo N30 val

Secretéria Adjunta da Fazenda

E uma obrigacéo legal que o orcamento esteje alinhado com aLDO, pois elafixa
diretrizes, temos que fixar a previsao de regjustes que o governo pretende conceder
aos servidores dentro da politica salarial estabelecida, se o orgamento ndo se alinhar
dentro destas diretrizes teremos problemas na execucéo, provavel mente por falta de
dotacBes orgamentérias para poder cumprir aquilo que foi estabelecido. As
principais conseguiéncias derivadas do desalinhamento entre o Orgamento efetivado
eaexecucdo é que essa € a grande causa da origem dos défcits pablicos, quando
elaboramos um orgamento que esta desalinhado da execugdo, provavel mente vamos
correr o risco de gerar défcit publico. Isto ocorre porque, via de regra, tende-se a
colocar dentro do orgamento as despesas que serdo executadas de formarealista
Porém, pelo outro lado do orcamento, a parte das receitas, das fontes de recursos,
ndo se tem necessariamente receitas suficientes para cobrir todas estas despesas.
Ocorre aquilo que é umatendéncia natural da prética orcamentéaria de se projetar as
receitas superestimadas.

Secretério de Governanga

Nos trabalhamos um pouco ja esta quest&o quando conversamos sobre o PPA e
com a aproximagao da realidade, a posibilidade de ser executado plenamente e esta
questdo volta com o orgamento e eu diria que a resposta é na mesma diregéo, na
medida que vocé tem um PPA mais gjustado e que se revisa anualmente vocé tem
também um orgcamento maisajustado a cada ano e mais proximo darealidade
quando mais o orcamento estiver proximo a realizade pode se dizer que uma boa
estimativa de receita, uma boa definicéo da despesa, uma defini¢do de programas
integrados bem construidos teremos mais possibilidades de fazer uma execugéo
masi proxima darealidade, do planejado, do previsto, este € um grande desafio
porque na verdade, muitas vezes, ainda carecemos de um bom planejamento, se for
mal planejado, mal construido acaba gerando uma execucao bastante diferente
daquela que foi planejada, isso envolve problemas de consisténcia, ou sgjada
relagdo do orgamento com arealidade, da defini¢éo da despesa, problemas de
elaboragéo técnica superados pelas préprias equipes que el aboram os orgamentos

nag eocratariag

Secretéria de Educacéio

A entrevistada ngo respondeu este guestionamento.
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Respondente

Variavel Orcamento

Questdo 15

Técnicos da Secretaria de
Orgamento

Optou-se em detalhar o orgamento até esta categoria de programaggo pelo fato de
dar mais transparéncia ao Orgamento, enfocando pormenorizadamente os custos
dos programas e das agBes. Apds dois anos de experiéncia, concluiu-se que tal
desdobramento néo foi uma experiéncia positiva. Tanto € que em 2008 o orcamento
voltard a ser programado até a categoria de modalidade de aplicagéo.

Secretério de Habitagdo

Quanto maior o detalhamento, maior a transparéncia, mais facil da execucédo e da
realidade financeira. Este € o lado positivo. O lado negativo é que ainda é um
procedimento novo e que existe ainda uma burocracia para sua execucao.

Secretério de Orgamento

Ponto positivo maio transparéncia, ponto negativo maior engessamento da
execucdo orcamentéria.

Secretario de Gestdo

E muito ruim! A lei ndo deve ser exaustiva. Eladeve ser umalei baseadaem
diretrizes para evitar um alto volume suplementaces.

Técnica da Secretaria de Gestéo

E bom sob o ponto de vista de ter transparéncia no que vai atuar, mas dado este
universo de agdes.. Este € um ponto positivo, enxerga no nivel de elemento, sabes
onde vai atuar, mas dada a complexidade do nosso orgamento ser escasso, tendo as
400 agles e daqui um pouco ter que fazer vérias suplementagdes, o processo acaba
se perdendo no meio do caminho, acaba engessando a execugao, seria bom desde
que alei orgcamentériafosse mais enxuta.

Secretéria Adjunta da Fazenda

Esta utilizag&o do nivel de elemento de despesa traz mais transparéncia para o
orgamento, ou seja, ao ser aprovado na Camara Municipa este orgamento tinhaum
nivel de informagBes muito grande para quem fosse analisar a peca orgamentéria.
Isto em termos de transparéncia gera uma visualizagdo muito maior, onde
efetivamente vao ser efetuados os gastos, 0 normal era se apresentar até o nivel de
natureza de despesa e de fonte de recursos, ficando em um detal hamneto menor, o
que impossibilita uma andlise mais detalhada do orgamento. Por outro lado, isso
gera um ponto negativo que é um engessamento maior do orcamento e uma
possibilidade menor de se proceder as alteragfes necessérias durante a execugéo
orcamentaria, 0 or¢gamento € uma previsao de despesas e de receitas e como
previsdo precisa de gjustes durante 0 ano, estes gjustes para ser serem efetuados em
um orgamento detalhado no nivel de elemento de despesa certamente sdo muito
maiores, ha uma dificuldade maior na execugdo, isso causa muitas vezes até
problemas de atrasos de acles, de projetos de governo.

Secretério de Governanga

O ponto de vista positivo é que fazer um detalhamento da despesa a nivel de
elemento gera mais transparéncia do gasto publico mas que por outro lado engessa
demasiadamente o0 orgamento no ponto de vista da sua execugéo, isso exige um
nivel de precisdo no detalhamento dos gastos que acho que néo estamos em
condicOes de ter como se faz necessario, € uma questdo polémica, ha bons
argumentos lado alado, o ideal € que tivéssemos um detalhamento com muita
precisdo na elaboragéo desse detalhamento a nivel de elemento de despesa, acho
que ainda estamos lonae disso,

Secretédria de Educacdo

A entrevistada ndo respondeu este questionamento.
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Respondente

Questdo 16

Técnicos da Secretaria de
Orgamento

Observa-se, assim, um alto grau de engessamento da programagao orcamentéria, o
gue é altamente pernicioso aos gestores publicos. Portanto, mais de 50%
(cinquienta por cento) dos impostos e transferéncias resultantes de impostos ficam
afetadas, dificultando sobremaneira a alocag&o de recursos para investimentos e
Servicos essenciais em outras areas demandadas como prioritérias pelo Orcamento-
Participativo. Essaaplicagéo linear em educagdo e salide € extremamente iniqua.
Apesar de sabidamente por todos, que num pai's como 0 nosso, em que
reconhecidamente a salide e educagdo consistem em &reas prioritérias, nem todos
0s municipios sdo semel hantes Alguns jainvestiram suficientemente recursos
nessas areas, sendo que &reas como habitacdo, saneamento bésico e assisténcia
social necessitam de maior aocaggo de recursos.No Municipio de Porto Alegre,
com o Orgamento Participativo, onde a populagdo de cada regi&o escolhe suas
prioridades observa-se bem que a vinculag&o € nociva. Nao obstante a populagéo,
ano a ano, venha escolhendo como prioridade a habitagdo, as fungdes salide e
educagdo sempre abocanham amaior fatia dos recursos.

Secretério de Habitagdo

Né&o se pode colocar/gravar todas os recursos para 0 OP pg existem emergéncias,
os fatos de fator da natureza, alagamentos, desmoronamentos, erosdes que
necessitam uma obra emergencial. Quando acontece estes casos as amarras
prejudicam aliberaggo dos recursos. A falta de recursos é um problema para
execlicin dos nrohlemas.

Secretério de Orgamento

As vinculagdes sdo amarra, 0 volume de recursos livre é extremamente pequeno,
sobre aqual efetivamente e poder publico tem capacidade de definir as vérias
vinculagBes constitucionais e legais deixam além do volume das despesas com
pessoal e das despesas compulsorias deixam um limite de recurso muito pequeno

Secretério de Gestdo

A liberdade é dentro dos limites permitidos por lei. As amarras sdo definidas pela
LRF. Existem ainda as amarras teméticas como a salide e Educag&o. Considero que
as mesmas deveriam ser melhores avaliadas pelo prisma da produtividade deste
investimento. Recurso que ndo se mede de forma eficiente e eficaz é recurso é
recurso mal aplicado

Técnicada Secretaria de Gestao

Primeira amarra que nés temos é a folha de pagamento que néo é tdo
constitucional, mas néo deixa de ser administrativa, que 80% do orgamento &
destinado para ela restando apenas 20% do orgamento para investimentos, destes
25% paraa SMED, 13% para salide, hoje em torno de 18% a 19%, o que sobra &
minimo para investimento, que é direcionado para o OP, 0 montante que se
trabalha para investimento como vontade é muito escasso. O que se pode ver, é
trabalhar neste formato que se esta tentando compor com a sociedade € dizer assim:
O OP demanda uma creche, esta creche pode ser construida, mas no ano seguinte a
manutencgdo da creche tem que ser embutida no orgamento, portanto temos que
manter a creche demandada e temos que construir uma nova, porque a sociedade
esta pedindo uma nova, com este recurso, esta mudanca de entendimento de como
se da a gestdo do orgamento para a sociedade tem que se levar em consideraggo, se
trabaha muito no mundo da demanda, eu preciso, eu quero, e todos sabem que a
sociedade precisa mesmo, temos que ter um ponto de vistafactivel, o que podemos
fazer e 0 que ndo podemos fazer.

Secretéria Adjunta da Fazenda

O grau de liberdade que administracdo possui hoje para gerir 0s recursos
orcamentarios € infimo, nés elaboramos um estudo recentemente, onde excluimo
do orgamneto total, todos 0s recursos que possuem vinculo constitucional
obrigatério ou aqueles de natureza compulsoria, sobre os quais ndo ha nenhuma
liberdade de se alterar o fluxo dagueles recursos, ex: folha de pagamento ou
pagamento da divida publica, sdo gastos compulsorio, estabel ecidos no orgamento
gue ndo ha como mexer. Este grau de liberdade eu diria que hoje ndo passa de 10%
do orgamento plblico. As principais amarras constitucionais est&o relacionadas as
vinculagdes legais, que sdo as questdes dos gastos com educagdo e salide, eu diria
que em Porto Alegre, os gastos com educagao, 25% no minimo das receitas
impostos e transferéncias, a rede de ensino de Porto Alegre, ndo comporta um
gasto tao elevado de recursos, pois ndo é tdo ampla, muits vezes nés temos
dificuldades de atingir este gasto, por outro lado, teriamos outra &raes com mais
necessidades de recursos, que estéo em uma situagdo mais critica que a educaggo.

Secretério de Governanga

Esta questdo do enrrigessimento do orgamento determinado pelos vinculos
constitucionais satide 15%, educagdo 25%, no caso dos municipios evidentemente
gue gera enrrigessimento, reduz muito a margem de liberdade mas que ao mesmo
tempo isto garante um volume de investimento importante em duas &reas
estratégicas, claro que precisariamos ter para seguranca, para assiténcia social. Eu
confesso que méo tenho uma posi¢&o consolidada, o ideal seriater um amaior
margem de liberdade, mas considerando o atraso que existe no pais em termos de
compromissos civicos e pablico dos governantes, considerando os niveis de atraso
que temos nas éreas de salide e educagdo, em &reas sobretudo mais pobres do pais,
me parece que ainda se faz necessério um nivel de definicdo constitucional, acho
que poderiamos pensar em mudar isso, talvez para estados com maior nivel de
desenvolvimento para se ter mais liberdade, em fim é toda uma discusséo que me
leva como cidad&o a apoiar o nivel de contingenciamento, de enrrigessimento, mas
como gestor eu preferiater mais liberdade de movimento.

|A entrevistada ndo respondey este questionamento
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Respondente

Variavel Orcamento

Questdo 17

Técnicos da Sec. Orgamento

A Lel Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, que estabel ece normas de
finangas publicas voltadas para a responsabilidade fiscal, sem nenhuma divida, da
énfase ao equilibrio das contas publicas. Todas as suas normas séo voltadas para tal
objetivo. Tanto as receitas como as despesas sdo, respectivamente, fixadas e
estimadas, objetivando atender as metas fiscais aludidas acima, mormente no que
diz respeito as metas de resultado priméario e nominal. Além disso, adespesae a
receita sdo controladas mensal mente objetivando o acompanhamento do
atingimento dessas metas

Secretério de Habitagdo

Prejudica, quando se esté no limite do Orgamento tem dificul dades para liberacdo
de recursos. E ndo se consegue atender todas as demandas do OP e por isto vejo a
necessidade de mais flexibilidade.

Secretério de Orcamento

Respondido junto com a Questdo 18.

Secretario de Gestéo

Respondido junto com a Questdo 18.

Técnica da Secretaria de Gestéo

Respondido junto com a Quest&o 18.

Secretéria Adjunta da Fazenda

Respondido junto com a Questdo 18.

Secretério de Governanca

Respondido junto com a Questdo 18.

Secretéaria de Educacéo

Respondido junto com a Quest&o 18.
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Variavel Orcamento

Respondente Questdo 18
O teto estabelecido pela Lei de Responsabilidade Fiscal para os dispéndios de
pessoal e encargos sociais € altamente benéfico, necessério e moralizador ao setor
publico. Possibilita que sobrem recursos suficientes para investimentos e servigos
Técnicos da Secretaria de publicos essenciais ao bem-estar da populacdo. Tal teto resgata a profissionalizacdo
Orcamento e seriedade da gestdo, ndo se admitindo aumentos excessivos, sem respaldo

orcamentario, principalmente em finais de mandatos, como era comum antes do
advento dalei de responsabilidade fiscal. Ficaindispensavel a profissionalizagéo
dos gestores publicos

Secretédrio de Habitacdo

Secretério de Orcamentc N&o, ndo irterfere, sd aiuda.

Penso que o gasto com pessoal deveria ser realinhado. Acho muito ato este teto.
Tendo em vista que os funciondrios ja estdo garantidos pela estabilidade. Na
iniciativa privada este nivel de comprometimento da receita € muito menor, além
de ndo possuir a estabilidade.

Secretério de Gestédo

N&o sei responder porgue ndo é a minha area. Mas ndo acho que o teto de pessoal
estabel ecido pela L RF prejudique na elaborago do orgamento, pessoalmente acho
gue se deixar daqui a pouco 100% sera para pagamento de funciondrio piblico.
Acho que tem que haver algumas medida de que te levem a uma responsabilidade
fiscal, porqué o orgamento ndo é tratado com uma peca de ficgdo e se ndo houvesse
aLRF, sabemos que existem maneiras e maneiras de fechar um orgamento. N&o é a
minha &rea, mas ater a LRF dagui a pouco tem que fazer o acerto de contas, eu
acho que a populagdo merece isto.

Técnica da Secretaria de Gestédo

A relacdo o orgamento com a LRF é direta, porque temos que elaborar 0 orgamento
levando em conta as restri¢fes que a LRF impde, 0 orgamento ja € delineado dentro
de parametros que visem o cumprimento dos limites estabelecidos na LRF, ex:
Secretéria Adjunta da Fazenda limite de operagdes de crédito no exercicio, limite do endividamento, limites co
gastos de pessoal, todos estes indicadores que a L RF imp0&e, tém que ser
considerados quando da elaboragdo do orgamento, para que ndo haja superacéo
destes limites na execugdo, pois a L RF tem penalizagGes bem severas.

De maneira nenhuma, eu acho que a L RF estabel ece limites razoaveis sobre teto ou
sobre pisos portanto deve ser sempre menos do que isso e considerando as
tendéncias de aumento com o gasto de pessoal, 0 inchamento da méaquina publica
que € muito comum em administragdes de paises de 3° mundo como 0s NOssos, eu
creio que elaveio em boa horae tem um papel fundamental, eu creio que arelacéo
do orgamento com a L RF € umarelacéo extremamente positiva, ela gjudando s6 a
equilibrar o orgamento como evita excessos, ela tem determinagdo importantes
como evitar que o governo deixa para o proximo governo um volume de dividas
além das disponibilidadesfinanceiras de pagamento, embora ainda tenha suas
limitacBes na sua execugdo, muitos estornos de empenhos no final do governo,
assim mesmo eu acho que elaveio paradisciplinar a politica fiscal e acho que ela
tem um papel positivo na gestéo da coisa publica no Brasil.

Secretério de Governanga

Secretéria de Educacio N&o.




Respondente

Variavel Planejamento versus Or camento

Questdo 19

Técnicos da Secretaria de
Orgamento

Na elaboragdo do PPA 2006-2009, pela primeiravez em Porto Alegre, a prefeitura
apresentou um Plano Plurianual com valores estimados para os quatro anos. Dessa
forma, quando elaborado em 2005, tanto a LDO quanto a LOA do exercicio de
2006 foram baseadas nesse planejamento.

Quando apresentamos todo o projeto para 0 PPA levamos em consideragdo os
projetos existentes no Departamento a mais de 6 anos e o0s valores que estavam

Secretério de Habitagdo neles estimados em sua execugdo e a prioridade de sua execugdo. E aqueles que
tinham viabilidade e os que possuiam recursos vinculados ao governo federal.
O PPA é o ponto de partida para se chegar no orgamento. O PPA éum
Secretério de Orgamento plangjamento de médio prazo e o orgamento é um instrumento de execucao deste

planejamento.

Secretério de Gestéo

Todos os elementos de uma possibilidade de gerar o ciclo pdca. Estadalégicado
NOSSO orcamento.

Técnica da Secretaria de Gestédo

E um pouco do que jafalamos antes, o préprio plangjamento dos programas se deu
naformatagdo do PPA. Ao constituir o PPA se deu o formato do planejamento nos
21 programas de governo.

Secretaria Adjunta da Fazenda

O orcamento de 2005 foi elaborado pela gestdo anterior, evidentemente ndo houve
como estabelecer uma relacdo com o PPA. Nos demais exercicios, 2006 e 2007,
existe umarelacdo direta do orgamento com o PPA, nds estamos prevendo, no
orcamento, acdes que estdo escritas no PPA, inclusive nos valendo de informagtes
sobre valores estimados no PPA, nom caso das agbes dos programas onde a SMF
atua, buscamos as informagtes do PPA e levamos para 0 orgamento, sempre com a
preocupacdo da coeréncia que o orcamento tem que ter com o PPA, muitas vezes
os valores alocados no orgamento séo diferente do PPA, porque previa o periodo
de quatro anos e também porque os valores estimados na época do PPA néo se
mostraram satisfatorios ou razodvel's, portanto tivemos que atualizar estes valores.

Secretério de Governanga

Eu ndo tenho elementos suficientes para responder, mas pelas informagtes que
tenho da minha secretéria, pela participagdo no nlcleo gestor eu creio que se fez
aquilo que deve se fazer, o PPA é de 04 anos e 0 orcamento é a execugdo ano a
ano daguel es planos com a possi bilidade de anual mente em fungéo do que
aconteceu na execugao orgamentéria do ano e também da avaliagao criticada
execucdo dos programas integrados, da avaliagdo melhor da realidade a cada ano
gue passa haver aquele ajustamento, avaliagdo e corregéo dos rumos do PPA,
determinando também correcfes nos orgamentos o que n&do se pode € fazer apenas
orcamentos incrementais, 0s programas integrados, a avaliagao da sua execugdo a
cada ano as corregdes de rumos que serealizam permitem que se elabore um
orcamento que seja a execucdo de mais um dos anos previstos no PPA.

Secretéria de Educagéo

N&o foi umarelacao dificil, nem conflituosa, € uma relacdo razoavel mente fécil,
porqué é colaborativa e se da em conjunto, asidéias sdo trabalhadas em grupo, séo
discutidas as questdes relacionadas a &rea, e a partir dai as agdes sdo delineadas, é
desenhado um cenério que é levado para o orgamento, estas questées vao e voltam
dentro do processo, € um trabalho de complementagao entre pessoas e grupos.
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Respondente

Variavel Planejamento ver sus Orcamento

Questdo 20

Técnicos da Secretaria de
Orcamento

De certaformasim, pois os valores alocados has secretarias sdo baseados nas
despesas executadas historicamente.

Secretario de Habitagéo

N&o quando ocorreu o PPA ainda ndo tinhamos o valor das demandas e se partiu do
valor utilizado no final de 2004.

Secretario de Orcamento

Sim.

Secretério de Gestao

Sim, a peca orcamentéria basicamente na quest&o da divisio dos recursos, néo
houve alteracdo do modelo administrativo, portanto todas as secretérias que
existentes até entdo permaneceram. O gjuste foi feito guardando as proporgdes
anteriores. O problema é que ndo se mede produtividade em nada. Este € o pior dos
mundos.

Técnica da Secretaria de Gestao

Na verdade existia o histérico que eu coloquei, a parte administrativa permanece,
ndo tem como discutir a questdo de gastos com pessoal e a prépria matriz que tinha,
naverdade o GPO pode responder melhor, mas acredito que houve gjustes, mas no
primeiro momento o histérico foi mantido para ndo romper com aldgica anterior,
imagina entrar em um processo,onde se rompe com a estrutura vertical e propde
programas aos lideres politicos, e ja sair rompendo com uma l6gica de uma matriz
jaexistente, € muita coisa ao mesmo tempo, acredito que boa parte tenha sido
mantida,

Secretéria Adjunta da Fazenda

Sim o or¢amento estava dividido nas respectiva Secretérias, esta mudanga na forma
de apresentac&o do orgamento por programasd aconteceu em 2006 para o
orcamento de 2007.

Secretario de Governanga

N&o, isso é um processo de construcado, existe umabase a partir daqual se parte,
mas € um conjunto de negociagdes que se ddo no &mbito da execucdo dos
programas, das prioridades de governo, das orientactes e defini¢des do OP que
impactam nessa divisao.

Secretaria de Educacéc

Sim.
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Respondente

Varidvel Planelamento ver sus Or camento

Questdo 21

Técnicos da Secretaria de
Orcamento

Na érea de investimentos e prestacéo de servicos novos para a sociedade. A
restri¢éo pode ocorrer dentre outros por déficit orcamentério, por pagamento de
divida, por diminuicdo da receita do municipio

Secretério de Habitagdo

Isto tudo vem tendo em vista 0 comprometimento do municipio com o gasto de
pessoal, 0s recursos se tornam poucos dificultando a execugdo dos todos os
projetos e nosso orgamento muitas vezes se fazem projetos que prevéem a
execugdo nos proximos dois ou trés anos justamente sabendo da dificul dade de
liberacdo dos recursos de cada orcamento

Secretério de Orgamento

O volume de demandas sempre é maior que o0 volume de recursos, neste ponto o
Orgamento Participativo € um instrumento politico importante porque ele deixa
com a sociedade a definicéo das prioridades, seria uma obrigagéo do governo que
passa a ser da sociedade, definir as prioridades., entdo esta é a questdo, definir as
prioridades,

Secretério de Gestéo

O que se pode fazer é medir produtividade. E necessério mudar a cultura do
processo. N&o existe nenhuma métrica para execugéo do gasto publico. Nem
mesmo pra eficientizag@o da receita e despesa. Estamos introduzindo o
gerenciamento matricial de despesa atualmente,

Técnica da Secretaria de Gestao

Na verdade prejudica muito, porqué onde se tem 38% do orgamento com uma
destinag&o pré estabel ecida, ndo se consegue trabalhar sobre essas duas questées,
mas também remete a duas secretarias que so de politicas estruturantes, que é a
educagéo e a salde, ndo diria que prejudica, mas ndo temos muita flexibilidade
para compor o0s demais 6rgdos que também séo estruturante, 25% tem que ser gastol
e as vezes chega no final do ano e tem um acréscimo de receita, tem que injetar
dinheiro na Secretaria da educac@o quando que na verdade ndo deveria de ser
naquel e exato momento, isso eu acho gque é um prejuizo, porque poderiaficar ou
em caixa ou investir em um outro projeto mais emergente, até mesmo na propria
salide ou em outra politica, mas ndo, tem que se cumprir 0os 25% e as vezes este
estrangulamento se da até no final do ano porque se fecha o orgamento, as contas,
isso paramim é um problema. A questdo de melhorar o desempenho do orgamento,
eu acredito que sd tem um formato, que é modernizar a gest&o publica, no sentido
de romper com aldgica da verticalidade.

Secretéria Adjunta da Fazenda

As restricdes orgamentarias efetivamente prejudicam a eleboracdo, ndo seriado
orgamento, mas sim dos programas que compde 0 or¢amento, porque geralmente o
volume de demandas e de agdes que tém para serem executadas, s80 muito maiores
gue o volume de recursos que se dipdes para serem alocados no orcamento e todos
0s governos, na ancia de atender o maior nimero de agdes possivel no periodo de
um mandato, tentam colocar dentro do orgamento o maior volume de agGes
possivel, mesmo que muitas vezes estas agdes sgjam al ocadas no orgamento com
um volume de recurso insuficiente para a sua execugao, isto resulta no caso em que
as agdes comegam e ndo terminam, tendo que aguardar o orgamento do ano
seguinte para poder complementé-la, este € um aspectito negativo, se percebe
muitas vezes a ocorréncia de obras paralizadas, diminuir o seu ritmo, ou acdes que
tém de ser reduzidas porque a dotagdo orgamentéaria prevista ndo é suficiente,
naquele ano, para aguele volume de servico. Essa restricao orcamentéria prejudica
0 andamento dos projetos de governo, € preferivel, muitas vezes, ndo colocar
determinada ag&o no orcamento, postegar ela para o ano seguinte.

Secretério de Governanga

O grande problema da execugdo orcamentéria € a previsdo de umareceitaea
fixagdo de uma despesairreais, dificultando a realizagdo efetiva das previsdes que
foram feitas, isso acontece pela necessidade de pagar dividas de restoa a pagar e
compromissos que ficaram pendentes ao longo do caminho, isso tudo reflete numa
elaboragdo imprecisa de orgamento daquele ano eu creio que o grande desafio é
evitar a elaboragéo de um orgamento que ndo tenha uma receita prevista bem
gjustada, que ndo tenha uma despesa fixada realista de maneira que ndo tenhamos
que ao longo da execugdo do orgamento praticamente desfiguré-lo ou porque
previmos mais receita ou ndo fixamos a despesa de uma maneira imprecisa ndo
levando em conta todas as determinagtes que impactam na despesa a cada ano. A
técnica orgamentaria é tanto melhor quanto mais elafor capaz de permitir que o
orcamento executado efetivamente seja 0 mais proximo possivel do orgamento
previsto até em respeito a Camara Municipal de Vereadores, em respeito aLei,
porque o or¢amento é umalei.

Secretéria de Educacéo

Teoricamente nés ndo temos essa restricdo. A restricdo, muitas vezes, impede a
liberacdo das agdes, temos uma série de agdes dentro da SMED que impedem com
gue nos tenhamos desempenho, porqué as agdes ndo podem ocorrer 14 na ponta.
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Respondente

Variavel Planejamento ver sus Or camento

Questdo 22

Técnicos da Secretaria de
Orcamento

Balanced Scorecard € uma ferramenta importante e bastante aceita no meio
empresarial, suaadogdo no setor publico é umainovagéo, todavia os resultados
ainda ndo podem ser vistos, porque tal ferramenta necessita de acompanhamento
viaindicadores confiaveis e estével's, na Prefeitura ndo temos ainda estes
indicadores.

Acho que é muito importante para a administracdo publica, visadar conhecimento
para as pessoas envolvidas no governo, ha sua execugdo, podendo fazer um

Secretario de Habitagdo
% acompanhamento real de que esta sendo executado, do que estd em andamento e
das dificuldades encontradas para a execucao.
O BSC é um instrumento de plangjamento estratégico amplamente utilizado na
Secretério de Orcamento iniciativa privada, a sua utilizagdo no setor publico precisa de algumas adaptagdes,

porque as caracteristicas de setor publico sdo diferentes dainiciativa privada. O
senhor acha que estas adaptagbes foram feitas? Em parte, ndo na sua totalidade.

Secretario de Gestédo

O BSC é a expressdo de compromisso, de contrato que o gestor publico afirmou na
eleigdo. O uso do BSC é de permtir ter um mapa estratégico que expresse 0s
compromissos de governo assumidos com a sociedade na eleicdo é um contrato
com a sociedade para a execucao ao longo do periodo de governo.é diferente dos
modelos mais tradicionais onde se faz um plano de governo, apresenta-o na eleicéo
depois coloca-0 na pratel eira e te esguece dele, passando a cuidar do cotidiano da
administragdo, deixando de ver o compromisso projetado na eleicdo. O BSC tem o
proposito de permetir que o Mapa estratégico, definicdo de agdes e objetivos foco
de atuacdo sejam permanentes na adminsitracdo para que se acompanhe
permanentemente o contrato estabelecido com a sociedade.

Técnica da Secretaria de Gestéo

Paramim é complicado falar sobre, 0 BSC que é a gestéo por resultado, o BSC
permite enxergar os diversos processos que compde, ndo so sobre determinados
processos, mas enxergar balanceadamente todos os processos que te envolvem
tanto sob o ponto de vista meio como o finalisticos, isso € um ganho, 0 BSC mede
resultados, se ndo for mensurados, se ndo tiver indicadores que te apontem, para
mim agui esta o pulo do gato, porque é onde se comega a mostrar os resultados,
comeca amedir e dar eficiéncia ou ndo ao servico, as pessoas comegas a
identificar que o seu pedago esta sendo medido e a nossa estratégia séo sob trés
plataformas. 0 mapa estratégico, os objetivos estratégicos, 0s programas e as agdes
e os trés sdo controlados por indicadores, a pessoa la da ponta sabe que esta sendo
medida, ela percebe que a sua execugdo esta sendo vista, ndo so sob o ponto de
vista fisico como de resultado, isso € que eu acho interessante no BSC, perceber
todos 0s processo e mensurar estes processos, sd podemos evoluir o processo se ele
for medido, onde podemos apontar as fragilidades e as melhorias.

Secretéria Adjunta da Fazenda

Estaferramenta do BSC é uma ferramenta ja utilizada a bastante tempo, mas nova
para o setor publico, que vem utilizando a muito pouco tempo, n&o conhego muitos
cados de aplicagédo do BSC no setor publico, 0 BSC é uma ferramentaimportante
de gestdo que permite um acompanhamento dos programas, a contrucéo de
indicadores muito eficientes, tem sido uma ferramentainteressante, que também
deve consolidar dentre deste model o de gestéo da prefeitura de Porto Alegre, nas
préximas gestdes porque ela é um instrumento j& testado, especialmente nas
empresas privadas, e que deu certo, acho que no setor plblico tem tudo para dar
certo

Secretario de Governanga

E uma ferramenta fundamental, tem sido importante na montagem do nosso
modelo de gestéo, permite além de elaborar o mapa estratégico, formatar os
programas integrados, constituir o comité gestor, em fim definir amacro estrutura
do processo de plangjamento estratégico, 0 BSC permite que se monitore a sua
execucdo e se faga as correcOes de rumos necessarias, neste sentido eu acho que el
€ um instrumento fundamental da politica de gestdo da prefeitura.

Secretaria de Educacdo

A entrevistada ndo respondeu este guestionamento.

183



Respondente

Variavel Planelamento ver sus Or camento

Questéo 23

Técnicos da Secretariade
Orgcamento

Fundamental. Quanto melhor o planejamento mais préximo dareaidade serd o
orcamento, e quanto mais real o orcamento mais eficaz se torna a sua execugao, o
que beneficia o desempenho da gest@o. As principais dificuldades encontradas no
planejamento é a falta de uniformizagdo de conceitos, e a dificuldade dos
planejadores de compreensdo das pegas orgamentérias.

Secretério de Habitacdo

A grande dificuldade é justamente que o planejamento feito ndo cabe dentro do
orgamento previsto, todo o planejamento deve ter por base o custo real, como todas
as demandas vindas do OP €elas sdo consideradas uma obra até o limite do valor x, o
valor é insuficiente, normalmente o custo dela é o dobro do vaor gravado, assim o
orgamento fica curto, entdo ndo existe uma relagéo entre planejamento e orgamento.

Secretario de Orgamento

O fundamental € que ndo haja disperdicio de recursos, uma previsibilidade que vai
permitir a0 governo se antecipare realizar efetivamente as acdes planejadas.

Secretario de Gestao

Model o de gestdo com o modelo administrativo, o nexo existe quando o modelo de
gestéo crialinks com o processo administrativo.isto ocorre através da pega
orcamentaria e sua execucsdo,

Técnicada Secretariade Gestao

A importancia é total, porque se é dificil ter um orcamento linkado ao
plangjamento, imagina se nds ndo tivessemos o orcamento linkado ao
planejamento, ndo teriamos nenhum planegjamento. Acho que para qual quer érgéo
publico que queiraimplantar um sistema de planejamento estratégico neste nivel
tem que ser linkado com o orgamento, s6 tem uma situagéo em que se consegue
sensibilizar as partes, é o dinheiro, ent&o onde se tem o linck do planejamento com
0 orgamento as pessoas pde atengdo ali, ndo é facil ja é dificil, mas ai quando
comega a mecher no bolso, comega a mecher com a sensibilidade, entéo ali se
comega atrabal har, a dificul dade real mente é o rompimento de uma cultura
tradicional, de anos que temos, romper com uma légica e tentar compor uma outra
l6gica, paramim isso € uma grande dificuldade, precisariamos de tempo, € uma
pena se houver uma troca deste projeto, ndo estou falando em relagéo a governo,
mas como prefeitura, como administragdo pablica, romper com estalégica seriaum

retrocesso, voltariamos para as caixinhas, voltariamos com a questdo operacional
vertical

Secretéria Adjunta da Fazenda

A interligac@o do plangjamneto com o orgamento chega a ser redundante na medidal
em gue o orgamento ja é um instrumento de planejamento, ainterligacdo é direta, o
orgamento € um planejamento de curto prazo, tem o periodo de um ano, o
planejamento comega em uma etapa anterior, tem o PPA que antecede ao
orcamento, eu acho hoje que um plangjamento de quatro anos é muito curto, € um
espago muito curto de tempo, deveria antes do PPA, existir uma outra figura que
seria o plangjamento estratégico de longo prazo, ou sgja, onde queremos chegar,
entdo o PPA seria ademonstragéo gréfica do que o planejamento estratégico
pretende fazer em quatro anos, a tradugéo da parte do planejamento estratégico que
cabe aquele governo executar. |sto seria, no meu ponto de vista, a concepgéo
correta de planejamento no setor publico, sb que anida ndo conseguimos tert esta
cultura, no Brasil de implementar um planejamento de longo prazo como javem
ocorrendo nas empresas privadas. Existe alguns modelos, como o do estado do Rio
Grande do Sul onde se palanejava o futuro de formade maislongo prazo.

Secretério de Governanga

E praticamente umasintese de tudo que eu disse nas perguntas anteriores, s
gostaria de detacar que quando falamos de plangjamento estamos falando na
mudanca do futuro da cidade , ndo estamos falando do planejamento do governo
estamos falando da cidade, todo o desafio do planejamento é articular-se com o
desenvolvimento da cidade com seu futuro e procurar influenciar para que o seu
futuro sgjamelhor e mais equilibrado para a vida das pessoas. Muitas vezes de
trabalha aidéia de uma maneira muito técnica como se plangjamento fosse apenas
elaboragdo dos ténicos, na verdade o plangjamento tem que estar completamente
articulado e captando a cidade, o desenvolvimento da cidade, os atores que atuam
na cidade, ou sgja o planejamento tem que ser contruido participativamente para
que tenha esta conecgédo forte com os rumos da cidade e possam influenciar nela. O
caminho nada mais é do que o envolvimento dos recursos publicos para que este
planejamento possa se orientar para melhoria qualidade de condigdes de vida,
reduc&o das desigual dades, incorporagéo das popul agdes mais pobres.

Secretéria de Educacéo

O problemamaior € aliberag&o do recurso, lidar entre o or¢gamento e o financeiro.
Qutro problema é a a capacitacdo do pessoa para que se possater a condigéo para
liberag8o deste recurso, sinto a necessidade de ter um corpo técnico mais

capacitado para um melhor funcionamento entre o planejamento e a orgamentagao.
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Respondente

Variavel Planejamento ver sus Orcamento

Questéo 24

Técnicos da Secretaria de
Orcamento

Na elaboragdo do PPA, embora tenha havido muita discussdo ndo houve um
levantamento real do que deveria ser feito paramelhorar Porto Alegre, tendo em
vista as demandas reprimidas, que havia uma necessidade e uma obrigatoriedade de
cumprimento daquelas obras que estavam prometidas desde 1999, o Departamento
se ateve justamente primeiro em cumprir as demandas prioritarias do passado para

Secretério de Habitacdo atender as futuras demandas. Sendo assim n&o se pode fazer um levantamento real
das demandas das necessidade para melhoria da cidade e sim apenas atender obras
da comunidade. Na parte funcional houve diversas criticas justamente porque
estavamos deixando de fazer obras de impacto para Porto Alegre para atender
demandas que ao ver da equipe técnica ndo seriam aguel as necessérias para Porto
Alegre.

Secretério de Orcamento

Secretério de Gestéo

Técnica da Secretaria de Gestéo

Secretaria Adjunta da Fazenda

Secretario de Governanca

Secretéria de Educagéo

Na transversalizacéo se passa por diferentes niveis, técnico, planejamento pela
Gestao, pelo proprio GPO, ha um espago no GPO que talvez seja um espago de
maior tencionamento, ja com a populagdo conseguimos equacionar bem o trabalho.

Respondente

Variavel Plangjamento ver sus Or camento

Questdo 25

Técnicos da Secretaria de
Orcamento

Secretério de Habitacdo

Secretério de Orcamento

Secretdrio de Gestac

Técnicada Secretaria de Gestao

Secretéria Adjunta da Fazenda

Secretério de Governanca

Secretéria de Educacéo

N&o, mas deveriater um plano de longo prazo. Deveriamos ter um PDE parano
minimo de dez anos.

Respondente

Variavel Plangjamento ver sus Or camento

Questdo 26

Técnicos da Secretaria de
Orcamento

Secretério de Habitagdo

Nuncafoi feito um plano de habitagao correto para Porto Alegre. As demandas da
comunidade nunca foram associadas a parte téncica, a comunidade ndo tem
conhecimento do valor para a execucdo de uma obra, elas demandam achando que
0 orgamento é uma poupanca, que o valor gravado neste ano, seratranferido para
2008, mas o orgamento € anual. Nés temos 16.000 familias carentes e em situagéo
de risco em Porto Aleare.

Secretario de Orcamento

Secretdrio de Gestac

Técnicada Secretaria de Gestdo

Secretaria Adjunta da Fazenda

Secretario de Governance

Secretéria de Educacdo
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Respondente

Variavel Planejamento ver sus Orcamento

Questdo 27

Técnicos da Secretaria de
Orcamento

Secretério de Habitagéo

Simisto faz parte do planejamento do Departamento para equacionar o problema.
Isso foi 0 que gerou uma falta de plangjamento para o futuro, nds fomos obrigados
acumprir as demandas que estavam em atraso agquel as necessarias para Porto
Alegre e assim deixamos de cumprir as demandas atuais, isso fez com que atrasasse
0 processo de habitagdo em Porto Alegre. Na minha opinido o Orgamento
Participativo tem que ser feito acada dois anos, € impossivel qual quer
administragéo planejar, fazer o projeto e executar dentro do mesmo ano, todo
projeto habitacional demora cerca de um ano para aprovagdo, sendo necessario
mais um ano para a execucgdo da obra. Assim poderiamos fazer uma execucéo
perfeita, ndo teriamos demandas reprimidas ou ndo executadas, podendo atender
melhar a comiinidade

Secretério de Orcamento

Secretario de Gestac

Técnicada Secretaria de Gestéo

Secretéria Adjunta da Fazenda

Secretério de Governanca

Secretéria de Educacéo

Praticamente estamos zerando as demandas do OP, s6 ndo zeramos as demandas de
escola fundamental na Lomba e Chécara da Fumaga (Mério Quintana), porqué nao
encontramos terreno, mas estamos em negociagdo com duas empresas para a troca
de terrenos, e assim que tivermos os terrenos vamos iniciar a construgao destas
duas escolas, com isso vamos zerar as demandas do OP, inclusive estamos
antecipando duas demandas que estéo sendo iniciadas neste ano, umanaGloériae
outranal omba,
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ANEXO D —Resultados do Or camento da PM PA

Um ponto relevante a ser considerado pela Administracdo Publica municipal € a
guestdo da busca do equilibrio entre despesas e receitas. Neste sentido vale dstacar o
comportamento gera das finangas do municipio de POA nos dltimos 6 anos.

O Quadro abaixo apresenta sinteticamente a situacéo da receita e despesas de 2002 a
2006 da PMPA.

Verificase que nos anos de 2005 e 2006 a prefeitura obteve superdvit de R$ 35
milhdes e R$ 67,8 milhdes respectivamente, totalizando R$ 102,9 milhdes. Enquanto isto, nos
anos anteriores 2002, 2003 e 2004 as contas municipais registraram um déficits total de R$
138 milhdes (em 2002 o déficit foi de R$ 34,3 milhdes, em 2003 foi de R$ 28,6 milhdes e em
2004 foi de R$ 75,1 milhdes).

E importante salientar que de acordo com os dados, a PMPA manteve a participagio
dos percentuais com despesas com pessoal, manutencdo, investimentos e servigos da divida.
Embora a receita tenha se devado de R$ 1,7 bilhdo em 2003 para R$ 2,1 bilhdes em 2006
tornou-se necessario implementar medidas de gjustes para romper com o ciclo deficitario
anterior.

O problema dos déficits apurados nos anos de 2002, 2003 e 2004 pode observado,

além do cruzamento das receitas e despesas, pelo prisma da projecéo das receitas.



Receita versus Despesa da PMPA

RECEITA TOTAL E CONSOLIDADA E GRUPOS DE DESPESA

Em R$ mil (pregos correntes)

SERVICOS
R'II'ESEATLA DEgEEggAC\:LOM MANUTENGAO| INVESTIMENTOS ,DAQ DE(S)III'EASITAS
ANO DIVIDA RESULTADO
CONSOLIDADA

AJUSTADA VALOR VALOR VALOR VALOR VALOR VALOR*
2002 — — — — — — (34.300)
2003 1.758.672 946.653 650.687 115.645 77.050 1.790.036 (28.600)
2004 1.844.906 980.448 692.504 156.469 90.359 1.919.780 (75.100)
2005 2.029.968 1.014.866 763.046 111.597 105.353 1.994.863 35.105
2006 2.177.530 1.093.252 810.830 121.345 84.353 2.109.780 67.750
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Obs.: nas receitas e despesas de 2003 e 2004 foram excluidas as contribui¢Ges do PREVIMPA. Parte Patronal, para homogeneiza-las a mudanca de critério de contabilizacéo
determinada pela STN para 2005 e 2006.

* Valores gjustados

Fonte: Secretéria Municipal da Fazenda (2007).
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Neste caso, 0 Quadro a seguir apresenta estas projecdes juntamente com as devidas

execucoes e as diferencas nominais e percentuais.

Receita versus Despesas na PMPA.

DIFERENCA ENTRE A PREVISAO E EXECUCAO DASRECEITAS
ANO PREVISAO EXECUCAO DIFERENCA DIFERENCA %
2003 1.921.128.607,40 1.799.323.132,96 -121.805.474,44 -6,34
2004 2.174.549.033,01 1.912.710.778,53 -261.838.254,48 -12,04
2005 2.300.992.591,61 2.029.967.770,08 -271.024.821,53 -11,78
2006 2.157.162.292,00 2.177.530.000,00 -20.367.708,00 -0,94

Fonte: PMPA (2007).

Analisando os dados do Quadro acima, fica evidenciado que as projecdes das receitas
nos anos de 2002, 2003,2004 e 2005 ficaram muito distantes da execucéo. Este € um possivel
indicio da causa dos déficits ocorridos nos anos de 2002, 2003 e 2004, tendo em vista que as
despesas fixadas ocorreram e as receitas ndo foram realizadas de acordo com as previsdes do
orcamento. Percebe-se, também, que no ano de 2006 a diferenca entre a previsao e a execucao
foi inferior a 1%. E relevante observar que nos anos de 2004 e 2005 as diferengas observadas
foram de 12,04% e 11,78%. Neste sentido, é possivel observar melhorias significativas nas
projectes do ano de 2006 — o que pode ter contribuido para o superdvit obtido neste ano. No
entanto, uma anadlise mais rigorosa sobre a acuracidade da Previsdo/Execucdo das receitas
deve ser observada por um periodo mais longo de tempo, visando confirmar que a elaboragéo
orcamentaria, do prisma das receitas, esta mais rigorosa.

Ainda, é relevante observar que a obtencdo de resultados superavitarios é condicdo
obrigatéria exigida pela Lei de Responsabilidade Fiscal, implicando em severas penalidades
a0 administrador publico responsavel pelas finangas municipais. Além disso, 0 superavit é
pré-requisito exigido pelo Governo Federal para que o municipio de Porto Alegre possa
novamente se credenciar a obtencdo de financiamentos junto a organismos internacionais.
Sendo assim, embora os esforgos realizados sgjam consonantes com o cumprimento das
determinacOes legais, € provavel que estejam alinhados com a necessidade de contrair novos
financiamentos externos de longo prazo visando atender demandas estruturais da cidade que

n&o sdo passivels de serem atendidas unicamente com recursos proprios do municipio.



