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RESUMO

AZEVEDO, R. R. Resisténcias ao planejamento de resultados e a logica orcamentéaria
dominante em municipios. 210 f. Tese (Doutorado) - Faculdade de Economia, Administracao
e Contabilidade, Universidade de S&o Paulo, Ribeirdo Preto, 2016.

A tese analisa o processo de mudanca no ciclo de gestdo de financgas pablicas (ciclo PFM) do
setor publico do pais, utilizando a abordagem da sociologia institucional aplicada ao estudo das
organizagOes (teoria organizacional institucional). AlteragOes legais recentes tém proposto
novas regras no ciclo PFM, o que requer mudancas na logica institucional or¢camentéria
largamente presentes nas organizacdes do setor publico. Esse é o caso da introducdo do
planejamento de resultados (PBB) no pais, que contém uma logica que conflita com a l6gica
orcamentaria por inputs. Como as logicas sdo conflitantes, e desafiam o status quo, os atores
na organizacdo passam a resistir as propostas. Consequentemente, a estratégia de
implementacdo de tais reformas acaba por contemplar ajustes de escopo, revisoes de prazos de
adocdo, quase sempre justificadas pelas restricdes colocadas pela ‘falta de estrutura’ dos
municipios. Contrariando tal justificativa, a tese propde que a baixa adocdo das reformas
decorre de resisténcias de natureza institucional, quando ldgicas institucionais conflitantes
reduzem as chances de adocdo das praticas levando ao uso cerimonial quando existe uma fonte
de coercdo externa. Essa resisténcia seria reduzida se atores com maior reflexividade
percebessem pontos favoraveis na reforma e passassem a apoiar a nova pratica, sobretudo se
janelas de oportunidade para sensibilizacdo dos demais individuos na organizacdo fossem
criadas. Foi empregada uma abordagem mixed-method. Iniciou-se com a abordagem
qualitativa, pela observacdo participante em uma prefeitura um municipio de grande porte do
Estado de Sdo Paulo. A observacdo participante articulada com a teoria institucional sugeriu as
hipdteses de que uma maior renovacdo das equipes que atuam em planejamento e orcamento
aumentaria as chances de adocdo do PBB, sobretudo na presenca de choque exdgeno que
guestionasse a forma como a organizacdo vem operando. As hipdteses foram testadas na parte
quantitativa com dados do planejamento de resultado de 639 municipios do Estado de S&o Paulo
para os anos de 2011 e 2015. Os resultados indicam que, para amostra de municipios de Sao
Paulo, a crise fiscal acabou fortalecendo a légica or¢camentaria tradicional, supostamente pela
pressdo de obter respostas de curto-prazo. Ainda, observa-se a presenca generalizada de uso
cerimonial da pratica do PBB em algum nivel. Em alguns casos, mais de 40% dos indicadores
de desempenho e metas ndo possuem qualquer valor informacional. Por fim, observado pelo
uso cerimonial da prética, sdo discutidos alguns fatores que poderiam ter potencializado o baixo
nivel de institucionalizacdo da nova pratica orcamentaria. Entre tais fatores estdo o modelo de
adocdo do PBB adotado desde 2002 e a auséncia de um patrocinador da reforma presente no
processo de difusdo, enfraquecendo a etapa de teorizacdo a favor da reforma.

Palavras chave: Contabilidade publica; reformas orcamentarias; orcamento publico; teoria
institucional; nova sociologia institucional.



ABSTRACT

Azevedo, R. R. Resistance to performance-based budgeting and dominant budgetary logic in
municipalities. 210 f. (Doctoral dissertation) - School of Economics, Business Administration
and Accounting at University of S&o Paulo, Ribeiré&o Preto, 2016.

The thesis analyzes the process of change in public finances management cycles (PFM cycle)
in the country's public sector, using an institutional sociology approach applied to the study of
organizations. Recent legal changes propose new rules for the PFM cycle that require a change
in institutional budgetary logic. This is the case with the introduction of performance based
budgeting (PBB) in the country, the logic of which conflicts with a budgetary logic based on
inputs. Since the logics are in conflict and challenge the status quo, the actors in organizations
come to resist the proposals. Consequently, a strategy to implement such reforms ends up
encompassing scope adjustments, revisions to adoption deadlines, and restrictions arising from
the lack of municipal structure. Contrary to this justification, the thesis proposes that the low
adoption of these reforms stems from resistance of an institutional nature, in which the
conflicting institutional logics reduce the chances of adoption of such practices, leading to
ceremonial use when there is a source of external coercion. This resistance would be reduced if
those of greatest importance in an organization perceived favorable aspects of the reform and
thus would come to support the new practice, above all if windows of opportunity to raise the
awareness of others in the organization were created. A mixed method approach was employed.
It began with a qualitative approach, by observing participants in a city hall of a large
municipality in the state of Sdo Paulo. A participant observation articulated with an institutional
theory gave rise to the hypotheses that greater renewal for teams that act in planning and
budgeting would increase the chances of adopting PBB, especially with the presence of shock
that questions the way in which an organization has been operating. The hypotheses were tested
quantitatively using performance based budgeting data from 639 municipalities in the state of
Sdo Paulo from 2011-2015. The results indicate that, for a set of Sdo Paulo municipalities, a
crisis ended up consolidating traditional budgetary logic, supposedly due to pressure to achieve
short-term results. We also observed a generalized presence of ceremonial practice of PBB at
some level. In some cases, more than 40% of the indicators and targets do not possess
informational value. Finally, based on observations of this use of ceremonial practice, we
discuss some factors that would have potentiated the low level of institutionalization of the new
budgetary practice. Among these values, the PBB adoption model since 2002 and an absence
of a sponsor for the reform mean that there is no process of diffusion, thus weakening a
theorization stage in favor of the reform.

Keywords: Public accounting; budget reforms; public budget; institutional theory; new
institutional sociology.
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1. INTRODUCAO

Desde a Constituicao Federal de 1988 o pais vem implantando reformas gerenciais no
orcamento publico (BARCELOS; CALMON, 2014), que tém sido sobrepostas a uma lei
orcamentaria de 1964 (BRASIL, 1964), se discute o papel do orcamento como ferramenta
auxiliar para o controle fiscal, e se cobra dele 0 acompanhamento da efetividade das politicas
publicas, por meio da adog¢do de um orgamento voltado a produtos e resultados (REZENDE;
CUNHA, 2013, p. 241).

Nos altimos anos o Brasil conseguiu importantes avangos no ciclo orgamentario, na
transparéncia, participacéo publica e na fiscalizago, que levou a um melhor posicionamento
no ranking® internacional da transparéncia orcamentaria (IBP, 2015). O pais também foi
mencionado como referéncia em boas praticas de documentos orcamentérios (IBP, 2014) entre
0s paises ndo membros da OCDE (BLONDAL; KRISTENSEN; GORETT], 2003).

Mesmo com alguns resultados positivos alcancados, o que se observa é que parte das
praticas trazidas pelas legislagdes ndo tém sido de fato adotada, como é o caso do planejamento
de resultados (PBB ou performance-based budget). Levantamento do Tribunal de Contas do
Estado de Sdo Paulo sobre o planejamento de municipios (TCE-SP, 2015) aponta que
municipios ainda ndo incorporaram plenamente as novas praticas trazidas pelos instrumentos
de regulacgéo?.

A sobreposicdo de reformas no planejamento publico faz com que atualmente existam
dois “Brasis” em conflito (Nunes, 2010, p.24): h4d o Brasil do Planejamento, onde o0s
instrumentos de planejamento sdo elaborados com metas, objetivos e indicadores de
desempenho, e onde o planejamento ja comeca a ser utilizado como ferramenta de gestdo; e ha
o0 Brasil pré-constitucional, que trabalha basicamente com os critérios da Lei 4.320 de 1964.
Pode-se acrescentar ainda uma terceira classe: o Brasil pré-Lei 4320, das organizac@es publicas
que ainda ndo conseguiram sequer adotar principios iniciais do orcamento publico, tais como o

estabelecimento prévio de receitas e despesas e sua execucao orgamentaria.

1 O Brasil j& vem mantendo uma boa colocacdo em transparéncia do orcamento segundo essa classificagdo
internacional. Em 2015 o Brasil ficou em 6° lugar em transparéncia entre os 102 paises pesquisados; em 2012
ficou em 12°; em 2010 em 9°. Nessa Gltima edicdo de 2015, o Brasil, ao lado da Noruega, Estados Unidos e Africa
do Sul foram os destaques como sendo os Unicos 4 paises que cumpriram as especificagdes dos pilares de
transparéncia, participagdo e controle externo (entendido como o controle exercido pelo Legislativo e pelos
Tribunais de Contas.

2 Em 2015, 52% dos municipios paulistas alcancaram a nota C ou C+ na analise do indice de planejamento
desenvolvido (IEGM) pelo TCE-SP, que sdo as duas piores notas da escala, e menos de 10% conseguiram a nota
maxima (TCE-SP, 2015). Os resultados do IEGM para os municipios paulistas o ano de 2016 mostram que a
situacdo se manteve inalterada. Os resultados nacionais sdo ainda mais baixos: 90% dos municipios do pais
receberam nota C, que é a mais baixa (IRB, 2016).
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Existem potencialmente diferencas nos processos que sao internalizados pelas
organizacbes publicas. Primeiro, algumas prefeituras podem ter adotado 0s novos
procedimentos apenas para fins de cumprimento da legislacdo (compliance) e para fins de
legitimacao, seja por um isomorfismo coercitivo ou mesmo mimético (DIMAGGIO; POWELL,
1983), sem que os processos tenham sido internalizados nas préaticas correntes (embedded) e
assim produzam os resultados intencionados pelo regulador.

Segundo, tais procedimentos podem ter sido implantados e internalizados nas praticas
de forma diferente do conteudo original da reforma, por falha de entendimento dos atores em
relacdo ao contetdo proposto. Isso pode decorrer da influéncia de valores organizacionais e
normas informais compartilhadas pelos diversos atores relevantes a difusdo das reformas e a
operacionalizacdo do ciclo de gestdo financeira (GREENWOOD et al., 2008; SCOTT, 2014).

A teoria sociologica propde que o menor grau de internalizacdo das mudancas nas
organizacOes decorre do desalinhamento entre a nova l6gica institucional presente no novo
procedimento proposto (na reforma) e os aspectos culturais-cognitivos e normativos das
instituicGes presentes (antigas, pré-existentes na organizacdo), o que inibiria a internalizacéo
das mudancas (SCOTT, 2014).

O desalinhamento entre o contetdo pretendido pela reforma, e o entendimento dos
atores (aspecto cultural-cognitive) e seus valores compartilhados (aspecto normative) (SCOTT,
2014), afeta tanto as equipes das Secretarias da Fazenda nas prefeituras quanto os demais 6rgaos
técnicos associados, politicos locais no executivo e legislativo, os Tribunais de Contas,
prestadores de servigos de software, a sociedade civil e a midia, a medida que os diversos atores
ndo entendem & reforma, e esta ndo é implementada em sua totalidade. As vezes a rejeicio a
reforma ndo é uma questao de ver seus interesses contrariados, mas a rejeita por ndo entender
seus beneficios, ou adota uma expectativa irreal de ameacas que ndo existem.

Andrews (2013) adota a vertente sociologica da teoria institucional, abordagem
dominante para compreender as organizacées (GREENWOOD et al., 2008, p. 2), para explicar
a baixa efetividade das reformas no ciclo financeiro do setor publico. Para Andrews, entre 40%
e 60% das reformas implantadas nos paises ndo resultam em melhorias nos indicadores de
efetividade dos Governos.

As reformas orcamentarias em geral decepcionam, pois tém sido projetadas para
resolver um problema técnico no orgamento, quando na verdade o problema encontra-se no
quadro institucional, que pode ser entendido como as regras formais e informais que ditam

como as organizagdes e as pessoas interagem no sistema or¢camentario (BROWNE, 2010).
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A literatura brasileira sobre a implantagéo de reformas no ciclo de gestéo de financas
publicas (ciclo PFM?) em municipios em geral trata sobre reformas na contabilidade publica
(FENO, 2013; LINO, 2015; MACEDO et al., 2010), reformas fiscais (ARAUJO; FILHO:;
GOMES, 2015; FIORAVANTE; PINHEIRO; VIEIRA, 2006; LOUREIRO; ABRUCIO, 2004),
e reformas no orgcamento (BARCELOS; CALMON, 2014), porém com poucos trabalhos
discutindo os efeitos da introducdo de orcamento de resultados (CAVALCANTE, 2010;
WEILLER, 2014), sendo que a maioria discute apenas sua implementacdo (GARCES;
SILVEIRA, 2002).

Internacionalmente, o tema de reformas do PBB tem sido tratado regularmente
(ANDREWS, 2004, 2006; BLEYEN et al., 2016; GROSSI; REICHARD; RUGGIERO, 2016;
HOU et al., 2011; OCDE, 2008; RIVENBARK; KELLY, 2006; ROBINSON; LAST, 2009;
STERCK, 2007), contudo o uso da informacéo de PBB na estimacao orcamentéaria e na tomada
de deciséo tem recebido pouca atencdo (MAURO; CINQUINI; GROSSI, 2016).

Pesquisas destacam o efeito do porte na adogdo de reformas, por exemplo, o
cumprimento da disciplina fiscal (GERIGK; CLEMENTE, 2014; MACEDO; CORBARI,
2009), novas normas de contabilidade (BOTELHO; LIMA, 2015; JOHANSSON; SIVERBO,
2009; MCLEOD; HARUN, 2014; RAVANELLO; MARCUZZO; FREY, 2015), orcamento por
resultados (HO; NI, 2005), e dificuldade de implantar tecnologias e novos processos, como o
BSC (balanced scorecard) (HOQUE; JAMES, 2000) e o processo de gestdo de qualidade total
(TQM - Total Quality Management) (BERMAN; WEST, 1995). O porte em geral € sinbnimo
de existéncia de recursos humanos e materiais.

No Brasil, a Confederacdo Nacional dos Municipios é um exemplo de defesa que vem
do proprio setor em questdo que argumenta que a falta de recursos humanos e financeiros
restringe a capacidade de implementar as mudancas na contabilidade (JACOB; SANTOS,
2015). O mesmo racional tem sido utilizado por autoridades responsaveis pela conducdo das
reformas no ciclo PFM no Brasil, como a Secretaria do Tesouro Nacional* (STN), Tribunais de
Contas e mesmo a Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM) para justificar constantes

adiamentos nos prazos de adocdo das mudancas na contabilidade. A adocgdo é definida como

3 PFM ¢é um acrénimo que significa public financial management, que esta relacionado & forma como os governos
gerenciam o0s recursos publicos, tanto na gestdo das receitas quanto nas despesas. No contexto utilizado na presente
tese, PFM quer dizer um sistema (conjunto de processos e rotinas) que engloba as etapas de formulacdo, aprovacéo,
execucdo e controle do orgamento, estando ai inseridos o controle e accountability (ANDREWS et al., 2014).

4 0O Plano de Implantagdo dos Procedimentos Contabeis Patrimoniais, documento emitido pela Secretaria do
Tesouro Nacional, aprovado pela portaria STN548/2015, baseia-se nas dificuldades operacionais e de recursos
materiais e humanos dos municipios, propondo uma logica de ‘gradualismo’ para a adogdo das novas politicas
contéabeis.
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sendo a passagem de um requerimento legal para a institucionalizacdo exigida de seus
procedimentos requeridos (TOLBERT; ZUCKER, 1983).

A discussdo de recursos como fundamentais a mudanca tratada pela RBV
(WERNERFELT, 1984) recentemente ganhou espaco na literatura de capacitacGes dinamicas,
que destaca que a existéncia de recursos em si ndo é suficiente para a inovagdo, mas que um
outro tipo de capacitacdo é necessario para reunir e dispor aqueles recursos de uma forma
especifica em um momento desejado (EISENHARDT; MARTIN, 2000), o que é chamado de
capacitacbes dinamicas. Em Teece, Pisano e Shuen (1997), tais capacitacGes dindmicas
incluiriam a habilidade de integrar, construir, reconfigurar as competéncias internas e externas
para lidar com ambientes com rapida mudanga..

Tais capacitacGes ndo se confundem com as capacitacdes operacionais usualmente
tratadas pela RBV. Kor e Mesko (2013) dividem tais habilidades em capital humano, capital
social e cognicdo, em que o conhecimento do gestor é dado pela sua experiéncia profissional e
educacdo (capital humano) junto com habilidade de acessar recursos por suas redes de
relacionamento (capital social) moldam e sdo moldados pelos sistemas de crencas e modelos
mentais com 0s quais 0s gestores operam (cognicdo). A evidente associacdo entre aspectos
culturais cognitivos e habilidade dos gestores foi também pontuada em Greenwood et al., (2008,
p.29), que fez uma chamada para integragdo da abordagem institucional com a teoria de
capacitacOes dindmicas, deixando clara a tangéncia entre o papel do empreendedor institucional
e as capacitacfes dos gestores em promover a mudanca. Uma primeira iniciativa pode ser vista
em Mckague (2011), que oferece proposicdes de habilidades dos gestores (capacidades
dindmicas) para reduzir tensdes no processo de mudanca.

Dessa forma parece ser insuficiente a mera existéncia dos recursos e ambas abordagens
(competéncias dindmicas e empreendedorismo institucional) ddo a entender que os fatores
restritivos a implantacdo das mudancas vao além de questfes estruturais.

A tese reconhece pela questdo tratada discussdes similares na literatura de capacitagdes
dindmicas e no capitulo 4 faz a correcdo com essa teoria. Contudo, constréi todo seu argumento

baseado na teoria institucional socioldgica.
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1.1. Tese proposta

A tese oferece uma possivel explicagdo para o porqué governos locais no Brasil com
recursos humanos e materiais para conduzir um processo de mudanca Nno pProcesso
orcamentario, ndo conseguem implementa-la, ou a implanta apenas parcialmente. A explicacdo
institucional para a dificuldade de implantacdo de reformas é que, ndo obstante os recursos
presente, atores nas organizacgdes resistem as mudancas pois tendem a rejeitar ou ndo entender
a ldégica presente nas novas praticas propostas (DELBRIDGE; EDWARDS, 2013;
GREENWOOD et al., 2011; RANDALL; PROCTER, 2013; THORNTON; OCASIO, 2008).

As préticas que emergem em uma organizacdo acabam sendo resultado de um continuo
processo de evolucédo de diferentes logicas institucionais que se misturam com o tempo, que se
confundem com a historia e o contexto da propria organizacdo. Estas l6gicas mescladas
surgiram pela interacdo das diversas mudancas propostas, e pela atuagdo de empreendedores
locais que levariam a cabo uma mudanca e defenderiam mudancas ao longo do tempo. Contudo,
outros atores expressivos localmente defenderiam e fortaleceriam as praticas vigentes a favor
do status quo, e, portanto, resistiriam a adogdo da nova pratica para entrar na organizacao. Uma
nova ldgica institucional encontraria espaco se fosse suportada por outros atores com certa
reflexividade que questionassem o status quo, sobretudo em momentos em que esse é
questionado por choques exdgenos.

As prefeituras atuam imersas (embedded) em uma l6gica institucional dominante
(THORNTON; OCASIO, 2008) no contexto do setor publico brasileiro, baseada em inputs
(input-based budget - IBB), como estabelecido pela Lei Federal 4.320/64. Esta légica opera
com um excessivo detalhamento de informagdes, com baixa flexibilidade para mudancas, e as
etapas de elaboracdo, execucdo e prestacdo de contas do orcamento baseiam-se em informacdes
do tipo “entrada” (input), ou seja, recursos empregados em processos e ndo nos produtos
gerados por eles (output).

A introducdo da nova pratica de orgcamento por resultados (l6gica institucional
desafiante) passa a sofrer resisténcias. O ente pablico passaria a usar e reportar informacdes de
desempenho dos programas, o que poderia ser visto como uma diminuicao de poder de decisdo
por parte da Secretaria da Fazenda. Portanto, para a Secretaria da Fazenda, as novas préaticas
representam uma ldgica de atuacdo que contraria a forma convencional de operagdo do
orcamento. Como existe alguma coercéo pelo Tribunal de Contas para que essa informacao seja

gerada, é provavel que ela passe a gerar informacdo apenas para compliance, que nao serdo
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realmente internalizadas nas rotinas de planejamento (decoupling) (BOXENBAUM;
JONSSON, 2008).

O caso do PBB acima mencionado, que € o objeto em estudo, oferece um exemplo de
uso cerimonial de um instrumento do ciclo PFM devido a problemas no processo de difusao da
reforma que ndo considerou aspectos institucionais das organizagoes.

A presente tese propde que logicas institucionais conflitantes reduzem as chances
de adocédo das praticas levando ao uso cerimonial quando existe uma fonte de coercéo
externa.

No presente embasamento tedrico, a composi¢do do material humano (ndo apenas o
volume) vai além de contetdo técnico e habilidades que tais pessoas possuem, que normalmente
serdo vistos por abordagens como RBV ou de capacidades dindmicas (dynamic capabilities).
Pessoas sdo também repositorios de crengas, praticas e rotinas que representam ldgicas
institucionais.

O conflito de I6gicas institucionais se da nas crencas compartilhadas, rotinas e habitos
que os individuos possuem dentro das organizag6es, conhecidas como instituicdes. Portanto, a
resisténcia ndo viria do baixo volume de competéncias técnicas, ou da auséncia de recursos
materiais. Independentemente de boas ou méas condi¢des de conhecimento técnico ou de
recursos materiais, a presenca do conflito de I6gicas geraria resisténcias.

O ponto levantado por tal abordagem institucional coloca um aspecto adicional as
teorias de RBV (resource-based view) e de dependéncias de recursos, pois os individuos, como
repositorios de ldgicas institucionais, mesmo que tecnicamente capacitados e em ndmero
suficiente podem resistir as mudancas. A presencga dos chamados empreendedores institucionais
(BATTILANA; LECA; BOXENBAUM, 2009; MAGUIRE, 2008) poderia reduzir tais
resisténcias, caso esses empreendedores usassem suas habilidades e relacGes na organizacao
para defender e realizar o chamado trabalho institucional (LAWRENCE; SUDDABY, 2010)
por um tempo suficiente para promover a mudanca. Essa capacidade do empreendedor
institucional, em alguma medida poderia ser também entendida como as chamadas
competéncias de reconfiguracdo da teoria de capacita¢des dinamicas. Contudo, destaca-se que
as resisténcias tratadas aqui ndao se confundem com a auséncia de recursos técnicos e materiais,
mas sim tratam da auséncia de competéncias para realizagédo de trabalho institucional a favor
da mudanca.

Tal proposicdo sera analisada no cenario atual da introducdo do PBB no Brasil,

ocorrida a partir de 2002.
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1.2. Objetivo

A tese tem o objetivo de articular os conceitos institucionais para apresentar a logica
institucional dominante em uma organizacdo publica de governo local e como tal l6gica, ao
conflitar com a reforma do PBB, atua como fonte de resisténcia a reforma. Com isso, articula
0 conceito de recursos e o distingue das teorias de RBV e de contingéncia, destacando o papel
dos atores como ‘carriers’ institucionais, e ndo apenas como competéncias ou habilidades. Com
isso oferece um ponto de tangéncia entre a literatura de resisténcia a adogéo de PBB em diversos
paises com a literatura de recursos.

Objetiva também abrir a discussao sobre dependéncia de recursos como razéo para nao
adocdo das mudancas, abrindo assim espaco para outras hipoteses.

Como objetivo secundario, o trabalho discute as diferencas existentes no nivel de
institucionalizacdo, comparando-se a regulacdo de orcamento por resultados (PBB -
performance-based budget) introduzida no pais, com a real adocdo realizada com na esfera

municipal, utilizando na analise municipios do Estado de Séo Paulo.

1.3. Metodologia

A tese foi desenvolvida adotando-se uma abordagem mixed-methods (BRYMAN,
2012; GRAFTON; LILLIS; MAHAMA, 2011) com o uso combinado de abordagens
quantitativas e qualitativas. Nesse desenho, a tese foi desenvolvida em duas partes.

Na primeira parte foi realizada uma observacao participante em uma prefeitura de
um municipio de grande porte do Estado de S&o Paulo que possui recursos humanos e
financeiros, estd préxima aos centros emissores da reforma, esta conectada com a capital do
Estado e ao Governo Federal, na qual a ado¢do das novas praticas no orcamento ocorre apenas
cerimonialmente para atender a legislagao.

A partir dessa observacao foram levantadas hip6teses baseadas na teoria institucional
sociologica, para testar na segunda parte empirica da tese se o nivel de implantacdo do PBB
no Estado de Sdo Paulo tem sido afetado positivamente pelo rodizio de equipes e por janelas
de oportunidade ou choques exdgenos que levariam a uma maior abertura da légica institucional
vigente, permitindo melhorias das praticas orcamentarias como previsto pela teoria
institucional. Para essa segunda parte foram utilizados dados do planejamento de resultados dos
municipios do Estado de Sdo Paulo para os exercicios de 2011 e 2015, cobrindo os dois ciclos

mais recentes do plano plurianual dos municipios.
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1.4. Justificativa

N&o é assumido pela tese que a introducdo da reforma de planejamento de resultado
(PBB) por si s6 nos municipios brasileiros traga melhores resultados de gestdao ou melhore a
qualidade dos servigos publicos. A introducdo do PBB no pais € utilizada como um caso de
reforma no ciclo PFM, que por tratar-se de uma inovagdo ocorrida nos ultimos 14 anos, que ja
estd no final de seu 4° ciclo de planejamento do PPA, é possivel observar seus resultados.

A tese responde simultaneamente a diversas chamadas na literatura, entre elas, o uso
de abordagens mais qualitativas de pesquisa para entendimento do funcionamento do
orcamento publico (RUBIN, 2014), com uma visdo intraorganizacional (GREENWOOD;
HININGS; WHETTEN, 2014) (THORNTON; OCASIO, 2008), tratando de como e porque
surge o uso cerimonial de praticas impostas por um regulador - decoupling - (BJERREGAARD,
2011; BOXENBAUM; JONSSON, 2008).

Em relagéo aos fatores que afetam o sucesso das reformas, assim como colocado em
Andrews (2011), a tese colabora ao apresentar uma explicacao que indica que a quantidade de
recursos (humanos e materiais) ndo é determinante para explicacdo do fendmeno, e mostra que
as reformas no Brasil, assim como as tentativas de reforma do or¢camento federal no caso dos
Estados Unidos apontada por Andrews (2011), ndo tem surtido efeito.

Contribui ainda com a literatura de or¢camentacao (budgeting), que tém cobrado dos
pesquisadores novas interpretacdes para os fendbmenos associados ao orcamento publico,
utilizando-se de abordagens mais qualitativas de pesquisa, dado que as visdes classicas ja
parecem estar desatualizadas em relacdo ao fendmeno, e ndo conseguem responder as principais
questBes da area de pesquisa (RUBIN, 2014).

Observa a organizacdo (no caso, em especial as prefeituras municipais) como objeto
de analise em um momento de implantacdo de reformas, dado que a analise das organizac6es
pela abordagem do Institucionalismo Organizacional (Organizational Institutionalism - Ol) tem
sido ignorada nas pesquisas de reforma do setor publico (BATLEY, 2015, p.2).

A discussédo sobre modelos de planejamento publico se justifica sobretudo em virtude
das discussdes atuais sobre a substituicdo da Lei Federal 4.320/64 (lei da contabilidade publica),
na qual o orgamento esta inserido.

A tese contribui em alguma medida para a discussdo de reformas de financas publicas
em governos, e para politicas desenvolvidas por agéncias de apoio e desenvolvimento, como o
projeto PEFA (WORLDBANK, 2005) do Banco Mundial, adequando a analise de institui¢fes

informais em paises em desenvolvimento.
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Como as pesquisas sobre os resultados decorrentes da adogdo de PBB utilizam
geralmente dados de surveys com informagOes autodeclaradas sem observar seus resultados
diretos (OCDE, 2012), que podem apresentar problemas relacionados ao viés do respondente
(BLEYEN; LOMBAERT; BOUCKAERT, 2014), a presente tese oferece uma analise da real
implantacdo, por meio de observacéo direta de um caso, seguida de testes com dos dados dos
municipios paulistas. Responde aos estudos apontam falta de informagdes sobre o desenho de
PBB adotado pelos governos (BLEYEN et al., 2016).

Por fim, a tese pretende contribuir como resposta ao questionamento feito por
Greenwood et al., 2008, p.29) sobre a necessidade de trabalhos empiricos efetuando a

justaposicéo entre a teoria institucional e a abordagem de capacidades dindmicas.

1.5. Estrutura do texto

A partir dessa explicacdo geral sobre do modelo mixed-method utilizado, a tese esta
estruturada em dez capitulos, além das referéncias, apresentados a seguir.
Capitulo 1 — caracteriza-se pela introducdo do tema abordado, caracteriza o problema a ser
estudado, estabelece a questdo de pesquisa, enuncia a tese sobre a adog¢ao cerimonial na adog¢ao
de reformas no planejamento de resultado em municipios, apresenta a justificativa para estudar
0 assunto, além de conter a organizacgdo do trabalho.
Capitulo 2 — apresenta a abordagem da sociologia institucional aplicada ao estudo das
organizagOes (teoria organizacional institucional, ou Ol — Organizational Institutionalism),
abordando conceitos sobre como as mudangas organizacionais ocorrem, apresentando o
conceito de logicas institucionais, € como os atores estdo imersos nas instituicdes (embedded)
e como podem possuir reflexividade para visualizar a necessidade de mudanca, finalizando com
a apresentacdo do conceito de decoupling (adocdo cerimonial).
Capitulo 3 — apresenta a literatura sobre o planejamento de resultados (performance-based
budgeting - PBB), relacionando estudos sobre PBB em governos locais e experiéncias
internacionais recentes, finalizando com discussGes sobre as formas de mensuracdo de
resultados no orgamento.
Capitulo 4 — Apresenta e discute o conceito de recursos para a literatura de visdo baseada em
recursos (resource-based view) e para a teoria da contingéncia, apresentando o conceito de

recursos adotado pela tese.
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Capitulo 5 — Discute a abordagem metodolégica mixed-method adotada, que utiliza uma
abordagem dominante qualitativa-interpretativista, mantendo, porém, o fundamento
interpretativista da teoria institucional.

Capitulo 6 — Apresenta o contexto atual do planejamento de resultados para 0s municipios do
Brasil, descrevendo ao contexto histérico e a chegada do PBB no pais, discutindo os controles
existentes sobre o planejamento e descrevendo como é o ciclo orcamentério no pais, cujas
regras sdo padronizadas nacionalmente.

Capitulo 7 — Apresenta 0 estudo de caso utilizado na andlise, desenvolvido com uma
abordagem indutiva da forma de uma grounded-theory. A I6gica orcamentaria dominante por
inputs é caracterizada, e é apresentado o surgimento de conflito entre a l6gica orcamentaria
dominante e a nova légica que acompanha o PBB, que faz com que os atores resistam a sua
adocdo, gerando acdes de decoupling.

Capitulo 8 — Apresenta a segunda parte quantitativa do trabalho mixed-method, que foi
desenvolvida a partir das hip6teses institucionais emergidas na andlise do estudo de caso. O
capitulo apresenta dados sobre o decoupling no planejamento de resultados existente nos
municipios do Estado de Sdo Paulo, e apresenta um modelo de regressdo linear maltipla
estimado para testar as hipéteses.

Capitulo 9 — Apresenta as conclusGes resultantes do modelo mixed-method adotado e as

sugestdes para pesquisas futuras.
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2. TEORIA ORGANIZACIONAL INSTITUCIONAL
2.1. As organizagdes e mudanca institucional

Na abordagem institucional, as organizagdes podem ser definidas como sendo um
conjunto de praticas, rotinas e crencas, forjadas pela interacdo continua dos atores (SCOTT,
2008). S&o tipos genéricos de estruturas sociais, administradas sob um corpo comum de
conhecimento (gestdo - management), que podem ser categorizadas em subcategorias com tipos
especificos (SCOTT, 2004), tanto como empresas com fins lucrativos, como as industrias, ou
sem fins lucrativos, como hospitais e escolas publicas, ou ainda governos.

Alternativamente a visao econdmica das organizagdes como uma reunido de recursos,
com coordenacdo central, que surge como mecanismo auxiliar ao mecanismo de preco
(ALCHIAN; DEMSETZ, 1972), as organizacGes podem ser vistas como um conjunto de regras
e atividades racionalmente ordenadas (WEBER, 1946).

Devido a tais regras e atividades compartilhadas por todos individuos internos a ela, o
comportamento que ocorre em um ambiente organizacional pode ser percebido como racional.
Nesse contexto, praticas e politicas adotados tornam-se prontamente institucionalizadas, isto é,
tornam-se legitimos e racionais para atingir objetivos organizacionais (TOLBERT, 1985).

As organizacdes estdo inseridas em um ambiente influenciado pelo seu contexto
institucional, que pode ser entendido como sendo 0s ‘entendimentos sociais amplos’ ou mitos
racionalizados (MEYER; ROWAN, 1977), ou “aquilo que ¢ aceito’” tais como as prescri¢oes
das condutas apropriadas.

As préticas e rotinas das organizac@es estdo internalizadas (embedded) em instituicdes,
gue sdo tidas como certas. Tais regras e rotinas sdo vistas como praticas institucionalizadas,
internalizadas (embedded) de forma a serem reconhecidas como tidas como certas (taken-for-
granted), e ajudam a coordenar e dar coeréncia as acfes e grupos de individuos em uma
organizagao. Sao reconhecidas como as “coisas que devem ser feitas” (things should be done),
seja de forma consciente e formalmente documentadas, ou de forma inconsciente (HODGSON,
2006).

Ao executar repetidamente as regras, 0 comportamento dos atores transforma-se em
rotinas, que representam os habitos do grupo (BURNS; SCAPENS, 2000). Uma vez
estabelecidas, essas praticas e crengas sdo seguidas como certas e sdo reproduzidas
(GREENWOOD et al., 2008; RANDALL; PROCTER, 2013) por meio de carriers (SCOTT,
2003, 2014).
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Este efeito reforca a institucionalizagdo das préticas, ou seja, tais rotinas s&o
institucionalizadas, e tornam-se cada vez mais impulsionadas pelo conhecimento tacito que 0s
individuos adquirem através de monitoramento reflexivo do comportamento passado (BURNS,
2000). As praticas e rotinas nas organizacdes estdo internalizadas (embedded) em instituicdes,
que sdo taken-for-granted (BERGER; LUCKMANN, 1967).

A teoria institucional entende tais praticas e rotinas, tanto as conscientes como as
inconscientes como instituicdes. A instituicdo é o comportamento social repetitivo, amplamente
aceito e tido como certo (taken-for-granted) , sustentado por sistemas de valores normativos e
compreensdes cognitivas que déo significado para as relagdes sociais, que se reproduzem
automaticamente, e habilita a ordem social (GREENWOOD et al., 2008).

Reconhece-se que o0s elementos (regras, praticas, rotinas) estdo institucionalizados
guando sdo facilmente transmitidos aos recém-chegados; sdo mantidos por longos periodos de
tempo sem outra justificacdo ou elaboracdo, e sdo altamente resistentes as mudangas
(ZUCKER, 1987; RANDALL,; PROCTER, 2013).

As regras e rotinas podem emergir internamente, mas também sob influéncias
institucionais que sdo exercidas sobre as organizacdes por meio de regras e regulamentos,
prescricdes normativas e expectativas sociais (SCOTT, 2014). Assim, as organizagdes sao
influenciadas pelo seu contexto institucional (GREENWOOD et al., 2008), que sdo as regras,
normas e ideologias da sociedade em geral (ZUCKER, 1983).

Mesmo um individuo solitario em uma ilha deserta estaria sujeito a adocdo de
instituicGes. No trabalho de Berger & Luckmann (1967), os autores apresentam uma anedota
que auxilia na compreensao sobre como se da o processo de institucionalizacdo das acOes e sua
difusdo: duas pessoas (A e B) com origens diferentes e sem nenhum contato anterior se
encontram em uma ilha deserta. Com o tempo e a convivéncia, comecam a adquirir habitos, e
se observam mutuamente em suas acdes, criando padrdes especificos de conduta. Apds muitas
interacOes e observacdes, 0s habitos vdo se internalizando. Supondo-se o surgimento de um
terceiro participante (como um filho), o carater da interagdo social se altera: os costumes e as
regras criados anteriormente sdo transmitidos a nova geracao, que passam a executar as mesmas
acdes, pois “¢ assim que as coisas sdo feitas”. O mundo institucional passa a ser visto como
realidade objetiva: os individuos acreditam que “¢ isso mesmo”.

Scott (1987) apresenta a existéncia de quatro formulacbes socioldgicas diferentes
sobre como o processo de institucionalizagcdo ocorre. A primeira refere-se ao processo de
institucionalizagdo como um processo como proposto por Selznick (1957), que enfatiza a

importancia da historia na evolucao de uma forma viva que é adaptativamente mutavel ao longo
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do tempo. Porém, como Scott coloca, o trabalho de Selznick foi extremamente descritivo mais
do que explicativo, e apresentou que os valores sdo criados, mas ndo apresentou como isso
acontece.

A segunda corrente trata a institucionalizacdo como um processo de criacdo de
realidade, que envolve trés fases ou momentos: a externalizacdo, a objetificacdo e
internalizacéo, e decorre do trabalho de sociologia do conhecimento de Berger & Luckmann
(1967). Nesse modelo, a objetificacdo envolve o desenvolvimento de algum grau de consenso
social entre os tomadores de decisdo a respeito da estrutura formada. A externalizacédo
corresponde a interpretacdo das agdes humanas como tendo uma realidade externa separada de
nds mesmos, que foram criados por meio da objetificacéo.

Posicionado nessa segunda corrente proposta por Scott, (TOLBERT; ZUCKER,
1996), seguindo Berger & Luckmann (1967) sugerem que o processo de institucionalizacao
ocorre em trés estagios (Figura 1): (i) habitualizacdo ou pré-institucionalizacéo — que preocupa-
se com a identificacdo de solugdes para problemas especificos; (ii) objetificacdo ou semi-
institucionalizacdo — refere-se ao desenvolvimento de significados compartilhados associados
com o comportamento previamente desenvolvido, e pelo qual o uso das préaticas ja ocorre
praticamente sem nenhum tipo de debate e (iii) sedimentacéo ou institucionalizacao total —onde
as préaticas exibem uma constancia no seu uso; ocorre quando as a¢des tornam-se exteriorizadas

e percebidas como coercitivas.
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Teorizacio interesse

organizacional positivos grupo

Figura 1 - Processos inerentes a institucionalizacdo
Fonte: (TOLBERT; ZUCKER, 1996)

Nesse modelo, o processo de institucionalizagdo tem inicio a partir de elementos como
as forcas de mercado, mudangas tecnoldgicas ou mudancgas na legislacdo, que desencadeiam

um processo de inovacdo. Essa, por meio de repeticdo deverd levar a habitualizacdo (pré-
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institucionalizacdo) que iniciara a formacao dos objetos (objetificacdo). Entre a habitualizacdo
e a objetificagcdo encontram-se os elementos de monitoramento organizacional e de teorizag&o.

Com a etapa de teorizacdo, a mudanca passa a fazer sentido aos atores, e sua chance
de internalizacdo aumenta. A teorizacdo das novas praticas motiva determinados agrupamentos
com relagdes de causalidades, definindo que praticas semelhantes podem ser adotadas por todos
0s membros de uma populagdo teoricamente definida, que produzirdo efeitos semelhantes.
Assim, a teorizacdo permite aconselhar massas de individuos a adotar terapias padronizadas;
organizacOes a adotar sistemas de gestdo estilizados; e praticamente todos os Estados-nacéo a
adotar esquemas padronizados para promover o crescimento econdmico (STRANG; MEYER,
1993).

A terceira corrente baseia-se no trabalho de Meyer & Rowan (1977), que argumenta
que as formas organizacionais prevalecentes podem ser atribuidas ndo apenas para a
complexidade das “redes relacionais” e processos de trocas, mas também a existéncia de mitos
racionais ou sistemas de crencas compartilhadas. A quarta e ultima corrente apresentada por
Scott foca sua atencdo na existéncia de um conjunto especializado de sistemas normativos e

cognitivos, chamado de logica institucional.

Pesquisas em mudancas organizacionais

As pesquisas em geral que tratam das mudangas nas organizacfes analisam a
convergéncia / divergéncia de organizacbes no campo organizacional (GREENWOOD;
HININGS; SUDDABY, 2002; GREENWOOD; SUDDABY, 2006; PURDY; GRAY, 2009;
SMETS; MORRIS; GREENWOOD, 2012).

Como as organizacdes irdo responder as mudancas exdgenas depende da forma como
0s gestores visualizam uma oportunidade de ganho ou perda de legitimidade, que pode causar
acOes de resisténcia ou aceita¢do da mudanca (GEORGE et al., 2006), sendo que nao ha coer¢édo
nessas analises. A probabilidade de adocdo de uma reforma também aumenta com a percepg¢éo
da importancia dada pelos outros atores proximos e relevantes (stakeholders) (MURILLO-
LUNA; GARCES-AYERBE; RIVERA-TORRES, 2008). As respostas podem assumir um
maior grau de refletividade, e serem vistas como Oliver (1991) chama de respostas estratégicas,
emergindo grupos internos de defensores ou criticos a mudanga pode influenciar a
probabilidade de adogdo das mudancas, como encontrado em Pache e Santos (2010).

Lawrence, Hardy e Phillips (2002) analisando o caso de uma organizagdo nao
governamental da Palestina mostram como a colaboracao de atividades entre organizacGes pode

contribuir para a mudanga institucional, facilitando a adogéo de novas praticas e rotinas. Dessa
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forma, a colaboracdo pode exercer o papel de empreendedor institucional na condugdo das
mudangas.

Estudos também analisam a velocidade que a mudanca institucional ocorre
(ROLAND, 2004). A discussdo de mudancas organizacionais em Governos Locais ja vem
sendo tratada hd um certo tempo na literatura internacional, comecando por Tolbert & Zucker
(1983) no setor publico, pela literatura institucional, que traz que é esperado que cidades mais
novas, que estavam comecando a se desenvolver quando o movimento de reforma municipal
comecou, teriam uma possibilidade maior de adotar as mudancas do que as cidades mais
antigas, onde as estruturas municipal estariam bem estruturadas e suportadas. Assim, quanto
mais antigas suas estruturas e equipes, mais institucionalizadas, e maior a dificuldade na
mudanca.

Estudos também focam no papel do isomorfismo institucional na mudanca
organizacional, que é quando a decisdo de uma mudanga em ambientes de incerteza é baseada
em decisdes de terceiros, para legitimagéo da decisdo (DIMAGGIO; POWELL, 1983). Lapsley
e Pallot (2000) apresentam o caso da adogdo das praticas da nova gestdo publica (new public
management ou NPM) em governos locais as Escocia e Nova Zelandia, e discutem o papel do
isomorfismo na decisdo de adogdo de praticas de NPM. Frumkin e Galaskiewicz (2004)
encontraram que organizacdes governamentais sdo mais propensas a decisdes de mudanca
baseadas no isomorfismo do que as empresas e as entidades sem fins lucrativos. Ashworth et
al. (2007) estudando 101 organizacgdes do setor publico no Reino Unido apresentam a existéncia
de pressbes diferentes como fontes para o que o isomorfismo atue nas mudancas
organizacionais. Frumkin e Galaskiewicz (2004) apresentam que organizagdes podem reagir
defensivamente e aceitar a transformacdo, se tornando isomoérficas as demais, se estiverem

sujeitas a coercdo, avaliacdo ou regulacdo externa.

Como ocorre a mudanga organizacional

A institucionalizacdo de uma nova logica se da por meio do processo de teorizacgéo,
gue tem como objetivo simplificar categorias abstratas, elaborando cadeias de causa e efeito. A
teorizagcdo se d& por meio de duas fases principais, a especificacdo de uma solucdo para
tratamento de uma falha organizacional e a justificativa da adocao da inovagdo que esta sendo
proposta (Tolbert & Zucker, 1996, p.183).

A teorizacdo ndo € um ato momentaneo, mas sim requer repeticdo sustentada, para
elucidar uma compreensdao compartilnada do problema (GREENWOOD; SUDDABY;
HININGS, 2002).
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Novas ideias sdo apresentadas como mais apropriadas do que as praticas existentes,
ocorrendo a difuséo interna na organizacdo (GREENWOOD; SUDDABY; HININGS, 2002).
A transicdo ¢ atingida pelo alinhamento das novas ideias com as prescricdes normativas dos
atores, atingindo entdo legitimidade moral, assentindo sobre sua superioridade funcional ou
legitimidade programética (GREENWOOD; SUDDABY; HININGS, 2002; SUCHMAN,
1995).

Tais condicBGes ocorreriam independentemente da capacitacdo e porte de equipes.
Apesar da possibilidade do aparecimento de empreendedores que iniciem a etapa de teorizacéo,
os demais atores estdo imersos na l6gica dominante. Com isso, treinamentos e formag&o na
nova préatica podem ser rejeitados ou simplesmente ndo entendidos, pois, 0s atores operam em
outra logica.

Exemplo disto na literatura é dado por Reginato et al. (2010) que analisaram a adog¢éo
de préticas de NPFM em municipios lItalianos, e concluiram que em municipios acima de 50
mil habitantes, o gap na implantacéo foi causado por deficiéncias culturais®, enquanto para 0S
pequenos municipios o problema foi a falta de estrutura de pessoal. Tal estudo traz evidéncias
de que, apesar de ser aceitavel a afirmacdo de que recursos minimos Sdo necessarios, as
evidéncias empiricas mostram que ndo sdo suficientes, pois aqueles municipios sdo aceitaram
a reforma. A explicacdo de “deficiéncias culturais” pode ser entendida como conflitos entre a
I6gica da reforma e a l6gica dominante.

A formacao tradicional dos servidores publicos importa, mas néo é suficiente para que
a mudanca ocorra. O treinamento continuado apresentado conjuntamente com os valores
(aspectos normativos) que se deseja transmitir € mais importante. O artigo de Greenwood e
Suddaby (2006) apresenta o caso das “Big Five” que preferem ndo enviar seus funcionarios
para capacitacdo no Conselho (ICAA), e organizavam 0s treinamentos internamente, pois,
assim, a intencdo era expor aos seus profissionais os “valores da firma”, mantendo-0s alinhados
internamente. Entdo os treinamentos ndo eram vistos como uma ac¢ao apenas de capacitacdo, de

transmissdo do conhecimento, e sim de alinhamento de valores.

% Utilizando a abordagem institucional, o termo “deficiéncias culturais” utilizada pelos autores pode ser entendida
como sendo as crencas compartilhadas dos atores.
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2.2. Ldgicas institucionais

As estruturas nas quais tanto organizagdes como individuos estdo imersos foram
chamadas pelo autores do Institucionalismo Organizacional (Organizational Institutionalism)
de Idgica institucional, a qual que domina e restringe as ac¢Oes de tais atores (FRIEDLAND;
ALFORD, 1991; THORNTON; OCASIO, 2008).

As organizacdes estdo imersas (embedded) em um conjunto de institui¢cbes, que
formam a ldgica institucional em que operam (THORNTON; OCASIO, 2008). As decisdes nas
organizagGes ndo seguem uma ldgica de racionalidade econdmica, buscando sempre a solugao
mais eficiente, mas sim buscando legitimagéo ao estar em conformidade com 0s requisitos dos
ambientes externo, parecendo-se com as demais organizacfes, e aumentando assim as suas
chances de sobrevivéncia, por estar “fazendo parte do jogo” (MEYER; ROWAN, 1977).

A ldgica institucional é utilizada no processo de tomada de deciséo pelos atores das
organizagdes, que utilizam as logicas como ‘scripts’ ou ‘templates’ (GREENWOOD;
SUDDABY; HININGS, 2002), simplificando o processo de tomada de decisdo, tornando-se
como tidos como certo (taken-for-granted), e as decisdes dos atores passam a ser baseadas
nesses templates, que sé&o utilizados para interpretar e entender eventos.

As decisdes podem ser tomadas de forma consciente, através da imitagdo de outras
organizacbes, em respostas a coer¢cdo (DIMAGGIO; POWELL, 1983), ou de forma
inconsciente, seguindo as ldgicas institucionais que estdo vigentes (FLIGSTEIN; MCADAM,
2011).

Embora ndo haja um consenso sobre como definir a ldgica institucional
(MCPHERSON; SAUDER, 2013), ela é geralmente definida como sendo o conjunto de regras
principais (master rules) que prescrevem o comportamento social, incluindo o comportamento
organizacional (GREENWOOD; HININGS; WHETTEN, 2014), ou pode ser definida como os
padrBes socialmente construidos de praticas, pressupostos, valores, crencas e regras pelas quais
as pessoas produzem e reproduzem a sua subsisténcia material, organizam seu tempo e espaco
e ddo sentido a sua realidade social (THORNTON; OCASIO, 1999).

As ldgicas funcionam como scripts, que indicam aos atores o que eles sdo e 0 que
devem fazer, funcionando como "templates taken-for-granted”. As decisbes dos atores que
estdo imersos nas instituicdes sdo baseadas nesses templates, que sdo utilizados para interpretar
e entender os eventos (RANDALL; PROCTER, 2013). Tal restricdo e estruturagéo do

comportamento e das escolhas (embedded) faz com que a racionalidade dos atores seja limitada,
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0 que sugere a Scott (2014, p.80) declarar em uma dura critica que “o modelo de ator racional
da teoria econOmica ¢ tdo fantasioso como um unicornio” (SCOTT, 2014, p.80).

Mesmo em ac¢des onde os atores individuais busquem o poder, status e vantagem
econbmica, 0os meios e os fins de seus interesses e agéncia sdo ambos habilitados e
constrangidos por légicas institucionais prevalecentes (THORNTON; OCASIO, 2008), ndo
estando os atores atuando de forma ilimitada, mas ao contrario, estando limitados as instituicGes
que o cercam.

A instituicdo embedded que domina a organizacdo € um mix de multiplas logicas
institucionais, que se combinam com o tempo e formam um conjunto inseparavel institucional.

As logicas operam em diferentes niveis, sendo que cada ordem institucional possui
uma légica central. Por exemplo, a institui¢do central da sociedade ocidental é formada por uma
I6gica de mercado capitalista, estado burocrata, familia, democracia e religido (FRIEDLAND;
ALFORD, 1991). Essas logicas ja ndo sdo discutidas, e sao tidas como certas (taken for granted)
pelos atores que operam dentro dela. Da mesma forma, no nivel organizacional os atores
operam dentro de logicas institucionais.

Pode existir mais de uma logica atuando internamente nas organizac@es, que podem
ser logicas conflitantes (MEYER; HAMMERSCHMID, 2006), légicas que cooperam entre si
(GREENWOOD et al.,, 2011), mas uma légica serd a dominante (SMETS; MORRIS;
GREENWOOD, 2012).

Né&o existe uma unica l6gica, mas varias que coexistem e operam em niveis diferentes.
A sociedade é entendida como sendo um sistema interinstitucional que consiste de maultiplas
I6gicas (DELBRIDGE; EDWARDS, 2013), assim como as organizac¢des estdo sob influéncia
de ‘N’ logicas. Mesmo que existam ‘N’ logicas, pode existir uma légica dominante, que é a
instituicdo que estd embedded. Essa I6gica dominante dirige as acGes dos agentes. De outro
lado, légicas podem coexistir sem que alguma delas prevaleca (DELBRIDGE; EDWARDS,
2013).

A existéncia de multiplas I6gicas pode levar ao surgimento de tensfes na organizacgao,
favorecendo a adocao de estratégias pelos atores, possibilitando a geracao de diferentes graus
de decoupling da nova instituicdo implantada (BJERREGAARD, 2011). O resultado da
existéncia das ldgicas conflitantes podera ser a producéo de formas organizacionais instaveis,
que irdo gerar resultados descolados (decoupling) e conflitantes (KITCHENER, 2002), e
quando logicas conflitantes se chocam, grupos nas organiza¢Ges podem decidir colaborar,
competir, mixar ou coexistir (RANDALL; PROCTER, 2013).
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Em uma andlise que assume menor grau de estruturacdo do agente, e prevé a
capacidade de resposta estratégica, Oliver (1991) propde que a existéncia de 16gicas conflitantes
pode levar a organizacdo a adotar diferentes estratégias (OLIVER, 1991), moderado pela
existéncia de representantes internos das instituicdes, que poderdo influenciar na resposta, onde
a natureza da demanda (se ela € uma meta ou é intermedidria) importa também nas respostas
estratégicas (PACHE; SANTOS, 2010).

Quando logicas conflitantes com papel dominante se chocam, trés acdes podem ser
encaminhadas pelos grupos de interesse: elas podem competir; pode haver uma colaboracao
temporaria; ou podem se misturar (RANDALL; PROCTER, 2013).

No caso de haver uma colaboracdo temporéria entre logicas conflitantes, o resultado
pode ser o surgimento de formas organizacionais instaveis, onde as novas instituicdes tornam-
se apenas vagamente acopladas — ocorrendo decoupling (RANDALL; PROCTER, 2013).

Onde as logicas cooperam, podem surgir beneficios para uma organizacéo
(GREENWOOD et al., 2011). Ja a competicao entre as l6gicas pode favorecer a resisténcia para
a mudanca institucional. Esforco para introduzir uma nova ldgica bancéria enfatizando a
eficiéncia pela diversificacdo geografica disparou novas formas de empreendedorismo com o

objetivo de preservar a ldgica bancéria anterior (MARQUIS et al., 2007).

Como ocorrem as mudancas - condigdes de contexto e reflexividade

Algumas condicBes de contexto e de reflexividade podem causar uma perturbacdo na
I6gica vigente, possibilitando a mudanca institucional (GREENWOOD; JENNINGS;
HININGS, 2015).

As l6gicas institucionais podem mudar por meio da ocorréncia de trés mecanismos: (i)
atuacdo de empreendedores institucionais; (ii) pela existéncia de sobreposicao estrutural das
I6gicas institucionais, que cria contradicdes nas ldgicas dentro ou fora das organizacdes do
campo organizacional, favorecendo o aparecimento de oportunidades para atuagdo dos atores
com maior refletividade que irdo propor e atuar na mudanca institucional; (iii) eventos
historicos sequenciados (SEWELL, 1996), que sdo ocorréncias que tem o papel de deslocar,
rearticular e transformar estruturas que estavam anteriormente sobrepostas, que resultam de um
processo path-dependent. Nesse, determinado eventos como uma crise ou jolts podem causar
mudancas na interpretacdo simbolica anterior, que pode destruir o dominio da l6gica dominante
(THORNTON; JONES; KURY, 2005; THORNTON; OCASIO, 2008). A crise pode ser
necessaria para forcar a atencdo nas ambiguidades existentes entre as logicas e assim habilitar

0 surgimento de um caminho para a solucdo (ANDREWS, 2011).
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A mudanga na ldgica institucional pode iniciar internamente nas organizacdes,
refletindo-se posteriormente no campo, e ndo apenas a partir de eventos (SMETS; MORRIS;
GREENWOOD, 2012). Quando a mudanca na ldgica institucional inicia-se internamente
através da préatica de acdes dos atores, a etapa de teorizacao prévia é dispensada, sendo que essa
passa a ocorrer simultaneamente (SMETS; MORRIS; GREENWOOD, 2012).

2.3. Respostas dos atores e empreendedor institucional

Os atores nas organizagOes estdo embedded nas organizagtes (BATTILANA; LECA;
BOXENBAUM, 2009), que por sua vez sao estruturadas pelas institui¢des existentes. E mesmo
estruturados pelas instituicdes, eles possuem graus de reflexividade, e podem tornar-se
empreendedores institucionais.

Tais atores executam papéis nas organizagdes, que sdo socialmente construidos (ndo
existem naturalmente), recebendo identidades definidas incluindo capacidades, direitos e
responsabilidades, tornando-se os atores cidaddos, estudantes, contadores, chefe de divisao,
prefeitos (SCOTT, 2014, p.78; 228). Atores seguem regras, seja conscientemente por imitacdo
Ou coergao ou inconscientemente por acordo tacito, seguindo as logicas institucionais vigentes
(FLIGSTEIN; MCADAM, 2011; SMITH; TRACEY, 2016).

Os atores seguem o0s scripts institucionalizados (GREENWOOD; SUDDABY;
HININGS, 2002), sendo que a logica institucional liga a cognicdo mental interna dos agentes
aos rituais e estimulos externos (Thornton, 2004, p.41).

Por estarem inseridos dentro das instituices, a literatura discute o paradoxo do
embedded agency, que questiona como os individuos ou organizagdes cujas crencas e acdes sao
determinadas pelas instituicdes existentes podem romper com essas mesmas instituicoes e
inovar (BATTILANA; LECA; BOXENBAUM, 2009). Desta forma, as instituigdes
possibilitam aos atores lidar com problemas coletivos, regulando seu préprio comportamento e
de outros, dado que os atores organizacionais respondem as instituicGes a partir dos sistemas
de incentivos e sanc@es presentes (SCOTT, 2014, p.81).

Apesar de todo agente pela teoria institucional ser estruturado, ou seja, operar e seguir
estruturas (instituices), em determinadas situacdes ele passa a reconhecer a0 menos parte da
estrutura (conceitos que ele seguia sem questionar, taken-for-granted) e aumenta seu grau de
reflexividade, ou agency (DELBRIDGE; EDWARDS, 2013). Neste momento ele se desprende

ao menos parcialmente da(s) logica(s) institucional(is) presente(s) e passa a questiona-la(s).
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A reflexividade é o mecanismo através do qual as escolhas séo feitas: os agentes tém
que diagnosticar suas situacdes, tém que identificar os seus proprios interesses e devem
conceber projetos que considerem adequadas para atingir os seus fins (DELBRIDGE;
EDWARDS, 2013). O modo de reflexividade € dependente se a histdria pessoal foi formada
como parte da continuidade contextual ou descontinuidade, mas ndo é apenas sobre
experiéncias acumuladas. O modo de reflexividade indica quéo diferentes atores veem seu
mundo social em termos de projetos especificos pessoais que sao, por sua vez, (re)formados ao
longo do tempo (DELBRIDGE; EDWARDS, 2013).

As contradigdes entre as Idgicas fornecem / provém com recursos individuos, grupos
e organizagOes para que ocorra a transformacdo (THORNTON; OCASIO, 2008). Os atores
podem ao longo do tempo tornar-se dotados de um sentido pratico de oportunidades de
realizacdo e restricdes que lhes permitam agir de forma qualificada, manobrando entre as
exigéncias das diferentes logicas institucionais, promovendo seu espaco de oportunidade
(BJERREGAARD, 2011).

Surge entdo o empreendedor institucional, que sdo atores que conseguem mobilizar
recursos para criar ou alterar as instituicbes vigentes. Podem ser atores individuais, ou em
grupos, e também podem ser organizacdes (BATTILANA; LECA; BOXENBAUM, 2009).

Duas condicOes para se tornar empreendedor institucional: sdo atores que iniciam
mudangas divergentes, com a quebra do template institucional vigente, e participam ativamente
da mudanca proposta (BATTILANA; LECA; BOXENBAUM, 2009).

Atuacdo do El em chogues exdgenos

Eventos externos a organizacdo (jolts) como crises, rupturas tecnoldgicas ou mudancas
regulatérias podem desencadear situacbes favordveis para que ocorra uma mudanca
institucional, favorecendo o aparecimento de empreendedores institucionais (BATTILANA;
LECA; BOXENBAUM, 2009). Quanto mais conflituosos ou ambiguos for o ambiente, maior
sera a oportunidade para o0 comportamento estratégico dos atores (SCOTT, 2005).

A existéncia de multiplas ordens institucionais com presenca de contradi¢cGes entre
elas pode favorecer o aparecimento de empreendedores institucionais (BATTILANA; LECA,
BOXENBAUM, 2009). As mudancas irdo ocorrer onde as contradi¢des existentes forem mais
evidentes, tais como a existéncia de conflitos de valores entre os atores (GREENWOOD;
SUDDABY, 2006).

Seu enquadramento como empreendedor independe de sua inten¢do e do sucesso ou
falha na implementacdo (BATTILANA,; LECA; BOXENBAUM, 2009).
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O El atuando na estrutura organizacional

A posicdo do ator na hierarquia da organizagdo importa no sucesso que ele tera na
implementacdo de uma mudanca institucional (BATTILANA; LECA; BOXENBAUM, 2009).
Caso ndo possua diretamente, o empreendedor pode buscar legitimidade, convencendo atores
que possuam autoridade formal, posicao social ou capital social, que s&o recursos institucionais
necessarios para a mudanca institucional (BATTILANA; LECA; BOXENBAUM, 2009).

A posicdo social do empreendedor institucional na hierarquia da organizagédo
influencia o sucesso na implementacéo, e também deve ser considerado que caso existam riscos
de atores com alta hierarquia funcional perderem privilégios com a mudanca, esse se aliara aos
atores da resisténcia a implementacdo (KELLOGG, 2012).

O empreendedor institucional deve iniciar e participar ativamente das mudancas
(BATTILANA; LECA; BOXENBAUM, 2009), e utilizar a motivacdo, que é uma acao que
identifica de forma imaginativa o interesse dos outros, propondo visdes que 0s outros atores
estejam indicados a adotar (BATTILANA; LECA; BOXENBAUM, 2009).

Para gque tenha sucesso na implementacdo da mudanca, o empreendedor deve tornar
explicitos os problemas com a instituicdo que deseja mudar, propondo a introducdo de uma
solucéo superior (BATTILANA; LECA; BOXENBAUM, 2009), deslegitimando os arranjos
institucionais vigentes, teorizando a nova instituicdo proposta (BATTILANA; LECA,
BOXENBAUM, 2009).

2.4. Decoupling

O Decoupling é um comportamento que 0s atores podem adotar com a intencao de
parecerem estar adotando uma nova regra, desenvolvendo entdo uma conformidade cerimonial
(GREENWOOD et al., 2008), adotam as novas estruturas sem necessariamente implementar as
praticas a elas relacionadas (BOXENBAUM; JONSSON, 2008).

O termo decoupling foi utilizado por Meyer e Rowan (1977) para representar o
desacoplamento que ocorria entre uma estrutura organizacional adotada que divergia das acdes
que eram executadas de fato pela organizacdo, que demonstrava o uso cerimonial da nova
estrutura buscando “parecer” ser racional, evitando censura social, minimizando assim
demandas por accountability externa, aumentando suas chances de seguranga necessarios para
aumentar sua probabilidade de sobrevivéncia (GREENWOOD et al., 2008).

Outro exemplo de adogdo de préticas por busca de legitimacdo pode ser encontrado

em Boje (1998) ao analisar a empresa Nike, mostra que quando essa foi questionada sobre suas
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praticas de emprego na Asia, procurou ganhar legitimidade indicando o cumprimento de um
cddigo de conduta que seria auditado por um 6rgédo independente.

Assumindo um maior nivel de agency, Oliver (1991) e Bjerregaard (2011) entendem
que o decoupling é uma resposta estratégica defensiva dos atores para evitar a mudanca
proposta, quando ha choques com suas instituicdes internalizadas. Tal acdo de decoupling
permite que as organizagoes se legitimem (BOXENBAUM; JONSSON, 2008), pois pareceréo
aceitar as regras e continuar “fazendo parte do jogo”.

O decoupling é mais propenso a ocorrer quando as organizacdes recebem uma forte
pressao coercitiva e entre os adotantes tardios para implementar uma nova pratica. Também é
maior entre tomadores de decisdo que ja tenham realizado decoupling em outros processos
anteriormente (WESTPHAL et al., 2010). O tempo para a ado¢do de uma nova pratica importa.
Estudo de Rao, Greve e Davis (2001) com analistas da bolsa de valores NASDAQ mostra que
analistas que iniciaram a adoc¢éo mais tarde de novas préticas, além de ter maior probabilidade
de decoupling também tiveram maior propensdo a abandonar as suas agdes mais cedo. O
decoupling pode ser ainda uma resposta seletiva a pressdes por mudanca, onde os atores podem
conformar-se a algumas delas, enquanto decidem ignorar outras (GEORGE et al., 2006).

Como colocado por Johansson e Siverbo (2009), o fenémeno de decoupling ocorre de
forma mais frequente no setor publico do que no setor privado, porque os critérios relacionados
a eficiéncia sdo especialmente dificeis de avaliar nas organizacdes publicas.

O processo de institucionalizacdo de uma nova pratica deve passar pela articulacédo e
resolucdo de um problema da organizacdo. Se isso ndo ocorrer, a institucionalizacdo néo sera
possivel, e a pratica ndo é adotada, ou sera adotada apenas cerimonialmente (GREENWOOD;
SUDDABY: ; HININGS, 2002). A adoc¢do cerimonial pode ocorrer se 0s atores ndo possuirem
uma percepcdo clara de utilidade na implementacdo que esta sendo proposta, e assim a adogao
das mudancas sera simbolica (ARNABOLDI; LAPSLEY, 2009), e ocorrera o decoupling.

O grau de acoplamento e desacoplamento das praticas as demandas institucionais
podem mudar ao longo do tempo, dependendo das estratégias dos atores organizacionais para
realizar fins valiosos e suas experiéncias anteriores de operacdo dentro das estruturas
institucionalizadas (BJERREGAARD, 2011).

Uma total institucionalizacdo das novas praticas propostas ocorreria quando a
intensidade da adocdo fornece ideias com legitimidade cognitiva, tornando-se ‘taken-for-
granted’, como natural e apropriada, sobrevivendo por gera¢gdes (GREENWOOD; SUDDABY;
HININGS, 2002).
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Grupos de apoio e resisténcia

Atores das organizagdes podem adotar téaticas defensivas que podem deslegitimar a
introducdo de mudanga institucional (KELLOGG, 2012). A necessidade de legitimacéo
buscando refletir interesses de grupos profissionais e financiadores para assegurar recursos
institucionais pode levar ao uso simbdlico de certas mensuragdes de performance, por meio da
adocéo de decoupling (BRIGNALL; MODELL, 2000).

Usando um maior grau de agency, estudos mostram que atores podem utilizar-se de
argumentos e teorizagdo para criticar as mudangas propostas que estdo sendo propostas na
I6gica visando impedir a mudanca, e 0s grupos nas organizacdes podem decidir colaborar,
competir, se misturar ou coexistir (RANDALL; PROCTER, 2013),

Na existéncia de logicas conflitantes, pressdes normativas decorrentes da profissdo
tornam-se prontamente disponiveis para os atores, fazendo com que a¢6es de resisténcia sejam
mais fortes ou ao contrério, podem favorecer uma colaboragdo pragmética com a adogdo
cerimonial da nova légica proposta (RANDALL; PROCTER, 2013).

Ressalta-se que as pressdes institucionais ndo "entram™ nas organizacdes, elas sao
interpretadas, recebem significado e sdo "representadas” por ocupantes de posicdes estruturais
(GREENWOOD et al., 2011).

A teorizagdo deve ser utilizada com a finalidade de diminuigdo da resisténcia da
introducdo de uma nova ldgica, como por exemplo: o aumento na eficiéncia e economia de
escala pode trazer reducdo de 20% dos custos (RANDALL; PROCTER, 2013).

A existéncia de interesses concorrentes entre os atores influenciara a adocdo das
mudancas (SITI-NABIHA; SCAPENS, 2005). Os atores tomadores de decisdo tendem a aceitar
mais facilmente as mudancas caso as vejam com potencial oportunidade para ganhar
legitimidade, e tendem a rejeita-las caso percebam o inverso (GEORGE et al., 2006).

A resisténcia também pode ocorrer devido a incapacidade dos membros da
organizagdo para implementar o0 novo sistema, ou a existéncia de um conflito entre os valores
implicitos na mudanca proposta e as instituicdes existentes (BURNS; SCAPENS, 2000).

O alinhamento do discurso (mensagem) da mudanca com a dimensao gerencial é
essencial para o sucesso da implantacdo. A lideranca possui papel fundamental na condugéo da
mudanca (COHEN; KARATZIMAS, 2014).
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3. ESTUDOS PREVIOS EM PBB
3.1. PBB - Performance-based budgeting

O orcamento publico inicialmente foi utilizado como instrumento de controle
(CAIDEN; WILDAVSKY, 1974), com grande foco na classificacio dos objetos de gastos. E
um instrumento estruturante da acdo governamental, cujas decisdes apresentam uma forte
correlacdo com as ideias centrais dos mandatos e repercutem sobre a administracdo publica
como um todo, que deveria permitir aos governos a gestdo da divida e a elaboracdo e
acompanhamento da efetividade na aplicacdo das politicas plblicas (ABREU; CAMARA,
2015). Ja os sistemas or¢camentarios modernos adotam os trés objetivos fundamentais da gestao
das finangas publicas (PFM): disciplina orcamentaria, alocacdo eficiente de recursos e
prestacéo eficiente de servicos (BROWNE, 2010).

Como colocado por Schick (2011), o orgamento funciona como um contrato entre o
cidaddo e o governo, estabelecendo as regras fiscais, sociais e mais recentemente regras de
performance. Porém ele tem funcionado como um contrato incompleto, em que uma das partes
(@ sociedade) ndo tem participado do estabelecimento das clausulas e também possui
dificuldade em exigir sua execucdo, pela existéncia de baixo enforcement sobre o que foi
contratado.

Apds anos de execucdo no atual formato, estudos mostram que a elaboracdo do
orcamento nos paises da América Latina ainda é extremamente formal e ritualistico, sendo que
a fase de elaboracgdo acaba sendo estendida a fase de execucdo, tal é o volume de modificacGes
ocorridas no orgcamento (Guess & Leloup, 2010, p.195), o que tem feito com que 0 orgamento
tenha perdido grande parte de sua credibilidade (REZENDE; CUNHA, 2013), e ndo tenha
reconhecida a sua principal caracteristica, que é a de ser um plano de trabalho (MACHADO
JR., 2012).

O orcamento tem passado por processos de modernizacdo, e devido as suas
caracteristicas de controle, o processo or¢camentario passou para o topo da agenda de reformas
do setor publico (HOU et al., 2011), indo além da simples alocacdo de receitas e despesas,
incluindo elementos como responsabilizacdo (JONG; BEEK; POSTHUMUS, 2013) e sistemas
de planejamento, monitoramento e avaliagdo (BISSESSAR, 2010).
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Reformas no orgamento tém adotado o foco em metas por desempenho (output® e
outcome’), substituindo o antigo input-based budget® (BOUCKAERT; CONINGS; STERCK,
2007), fazendo com que cada vez mais o orcamento deixe de ser elaborado e executado com
bases incrementais, passando a ser elaborado por produtos (REZENDE; CUNHA, 2013, p.247).
Rubin (2010, p.82) afirma que esse novo formato possibilita uma maior accountability, ao
permitir apresentar e comparar a execugao das metas previamente estabelecidas, que faria uma
mudanca no direcionamento dos governos, para torna-los mais eficientes e efetivos (STERCK;
SCHEERS, 2006).

Diversos movimentos de modernizacdo do setor publico tém focado intensamente na
implementacdo de mecanismos de gestdo de desempenho, por meio da utilizacdo de metas néo
financeiras (LIGUORI; SICILIA; STECCOLINI, 2012), e a introducdo desses mecanismos tem
sido considerada como o principal elemento de reforma adotado no ciclo financeiro dos
governos surgido nas duas Ultimas décadas (GROSSI; REICHARD; RUGGIERO, 2016),
fazendo parte inclusive do receitudrio internacional dos consultores como uma das boas préaticas
a serem adotadas para modernizacdo dos governos (CHAN; XIAOYUE, 2002), que sdo
patrocinadas por organismos internacionais como FMI, o Banco Mundial e 0 Commonwealth
Institute, que tém introduzido o uso de informacdes de desempenho no orgcamento em diversos
paises (TANZI, 2014).

Cada vez mais tem se discutido o papel do orcamento como ferramenta de controle
das entregas (delivery) do servigo publico. Porém esse tema nao é novo, e esse tipo de reforma
tem sido introduzida em ondas, que vem desde a ‘Grande Depressdo Americana’, em 1935,
pelo qual ja se discutia a introducdo desse tipo de planejamento (CHAN; XIAOYUE, 2002). O
PBB comecou a ser difundido internacionalmente a partir das discussoes trazidas pela Comissao
Hoover na década de 50 nos Estados Unidos, que introduziu a necessidade de utilizacdo de
informac@es sobre performance e custos por programa e por unidade or¢camentaria nas suas
propostas de orcamento (Matias-Pereira, 2010, p.273). Entdo, o orcamento programa, criado

nos Estados Unidos na década de 50° foi mundialmente difundido, apesar das diversas

® Qutput: relacionado ao orcamento publico, representa o resultado direto da agdo planejada. Por exemplo: niimero
de escolas construidas.

" Outcome: representa o resultado final da politica pdblica implementada. Por exemplo: a construcéo de trés escolas
levou a uma diminuicéo de 20% da evas&o escolar.

8 Inputs: é a quantidade de recursos que sera alocada para a atividade, que no orgamento é mensurado por recursos
financeiros.

% «0 atual orcamento devera ser substituido pelo orgamento por programas ou de desempenho, apresentando, em
documento de escopo bem mais breve, os requisitos de gastos do governo em termos de servicos, atividades e
projetos de trabalho, e ndo em termos das coisas que foram compradas” (FRIEDMANN, 2006).
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iniciativas nunca terem sido adotadas na mesma escala que os Estados Unidos (FRIEDMANN,
2006).

No periodo entre 1970 e 1980, o PBB ganhou novo reforco de discussdes, com a
introducdo da agenda da nova gestdo publica - New Public Management (NPM) - (HOOD,
1991) em meados da década de 90*° (JONG; BEEK; POSTHUMUS, 2013; MUSSARI et al.,
2016). A partir da onda NPM, desde o inicio dos anos 90 diversos governos na OCDE iniciaram
entdo o desenvolvimento de informagdes de desempenho em seus orgamentos (OCDE, 2007),
sendo que nas duas ultimas décadas esse processo se intensificou, e a maior parte dos paises da
OCDE tem implantado mecanismos de PBB* (KRISTENSEN; GROSZYK; BUHLER, 2002).

Existem termos diferentes para designar o orcamento por resultados, podendo ser
chamado como Performance-Based Budget (PBB), planejamento por desempenho, ou por
orcamento programa, como utilizado pela Comissdo Hoover. Diamond (2003) menciona que a
Comissao Hoover utilizava os termos “orcamento por programas” e ‘“orcamento por
desempenho” como sindnimos, sendo que esse novo formato tem sido utilizado para responder
a questdo: "porque o dinheiro publico foi gasto na acdo A ao invés da agdo B?”
(KARKATSOULIS, 2010)?

Apesar de ndo existir uma padronizacéo na definicdo de orgamento por resultados ou
por desempenho, e existir uma variedade de termos e defini¢bes utilizados, esses termos
frequentemente relacionam-se com a introducgéo de informacdes de desempenho no processo
orcamentario, ligando os resultados esperados ao orcamento (OCDE, 2007; SHAH, 2007), e
um elemento em comum nas defini¢ces é a énfase no orgcamento nos produtos entregues a
populacdo, e ndo aos insumos relacionados as operacdes governamentais, como € 0 caso no
orcamento por inputs (DIAMOND, 2003).

Robinson (2007) apresenta a existéncia de trés tipos de orcamento de resultados: i)
PBB de apresentacdo, onde a informacgdo ndo desempenha um papel nas decisbes de gastos,
embora possa ser utilizada para promover a responsabilizacdo e discussao publica das politicas;
ii) orcamentos com base no desempenho, onde ndo existe uma ligagdo automatica entre o

desempenho e os niveis de financiamento, e o peso das informacdes de desempenho depende

10 NPM — New Public Management, ou Nova Gestéo Publica.

11 Nesse ponto ressalta-se, porém, que a adogdo do PBB como apresentado para a OCDE ndo necessariamente
traduz-se em uma adocgao plena, visto que o processo ainda estd em andamento. Na Alemanha, por exemplo, em
2014 apenas 25% dos municipios utilizavam informacdes de resultado em seus orcamentos (BLEYEN etal., 2016).
A propria experiéncia internacional de adogdo do PBB ¢ controversa, e sua “taxa de mortalidade na adogao” ¢
elevada entre os paises que o adotaram (SCHICK, 2014), e em muitos a informacdo ndo desempenha um papel
real nas decisdes de gastos, “embora possa ser utilizada para promover a responsabilizacéo e discussdo publica das
politicas” (SCHICK, 2014) .
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de circunstancias particulares; (iii) O PBB direto, que vincula explicitamente as alocacGes
orcamentarias as unidades de desempenho.

Estudos sobre PBB

Pesquisas sobre PBB em geral tem tido um forte predominio norte-americano, tém se
concentrado na area de administracdo publica, e apesar de ndo ser um tema novo, tém sido
renegadas a segundo plano, se comparadas com as demais pesquisas em orgamentos publicos
(MAURO; CINQUINI; GROSSI, 2016).

Quanto ao uso das informacdes de PBB néo existe consenso na literatura. Estudos em
geral analisam seu uso como insumos para alocacdo de valores no orgamento ou como
direcionadores para tomada de decisdo. Mauro et al (2016) concluiram pela existéncia de um
impacto limitado tanto na alocacdo do orcamento quanto na tomada de decisao, cuja concluséo
é compartilhada por Grossi et al. (2016). Porém, Liguori et al. (2012) analisando municipios
italianos encontraram que os politicos as utilizam. Ja uma pesquisa com governos locais
americanos mostrou gque apenas entre 10% e 15% dos respondentes declararam utilizar as
medidas de performance de forma “muito efetiva” (MELKERS; WILLOUGHBY, 2005).

Ainda em relagdo ao uso da informacéo, pesquisa de Raudla (2012) em governos locais
da Estonia conclui que os politicos mais experientes sao menos interessados em informacéo de
performance que os mais novos. O estudo apresenta que o baixo de uso das informagdes de
performance pela classe politica decorre da estrutura dos documentos, que sdo muito extensos
e do proprio processo de discussao legislativa, que € muito restrito.

Nos paises da OCDE, estudos mostram que mesmo que a adocdo de or¢camentos de
resultado ndo seja obrigatdria, governos adotam para aumentar a sua legitimacao em relacao ao
Parlamento (STERCK; SCHEERS, 2006). Essa legitimacédo tem sido utilizada como forma de
aumentar o gasto autorizado no processo de negociacdo (JONG; BEEK; POSTHUMUS, 2013).

Pesquisas apontam ainda que o impacto na adocdo do PBB tem sido melhor em
governos locais, comparativamente ao Governo Central (BLEYEN et al., 2016). Quando
analisado como forma de ferramenta, o PBB tem sido mais popular nas pesquisas como uma
ferramenta de gestdo e accountabiliy do que como uma ferramenta alocativa (MAURO,;
CINQUINI; GROSSI, 2016).

Estudos mostram que o PBB traz como beneficios a possibilidade de uma ligacao entre
os resultados financeiros e os ndo financeiros, que poderé@o fornecer os meios para demonstrar

eficiéncia e a relagdo custo-efetividade dos governos (ANAO, 2004).
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O PBB tambem é acompanhado por diversas criticas, como as dificuldades existentes
em ligar informacdes de desempenho as alocagdes de recursos, o que pode causar dissociagdo
entre as duas informac6es, diminuindo o controle (MELKERS; WILLOUGHBY, 2005).

Robinson e Last (2009) discutem que o PBB é uma tecnologia que pode ser muito util
para gestdo de recursos, porém, apesar de contar com uma intensa difusdo pelo mundo, pode
ndo ser apropriado para todos os paises, sobretudo em paises cuja classe politica seja corrupta
e muito ligada a caca de recursos para beneficio proprio (rent seeking), sem que exista um
interesse de fato em melhorar o desempenho do setor publico.

Ainda nessa linha de discussdo critica, estudo de Melkers e Willoughby (2005)
também relaciona a implantagdo do PBB a elevados custos necessarios para que seja possivel
a obtencdo e o monitoramento das informacdes de resultado necessarias para Sseu
funcionamento. Porém como colocado por Robinson e Last (2009), mesmo que ndo seja
possivel em paises de baixos recursos financeiros a implantacdo plena, a adocao seletiva do
PBB em determinadas areas pode ser altamente desejavel, e trazer 6timos resultados.

Kong (2005) apresenta que a adog¢do do PBB nos Estados Unidos foi desenvolvida em
duas “ondas”, e que ndo ficou claro na experiéncia da primeira onda, quais seriam 0S recursos

necessarios'?:

Pouco é relatado sobre: (1) qual é o tempo suficiente para planejamento, treinamento,
construgdo de colaboracdo e mudanca de comportamento, e (2) até que ponto cada
fator - tipos de medidas de desempenho e medicgdo de custos, tipos de colaboragéo,
nivel de apoio financeiro humano, etc. - acelera os processos de planejamento e
implementag&o.

O autor coloca que na segunda onda o processo de PBB foi adotado sobretudo pela
existéncia de avancos na area de tecnologia da informacdo (T.l.) e pela mudanca na forma de
conducéo do processo, que passou a considerar dois fatores: o papel da lideranca e necessidade
de comunicacdo (algumas cidades adotaram publicacdo de relatérios semanal). O processo
contou também com uma ampla aceitacdo da populacdo, que foi conseguida com uma grande
visibilidade do processo.

Helmuth (2010) coloca que o sucesso na adogéo de resultados no orcamento passa pela
introducdo de uma nova ldgica, que requer autonomia (liberdade ou flexibilizagdo) na gestéo,
ao contrario do modelo tradicional, que é detalhado e engessado. O autor utiliza o slogan “deixe

os gerentes gerenciar” (let the managers manage) para representar a flexibilidade requerida.

12 Tradugéo livre do autor. Texto original: “little is reported about (1) how long is long enough for planning,
training, collaboration building, and behavioral change, and (2) to what extent each factor types of performance
and cost measurement, types of collaboration, the level of human financial support, etc. accelerates the processes
of planning and implementation” (KONG, 2005).
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O caso dos Estados Unidos foi fortemente influenciado pela substituicdo da rigidez
pela flexibilidade no or¢camento, "empoderando os gerentes a executar” (GORE, 1993). Como
colocado pela OECD (2005, p.58), com o PBB os controles com foco na entrada séo relaxados
e 0s gerentes ou organizacdes recebem flexibilidade para melhorar o desempenho. Em troca,
eles sdo responsabilizados pelos resultados medidos na forma de outputs.

A literatura também apresenta criticas pela utilizacdo de informag6es de desempenho
no orcamento com metas relacionadas a transferéncias de recursos. Behn (2003) critica o uso
de metas no orcamento com essa finalidade, e cita o caso do corpo de bombeiros de uma cidade:
se ele n&o atingir a meta estabelecida, o autor questiona qual deveria ser o encaminhamento:
seu orcamento deve ser diminuido? Ou deveria ser aumentado? O autor sugere o uso de
informac@es de performance como insumo para a estimacdo do orcamento, mas nao atrelada ao
financiamento dos 6rgaos.

Outro tipo de reforma no orgcamento de resultado que vem sendo implementado e tem
sido alvo de pesquisas € o modelo que conjuga a introducao de orgcamento por competéncia com
informacdes de resultados (Accrual Output Based Budget - AOBB). Esse tipo de reforma
adotado na Australia, por exemplo, tem se mostrado complexa, com custo elevado, e com
resultados que demonstram a existéncia de um gap entre a reforma e os resultados de sua real
adocdo (CARLIN, 2006; CARLIN; GUTHRIE, 2003). O AOBB tem sido definido como uma
maneira de mudar a forma de financiamento para érgdos, de acordo com o produto que elas
entregam para os governos (MAURO; CINQUINI; GROSSI, 2016).

O mapeamento empirico da implantacdo de PBB por governos tem sido um desafio e
com poucas tentativas presentes na literatura, sem que haja um modelo de mapeamento
dominante. Uma das formas mais comuns tem sido a utilizac&o de surveys, com informacoes
autodeclaradas pelos governos, como ¢ o caso da iniciativa desenvolvida pela OCDE “OECD
Budget Practices and Procedures Survey”, que ¢ realizada a cada quatro anos (OCDE, 2012),
porém cujo foco é nos Governos Centrais.

A partir do mesmo método da OCDE, o trabalho de Demeulenaere et al. (2013)
realizou um mapeamento aplicando-o em oito municipios da Italia e da Bélgica. A partir de
entrevistas estruturadas com quatro dimensdes?®, concluiram pela existéncia de um baixo nivel

de implementagédo do PBB.

13 Quatro dimensdes utilizadas no trabalho de Demeulenaere et al. (2013): (i) ciclo de performance orcamentaria;
(ii) informagdo da mensuragdo de performance; (iii) incorporando informacdo de performance no processo
orcamentario e (iv) usando a informacg&o de performance no processo orgamentario.
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Bleyen, Lombaert e Bouckaert (2015) propuseram um método para mapear as préaticas
de PBB utilizando-se duas dimensdes, sendo a primeira composta por respostas de uma survey
que capta o processo e o uso das informacdes de resultado, e a segunda, que utiliza informacdes

de planejamento de um banco de dados dos governos locais.

Modelos de PBB em governos locais - Experiéncias internacionais recentes

Como colocado recentemente por Bleyen et al. (2016) a literatura ainda apresenta uma
falta de informacdo de trabalhos empiricos sobre os detalhes do design de PBB e sua
incorporacdo e uso em praticas municipais.

Para uma viséo geral internacional do estado atual da implantagdo do PBB em
governos locais é apresentado a seguir o estado atual da implantacdo em sete paises, conforme
método inspirado em Mussari et al. (2016): Sul da Europa (Italia); paises baixos (Holanda);
paises nordicos (Noruega); Europa Continental (Alemanha); leste da Europa (Lituania);
América do Norte (Estados Unidos) e América Central (Costa Rica).

Na Italia, reformas a partir de 2009 introduziram elementos de informacdo de
desempenho no or¢camento de municipios (DEMEULENAERE et al., 2013). Os municipios
com mais de 15.000 habitantes tém que elaborar um planejamento de resultados com medidas
de performance ndo financeiras. Porém o modelo difere do brasileiro, pois as informagdes nao
sdo elaboradas em conjunto com o or¢camento, que € um documento separado, nem tampouco
é aprovado pelo Legislativo. Dessa forma, o planejamento de resultados na Italia tem um papel
gerencial de acompanhamento, atuando como um plano de performance (GROSSI,;
REICHARD; RUGGIERO, 2016). Porém, o uso dessa informacdo ainda tem sido baixa —
apenas 5% utilizaram com éxito (MUSSARI et al., 2016).

O uso do PBB na Noruega ainda ndo € obrigatorio, porém seguindo a tendéncia
internacional, as informac6es de resultado ja tém sido utilizadas. A partir de 2001 decidiram
diminuir o detalhamento em seu orcamento e aumento de flexibilidade, para permitir a busca
pelas metas. O uso de informacGes de resultado ja esté presente entre 70 a 90% dos municipios,
e 0 uso de relatérios com informacdes orientadas a output em relatérios anuais ja é amplamente
difundido. Conta com maiores promotores (atuando como empreendedores) duas associagdes
de municipios, a Municipal Association — KS e a Municipal Revision Association — NKKF. Os
municipios contam com um software em comum para desenvolvimento de planejamento de
resultados — KOSTRA - que agrega mais de mil indicadores de cada municipalidade
(MUSSARI et al., 2016).
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Na Alemanha a reforma no orcamento dos municipios tem introduzido ha mais de 10
anos o orgamento por competéncia, no lugar do or¢camento por caixa (em andamento). Outra
mudanca recente, ainda em fase preliminar, introduziu o orgamento de resultados que deve ser
elaborado por ‘grupos de produtos’, no qual deve-se elaborar um plano de resultado, que
possuira as receitas e despesas de cada grupo, além de apresentar os produtos (ou resultados) e
indicadores de acompanhamento. Existe grande flexibilizacdo para alterar a alocacdo das
despesas dentro dos grupos (GROSSI; REICHARD; RUGGIERO, 2016).

A Lituania apresenta um cenario parecido com o brasileiro, com a coexisténcia de um
orcamento tradicional orientado a inputs, com uma mistura do or¢camento tradicional com
alguns elementos de orcamento de resultados, mas ainda sem informagdes relevantes de
performance. As informacdes de performance entre o0 orcamento e a gestdo ainda séo
fracamente ligadas. A influéncia externa da Unido Europeia tem sido muito forte no sentido de
reformar o orcamento, incluindo a introducéo do orcamento por competéncia, além de existirem
influéncias de consultorias e empresas de T.l. (MUSSARI et al., 2016).

Na Holanda a adocao de orgcamento por resultados passou por uma reformulacéo no
ano de 2010, apos reflexdes sobre problemas com o modelo até entdo adotado, que era muito
vago, e praticamente sem relagcdes entre os programas e os resultados de desempenho esperados.
Adotaram entdo um modelo com o uso de seletividade na informagdo, no qual os programas
foram divididos em complexos e padronizados, sendo que para 0S primeiros passou a ser
exigida uma maior quantidade de informacdo no estabelecimento de metas. Além disso, para
alguns programas cujo controle pertence as provincias, o papel dos municipios passou a ser
apenas de acompanhamento, pois seus objetivos sdo desenhadas e controladas pelas préprias
provincias (TER BOGT; JAN VAN HELDEN; VAN DER KOLK, 2015).

A reforma na Holanda incluiu a mudanca de um orcamento detalhado, baseado em
inputs (line-item budget) para um or¢camento voltado aos resultados, desenhado em programas,
que tem que responder a trés questdes a serem respondidas por cada programa: (i) o que nos
queremos atingir? (ii) o que queremos fazer para atingi-1o? (iii) quais serdo os custos de nossas
acGes? Como resultado da mudanca, o numero de itens a serem autorizados no orgcamento caiu
de 800 para 160 (JONG; BEEK; POSTHUMUS, 2013).

O estudo de Bleyen, Lombaert e Bouckaert (2014) sobre municipios da Belgica
apontou que apenas 32% dos municipios utilizam mensuracdo de performance, e para 0s que
utilizam, a mensuragdo por inputs € a mais comum, seguida por medidas de economia,

eficiéncia e outputs. Praticamente ainda ndo sdo utilizadas medidas de outcome.
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O sucesso da implantacdo do PBB em governos locais norte-americanos néo encontra
um consenso na literatura. Ho (2011) analisando 40 governos locais nos Estados Unidos
concluiu que o PBB, pelo menos no ambito dos governos locais americanos, pode funcionar
efetivamente como uma ferramenta auxiliar para a tomada de decisdo. Ja Schick (2014)
apresenta uma viséo critica diferente. Para ele, as iniciativas de implantacdo de PBB nos EUA
raramente tem sido bem-sucedidas, e mesmo assim elas tém constantemente reaparecido, em
diferentes formas e com novos rétulos. A explicacédo seria politica: gastar dinheiro com base no
desempenho é uma ideia convincente, onde nem o fracasso nem o desapontamento
desestimulam os politicos e gerentes reformistas de prossegui-lo. A falha ou o desapontamento
tem um efeito contrario: encorajam um novo grupo de politicos ou gerentes a tentar sua
implantacdo novamente.

A Costa Rica é um caso de um pais onde elementos de PBB ainda ndo estdo sendo
adotados. Esse caso € util na analise, pois permite visualizar as influéncias (e pressdes) que 0s
paises vém recebendo para a adogdo de elementos de governanca, onde o PBB esté incluido.
Como colocado pela recomendacéo recente da OCDE, a reducdo da rigidez orcamentaria do
pais poderia ser complementada com a introducdo de orcamentos de desempenho que
permitiriam alocar e rever 0s gastos com base em metas de resultado, tendo como objetivo
aumento da eficiéncia da despesa publica (OCDE, 2016a). A OCDE inclui a adocdo de
elementos de PBB como um dos dez principios de boa governanca or¢camentaria a serem
adotados pelos paises (OCDE, 2016b).

Capital humano como condicéo para a entrada de PBB

Em geral, os estudos que tratam PBB apresentam a formacédo das equipes e o papel
gerencial como limitadores da implementacdo da mudanca. Alguns deles propdem pré-
requisitos para sua adocdo (ANDREWS, 2004; BROWNE, 2010), enquanto outros observam
casos de governos durante o processo de implementacdo de PBB (ANGIOLA; BIANCHI, 2013;
IBARRA SALAZAR; LOPEZ DE ARKOS MARTINEZ, 2013; KONG, 2005; ROBINSON;
LAST, 2009), apresentando as caracteristicas das equipes envolvidas no processo.

O capital humano é uma das capacidades dinamicas necessarias para implementar a
mudanca, e pode ser caracterizado como sendo o repertorio de habilidades e conhecimento dos
individuos, que sdo moldados pela sua educagdo, além de suas experiéncias pessoais e
profissionais (BECKER, 1993; KOR; MESKO, 2013).

O capital humano, considerado como qualidade do staff empregado (expertise) é um

recurso chave para a resolucdo de problemas e implementacdo de politicas (ARNABOLDI,
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LAPSLEY; STECCOLINI, 2015). Ao analisar a adogédo de PBB, Andrews (2004) relaciona a
capacidade necessaria com dois recursos: humanos (definido como sendo dedicagéo exclusiva
e capacidade de mensuracdo de performance) e recursos de T.l. (existéncia de sistemas
adaptados e integrados).

Os estudos que discutem a implantagédo de PBB ndo possuem uma convergéncia a
respeito do capital humano minimo para a sua adogdo (BROWNE, 2010; OECD, 2009;
ROBINSON; LAST, 2009). Isso deve decorrer, sobretudo, pela existéncia de diferentes
modelos de PBB que podem ser adotados, que possuem complexidades e escopos diferentes
entre si.

Estudo de Shah (2007) apresenta recomendacéo sobre como deveria ser a formacéo de
capital humano, e discute que os treinamentos do pessoal sao Uteis, mas devem ser desenhados
em conjunto com mudancas institucionais, organizacionais e mudancas informacionais, para
que sejam efetivos.

Os estudos em geral desconsideram habilidades que a literatura de competéncias
dindmicas chamaria de meta competéncia. Em geral esses estudos se restringem a focar mais
em apresentar a necessidade de possuir equipes qualificadas do que em apresentar suas
habilidades.

3.2. Formas de mensuracdo no planejamento — Os indicadores e as metas

O PBB pressupfe o uso de informacdes ndo financeiras funcionando como metas
estabelecidas no orgcamento, na forma de resultados a serem entregues. A mensuracdo dos
resultados que decorrem dos programas e a¢fes governamentais é sempre um desafio no setor
publico, pois a prépria complexidade da acdo publica frequentemente torna dificil a atividade
de identificar o programa que gerou o resultado (CAVALCANTE, 2007).

A OCDE apresenta a existéncia de quatro tipos de indicadores de resultado: inputs,
processos, outputs e outcomes (OECD, 2009). Os inputs sdo os insumos adquiridos para que
seja possivel atingir os objetivos previamente estabelecidos (Pollitt & Bouckaert, 2011, p.134).
Os outputs referem-se aos produtos entregues diretamente pelos processos das organizagoes
publicas, enquanto os outcomes referem-se as mudancas alcancadas no ambiente ou na
sociedade pelos outputs (Pollitt & Bouckaert, 2011, p.134), sendo que o0 outcome é a meta final
gue o planejamento procura alterar, e sdo normalmente de longo prazo na sua esséncia (ANAO,
2004). Exemplificando, para se atingir um outcome de melhorar o indice no IDEB (mudanca

na sociedade) os inputs seriam 0s insuMOos necessarios, tais como aquisicao de material escolar
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e equipamentos, e 0s outputs seriam o nimero de professores por aluno, e 0 nimero de alunos
por sala de aula.

Um indicador é uma mensuracdo que captura informacdes relevantes para o
monitoramento, e contribui para o processo de tomada de decisdo (OECD, 2009). Os
indicadores podem ser elaborados tendo como base as seguintes formas de mensurag&o:
efetividade, qualidade, quantidade e preco/custo. A efetividade é a extensdo que 0s outcomes
planejados sao atingidos; a qualidade relaciona-se as caracteristicas pelas quais os stakeholders
julgam uma organizacdo ou um produto ou servi¢o; a quantidade refere-se as unidades de
produtos ou servigos entregues; e 0 preco/custo relaciona-se ao montante financeiro a ser
dispendido no produto a ser entregue (exemplo: gasto em R$ por aluno) (ANAO, 2004; OCDE,
2007).

Os outcomes podem ainda ser de dois tipos: o intermediario e o final. Frequentemente
h& uma confuséo entre o outcome intermediario e o resultado do output, que decorre de suas
caracteristicas (HO; NI, 2005).

Os indicadores de outputs permitem o acompanhamento da eficiéncia e efetividade das
acOes publicas. As medidas de eficiéncia e produtividade avaliam a proporcéo de saida (output)
em relagdo aos insumos (inputs). Para uma determinada quantidade de recursos investidos, um
programa € mais "produtivo” ou "eficiente” se ele entregar mais resultados com um mesmo
insumo, com um insumo menor (HO; NI, 2005). Ja os indicadores de outcomes permitem
analisar a efetividade das acGes publicas, pois possibilitam uma analise da meta final desejada
com o que os diversos outputs possibilitaram (ANAO, 2004).

A quantidade e a selecdo de indicadores e metas a serem utilizados no planejamento
séo fatores decisivos no processo de planejamento, e que geram maior dificuldade (COSTA,;
CASTANHAR, 2005). A guantidade de indicadores adotados no planejamento importa, pois se
por um lado uma quantidade excessiva de indicadores de desempenho pode levar a custos
demasiados que podem impedir a gestdo, por outro lado, pouca quantidade pode dificultar a
tomada de decisdo e levar a falta de avaliacdo sobre os progressos dos objetivos tracados. Dessa
forma, devem compor o planejamento apenas os indicadores-chave - Key Performance
Indicators (KPI) (AUSTRALIA, 2012).

Outra variavel que acompanha o planejamento de resultados é composta pelos pontos
de referéncia, que sdo informacbes que servem de auxilio aos stakeholders (usuarios da
informacdo, como Tribunais de Contas, Legislativo ou controle social) para colocar os
resultados planejados em um contexto, eliminando potenciais interpretagdes erradas ou uso
indevido das informacdes (ANAO, 2004).
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Um modelo largamente utilizado para a definicdo dos indicadores é o modelo SMART,
que é um acrénimo segundo o qual os indicadores devem ser especificos (ou ndo geneéricos),
mensuraveis, atingiveis, relevantes, e alcancaveis no tempo programado (ANAO, 2004,
MPOG, 2010).

Algumas iniciativas internacionais buscam divulgar listas padronizadas de
indicadores, como é o caso do Reino Unido, que adota uma lista com 199 indicadores para uso
pelos governos locais (UK, 2008).

Outra iniciativa de divulgacéo de indicadores padronizados € a do Banco Mundial, que
apresenta uma lista com indicadores para Governos Centrais e Regionais (WB, 2016), que séo
compilados a partir de diversas fontes oficiais de divulgagéo internacional.

Paises também procuram desenvolver auditoria nos indicadores de performance, como
¢ o0 caso da Nova Zelandia, que possui padrbes previamente definidos de auditoria nos
indicadores (AUDITING, 2014).

No caso do Brasil, ndo existe a divulgacdo de uma lista padronizada de indicadores
para uso no planejamento dos entes'*. A difusao do uso dos indicadores ¢ feita por documentos
de orientacdo sobre como efetuar a sua elaboragdo e acompanhamento (BNDES, 2001; MPOG,
2010, 2012; TCE-SP, 2009); treinamentos de capacitacdo (ENAP, 2013), ambos com foco na

capacitacdo de gestores para o planejamento orcamentario.

14 Ressalta-se 0 andamento embriondrio de uma iniciativa de padronizacéo de indicadores no Brasil, que comegou
a ser desenvolvida a partir da criacdo da Rede Nacional de Indicadores Publicos (Rede Indicon), cujo inicio deu-
se em abril de 2016, cujo objetivo ¢ a utilizacdo do indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEGM) e do indice
de Efetividade da Gestédo Estadual (IEGE)* como forma de criacdo de indices padronizados na federacéo.
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4. EQUIPES COMO RECURSOS E COMO REPOSITORIOS

De forma simplificada, recursos sdo inputs colocados em atividades econémicas para
geracdo de servicos (PENROSE, 2006, p.120) ou para implementacdo de suas estratégias
(OLIVER, 1997). Contudo, as teorias aqui descritas podem divergir no conceito de recurso.

Na teoria da contingéncia os recursos podem restringir a tarefa dos gestores de adequar
a organizacao ao novo contexto ambiental que se apresenta, reduzindo, assim, seu desempenho
(DONALDSON, 2001). A teoria de dependéncia de recursos, por sua vez, trata que para uma
organizacéo reduzir a incerteza em relacdo ao ambiente, ela pode estabelecer parcerias para ter
acesso a recursos e que isso a colocaria em situacdo de menor poder em relagdo ao parceiro que
possui o recurso. Essa discussdo foi tratada para organizacdes do setor publico por Malatesta e
Smith (2014). Tais recursos seriam de diversas naturezas.

A RBYV, tanto na versdo tradicional quanto na de capacitacdes dinamicas, foca 0s
recursos associados a conhecimento como fatores determinantes do desempenho da
organizacdo. Interessante notar que conforme Lockett e Thompson (2001, p.725) destacam, 0s
recursos podem ser divididos em dindmicos e estaticos, sendo que os primeiros, uma vez em
curso, tem uma vida Gtil e os dindmicos poderiam gerar oportunidades ao longo do tempo a
medida em que apoiam o aprendizado e mudanca. Exemplo de recursos estaticos s&o recursos
tangiveis mais transacionaveis como equipamentos e marcas, e um exemplo de recurso
dindmico é a capacidade de aprendizado.

Lockett e Thompson (2001, p.725) trazem um depoimento de um dos pilares da RBV
(WERNERFELT, 1984) comentando as diversas variacdes de construtos que surgiram na teoria
como recursos, competéncias, capacitacdes, capacitacbes dindmicas e competéncias centrais
nos Gltimos 20 anos, e em trabalho préprio em 1997 (WERNERFELT, 1997) agrupa tais termos
em ativos de conhecimento, entre eles: (i) competéncias, e (ii) capacitacdes dindmicas (recursos
de segunda ordem). As competéncias seriam o que Kor e Mesko (2013) classificam em capital
humano, capital social e cognicao®®, que interagem dando a funcionarios e gerentes a capacidade
de intervencdo no processo organizacional.

A abordagem de capacitacdo dindmica atua como uma competéncia de segunda ordem,
que representa habilidades dos gestores séniores na organizacdo em identificar oportunidade,

reconfigurar a organizagdo e gerenciar ameagas que vém do ambiente externo (TEECE, 2009).

15O capital humano inclui o repertério de habilidades e conhecimento dos gestores, que sdo moldados pela sua
educacdo e experiéncias pessoais e profissionais. O capital social envolve a habilidade dos gerentes de acessar 0s
recursos por meio de relacionamentos e conexdes, e utiliza-los na tomada de deciséo. Ja a cognicdo consiste nos
sistemas de crengas e modelos mentais que 0s gestores usam para a tomada de decisdes, que é moldada por
experiéncias pessoais e profissionais e interagcdes dos gestores em redes internas e externas (KOR; MESKO, 2013).
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Tais capacidades dindmicas sdo estruturadas por processos gerenciais organizacionais de
coordenacdo, aprendizado e reconfiguracao, que deveriam ser orquestrados (no termo de Teece
(2009,p.48)) pelos gestores.

Dessa forma, tanto a teoria da contingéncia, quanto as duas vertentes da visao baseada
em recursos (RBV) consideram os individuos nas organizagdes, sejam distribuidos em equipes
ou atuando como gestores, como portadores de habilidades e de um conjunto de conhecimentos
especificos que seriam colocados em acao quando identificada a necessidade.

Porém, mesmo tendo 0s recursos, esses podem ndo ser utilizados por contrariar 0s
interesses de quem comanda a organizagdo, o que pode "simular” ou até "se confundir" com
falta de recursos (OLIVER, 1997). Essa colocacdo € complementar a "falta" de competéncias
de segunda ordem, pois engquanto naguele caso era a incapacidade de coordenar mudangcas,
nesse caso existe uma falta de interesse em utilizar os recursos existentes (incluindo os de
segunda ordem) pois contraria 0s objetivos percebidos.

Por sua vez, a teoria institucional trata o individuo na organizagdo como um repositorio
(carriers) de crencas, habitos, que replicam condicionadamente rotinas e procedimentos
(SCOTT, 2014, p. 95). Gerentes e funcionarios, a medida em que possuem conhecimentos e
habilidades, tais competéncias operam de forma a resolver problemas e conduzir suas tarefas
cotidianas ao mesmo tempo que os limitam de identificar diferentes légicas institucionais
(FRIEDLAND; ALFORD, 1991; THORNTON; OCASIO, 2008).

E assumido pelos teoristas da visdo baseada em recursos que os individuos fazem
escolhas racionais, limitados por incerteza, informac6es limitadas e baseados em heuristicas
(motivado pela eficiéncia e lucro). J& os teoristas institucionais assumem que individuos
comumente fazem escolhas ndo racionais limitados por julgamento social, limitacdes historicas
e a inércia da forca do habito (motivado pela justificacdo social) (OLIVER, 1997).

Portanto, maiores equipes e com competéncias especificas ndo necessariamente
estariam associados a uma capacidade superior de inovagdo ou implementacdo de mudangas
por duas razdes. A primeira razdo baseada em capacitagdes dindmicas diz respeito a ndo
consideracdo das habilidades de segunda ordem, ou seja, de reunir as demais capacitacbes em
torno do processo de mudanca. E uma segunda razéo pela teoria institucional, 0 mesmo volume
de conhecimento especifico que operaria em prol da organizacdo pode frea-la, caso tais

individuos operem com crencas que conflitem com a proposta em discusséo.
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5. EPISTEMOLOGIA E DESENHO DA PESQUISA MIXED-METHOD

A literatura de PBB de uma forma geral tem sido explorada pela area de administracao,
em detrimento da economia ou contabilidade, com a maioria dos trabalhos ndo adotando uma
teoria explicita, com poucos trabalhos utilizando mixed-methods na investigagdo do fendmeno
(MAURO; CINQUINI; GROSSI, 2016).

A abordagem metodoldgica adotada segue um posicionamento intermediario ao
tradicional positivismo e interpretativismo, chamado por Laughlin (1995) de Middle-Range
Thinking.

De Loo e Lowe (2011) indicam a falta de discusséo epistemoldgica nos estudos na
area que se propdem a misturar métodos qualitativos e quantitativos. Como colocado em
(BRYMAN, 2012, p. 631) e em Grafton, Lillis e Mahama (2011), o uso combinado de
abordagens quantitativas e qualitativas, o que seria chamado de Mixed-Methods, se visto sob
um ponto de vista epistemoldgico seria uma condicdo inconcilidvel. Mas poderia ser feito se
considerasse uma visdo meramente técnica.

A pesquisa utiliza uma abordagem mixed-method para aplicar a teoria institucional a
partir de uma epistemologia interpretativista. Em uma estratégia de exploracdo sequencial, a
primeira parte utiliza uma epistemologia qualitativa-interpretativista, e segue para testes de
associacdo estatistica de construtos para testar as hipoteses desenvolvidas. Os testes estatisticos
utilizados tém o Unico objetivo esclarecer associacdes entre os construtos destacados, e
procuram isolar efeitos contingenciais, e para isto operacionalizam dois construtos de natureza
institucional (renovacgéo das equipes e choque).

A abordagem mixed-method tem como uma maior vantagem permitir ao pesquisador
interagir as fases de pesquisa, como aproveitar os resultados estatisticos obtidos e a partir dai
retornar aos respondentes ¢ perguntar “por que esses resultados aconteceram?” (MALINA;
NZRREKLIT; SELTO, 2011).

A base do institucionalismo organizacional € interpretativista. A teoria trata que a
realidade social é construida social e historicamente dada a interacdo dos atores na sociedade.
O significado dos objetivos na sociedade é dado pelas estruturas institucionais existentes.
Portanto, € indissocidvel a realidade dos préprios atores, sendo que cada um deles pode percebé-
la e reagir a ela de forma distinta.

A forma como tais atores interagem nas organizag@es é funcdo de uma racionalidade
propria de cada ator, que pode ser estruturada por convengdes, habitos e rotinas, que possuem

I6gicas institucionais (como ja tratado) que dao significado a tal racionalidade. Assim, as
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explicacBes construidas ndo devem assumir a priori a busca pela eficiéncia, tampouco escolha
racionais constantes dos atores.

Portanto, a tese adota abordagem dominante como sendo qualitativa-interpretativista,
mantendo o fundamento interpretativista da teoria institucional. Tal escolha é preservada pela
base das interpretacdes das analises. Com isso evita-se 0 uso das bases ontoldgicas de um
paradigma funcionalista (ex. realidade dada, mecanismos contabeis e orgamentarios como
neutros, pré-existentes, independem da percepcdo dos atores na organizacdo) (RYAN;
SCAPENS; THEOBALD, 2002).

A tese contém duas partes metodoldgicas. A primeira € um estudo de caso com
observagdo participante, realizado na organizacdo “prefeitura de um municipio de 700 mil
habitantes do Estado de Sao Paulo”. O objetivo ¢ verificar se eventual resisténcia a reforma do
PBB esta associada a efeitos institucionais. Como a reforma é compulsoria, e tem coer¢do do
Tribunal de Contas, a teoria prevé que a resisténcia (advinda do conflito entre Idgicas
institucionais) dificulta a mudanca real da préatica, mas a coer¢do do 6rgao de controle incentiva
a busca por legitimacédo e surgimento de decoupling. A segunda parte observa a varia¢do do
decoupling entre dois periodos para municipios do Estado de Sdo Paulo. Tal variacédo (reducao
do uso apenas cerimonial - decoupling, que representaria, portanto, uma melhoria do uso do
PBB) seria possivel pela renovacdo de equipes combinado a janelas de oportunidade abertas
por choques externos.

O maior desafio na pesquisa é a observacdo da l6gica dominante na organizacdo em
que se faz o estudo de caso observacdo participante. A captacdo da logica institucional
dominante pressupde observar o ator social na execucdo das suas rotinas, observando suas
reacOes e respostas naturais aos eventos organizacionais. Para isto o ator ndo deve ser instigado
a elevar seu grau de refletividade a respeito das instituicbes em analise, o que faz com que a
entrevista ndo seja uma opcao para captar tal objeto (I6gica institucionalizada). A entrevista sim
pode ser utilizada para levantar informac6es de contexto histdrico e de eventos, mas nao de
rotinas, habitos, e crencas tidas como certas pelos atores, ‘taken-for-granted’.

A primeira parte da tese usa uma abordagem indutiva da forma de uma grounded-
theory (Eisenhardt, 1989). Na segunda parte, 0 autor testa hipéteses geradas por uma abordagem
indutiva e busca certo grau de generalizacdo da explicacdo institucional para os municipios do
estado de S&o Paulo. Apesar da utilizacdo de uma parte quantitativa, a base tedrica continua
justificando uma abordagem interpretativista em relagdo a teoria utilizada, pois o pressuposto é
de que a resposta dos atores depende da interpretacdo dos mesmos em relagdo as mensagens da

reforma proposta, e em relagdo ao contexto organizacional.
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6. O CONTEXTO DO PBB PARA OS MUNICIPIOS DO BRASIL

Contexto histdrico do PBB no Brasil

O Brasil possui um longo histérico de I6gica orcamentaria baseada em inputs (input-
based budget - IBB), que vem desde o inicio da elaboracdo do orcamento publico no Brasil por
volta de 1827, quando desde entdo os or¢camentos ja vém sendo elaborados por linha (line-item
budget®), voltados aos insumos (BRASIL, 1827). Esse formato € mantido até os dias atuais,
com o modelo da Lei Federal 4.320/1964, que leva em consideracdo os tipos de gastos
orcamentarios detalhando-0s em insumos como pessoal, encargos, combustiveis, investimentos
e servico da divida.

Apesar de passar a ser inicialmente conhecida como “lei do orcamento-programa”, o
foco do orcamento na Lei Federal 4.320/1964 é dado sobre as informacdes financeiras. N&o
existem regras para estimacéo prévia de resultados ndo financeiros. A determinag&o na referida
lei para que os projetos de lei orcamentaria dos entes sejam organizados em programas e a¢des
governamentais, ndo traziam como o objetivo original transformar o orcamento em um plano
de trabalho, com objetivos e resultados, mas o de padronizar os gastos na lei orcamentaria, para
permitir comparabilidade (MACHADO JR., 2012).

Dado esse historico de organizacdo dos gastos na lei orcamentaria por meio de
insumos, a consequéncia foi que o setor publico brasileiro ndo construiu em seus orgcamentos
uma rotina de desenvolvimento de planos de trabalho com resultados (MACHADO JR., 2012),
com adocdo de monitoramento e avaliacdo dos programas governamentais (COSTA;
CASTANHAR, 2005).

O planejamento por resultados (performance-based budget PBB) surgiu no pais
através da “Reforma Gerencial do Orgamento” (MOG, 1999), proposto inicialmente pela
Secretaria do Or¢amento Federal (SOF), que propds a adocao de novas regras de planejamento,
voltados a entregas de resultados, com objetivos nos programas, monitorados por meio de
indicadores, e pela introducdo de metas fisicas nas a¢fes governamentais.

Até aintroducdo da reforma do PBB 0s programas governamentais consistiam em uma
lista padronizada que atuava em conjunto com subprogramas (ja extintos), que eram utilizados

para consolidar as contas nacionalmente. A partir da mudanca, a fungéo de consolidacao passou

16 | ine-item budget é um tipo de elaboracdo do orcamento que atribui um montante de recursos ao
departamento ou outra unidade administrativa, que sao divididos em categorias de despesa, listadas
separadamente em linhas no documento orgamentario. Esse tipo de orcamento favorece o controle e
a manutencdo do status quo no or¢amento tradicional (RUBIN, 2010, p.82). Esse tipo de or¢amento
tem como foco a alocagdo de recursos (KONG, 2005).
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a ser executada pela classificagdo de funcbes e subfuncdes de governo, e a elaboracdo dos
programas passou a ser de responsabilidade dos entes, que passaram a representar a
implementacdo de politicas publicas, contendo objetivos e elementos para mensuracdo de
performance (KLUVERS, 2001).

Essa mudanca de classificacdo das despesas aparentemente simples trouxe em seu
conjunto a introducdo de uma mudanca de conceito para os entes publicos, pois eles passaram
a ter que definir as caracteristicas de seus programas e agdes, desde quantos programas
deveriam ser criados, até sua nomenclatura e objetivos, além dos resultados (MOG, 1999).

A mudanca na regulacdo teve como objetivo introduzir no ciclo orgamentario do pais
um encadeamento l6gico entre o planejamento e orgamento, por meio de uma ligacao (link)
entre a definicdo de problemas, os programas e seus produtos (MOG, 1999). O modelo PBB
introduzido no pais passou entdo a ser composto por dois elementos principais: programas e

acOes governamentais, que séo expressos em metas financeiras e ndo financeiras.

Tabela 1 — Exemplo de modelo utilizado de or¢camento por resultados adotado no Brasil

Programa: 0010 - Qualidade de vida a terceira idade

Obijetivo: A partir de um diagndstico do municipio, verifica-se a necessidade de introdugdo de novos servigos
publicos no municipio, com a finalidade de atendimento aos cidaddos que pertencem & melhor idade, com
oferecimento de atividades que permitam melhoria na sua qualidade de vida.

Total estimado para 0 programa 1.230.000,00
Indicadores (outcomes)
Inatividade fisica entre os idosos 35%
Excesso de peso entre 0s idosos 40%
NUmero de 6bitos de idosos por causas evitaveis por atencdo médica 1.500
~ Meta Meta fisica Un. de
Acdes . . Produto
financeira | (output) med.
1.020 | Manutencdo das atividades da melhor idade | 500.000,00 120 Idos_os Unid.
atendidos
1.021 Construgdo de um centro para acolhimento 640.000,00 400 Unidades m2
entregues
1.025 Aquisicdo de veiculos 90.000,00 2 Velgu_los Unid.
adquiridos

Fonte: elaborada pelo autor, a partir das informacdes de MOG (1999).

O modelo introduzido no pais definiu que os programas deveriam ser elaborados por
meio de objetivos, mensurados por meio de indicadores anuais, que estdo relacionados a
outcomes. N&o existe uma associagdo direta entre 0 montante de gastos realizados e o outcome
apurado. No exemplo apresentado na Tabela 1, o programa possui trés indicadores, que poderdo
ser utilizados para apuragdo da eficacia do programa. Dessa forma, a “inatividade fisica entre

os idosos” cuja meta planejada € de 35% atingir 0 resultado de 50%, essa relacdo entre a meta
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estabelecida e a apurada corresponderia a sua efetividade. J& a relagdo entre as metas
estabelecidas nas agdes e sua execucdo permite apurar a eficiéncia econémica.

No modelo nacional, os resultados (metas fisicas e indicadores) sdo estabelecidos
inicialmente no Plano Plurianual (PPA), onde os programas e acfes sdo criados e recebem
metas para quatro exercicios. A Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), anualmente por sua
vez, deve priorizar 0s programas e acdes a serem executados pelo orcamento, além de
estabelecer metas de resultados fiscais para o exercicio seguinte. Por fim, o orcamento (LOA)
deve detalhar as receitas e despesas que deverdo executar os objetivos e metas desenhados pelo
PPA, e priorizados pela LDO. Assim, os objetivos, metas e indicadores ‘nascem’ no PPA, séo
priorizados através de escolhas pela LDO e sdo executados pela LOA (BNDES, 2001; TCE-
SP, 2009).

Mesmo que a Portaria Federal MPOG 42/99 tenha introduzido conceitos de PBB no
pais, a Lei Federal 4.320/64 ainda estd em vigor, e essa determina a elaboracdo do projeto de
lei orcamentaria por insumos (inputs), apresentando os relatérios que devem compor o projeto
de lei dos entes, que privilegiam as informac@es de entrada. Inexistem no projeto de lei do
orcamento relatorios legalmente estabelecidos que devem ser enviados ao Legislativo
apresentando os resultados do orgamento.

Considerando esse cenario de falta de modelos de demonstrativos que apresentem as
metas e indicadores no projeto de lei do orcamento, os municipios do Estado de S&o Paulo
utilizam relatérios que foram definidos pelo Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo em
manuais de planejamento emitidos no ano de 2005 (TCE-SP, 2005a), onde o planejamento de
resultados esté detalhado.

Os anexos previstos no manual foram adotados como um modelo padronizado entre
0s municipios, e influenciaram a forma como o planejamento dos municipios do Estado de Séo
Paulo é elaborado (AZEVEDO; AQUINO, 2016). Mesmo que o manual traga que “os anexos
propostos séo meramente exemplificativos”, eles foram aceitos como sendo o padrdo de dados
a serem elaborados como planejamento de resultados, até porque o Tribunal divulgou no
manual que os relatdrios “objetivam demonstrar a visualiza¢do das informacdes do PPA que
serdo submetidas a esta Corte de Contas por meio eletrénico, cujos leiautes e prazos serdo

oportunamente divulgados”.
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Problemas no processo de difusdo do PBB

Pode-se descrever o processo de difusdo do PBB no Brasil através das seguintes
caracteristicas: a auséncia de um patrocinador’, baixa teorizaco, e a ndo considera¢io dos
empreendedores institucionais no processo.

Primeiro, a introducéo do PBB no Brasil foi realizada por meio de normas infra legais®®
(BARCELOS; CALMON, 2014), cujos elementos foram apresentados em um manual
publicado pela SOF, cujo contetdo tinha como foco o planejamento do Governo Federal
(MOG, 1999). As iniciativas da SOF focaram a organizacdo do planejamento do Governo
Federal, instituindo um sistema informatizado®® para a gestdo das agdes governamentais, e um
recadastramento das acBes e programas. Praticamente o Unico documento de orientacdo
apresentado como referéncia aos municipios foi um manual elaborado pelo BNDES, sobre o
plano plurianual (BNDES, 2001).

A falta de um patrocinador do processo com foco na federagdo pode ser observada no
trecho extraido de um relatério da Consultoria da Camara dos Deputados, questionando a falta
de estudos e de participacdo dos demais entes nas discussdes de organiza¢do do novo modelo
de planejamento (SANCHES, 1999):

[...] se existiram estudos, tais ndo foram divulgados e, se realizadas consultas, tais
envolveram grupos muito restritos, pois varios Diretores de Orcamento dos Estados
informaram n&o ter participado do processo, sendo convocados apenas para presenciar
o fato consumado.

Além de problemas de participacdo dos entes na fase de definicdo do processo, apés a
etapa inicial, talvez em decorréncia da troca do Governo Federal em 2003%°, ocorrida
justamente no periodo de transicdo para o novo modelo, ndo houve continuidade no processo
de difuséo, talvez por mudancas nas prioridades das equipes do Governo Federal. Com isso, 0
processo de difusdo passou depender de acOes isoladas, ndo coordenadas, decorrentes de
iniciativas de Tribunais de Contas. Assim, a partir de 2002, quando 0s municipios deveriam
elaborar seus PPAs, ndo havia uma coordenacéo seja pela SOF ou outro ator. O TCE-SP, por

exemplo, exerceu um importante papel divulgando um manual em 2005 intensificando o

17 Assume-se que o patrocinador é aquele que propde a reforma e deve teorizar a seu respeito, conduzindo o
processo.

18 Abrangéncia federal: Decreto Presidencial no 2.829, de 29 de outubro de 1998, que estabeleceu as novas regras
para a elaboracdo e execucdo do Plano Plurianual e dos Orgamentos da Unido; Abrangéncia nacional: Portaria
Ministerial no 117, de 12 de novembro de 1998 e Portaria 42, de 14 de abril de 1999, ambas do Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, que atualizaram a discriminagdo da despesa por funcGes (de que tratam o
inciso | do § 1° do art. 2° e 0 § 2° do art. 8%, ambos da Lei 4.320, de 17 de marco de 1964) e estabeleceram os
conceitos de funcdo, subfuncdo programa, atividade e operacdes especiais.

19 A portaria da Secretaria de Orgamento Federal n° 51, de 16 de novembro de 1998 instituiu o Subsistema de
Cadastro de Atividades e Projetos do Sistema Integrado de Dados Orgamentéarios (SIDOR).

20 Troca entre Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva, em janeiro de 2003.
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processo de difusdo entre os municipios do Estado. Sem coordenag&o, os ministérios nao tinham
uma orientacdo de que suas a¢les junto as secretarias dos municipios deveriam ser coordenadas
com a implantacdo do PBB. Como os municipios desenvolveram seus planejamentos mediante
iniciativas regionais, diversos Tribunais de Contas que nao foram sensiveis a essa necessidade
nédo desenvolveram o planejamento em seus jurisdicionados.

Para que seja possivel uma comparacdo da timida difusdo do PBB, pode-se citar a
disseminacdo da pratica que se observa em outras reformas no ciclo PFM, como a atual
convergéncia da contabilidade para as IPSAS?!, patrocinada pela Secretaria do Tesouro
Nacional. No caso do PBB né&o houve a defesa da adocdo do PBB para os entes subnacionais.
Portanto, os governos locais, apesar de tomarem conhecimento das novas praticas que deveriam
ser adotadas, na auséncia da teorizacdo da SOF (ou outro ator), seguiam preponderantemente
as recomendacdes dos Tribunais de Contas regionais, 0s quais também ndo atuavam na
teorizacdo no sentido de expor 0s pontos positivos da pratica, ou no esclarecimento de como
deveria ser feito. Tais tribunais restringiram-se a emitir manuais, nos melhores casos, expondo
templates e exemplos que davam uma referéncia para que o setor de planejamento implantasse
um planejamento cerimonial. Em suma, os Tribunais deram fonte para 0s municipios
legitimarem suas entregas e adotar o planejamento cerimonial (decoupling).

Por fim, a terceira caracteristica do modelo de implementacéo de reformas no Brasil é
0 nao reconhecimento dos empreendedores institucionais na estratégia de difusdo. Tais
servidores que poderiam apoiar internamente as organiza¢fes na teorizacdo do processo da
reforma acabam ndo sendo envolvidos no processo de difusdo e, portanto, as resisténcias
naturais pela légica institucional dominante acabam ndo sendo balanceadas pelas rela¢des do
empreendedor institucional. Uma evidéncia é que o processo de difusdo ndo envolve a¢des do
tipo ‘destaques do ano, ou ‘melhores inovacdes em contabilidade publica’, ‘formag¢ado de grupos
de elite de servidores’ no assunto, e o contato das autoridades em Brasilia ndo é com servidores
especificos, mas com o ente, o que faz com que eventuais empreendedores que existam nédo

sejam legitimados.

21 Praticamente ndo existem discussdes sobre orcamento e gestdo de resultados na federagdo, ao contrario da
convergéncia contabil e assuntos fiscais, sobre 0s quais a STN criou e gerencia grupos de discussdo (GTCON,
GTREL), e edita manuais atualizados constantemente (STN, 2015b, 2015c).
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Controles sobre o planejamento

O planejamento puablico dos municipios é acompanhado de forma informatizada por
diversos Tribunais de Contas (TC) no pais, e no caso do TCE-SP o acompanhamento
informatizado na coleta das informagfes dos municipios € realizada desde o ano de 2009
(AQUINO; AZEVEDO:; LINO, 2016).

Como existem padrdes de dados e regras de sistema que estruturam a informacao a ser
transmitida ao Tribunal, a margem de liberdade de adogcdo de modelos diferentes de
planejamento praticamente é baixa, pois 0S municipios se veem obrigados a estruturar o seu
planejamento estritamente na forma como o Tribunal ir4 coletar os dados, caso contrério ele
perderd conformidade com a prestacdo de contas. Dessa maneira a estrutura do planejamento
acaba sendo influenciada diretamente pelo modelo adotado pelo TC.

Pesquisa de Aquino, Azevedo e Lino (2016) mostrou que o acompanhamento do
planejamento inicial de resultados pelos TCs € uma realidade no pais: em apenas um dos
Estados pesquisados ndo havia nenhum tipo de acompanhamento dessa informacéo. Porém, ao
considerar o acompanhamento realizado sobre a execucdo fisica das metas o controle cai
consideravelmente, com quatro TCs ndo efetuando nenhum acompanhamento e outros quatro
fazendo um acompanhamento apenas em papel. Os TCs também acompanham a atualizagéo
(das alteragdes) do planejamento. Os resultados da tabela também mostram que o foco no
acompanhamento das audiéncias publicas é baixo, sendo que seis TCs sequer cobram sua

realizacdo, e quatro cobram uma ata apenas em papel (Tabela 2).

Tabela 2 - Acompanhamento do PBB de municipios por 18 Tribunais de Contas do pais

Metas fisicas de acles e Recebe atualizacdo  Recebe ata da
Forma de acompanhamento indicadores de programas periddica do audiéncia
pelo Tribunal de Contas N Acompanhamento da planejamento pub!ica do
Inicial . g (PPA,LDO e LOA) planejamento
execucao fisica
N&o h4 acompanhamento 1 4 1 6
Em papel 2 4 3 4
Formato pdf 2 2 2 3
Digitados no site do TC 1 2 2 2
Em formato aberto 12 6 10 2
Total Geral 18 18 18 18

Fonte: elaborado a partir de dados de Aquino, Azevedo e Lino (2016)

Nota: (1) o nimero representa o nimero de TCs enquadrado em cada elemento. (2) Estados: AC, AM, BA, CE,
ES, GO, MG, MS, MT, PE, PI, PR, RJ, RN, RO, RS, SC e SP. (3) As prestacdes de contas em formato aberto
(arquivos em txt ou xml) e os digitados no site permitem conferéncias eletrdnicas por parte do TC, sendo possivel
uma maior coergao.
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Os dados permitem concluir que o planejamento com o uso de metas e indicadores esta
sendo disseminado no pais e existe um acompanhamento realizado pela maioria dos Tribunais
de Contas. Entdo ndo € um fenémeno isolado do Estado de S&o Paulo ou da regido Sudeste.

Os principais controles sociais sobre os municipios sao exercidos pelos conselhos de
politicas publicas e por modelos de controle exercido por observatdrios sociais. Diversas areas
possuem conselhos com competéncia de fiscalizagdo (BUVINICH, 2014) para
acompanhamento das politicas publicas, tais como o Conselho da Educacgéo, Saude, FUNDEB,
Assisténcia Social, sendo que cada um possui legislacdo nacional propria do setor, além de
possuir acompanhamento pelos Ministérios das respectivas areas??. O controle social exercido
sobre o orcamento é fortemente relacionado ao acompanhamento dos limites legais e dos gastos
realizados, pelo acompanhamento da execucdo das despesas.

O modelo de controle pelos conselhos ndo garante um acompanhamento efetivo, pois
os conselheiros podem ndo possuir capacitacdo suficiente para realizar 0 acompanhamento
(PAULA, 2005), com um participacdo cerimonial sem papel critico, com auséncia de debates
(TATAGIBA, 2005). Mesmo com esses problemas que decorrem da falta de experiéncia de
organizagao dos conselhos por eles serem ainda relativamente recentes, esses tornam-se uma
fonte de controle fiscalizatorio sobre o orcamento, porém o foco esta na execucdo das despesas,
e nao na “qualidade” da estimagao do or¢amento.

Outro controle social € exercido por observatdrios sociais, que sdo mecanismos de
promocdo de accountability, exercidos por grupos de pessoas sem ligagdo com 0 governo
fiscalizado, que efetua o monitoramento das aces de certo setor ou 6rgdo. Salvo algumas
excecdes de observatdrios que conseguem patrocinio para subsidiar a manutencao de equipes
com dedicacdo exclusiva em acdes de fiscalizacdo, esse controle possui baixa capacidade de
atuacdo, normalmente com escopo voltado ao acompanhamento de licitagbes (SCHOMMER;
MORAES, 2010). Mesmo com essa baixa capacidade de execucdo, € uma forma de controle

que possui diversas iniciativas internacionais, inclusive recomendada pelas Na¢6es Unidas?.

22 Exemplos de acompanhamento dos conselhos pelos Ministérios: Ministério da Salde - Sistema de
Acompanhamento dos Conselhos de Saude: http://conselho.saude.gov.br/web_siacs/index.html; Ministério da
Educacdo: https://www.fnde.gov.br/cacs.

23 https://www.unescwa.org/sites/www.unescwa.org/files/publications/files/sdd-08-tp1-e.pdf
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O ciclo orcamentéario

Os projetos de lei de planejamento (PPA, LDO e LOA) séo elaborados pelo Poder
Executivo, e apoOs realizacdo de audiéncias publicas obrigatérias pela LRF sdo entdo
encaminhados para andlise e aprovacdo pelo Poder Legislativo. Ao recebé-los, devem tramitar
por uma comissdo designada para analisa-lo — Comissdo de Orgamento e Finangas -
(PEREIRA; MUELLER, 2002), que deve gerar um parecer para posterior apreciacdo e
aprovacao do projeto de lei pelo plenario da Camara.

A elaboracgdo dos instrumentos de planejamento no Brasil é tipicamente de cima pra
baixo (bottom-up) (ROBINSON, 2013), que € o processo onde a alocacdo comega pelos
insumos financeiros e definicdo de atividades para s6 depois serem informados os produtos
(metas) e resultados a serem alcancados. Como colocado por Pessoa (2008), essa é a forma
mais comum de elaboracdo e em geral resulta em defini¢cGes de objetivos de pior qualidade,
além de preservar o status quo do or¢camento tradicional. Ao contrario do modelo top-down,
que comega pelos resultados e vai descendo até estimar os insumos.

O processo orcamentario nos municipios € marcado pela baixa participacdo legislativa
tanto em relacdo a apresentacdo de emendas, quanto em participacdo nas audiéncias publicas
como mostrado por Azevedo e Aquino (2016) para municipios de S&o Paulo e Marinho e Jorge
(2015) para municipios de Sergipe.

Os instrumentos de planejamento publico no Brasil sdo caracterizados por serem
extremamente detalhados: as despesas no orcamento sdo identificadas com cddigos que
possuem mais de 38 digitos (SOF, 2016). Outra caracteristica no orcamento do pais € grande
rigidez (BLONDAL; KRISTENSEN; GORETT]I, 2003) que decorre de uma elevada proporgio
de vinculacdo de gastos, com 25% para educacdo, 15% para saude, destinac@es vinculadas para
o FUNDEB dentre dezenas de outras vinculacfes existentes. Para 0 Governo Federal, 89% das
receitas sdo vinculadas a alguma despesa obrigatoria.

Outra caracteristica do orcamento no Brasil é a baixa flexibilizacdo para mudancas na
alocacdo, aliado a falta de uma revisdo anual obrigatéria como existe em outros paises. A
possibilidade prevista legalmente é a inclusdo de artigo que permita a abertura de créditos
suplementares adicionais no orgamento (AQUINO; AZEVEDO, 2015). A implantacdo de PBB
requer flexibilizacdo, a qual encontra resisténcia no Legislativo (ROBINSON, 2013).

Se de um lado ndo existem incentivos para 0s 6rgdos publicos economizarem recursos

financeiros, visto que 0 orcamento € um processo que segue uma ldgica incremental (DAVIS;

24 http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2015-12/extensao-da-dru-nao-afetara-valores-minimos-para-
saude-e-educacao-diz
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DEMPSTER; WILDAVSKY, 1966), onde o0s gastos de um exercicio séo utilizados como fonte
de informacéao para os préximos or¢camentos, de outro ndo existem responsabilizagdes ligadas
a execucao orcamentaria. Assim, um orcamento que esteja extremamente impreciso nédo traz
maiores implicacdes para os responsaveis pela sua elaboracdo. No mesmo sentido, ndo existem
responsabilizacdes de servidores que estejam relacionadas ao ndo cumprimento de metas que
estavam nos instrumentos de planejamento.

O ciclo or¢camentario® como um todo é um processo politico (GUESS; LELOUP,
2010,p.236), sujeito a um amplo processo de barganha entre o Legislativo e o Executivo, tanto
na fase de aprovacdo, com a apresentacdo de emendas pelo Legislativo, quanto nas alteragdes
que o orcamento esta sujeito durante sua execucao (PEREIRA; MUELLER, 2002).

Os entes da federacdo possuem uma autonomia de planejamento dada pela
Constituicdo, que determina que todos os elementos do planejamento serdo definidos
localmente (estimacdo das receitas e despesas, numero de programas, selecdo de indicadores e
metas).

Mesmo considerando que boa parte das receitas dos municipios (66% no ano de 2015)
vém de transferéncias ou de operacdes de crédito do governo federal ou dos estados (STN,
2015a), e considerando ainda a esse cenario de dependéncia de transferéncias de receitas a
escassez de recursos humanos qualificados presentes nos municipios (MARTELL, 2007),
praticamente ndo existe compartilhamento de informacGes de forma eletrdnica com o0s
municipios, e tanto os calculos de estimacéo de receitas e despesas, quanto o planejamento das
metas quantitativas acabam sendo definidos localmente (AQUINO; AZEVEDO, 2015),
gerando muitas vezes retrabalho.

Completa o contexto do PBB no pais a falta de adocgéo efetiva de rotinas de apuracédo
de custos. Esse cenério € favorecido pela receita garantida que os entes publicos possuem, que
acabam diminuindo os incentivos pela real adogdo de ferramentas de controles gerenciais de
custos, e quando o fazem, é com a finalidade de legitimacdo (CARDOSO; AQUINO; BITTI,
2011; GEIGER; ITTNER, 1996). O resultado é o surgimento de controles de custos de forma
isolada pelos entes, que traz prejuizos para a adocao dos instrumentos de PBB, pois a mudanca
de foco no planejamento de input para output significa um crescimento na quantidade de
informacdo e uma mudanca no tipo de informacao gerada e usada, onde a informacao de custos
esta incluida (STERCK; SCHEERS, 2006).

5 O ciclo orgamentério é entendido como sendo composto pela fase de elaboragéo, execucéo, controle e prestagdo
de contas.
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7. ANALISE QUALITATIVA - ESTUDO DE CASO
7.1. Introducao, problematizacéo e discussdo sobre a importancia desse tipo de analise

Estudos de finangas publicas que analisam o cumprimento da disciplina fiscal em geral
consideram apenas fatores contingenciais para explicar como governos atendem a lei, sem
considerar fatores internos as proprias organizacdes que poderiam contribuir para a explicacdo
de por que municipios de médio porte tém desempenho inferior a municipios de menor porte.

Uma explicacdo usualmente dada para a dificuldade de mudanca organizacional no
setor publico e explicaria a menor adequacdo a novas leis ou inovacgoes, € a falta de recursos.
Esta abordagem é sustentada pelo racional das teorias de contingéncias ou baseada em recursos
(RBV). Neste racional, a organizacdo que esta desalinhada em termos estruturais com o
contexto em que esta inserido teria menor desempenho ou ndo conseguiria fazer a mudanga
(DONALDSON, 1987).

Apesar de nem sempre os defensores desse argumento teorizarem formalmente, pois
muitas vezes sdo declaracdes e entrevistas, 0 argumento é que a falta de recursos financeiros e
humanos (em nimero e capacitagcdo) seriam barreiras a implantagcdo das mudancas. Ou seja, a
organizacdo n&o teria como cumprir tal projeto de mudanca. Ou, na visdo de RBV, néo ter
recursos financeiros para execucdo do projeto de mudanca ou capacita¢cbes humanas quando se
precisa delas (WRIGHT; DUNFORD; SNELL, 2001) reduz as chances de sucesso nos projetos
de mudanca.

Em geral, a teoria RBV analisa a capacidade pelos elementos: qualidade da equipe,
estabilidade de pessoal, lideranca, recursos humanos, burocracia representativa, networking
(WALKER; ANDREWS, 2015). Algumas abordagens envolvem cultura e capital social como
parte da capacitacdo da organizacdo (KOR; MESKO, 2013; PABLO et al., 2007; WANG,;
AHMED, 2007; ZAHRA; SAPIENZA; DAVIDSSON, 2006). Neste caso se aproximaria mais
do tipo de condigdes tratados no caso, a capacitacdo do empreendedor. Uma mudanca estaria
na literatura institucional associada a reflexividade dos atores e empreendedores institucionais,
que seréa retornado na concluséao do caso.

O presente topico na tese oferece uma critica a literatura vigente que argumenta que
as mudancas introduzidas pelas legislacbes ndo vém ocorrendo em municipios devido a sua
falta de recursos humanos, mas sim porque 0s atores nas organizag¢fes resistem a mudangas
(BROWNE, 2010; COHEN; KARATZIMAS, 2014; GREENWOOD; SUDDABY; HININGS,
2002) pois tendem a rejeita-las ou ndo entendem a logica presente nas novas praticas propostas,
que sdo contrérias a l6gica em que estdo imersos (THORNTON; OCASIO, 2008), pois as novas
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logicas ndo “entram” em uma organizacdo, mas sim sdo interpretadas pelos atores
(GREENWOOD et al., 2011).

As praticas que emergem em uma organizacao acabam sendo resultado de um continuo
processo de evolucdo de diferentes logicas institucionais que se misturam apds inUmeras
interacdes (GREENWOOD et al., 2011), ou ainda por empreendedores locais que levam a cabo
0 processo de teorizacao local.

Como as organizagOes estdo cada vez mais expostas a influéncias institucionais, que
aumentam as pressoes, e assim aumenta a probabilidade de que essas multiplas pressdes entrem
em conflito (PACHE; SANTOS, 2010), é importante entender internamente como se da na
organizacao o processo de institucionalizacdo de novas préaticas que surgem, seja demandada
por gatilhos externos, como a publicacdo de uma lei, ou internos, por meio da atuacdo de
empreendedores.

E apresentado por meio de uma observagao participante o caso de uma organizacio na
qual a dificuldade da introducgdo das reformas ndo esta associada a disponibilidade de recursos
humanos, nem ao distanciamento dos centros?® emissores da reforma. No caso em questdo, a
adogdo das novas préaticas pode estar ocorrendo apenas cerimonialmente para atender a
legislacdo, como forma de buscar legitimacao externa perante o Tribunal de Contas do Estado,
e legitimacdo social, ao evitar alertas publicos que poderiam ser gerados pela falta de envio das
informacdes de planejamento.

A explicacdo difundida por autoridades das reformas no ciclo financeiro no Brasil,
como Secretaria do Tesouro Nacional, Secretaria de Orgcamento e Financgas, Tribunais de
Contas, e mesmo Confederacdo Nacional dos Municipios (JACOB; SANTQOS, 2015), é de que
municipios ndo implantam reformas porque nédo tém recursos humanos (pessoal qualificado) e
financeiros necessarios, como por exemplo, para a aquisicdo de softwares e contratacdo de
assessorias especializadas.

Contudo, apesar de recursos humanos e financeiros serem condi¢fes necessarias as
mudancas organizacionais complexas, como implantacdo de novos processos orcamentarios e
fiscais, estes ndo sdo suficientes. A literatura de change management na abordagem
institucional coloca que resisténcias impedem as mudancas, atores expressivos localmente

teorizam e fortalecem a instituicdo vigente, que opera a favor do status quo, o que, portanto,

26 |_ocais que promulgam ou repetem o contelido das normas em palestras, seminarios. O caso também participa
de reuni@es de trabalho na Secretaria do Tesouro Nacional, e dessa forma encontram-se atualizados em relagéo
as mudancas no ciclo PFM.
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dificulta a adog¢do do contetdo de qualquer légica institucional conflitante com status quo
vigente.

O caso aborda as respostas dos atores locais sobre a introdugédo de reformas em PBB,
aborda a questdo de Mauro et al (2016, p.15) sobre como categorias de atores percebem,
interpretam e implantam as reformas, e aborda a questdo trazida por Andrews (2013), que
questiona a baixa efetividade atingida pelas reformas no setor publico, visto que entre 40% e
60% das reformas implantadas nos paises ndo resultam em melhorias nos indicadores de
efetividade dos Governos.

A anélise do caso pretende ainda contribuir levantando um debate sobre o atual modelo
utilizado no pais para a criagdo e difusdo de reformas em finangas publicas nos municipios
brasileiros, cujo foco tem se centrado na edicdo de novas regulacdes, desconsiderando 0s
processos e 0 papel dos atores envolvidos. Discute o processo de institucionalizacéo
questionando porque apenas parte das mudangas sdo institucionalizadas, enquanto outras sao
institucionalizadas de forma diferente da proposta original, conforme questionamento
levantado por Peci (2006, p.10).

Adicionalmente, o caso também aborda o uso de informacdes de PBB pelos Governos.
A literatura ndo é conclusiva quanto ao uso desse tipo de informacgdo tanto no processo de
estimacdo orcamentaria quanto para a tomada de decisdo (MAURO; CINQUINI; GROSSI,
2016, p.15). A introdugdo de elementos de planejamento de resultados nos municipios, como

indicadores nos programas e metas nas acdes ndo necessariamente significa seu uso.

7.2. Método e protocolo adotado na analise do caso

Para captar o fendmeno, a analise deve observar rotinas e comportamentos internos a
organizacao. Assim, adotou-se o estudo de caso Unico, Util quando se tem uma oportunidade
para acesso diferenciado na exploracdo e descricdo de um fendmeno com profundidade
(EISENHARDT; GRAEBNER, 2007). O estudo de caso unico permite combinar varias fontes
de dados para captar a interacdo de atividades e ldgicas profissionais dentro de seu contexto
organizacional e institucional (STAKE, 1995).

A andlise feita externamente a organizacdo sobre o grau de institucionalizacdo que
essa possui sobre uma determinada pratica, seja por meio de andlise de relatorios ou outros
dados publicos € um desafio, pois as organizacdes podem estar adotando as novas praticas como
forma de legitimacgéo, com a adocéo de ac¢Ges de decoupling, o que ndo é facilmente observavel

externamente.
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Para a compreensdo do fenémeno de decoupling também havia a necessidade de captar
aspectos cognitivos que ndo seria possivel ser realizado por meio de entrevistas, pois pelos
pressupostos da teoria institucional, para captar a instituicio dominante o ator deve ser
observado nas suas praticas e rotinas com baixo grau de reflexividade em relagéo a ele quando
as realiza. Portanto, se fosse perguntado diretamente ele responderia potencialmente com certo
filtro social do pesquisador, e ndo aquilo que fora condicionado pela instituicdo dominante.

O caso em questdo foi selecionado devido a possiblidade da atua¢édo como pesquisador
oculto (hidden identity), conforme apresentado por Mckinnon (1988) objetivando captar o
comportamento natural dos participantes. Como colocado por Yin (2010, p.212) o anonimato
muitas vezes € necessario quando se pretende proteger o caso real e seus verdadeiros
participantes.

Tal modalidade permite coletar as relacdes entre os participantes no estado natural de
desenvolvimento de suas atividades, possibilitando a compreensdo da Idgica institucionalizada
(SMETS; MORRIS; GREENWOOD, 2012). Permite ainda obter acesso a eventos ou grupos
que, de outro modo, seriam inacessiveis a pesquisa, permitindo ainda captar o porto de vista de
alguém “interno” (YIN, 2010, p.139).

Optou-se pela participacdo oculta no caso, pois 0s instrumentos disponiveis e
recomendados pelas praticas usuais no método etnografico ndo eram nativos no caso.
Recomenda-se por uma questdo ética relevar a identidade do pesquisador no estudo de caso (LI,
2008; YIN, 2010, p.212). Porém, como colocado por Bryman (2012, p.139), esse tipo de
método de pesquisador oculto tem sido utilizado com frequéncia.

Os eventos viesados em decorréncia da presenca do pesquisador no campo seriam
minimizados com o tempo, a medida que os atores se acostumariam com a presenca dele e
comportariam de forma natural. No presente caso dois aspectos impediam o uso de tal
abordagem. O tempo para observacdo era limitado e ndo haveria tempo para que o0s atores
deixassem de considerar o observador como tal; e segundo, as praticas observadas estdo
previstas legalmente, e, portanto, seriam de execuc¢do obrigatoria. Dessa forma, ao se revelar a
pesquisa, o proprio fendmeno a ser observado sofreria influéncia e seria alterado, pois os atores
estariam atentos a necessidade das mudancas, perdendo o realismo, e potencializando o
comportamento artificial dos pesquisados. Para mitigar os efeitos dessa escolha, nomes e
quaisquer detalhes foram omitidos para preservar o anonimato dos atores envolvidos e da

prefeitura analisada.
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A observagao passiva e a observacao participante foram utilizadas, segundo o mais
apropriado para a situacdo, considerando que os papéis assumidos pelo pesquisador no estudo
de caso moldam o acesso as informagdes no campo (BJERREGAARD, 2011).

Foram utilizadas mudltiplas fontes de dados como forma de minimizar o risco do viés
do observador (MCKINNON, 1988). Aléem do acompanhamento e participacdo em reunides e
atividades de rotina utilizou-se: (i) observacdo direta, com participacdo de reunifes e
acompanhamento dos processos; (ii) analise documental e da legislacdo, para compreensao das
mudancas ocorridas ao longo do tempo na estrutura administrativa da organizacdo e para
entendimento sobre as mudangas ocorridas no processo PFM,; (iii) entrevistas com informantes

chaves.

Protocolo adotado

O protocolo inicial do caso, essencial para ampliar a confiabilidade da estratégia de
pesquisa e auxiliar a coleta de dados (YIN, 2010, p. 106), incluiu os instrumentos de coleta, e
as regras gerais a serem seguidas no campo. Foi desenvolvido baseando-se no modelo de
construcdo de teoria pela I6gica de grounded-theory proposto por Eisenhardt (1989).

A pesquisa emprega construtos definidos previamente, contudo a existéncia dos
construtos minimos ndo deve impedir que outras relacfes sejam observadas e até influenciem
0 aprimoramento dos proprios construtos. Preliminarmente foram definidos dois construtos que
representam as reformas no ciclo PFM introduzidas recentemente no setor publico do pais, que
fazem parte da reforma gerencial do orcamento?’: (i) a reforma do orcamento-programa e (ii) a
reforma da disciplina fiscal.

A partir dos construtos definidos, a analise foi realizada em trés etapas: (i) analise da
legislagdo e documentagdo, que inclui os instrumentos anteriores de planejamento; (ii)
confirmacdo das conclusdes obtidas nas anélises documentais com informantes-chave (iii)
acompanhamento das rotinas das etapas do ciclo PFM como observador oculto, e em algumas
vezes como observador participante.

O modelo de ciclo PFM adotado na analise é o de Andrews et al. (2014), composto
das seguintes etapas: (i) formulacdo do orgcamento (planejamento estratégico e preparacao do
orcamento; (ii) aprovacdo (debate legislativo e aprovacgdo), (iii) execucdo (contabilidade,
controle interno e auditoria, gestdo dos recursos) e (iv) avaliagdo (auditoria externa e

accountability).

27 A reforma gerencial do orcamento foi introduzida por meio de dois eventos principais: ajuste fiscal estrutural
(introdugdo da LRF) e a proposta de reorientacdo da légica de planejamento (BARCELOS; CALMON, 2014).
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Organizacéo geral do protocolo
I. Periodo do caso
O periodo de desenvolvimento da observacdo participante foi de setembro/2015 a
novembro/2016. O periodo engloba o Ultimo ano do mandato do prefeito eleito, incluindo a
elaboracédo dos orcamentos de 2016 e de 2017; elaboragdo da lei de diretrizes orcamentérias de

2017; periodo eleitoral de 2016; inicio da transicdo do governo para 2017.

Il. Respondentes e observados

Foi definido que a andlise no caso ndo seria feita por meio de entrevistas formalmente
agendadas, mas sim pelo acompanhamento das rotinas. As Unicas excecGes foram trés
entrevistas semiestruturadas realizadas, sendo duas com ex-funcionarios que atuaram
diretamente no desenvolvimento do planejamento, e com um funcionario de outro setor, que
ndo estava diretamente relacionado com as atividades de planejamento, mas que possuia
informacdes histdricas sobre as equipes, e falhas na implementacédo de reformas anteriores.

Essas entrevistas realizadas consideraram risco de possivel filtro social que os
entrevistados poderiam aplicar as questbes recebidas, e foram alvo de triangulacdo de
informacdes com os demais atores. Para garantir 0 anonimato no caso, esses respondentes nao
foram informados qual era o caso da pesquisa, e as questdes foram aplicadas de forma
generalizada, com a solicitacdo de exemplo, que eram sempre locais.

Foram identificadas no caso pessoas a serem observadas que tinham pelo menos uma
das seguintes caracteristicas: (i) experiéncia anterior no caso que possibilitasse a confirmacéo
de conclusdes baseadas nos documentos analisados; (ii) envolvimento direto nas atividades
relacionadas ao ciclo PFM; (iii) competéncia decisdria, que possibilitaria propor e conduzir as
mudancas no ciclo PFM. A partir dos respondentes inicialmente identificados, outras pessoas
uteis foram sendo identificadas para acompanhamento, com a adogdo da técnica “snowball”
(GREENWOOD; HININGS; SUDDABY, 2002). Como havia a possibilidade de acesso
continuado a varios respondentes, ndo houve a necessidade de restringi-los, porém, o foco em
alguns respondentes ‘chave’ foi Util para a confirmacdo de entendimentos e resultados.

Foram identificados dois informantes-chave, que tinham amplo conhecimento historico
e atual sobre os processos, e esses foram recorrentemente acessados, e utilizados para informar

0s préximos respondentes, porém, sem que a pesquisa fosse revelada.
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O acompanhamento dos respondentes foi feito nas atividades cotidianas, e quando foi
necessario, algumas conclusdes foram expostas individualmente aos atores para confirmacéo

de entendimentos do pesquisador, sem, no entanto, que a pesquisa fosse revelada.

I11. Execucéo da observagdo no caso

A observacao e entrevistas no caso ndo foram gravadas, visto se tratar de uma pesquisa
com observador oculto. As rotinas foram acompanhadas, e foram feitas anotacfes diariamente
em pontos identificados como relevantes, mediante construtos que estavam previamente
definidos. Para minimizar eventuais perdas de contetido, conclusées e anota¢es foram sendo
confirmadas posteriormente, tornando assim a confirmacdo dos entendimentos obtidos pelo
pesquisador uma das etapas dentro do processo de acompanhamento. Tomou-se o cuidado de
ndo identificar os respondentes mesmo nas anotacdes registradas.

Durante 0 acompanhamento foram anotadas separadamente: (i) as observacdes do
pesquisador (ii) as observacfes do respondente; (iii) as notas tedricas. A utilizacdo das
anotacOes separadamente esta baseada em Mckinnon (1988) e visa minimizar o viés do
respondente, visto que sem esses cuidados, apds algum tempo ja ndo seria possivel separar 0s

pontos que foram apontados pelos respondentes dos que foram observacdes do pesquisador.

IV. Riscos de confiabilidade e validade

Mckinnon (1988) apresenta como fraquezas dos estudos de campo: (i) efeitos causados
pela presenca do pesquisador; (ii) viés do observador; (iii) limitacdo de acesso aos dados (tempo
escasso; acesso a locais, pessoas ou documentos); (iv) limitagcdo da mente humana.

Para diminuicdo dessas fraquezas, a pesquisa atuou com as seguintes estratégias: i)
durante 0 acompanhamento ou entrevistas, ndo atribuir significados imediatamente evitando o
viés do observador; b) procurar confrontar as informacdes obtidas nas entrevistas com
documentos e outros informantes (triangulagdo), com confirmagao posterior com informantes
chaves; c) utilizagdo, durante as entrevistas, de probing questions (BRYMAN, 2012, p.223)
para detalhar questdes que ndo tenham ficadas claras; d) identificacdo de informantes chaves

nos setores.
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V. Etapas de pesquisa no campo
O processo de estudo no campo utilizou trés fontes de dados, sendo a observacao,
entrevistas e analise documental, de forma similar ao adotado em Smets, Morris e Greenwood

(2012), que foram separadas em etapas como apresentadas a seguir.

Etapa 1 — Levantamento preliminar do contexto

O levantamento orcamentario, contdbil e legal do caso buscou entender o
desenvolvimento historico sobre as rotinas e procedimentos regulados localmente, comissdes,
organizacédo das funcGes de contabilidade, planejamento e controle. Com isso captar eventual
efeito de dependéncia do caminho (path dependence) (Scott, 2014: 194) que pudesse explicar
parcialmente o contexto atual local, o que explicaria eventuais dificuldades de mudancas nos
processos, como 0S custos?® associados a um processo em uso, que pode dificultar sua
substituicdo. Por exemplo, quais eram os softwares em uso para 0s processos, e qual a
organizacdo dos setores envolvidos nessas atividades. Foram analisados o0s seguintes
documentos: normas anteriores (leis, decretos, portarias), diario oficial do municipio (a partir
de informacfes de respondentes, com a data da publicacdo de informac6es), relatérios de
publicacdo de dados contabeis e fiscais; teve como objetivo secundario contextualizar o

pesquisador para 0 acompanhamento das rotinas no campo.

Etapa 2 — Observacdo no campo

O pesquisador oculto observou as rotinas, com anotacfes diarias. De forma
complementar, levantando documentos e informacbes que por ventura ndo tenham sido
localizados na etapa de levantamento preliminar, como novos documentos mencionados pelos
respondentes.

Mesmo considerando que as informac@es do planejamento sdo publicas, havia interesse
em acompanhar as informacdes privadas, que sdo aquelas temporarias, discutidas internamente,
antes das decisdes definitivas, como foi discutido por Azevedo (2013). Assim, o
acompanhamento foi realizado através de participacdo em reunides e acompanhamento dos
atores que desempenhavam as fungdes de planejamento, controle e execucdo. Apesar de ndo

participar diretamente das reunides de definicdo do planejamento de forma direta, havia

28 Faz-se uma ressalva quanto a analise da questéo dos custos. A Teoria Institucional, pela sua vertente socioldgica
procura explicar as mudancgas organizacionais por meio da analise das institui¢des, pela observagdo das relag6es
sociais entre os atores e grupos (AMENTA; RAMSEY, 2010, p.20). Ressalva-se, porém, que o pesquisador ficou
atento a questBes contingenciais tais como o custo, que impedissem mudancas, como fonte de explicacéo
alternativa.
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possibilidade de acompanhar as conversas realizadas nos intervalos e ao final das reunides,
onde as impressfes pessoais eram mais abertamente expressadas, e era possivel captar as
praticas institucionalizadas (taken-for-granted). Além disso, no acompanhamento do dia a dia
era possivel fazer a leitura de textos e ouvir a opinido dos atores, como por exemplo, textos
publicados no diério oficial, ressaltando-se que apenas os pontos relacionados ao objeto da
pesquisa eram considerados e anotados. Também foi possivel acompanhar diversas audiéncias

publicas e relacionamento realizado com o Tribunal de Contas e o Legislativo Municipal.

VI. Construtos e reformas analisadas

As reformas acontecem em “ondas” (CHRISTENSEN, 2012), que sdo sobrepostas umas
sobre as outras. Assim, elas ndo sdo lineares: ndo é necessario o término de uma reforma para
gue a outra tenha inicio. Enquanto uma pode estar na fase de difusdo, uma nova onda pode
surgir. Dessa maneira, a apresentacdo das duas reformas separadamente no presente texto néo
indica necessariamente que uma reforma tenha que ter sido concluida para que a outra fosse
adotada, ou iniciada.

O caso observa o quanto reformas implantadas ha mais de cinco anos atras no ciclo PFM
foram assimiladas pelo municipio. Foram duas as reformas observadas: (i) a reforma do
orcamento de resultados; e (ii) a reforma no regime de disciplina fiscal. Para cada uma das
reformas foi identificado um construto principal: orgamento programa e disciplina fiscal,
definidas a seguir. Casa um desses construtos representa uma logica institucional, que foi

identificada de forma indutiva no caso.

Reforma do orgamento de resultados

A reforma no orcamento de resultados, ou reforma gerencial do orcamento
(BARCELOS; CALMON, 2014) foi introduzida no pais pelos 6rgéos federais que tém o papel
de regulacdo no ciclo PFM, cuja competéncia tem sido compartilhada pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), relativos aos aspectos fiscais e contabeis, e pela Secretaria de
Orcamento Federal (SOF), relativos aos aspectos or¢camentarios, e tem como documento inicial
de introducéo dos conceitos no pais o Manual Técnico de Orgamento para a elaboracdo do
orcamento do ano 2000 (MOG, 1999).

Essa reforma prop6e a substituicdo de uma ldgica de Input Based Budget (IBB) ou
orcamento por inputs, ou por insumos, pelo performance based budget (PBB), ou orgamento
de resultados (DIAMOND, 2003).
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A reforma gerencial no orgamento publico com a introducdo do orgamento programa®
propds uma juncdo entre o0 orcamento e o planejamento, que fez com que o orcamento va além
da simples alocacéo de receitas e despesas, buscando associar as agdes e recursos (inputs) aos
resultados gerados (outputs), além dos impactos desses na sociedade (outcomes) (AZEVEDO;
AQUINO, 2016).

Os elementos do planejamento de resultados (PBB) implantado no Brasil sdo: (i) metas
quantificadas para cada acdo governamental, que de forma agrupada contribuem para entregar
produtos para resolver objetivos previamente definidos em programas governamentais. Tais
programas sdo acompanhados ou mensurados: (ii) por indicadores, que captam a situacao
recente e futura, e permitem visualizar os resultados (outcomes) (MOG, 1999).

O PBB ¢ entendido como sendo um construto formativo. Bisbe et al (2007) define
construto como sendo uma criagdo tedrica que deve ser definida em termos conceituais, ndo
observavel, mas ancorado em uma realidade que é observavel por meio de significados de
indicadores. O construto formativo é descrito pela presenca simultanea de um conjunto de
atributos que compdem tal conceito. Os elementos formativos do PBB estdo apresentados na
Tabela 3. Programas ou a¢fes que ndo possuem pelo menos um dos elementos apresentados,

nao se caracterizam como PBB.

Tabela 3 — Formacg&o do construto orcamento de resultados

Elementos formativos Surgimento na regulacdo  Descricdo
) Uso de programas de Portaria MPOG 42/99 Organizacéo do planejamento por meio
governo de programas de governo
Indicadores nos Mensuracdo dos programas por meio de
2 Portaria MPOG 42/99 indicadores, que permitam acompanhar

programas o que foi planejado

Mensuracdo de a¢Bes por metas fisicas
(3) Metas fisicas Portaria MPOG 42/99 nas a¢des governamentais, como
medidas de input

Fonte: elaborada pelo autor

O elemento ‘uso de programas de governo’ representa que o municipio adota sua
organizacao bésica das politicas de planejamento por meio de programas, que devem estar
estabelecidos com objetivos, além da situagdo atual e da situacdo futura que se deseja alcancar.
O programa é definido como sendo um instrumento de organizacdo da acdo governamental

visando a concretizagdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores.

29 A mudanca foi introduzida pela Portaria MOG 42/99, cuja vigéncia teve inicio em 2002 para os municipios.
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Os programas por sua vez sdo acompanhados e mensurados por indicadores, que é
uma medida de quantificacdo que permite acompanhar o progresso do que foi planejado,
comparando um cenario atual, antes do planejamento, com um cenario futuro desejado, ao final
do planejamento. Podem ser utilizados quantos indicadores forem necessarios para a
caracterizacédo do programa.

Os programas sdo compostos ou executados por a¢des (ou iniciativas) governamentais,
que devem possuir metas fisicas, que representam a quantificacdo do objetivo de cada agéo.

Assume-se 0 surgimento na regulacdo com a Portaria 42/99, mesmo que o0 programa
tenha sido criado anteriormente, pois os programas eram padronizados em uma lista Unica para
a federacéo, e passaram a ser desenvolvidos pelos entes a partir da referida portaria, assim como
0s demais elementos.

A coercdo sobre essa reforma ndo estd definida na legislacdo, ficando a cargo dos
Tribunais de Contas exercerem esse papel, por meio do uso de competéncias legais recebidas
sem essa finalidade especifica, o que faz com que existam grandes diferencgas entre os Estados.

Reforma da disciplina fiscal

A reforma da disciplina fiscal é o nivel basico, inicial, de implantacéo de reformas no
ciclo PFM, funcionando como um bloco sobre o qual as demais reformas no ciclo PFM acabam
sendo construidas (BROWNE, 2010).

A disciplina fiscal € uma das mudancgas mais profundas ocorridas no ciclo PFM na
historia recente do pais, que foi fruto da implantacdo de uma forte tentativa de mudanca
institucional no pais, que (LOUREIRO; ABRUCIO, 2004) chamaram de “instalagdo de uma
nova cultura politica” de responsabilidade fiscal tanto na opinido publica quanto nos politicos.

Essa reforma foi introduzida no Brasil no ano 2000, ap6s grande sensibilizacdo
nacional para as questdes fiscais (LOUREIRO; ABRUCIO, 2004), ap6s um longo periodo de
ajustes estruturais na década anterior (GIAMBIAGI; ALEM, 2011). A reforma foi fortalecida
pela forte avaliacdo popular positiva, sobretudo em decorréncia de longos periodos de inflacao
elevada e desajustes fiscais. Ressalta-se a complexidade da LRF: pela sua abrangéncia, ao
procurar englobar todos os aspectos das finangas publicas. Se inspira em diversas leis fiscais,
buscando diferentes elementos de cada uma delas, o que a tornou uma lei complexa
(GIUBERTI, 2005). Isso deve ser considerado, pois o pais tem um historico de rejeicdo do
conteudo das leis, em que algumas leis s@o ignoradas com frequéncia, e outras leis “nio pegam”
(GIUBERT]I, 2005; TER-MINASSIAN, 2010).
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A LRF determinou uma série de limitagGes as condutas fiscais dos entes publicos, e
apresentou sangdes tanto para o gestor quanto para o ente no caso de descumprimento. A Tabela
4 relaciona os elementos formadores do construto disciplina fiscal pelas regras e limitacGes que

estdo diretamente relacionados ao processo de equilibrio fiscal.

Tabela 4 — Formacdo do construto disciplina fiscal
Surgimento na

Elementos formativos N Descricéo
regulagéo
(1) Metas fiscais: resultado nominal, Lei Complementar rLTJ]L'ilcl)zggar%gtzsp:c?:c??srgzn:gsﬂﬁgzlop_)or
primario e endividamento 101/2000 . S L '
nominal, primario e endividamento
(2) Geracio de novas despesas Lei Complementar Controle na margem de expansdo de
¢ P 101/2000 novas despesas obrigatorias
e . Lei Complementar Alocacdo de despesas no orcamento de
(3) Equilibrio Financeiro 101/2000 forma a considerar o passivo financeiro
(4) Equilibrio orcamentrio Lei Complementar Atingimento de resultado or¢amentério
g ¢ 10120/00 positivo

Fonte: elaborada pelo autor

O elemento metas fiscais verifica 0 uso das metas de resultado nominal, primario e
endividamento no planejamento. A LRF determina que os entes fagam um planejamento prévio
com o estabelecimento de metas fiscais, que devem compor a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO), que é elaborada anualmente como uma prévia da Lei Orcamentaria Anual (LOA).

A mensagem enviada junto com o Projeto de Lei Federal 18/1999 que aprovou a LRF
indica que a lei remeteu esse controle aos préprios entes da federacéo, ao invés de arbitrar regras
padronizadas para o controle das metas fiscais (CAMARA DOS DEPUTADOS, 1999):

E de ressaltar-se que a obrigatoriedade para que também Estados e Municipios fixem
metas fiscais e assumam compromissos explicitos de desempenho fiscal nas suas
respectivas leis orcamentarias constitui fato altamente inovador e salutar para esses
niveis de governo. Importa notar que essa exigéncia esta totalmente restrita ao proprio
ente da Federacdo significando em nenhuma hipétese qualquer ingeréncia de um ente
relativamente ao outro, mesmo no que diz respeito a prestagdo de contas, exceto nos
casos constitucionalmente previstos.

O elemento geracé@o de novas despesas® analisa se 0 processo e geracdo de novas
despesas obrigatorias dos entes como esta previsto na LRF esta sendo respeitado. Essa regra
determina que os entes devam controlar dentro de seus gastos anuais quais despesas Sdo
obrigatdrias e quais sdo discricionarias. As despesas obrigatorias sdo despesas correntes
derivadas de lei as quais o Prefeito ndo pode reduzir ou ndo realizar, como por exemplo,

beneficios assistenciais ou beneficios a funcionarios. Apos a implantagdo do controle das

% Esse controle de geragdo de despesas recebe o nome ‘pay as you go’, que é uma regra de controle de geragdo
de novas despesas utilizada em diversas leis fiscais no mundo (NASCIMENTO; DEBUS, 2001)
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despesas obrigatorias, os entes devem elaborar anualmente um relatério na LDO, relacionando
as receitas permanentes, que sdo aquelas correntes derivadas de lei, com as despesas
obrigatdrias, demonstrando assim a existéncia de uma margem de expansdo. Esta margem
podera ser utilizada durante o ano para a criagcdo de novas despesas obrigatorias.

O elemento equilibrio financeiro analisa como esté sendo tratado um eventual passivo
financeiro no municipio, como, por exemplo, uma menor estimacao de despesas no or¢gamento
de forma a eliminar ou minimizar o passivo. O elemento equilibrio or¢camentario, analisa o
principio basico da LRF que determina o atingimento de resultado orcamentario positivo (ou
nulo) durante os exercicios, gastando assim os entes apenas os valores que arrecadam. Os dois
ultimos elementos atuam em conjunto, pois o reflexo do resultado or¢camentario influencia o
resultado financeiro, visto que toda receita ou despesas sé podem ocorrer por meio do transito
no orgamento, que sdo arrecadadas ou pagas.

A LRF em conjunto com a lei de crimes fiscais (BRASIL, 2000) introduziu diversas
medidas de coer¢do pelo ndo atendimento as suas regras. Foram incluidas restri¢ces tanto ao
ente da federacdo como quanto sang¢des ao titular do Poder ou 6rgdo. Como principais restricdes
cita-se o impedimento pelo ente de recebimento de transferéncias voluntarias, ou contratacao
de operacGes de crédito; como sanc¢des pode-se citar: a) pagamento de multa com recursos
préprios do agente que Ihe der causa; b) inabilitacdo para o exercicio da funcdo publica por um
periodo de até cinco anos; c) perda do cargo publico; d) perda de mandato; €) detencéo ou

reclusao.
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7.3. Apresentacdo do caso

O objeto em analise sdo as reformas propostas no ciclo PFM, que ndo conseguem ser
internalizadas em uma prefeitura de um municipio de grande porte3* do interior do Estado de
Sdo Paulo, com receita publica propria elevada®, sem dependéncia de receitas sazonais como
royalties de petréleo ou outros recursos naturais.

Mesmo com tais caracteristicas, que colocam o municipio em posicao diferenciada em
relacdo aos demais municipios brasileiros, possui elevado déficit financeiro, que decorre de

sucessivos déficits orcamentéarios (Tabela 5).

Tabela 5 - Resultados da execucdo orcamentaria e financeira da prefeitura

Resultado financeiro

Execuc¢do orcamentaria Receita orcada anual

Ano anual
(R$ mil) (% do resultado) (R$ mil) (R$ mil) Variacao (%)

2009 -81.537 -6,62 -31.189 1.242.773

2010 -113.431 -8,52 -133.569 1.364.945 10

2011 -27.081 -1,79 -104.526 1.379.210 1

2012 -15.817 -1,01 -120.566 1.521.253 10

2013 -74.905 -4,33 -192.382 1.702.274 12

2014 -69.369 -4,03 -241.549 1.958.830 15

2015 -35.873 -2,13 -221.605 1.994.381 2

Fonte: valores calculados pelo autor a partir das informagdes dos balancos da Prefeitura. Notas: (1) Valores
atualizados até 2015, pelo INPC do IBGE. (2) Execucéo orgamentaria: receita arrecadada — despesa empenhada.
(3) Resultado financeiro: ativo financeiro — passivo financeiro; (4) o % do resultado da execucéo orcamentaria
foi calculado pela relacdo do resultado da execucdo e o valor orgado inicial; (5) a variagdo (%) foi calculada em
relacdo ao orcamento do exercicio anterior.

A prefeitura utiliza software de gestdo de planejamento e contébil desenvolvido por
uma empresa publica municipal. A empresa possui equipe qualificada tecnicamente e
atualizada em relacdo as mudancas em andamento nas normas de contabilidade e de
planejamento.

O municipio teve sete prefeitos apos a redemocratizacdo do pais no ano de 1985, e 0
atual prefeito é o Gnico a ter sido reeleito. O ambiente politico local é de divisdo, e a reeleicdo
foi alcancada por pequena margem de diferenca em relacdo ao segundo colocado, sendo que o
segundo mandato em curso no momento foi iniciado com denincias de uso da maquina publica,
que conturbaram o ambiente.

O corpo técnico envolvido nas fungdes de planejamento, contabilidade e controle local

tem curso superior, e muitos possuem especializacdo. Localmente isso é incentivado pela

31 O IBGE considera municipio de grande porte aqueles acima de 500 mil habitantes.
32 0O municipio estava classificado junto com o grupo de municipios do ° lugar no indice FIRJAN de
responsabilidade fiscal de 2015, no quesito receitas proprias.
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existéncia de uma gratificacdo de 25% do sal&rio para cursos de aprimoramento e de

especializacéo.

Aspectos historicos e econdmicos

A economia do municipio historicamente esteve ligada ao cultivo do café, tendo sido
importante centro cafeeiro de reconhecimento mundial, até a queda do preco da commodity em
1929, substituido pelo algoddo, e depois pela cana de aclcar, que se tornou a principal
commodity agricola da regido nas ultimas décadas.

Teve rapida expansdo populacional no inicio de sua fundag&o, devido a necessidade
de mao-de-obra para as plantac6es de café e a chegada da ferrovia, que foi implantada logo no
inicio de sua criacdo, no final de 1800. A populacdo aumentou de 5 mil para 59 mil habitantes
em um periodo de 16 anos, poucos anos ap6s sua fundagdo, com pouco planejamento urbano.

A populagéo foi inicialmente formada por migrantes de outros estados em busca de
atividades ligadas ao café; aos escravos utilizados nessa condicdo até 1887; e por estrangeiros
gue ao desembarcar no pais, eram direcionados ja no porto de Santos para trabalhar nas
lavouras, cuja ampla maioria de trabalhadores (70%) era composta de Italianos. No inicio do
século XX, 3/4 dos trabalhadores rurais da recém-criada vila eram estrangeiros, e em 1920, essa
relacdo era de 1/3 do total de 68 mil habitantes, o que mostra que a cidade passou a atrair pessoas
de outras regides do pais.

Atualmente existe elevada desigualdade social, que vém desde o inicio de sua
formagdo, no qual a figura dos Bardes do Café sempre foi muito marcante. O municipio esta no
grupo de maior faixa do indice de Gini de desigualdade. O indice de desenvolvimento humano
de 2013 foi de 0,8, considerado ‘muito alto’, estando entre os 40 melhores do pais.

O PIB per capita é de R$ 36 mil, e atualmente sua principal atividade econémica é
ligado a area de servigos, sendo um dos principais 0s servicos médicos, ainda com uma forte

vocagdo para o0 agronegdcio, e com muitas inddstrias (IBGE, 2016).



76

Contexto em que o0 caso esté inserido

O controle externo é exercido pelo Tribunal de Contas do Estado de Séo Paulo. Tal
Tribunal possui regras detalhadas de fiscalizagdo, com acompanhamento orgamentario e
contabil de forma automatizada, periodicidade mensal, com alta granularidade nas informacdes
(AQUINO; AZEVEDO; LINO, 2016).

O Tribunal tem adotado um posicionamento que inclui, além da finalizacéo, acbes de
orientacdo, com realizacdo de treinamentos e abertura a resolucdo de dividas aos
jurisdicionados. O municipio analisado tem acesso facilitado para resolver duvidas sobre
legislacdo ou sobre a fiscalizacdo, até por existir uma Diretoria do Tribunal na mesma cidade.
Apesar de ndo fiscalizar diretamente o municipio, tal Diretoria aceita realizacdo de reunifes
para discussao de davidas.

Os apontamentos do Tribunal de Contas resultaram em reprovacdes de contas do
Prefeito atual em trés dos quatro Ultimos exercicios. As reprovagdes acabaram sendo
posteriormente mantidas pelo Legislativo®, refor¢ando a presséo politica vigente.

Complementando o contexto do controle externo, o Prefeito possui ampla maioria no
Legislativo Municipal, e a oposicdo ndo tem forca para exercer atividades como aprovacao de
requerimentos ou abertura de comissdes de inquérito. A agenda do Legislativo é controlada de
forma indireta pelo Prefeito. Dessa forma, as preocupagfes com eventual necessidade de ajustes
no orgcamento sdo diminuidas.

A Comissao de Orcamento e Financas** (COF) ndo faz um acompanhamento técnico,
0 que dificulta suas acGes de controle. A estrutura de assessoria interna existe, porém é
exclusivamente juridica, sem assessoria na area de financas publicas. Assim, os instrumentos
de planejamento e de acompanhamento fiscal sdo analisados muitas vezes pelos proprios
vereadores, ou com apoio de pessoas que ndo tém entendimento técnico adequado.

A midia local é diversificada, com dois jornais e duas revistas de grande circulacao
local, além de retransmissoras e geradoras de sinais de TV aberta, com programacdo local, que
mantém em pauta as discussdes politicas e econdmicas do municipio.

Alguns veiculos de comunicacdo local parecem desconhecer finangas publicas e ndo

frequentam as audiéncias publicas, o que prejudica as suas analises. Durante o periodo da

33 0 julgamento das contas pelo Legislativo ocorreu apds um periodo conturbado na politica local, posteriormente
ao afastamento de 9 vereadores. Dessa forma, a analise do caso comporta dois momentos: um primeiro momento
de setembro/2015 a setembro/2016, onde o Prefeito possuia a maioria no Legislativo, e um segundo momento,
entre setembro/2016 a novembro/2016, sem maioria.

3 A COF esta prevista na Constituicdo Federal, no artigo 166, e é responsavel por analisar os instrumentos de
planejamento, antes de sua aprovac&o.
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pesquisa, apos a publicacdo do relatério de acompanhamento quadrimestral da LDO, um dos
jornais noticiou como manchete que havia sido registrado um déficit de 142 milhdes no
bimestre, cuja andlise foi seguida pelos demais 6rgdos da midia. Posteriormente foi verificado
pela Secretaria da Fazenda que o valor estava incorreto, porém o jornal ndo foi notificado do
erro, visto que a percepcdo interna era de que caso o jornal fosse questionado, a Prefeitura
abriria espaco para apresentar nimeros precisos, e que poderia aumentar a discussao.

No Estado de Sdo Paulo ndo existem Associacdes Profissionais ou de Municipios
atuantes, a ponto de influenciar na adocao das mudancas propostas. As Unicas acfes executadas
pelas Associagdes sdo cursos periodicos, no estilo de palestras, de reproducdo de contetdo da
reforma, com baixo nivel critico.

A Prefeitura tem tentado dar ao municipio um papel de destaque regional e até
nacional, com vistas a legitimacdo da importancia da cidade frente a atores externos,
procurando mostrar-se na vanguarda. A Prefeitura, por iniciativa da Secretaria da Fazenda,
promove ha cinco anos eventos de capacitacdo na area de Administracdo Publica, com alcance
nacional, e com a participacdo de importantes atores do Tribunal de Contas, Secretaria do
Tesouro Nacional, Secretaria de Receita Federal, Procuradoria do Estado, e até Ministros de
Estado.

Em relacdo a estrutura administrativa e mecanismos de gestdo e governanca, apesar do
municipio ndo possuir formalmente instituido um sistema de controle interno, conta com setores
de apoio e execucdo de controle (departamento de auditoria interna), além de contar com setores
gue tem como atribuicdes buscar a evolucdo em processos, como Divisdo de Modernizacédo
Administrativa; Secretaria de Planejamento e Gestdo Publica, e Divisdo de Planejamento
Orcamentario.

Por fim, completando o contexto do caso, funcionarios do municipio possuem acesso
direto aos emissores das reformas contébeis e fiscais em Brasilia. Participam de atividades de
discussdes e oficinas tanto na Secretaria do Tesouro Nacional, quanto nos encontros
promovidos pelo Tribunal de Contas.

A transparéncia das informac6es publicas € classificada como pertencente ao 10° grupo
de municipios (em 96 grupos existentes) na classificagdo do Ministério Publico Federal em
2015%. O sistema de acesso a informagdo esta de acordo com a Lei de Acesso a Informacao
(LAI), implantado e operante. Sdo divulgadas informagdes sobre dados de audiéncias e

consultas pablicas.

3 O ranking da transparéncia do MPF atribuiu a0 municipio nota 9,0 na avaliagdo de 2015, estando situado no 10°
grupo dos municipios do Estado de S&o Paulo.
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As Secretarias com maiores gastos, como era de se esperar, sdo as de Salude (25%) e
Educacdo (22%), seguidas pela Secretaria de Obras Publicas (9%), sendo que as demais vém
bem abaixo, como, por exemplo, a Assisténcia Social (2%). As Transferéncias Financeiras para
as 9 entidades da Administracdo Indireta e Legislativo consomem 6% do orcamento. Uma
questdo relevante no orcamento € o pagamento dos encargos® do municipio, que consome
expressivos 17% do orgamento, 0 que aumenta a pressdo na alocagdo dos gastos no

planejamento.

Processo de planejamento local

Apesar da prefeitura possuir uma Secretaria Municipal de Planejamento, as atividades
de elaboracdo do PPA, LDO e LOA sédo desenvolvidas pela Secretaria da Fazenda, que é
apoiada por uma comissao®, criada com essa finalidade.

A estimacdo das receitas € centralizada na Secretaria da Fazenda, com participagédo
praticamente nula das demais Secretarias. A estimacdo das despesas é executada em duas
etapas: as Secretarias informam seus valores para cada dotacdo em um sistema informatizado,
e posteriormente a Secretaria da Fazenda propGe e executa cortes. Ndo é estabelecido um limite
inicial dos valores como teto, entdo o usual é que haja um corte top-down nas despesas pela
Secretaria da Fazenda. O corte acaba sendo quase sempre necessario, porque as Secretarias
guase nunca tomam as medidas de corte espontaneamente quando solicitado, entdo a tarefa
acaba sendo realizada de forma unilateral.

Uma medida do planejamento € o nivel de imprecisdo na estimacdo or¢amentaria.
Como apresentado por Azevedo (2013), a fase final da estimacdo de um orcamento no Brasil
pode ser dividida em duas: 0 momento t1, quando os valores estdo todos registrados e existe a
necessidade de ajustar o orcamento, e 0 momento t2, que € 0 momento da entrega do projeto
de lei no legislativo. O momento t; é privado, e entre esses dois momentos séo introduzidas as
estratégias de superestimacao das receitas e subestimacdo de algumas despesas. Assim, a
imprecisdo na estimagdo or¢camentaria decorre da adocéo de estratégias, além de decorrer de
fatores ndo previstos ou subdimensionados pelas Secretarias.

O processo de estimacdo é fortemente incremental no termo de Davis, Dempster e
Wildavsky (1966) para as despesas, 0 que incentiva as Secretarias a gastarem seu or¢amento,

pois caso isso ndo ocorra, existe uma percepcao geral que existe um risco de terem seus saldos

3 Como encargos compreende-se pagamentos decorrentes de desapropriagdes, amortizacdo e juros sobre a divida
consolidada.
37 A comissdo é composta de um representante da Fazenda, Administragdo, Governo e do Planejamento.
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orcamentarios diminuidos nos proximos exercicios. 1sso pode ser verificado pelos elevados
saldos de restos a pagar ndo processados %a cada exercicio, que sdo inscritos para ‘aproveitar’
0 or¢amento.

No momento da estimagdo do orcamento, a Secretaria da Fazenda efetua um
acompanhamento da variagdo entre os exercicios por meio da natureza das despesas, como por
exemplo, gastos com pessoal, material de consumo, investimentos, amortizacdo da divida.
Dessa forma, a decisdo da variacdo das despesas entre os exercicios é controlada, com limites
Impostos pela sua natureza.

As nove entidades da Administracdo Indireta (seis Fundacbes e trés autarquias)
elaboram isoladamente seus instrumentos de planejamento, com diretrizes apresentadas pela
Secretaria da Fazenda, sobretudo para as entidades que dependem do orgamento do municipio.

N&o ha o estabelecimento de normas ou diretrizes no processo de elaboracéo, € a
participacdo de pessoas externas a administracdo resume-se praticamente as audiéncias publicas
realizadas, que possuem baixa participacao, girando em torno de 10 pessoas por audiéncia.
Também é disponibilizado o canal de contato pela internet, mas a participacdo por esse canal
também é baixa.

N&o foram verificadas iniciativas do Legislativo ou de controle social (exemplo:
observatorios) na elaboracdo dos instrumentos LDO e LOA. Apenas quando os projetos de lei
foram apresentados formalmente no Legislativo houve a participacdo desses atores com
pressdes em relagOes a algumas informacdes apresentadas. Assim, o instrumento questionado
por eles foi a versao publica. A versdo privada negociada pelo planejamento e prefeito deixa de
existir.

A participacdo politica no processo orcamentario € baixa. Limita-se a uma
apresentacdo de diretrizes de determinados gastos a serem considerados no inicio do processo,
e gquestionamentos gerais ao final, apos fechamento.

Enquanto o planejamento é desenvolvido ndo estdo disponiveis informacdes
fornecidas pelo Estado ou pelo Governo Federal, o que gera um retrabalho e aumenta a
possibilidade de erro na estimacdo. Por exemplo: os valores de ICMS, IPVA e FPM sob
controle das outras esferas da federagdo nao estdo disponiveis.

No processo de elaboragdo, tanto as metas fisicas das a¢des quanto os indicadores dos
programas acabam sendo propostos pela Secretaria da Fazenda, pois o levantamento dessas

informacdes néo é retornado pelos setores, segundo relatos colhidos do setor de elaboragéo.

% Saldo final de restos ndo processados da prefeitura: em 2015: R$ 68 milhdes; em 2014: R$100 milhdes; em
2013: R$ 73 milhdes.



80

No inicio do processo de planejamento anual, é realizada uma reunido com as
Secretarias apresentando a necessidade de levantamento dessas informagGes, mas o resultado
acaba sendo o estabelecimento de metas genéricas, sem contetido informacional, com metas do
tipo “percentual de execugdo — 100%”. E reconhecido pela equipe que coordena o planejamento
que o contetdo ndo é bom, mas ndo sao desenvolvidas a¢des no sentido de mudar a situacéo,
sendo as reunides com as Secretarias e as cobrangas por e-mail as Unicas atividades,
basicamente legitimando o processo e sua atividade.

O resultado € que tanto as metas fisicas quanto os indicadores possuem problemas de
contetdo informacional, e ndo apresentam metas e objetivos alcancaveis, e também néo
apresentam as metas quantitativas, apresentando um percentual de execuc¢do no lugar da meta,
girando normalmente em torno de 100%. A consequéncia € o surgimento do uso cerimonial do
PBB, caracterizado pela utilizacdo de um sistema de metas e indicadores com problemas
informacionais, que néo é utilizado.

Tais problemas nas metas e indicadores apresentados na Tabela 6 denotam uma
medida de decoupling, ou seja, elaboram-se as metas e indicadores, porém sem conteudo
informacional, e assim, ndo sao utilizados. O aumento do nivel de decoupling apresentado entre

2011 e 2015 demonstra que esse ndo tem sido alvo de preocupacdes pela equipe.

Tabela 6 - PBB — uso de indicadores e metas das a¢fes na prefeitura

Variavel Acdes Acdes finalisticas Programas
2011 2015 2011 2015 2011 2015
Numero de a¢bes / programas 170 239 139 176 32 38
Indicadores p/ programa 13,29 14,63
Indicadores e metas duplicados (%) 1 0 0
Sinais de decoupling (%) no planejamento 21 66 20 67 23 57

Fonte: elaborada pelo autor

Notas: (1) decoupling representa a proporcdo de metas fisicas das agBes e indicadores dos programas
governamentais que estdo com meta informada zerada ou inconsistente no orgamento, que representa um elemento
sem conteudo informacional, utilizado para fins de legitimacao (2) A informagdo “indicadores e metas duplicadas”
corresponde ao uso da mesma estrutura de planejamento para as metas/indicadores entre 2011 e 2015, indicando
duplicacéo.

A informagdo de “indicadores e metas duplicados” capta o quanto o seu cadastro €
exatamente igual entre 2011 e 2015, e analisa toda a estrutura cadastral: “6rgao, unidade,
unidade executora, programa, funcdo, subfuncdo, destino, descricdo da acdo, unidade de
medida, meta quantitativa associada”. A andlise no caso mostra que o percentual € irrisério, o
que demonstra que o PPA no caso foi refeito entre os dois periodos (1% para as a¢des). Contudo,
66% das acOes e 57% dos programas em 2015 ndo possuem contetdo informacional, o que
indica sua elaboracao apenas para prestacdo de contas.
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Né&o existe no caso uma estrutura (um setor, ou equipe) com a fungéo de organizar e
gerenciar previamente informacGes (diagndsticos dos problemas e potencialidades), que
poderia atuar como fonte informacional e anteceder o processo de planejamento, sendo que as
informacdes sdo gerenciadas de forma isolada e ndo padronizada por cada Secretaria. Como
resultado, as informagGes de metas e indicadores sao definidas no momento da elaboragéo dos
instrumentos de planejamento, sendo que ndo h4 uma organizacdo das informacdes anterior a
esse momento. O software de acompanhamento do planejamento recebe as informacdes das

metas e indicadores para o preenchimento dos relatérios, para compliance.

7.4. Praticas observadas
O processo or¢amentario

O orcamento é a0 mesmo tempo um instrumento politico e técnico, onde uma
variedade de atores interage com motivacfes diferentes, executando papéis dentro do ciclo
orcamentario: chefe do executivo, legisladores, chefe do orgcamento, burocracia, grupos de
interesse e cidaddos. Os atores interagem e negociam em momentos diferentes do processo
orcamentario, muitas vezes agindo de acordo com seu interesse proprio, muitas vezes ligado
ndo a vantagens pessoais, mas em funcéo de seu papel desempenhado no ciclo (RUBIN, 2010,
p.11).

Para comparar com o caso, adota-se o ciclo orcamentario (ou PFM) de Andrews et al.
(2014) que o divide em 4 etapas, cujo eixo central € o orcamento publico: etapa de formulacédo
(1. orcamento estratégico; 2. preparacdo do orcamento); aprovacdo (3. debate e aprovacédo
legislativa); execucdo (4. gestdo de recursos; 5. controle interno/auditoria; 6. contabilizacdo) e
por fim de avaliagdo (7. auditoria e accountability externa). Esse modelo é similar ao de
Bouckaert et al. (2007), cuja Unica diferenca reside na introducdo do ciclo contratual no
processo.

Outra forma de apresentacdo do ciclo orcamentario € de Rubin (2010), que ao invés
de apresenta-lo de forma linear pelas funcbes de cada etapa, apresenta e discute o ciclo por meio
de um framework variavel de acordo com elementos, que podem ser: (i) em relacdo ao dominio
do executivo; (i) em relacdo ao grau de centralizagdo das decisdes do orgamento (modelos top-
down ou bottom-up); (iii) em relacdo ao grau de participacao popular; (iv) em relagao aos niveis
de governo — federal, estadual e local); (v) disperséo de poder nas etapas do orcamento.

Considerando tais modelos, a observagdo no caso sugere oito etapas do ciclo
orcamentario. Em cada etapa sdo observados os papéis dos atores e as interacdes entre eles: (i)

definicdo do montante do orcamento; (ii) alocacdo dos valores globais; (iii) distribuicdo dos
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valores alocados nas despesas; (iv) Incluséo das informacdes de metas de resultados (v)
apresentacdo de audiéncias publicas; (vi) aprovacdo pelo legislativo; (vii) execucdo; (viii)
controle. As etapas apresentadas seguem uma sequéncia funcional do ciclo de execucdo do

orcamento (Figura 2).

Figura 2 - Ciclo orcamentério no caso analisado

Fase de Fase de Fase de execucao
elaboracao aprovacao e controle

_ Informacdo privada Informacdo pu_bhca
2° momento b

A 4

1° momento

Barganha

1 G : i i) al G mmacsms s w3 o I(Vi)Aprovac;éo
(i) definigdo do (ii) alocacéo (iii) Distribuigdo (iv) Resultados L selo lepislative

| montante do  dos valores dos valores nas  (metas e indicadores) |
I or¢amento globais despesas lv) apresentacio de

(vii) Execucao

viii) Controle
audiéncias publicas (viid)

Estrategias

—————

Fonte: elaborada pelo autor

Notas:

(i) Levantamento da capacidade de arrecadagéo

(ii) Alocacéo dos valores globais: imposigdo de limites aos setores

(iii) Distribuicdo dos valores alocados nas despesas: uso do incrementalismo. Inclusdo de gastos incluidos pelo
Prefeito; escolhas publicas efetuadas pela burocracia

(iv) Inclusdo das informacGes de resultados (metas e indicadores) no planejamento, de forma cerimonial

(v) Apresentacdo de audiéncias publicas, com contetido pré-selecionado pela equipe técnica; uso da audiéncia
como transparéncia, sem participacao efetiva. Apresentacdo apenas de estimacdes de receita e despesa, sem metas
de resultado;

(vi) Aprovagdo pelo legislativo, com parecer da Comisséo de Orcamento e Finangas, que é inoperante; Proposicéo
de emendas para fins de legitimacdo; Baixo poder de participacdo do legislativo.

(vii) Execugdo. AlteracBes continuas na estimacdo, sem reflexo nas metas ou indicadores

(viii) Controle: basicamente em relagdo aos limites constitucionais; regras formais; inexisténcia de
responsabilizacdo por ndo atingimento de metas.

Detalhando, as etapas s&o as seguintes:

(i) definicdo do montante do or¢camento — 0s gastos autorizados no orgamento estédo
diretamente ligados a capacidade de arrecadacdo do ente. Apesar de contar com informacdes
dos demais setores, essa etapa é centralizada na Secretaria da Fazenda, pois existem estratégias
que podem ser empregadas nesse momento, cOmo uma superestimacdo orgamentaria, que €
aquela onde se alocam valores acima da capacidade de arrecadacdo. Apesar da LRF determinar
a divulgagdo da memoria de célculo das receitas, essas informagdes acabam sendo mantidas
como privadas, o que acaba favorecendo alteracfes posteriores nos valores, se forem

necessarias para o fechamento.
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Similar ao estudo de Caccia e Steccolini (2006), a estratégia de superestimacao
orcamentaria ¢ utilizada para “fechar” (equilibrar) o orgamento, , tem como objetivo manter o
poder de gasto da Administracdo, tendo como consequéncia déficit orcamentario ao final do
exercicio, visto que sdo autorizados gastos acima da capacidade de arrecadacao.

(if) Alocacgéo dos valores globais — os valores estimados das receitas séo repartidos
nos gastos, segundo critérios iniciais definidos pela Secretaria da Fazenda. Tais critérios
consideram os valores ja comprometidos, como amortizacdo de endividamento e vinculacdes
especificas, e critérios secundarios como os gastos com pessoal. A partir desses critérios iniciais
da Secretaria da Fazenda, séo definidos os valores iniciais para cada setor. Nessa etapa, alguns
valores podem ser alocados estrategicamente em despesas para funcionar como reserva de
contingéncia, que é aquela destinada a receber créditos orcamentarios autorizados, sem que
esses tenham uma destinacdo especifica de gasto. Porém, como a reserva € facilmente
‘visualizada’, uma estratégia adotada é alocar valores em despesas que nao serdo de fato
executadas, e assim ndo compdem os valores a serem distribuidos aos setores. Essa estratégia
¢ adotada também para minimizar a interferéncia politica posterior do Prefeito no processo de
estimacdo, diminuindo a sua margem de decisao.

Essa etapa ndo atua de forma igual entre os setores. Aqueles que possuem vinculagdes
especificas receberdo os recursos legalmente e constitucionalmente definidos, e a barganha é
menor. Como o modelo de estimacdo adotado é o incremental®®, os valores globais para cada
setor acabam seguindo 0s gastos nos anos anteriores, ndo tendo grandes variacdes., 0 que
incentiva 0 aumento e a ineficiéncia no gasto, pois caso um setor diminua seu gasto, seu
orcamento no ano seguinte é diminuido.

(iii) distribuicdo dos valores alocados nas despesas — a partir dos valores inicialmente
alocados pela Secretaria da Fazenda, cada chefe de setor deve distribui-lo em seus gastos. Esse
€ um momento de grande barganha, pois ira definir os gastos que serdo autorizados. Os setores
adotam como estratégia subestimar valores alocados em despesas cuja gestdo e controle nédo
pertencem a ele, distribuindo valores em gastos que serdo por eles gerenciados. Dessa forma,
gastos com pessoal ou contratos que possuem risco politico para eventuais cortes podem ser
subestimados pelos setores, transferindo o0 momento da barganha para outro momento apds a
aprovacao do orcamento. A Secretaria da Fazenda entdo pondera os valores sugeridos, e é quem

tem a palavra final na alocagéo.

39 No modelo incremental, os gastos executados em um exercicio sdo utilizados como base de calculo para
elaboracdo do orcamento seguinte (WILDAVSKY, 1961).
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Ainda nessa etapa, as diretrizes de gastos do Prefeito (ou promessas politicas de
campanha) sdo incluidas no orcamento, e distribuidas nos setores que deverdo implementa-las.
Por se tratarem praticamente sempre de novos tipos de gastos, seja de investimentos ou novos
servigos publicos, ndo existem valores histdricos para esses gastos para ado¢do do modelo
incremental, entdo eles sdo estimados individualmente. Basicamente é essa a Unica interacao da
camada politica percebida no processo de estimacdo, além de aprovar os valores totais. O
modelo incremental é o tido como certo e o aplicado pelas equipes, 0 que traz incentivos para
0 aumento nos gastos do municipio, pois se 0 orcamento nao for gasto, ele sera considerado
como “perdido” pelas Secretarias.

E amplamente aceito que o processo de alocago se estende a fase de execucio devido
a possibilidade de modificacbes posteriores, e assim a barganha por recursos do orgcamento
acaba sendo estendida a todo o processo de execucao.

As trés etapas da fase de elaboragdo se repetirdo até que os valores de receita e despesa
estejam equilibrados, o que poderé ser alcancado por meio de mudancas nos valores tanto das
receitas inicialmente estabelecidas, quanto diminuindo o valor de despesas especificas.

As equipes da Secretaria da Fazenda (burocracia) possuem papel ativo ndo apenas na
conducdo técnica do processo orcamentario, mas também na definicdo de quais politicas
publicas serdo executadas.

A definicdo das politicas publicas (public choice), que caberia apenas aos politicos
(secretarios e prefeito) tem sido realizada diretamente (e exclusivamente) pelas equipes técnicas
gue elaboram o orgcamento. Isso esta de acordo com a discussdo de Arantes et al., (2010, p.111)
que apresentaram estar ocorrendo um fenémeno no pais que chamaram de “burocratizagdo da
politica e politizagdo da burocracia”, onde os burocratas estdo indo além do estabelecido pela
separacao de papéis entre burocracia e politicos trazidos pela discussao classica de Max Weber
(WEBER, 1993).

Nessa mesma discussdo, Liguori et al., (2009) concluem que a participacdo da
burocracia em escolhas do processo orgamentario tem sido maior apés o inicio da ado¢do dos
principios da nova gestdo publica (NPM — New Public Management), que traz a transformacao
de burocratas em gestores, e trabalhos tem questionado essas tarefas pelos burocratas, pois esses
ndo sdo responsabilizados politicamente pelos ndo resultados (ANGIOLA; BIANCHI, 2013;
OLIVIERI, 2011).

Ao final do processo de estimacéo os setores sdo demandados a apresentar resultados
esperados (iv) do orcamento, com alocagdo de metas de resultado e indicadores nos programas.

Com isso observa-se que na classificacdo proposta por Robinson (2013), o processo adotado é



85

0 bottom-up, onde a alocagdo comeca pelos insumos financeiros e definicdo de atividades para
sO depois serem informados os produtos (metas) e resultados a serem alcancados, que é a forma
mais comum de elaboracdo e em geral resulta em defini¢cbes de objetivos de pior qualidade
(PESSOA, 2008), além de preservar o status quo do or¢camento tradicional.

Ainda na fase de elaboracdo, deve haver apresentacdo de audiéncias publicas (v)
conforme previsto na legislagdo (LRF, art.48), que foram marcadas pela total falta de
participacdo do legislativo e baixa participacdo da sociedade. Na elaboracdo da LDO e da LOA
foram realizadas trés audiéncias, sem nenhuma participacdo da classe politica — prefeito,
vereadores), apenas com a presenca de poucos assessores (dois por sessdo no maximo) atuando
como ouvintes, possivelmente tentando antecipar questbes do orcamento. J& entre 0s
representantes da sociedade notou-se a presenca de poucos (um ou dois) por sessdo, que nao
estivesse representando diretamente alguma classe, ou tivesse algum interesse direto, como o
sindicato dos servidores, 0s préprios servidores publicos ou a midia local.

As audiéncias locais funcionam como um ato de legitimacdo duplo: do grupo de
elaboracdo do orgcamento, que define o conteudo a ser apresentado e a forma de interacdo dos
participantes, e de determinados participantes, que fazem o uso da palavra para criticar acdes
do governo, ndo necessariamente discutindo o tema da sesséo, procurando legitimagdo como
oposicao. Nao foram registradas modificagcdes nos projetos de lei decorrentes de apontamentos
realizados nas audiéncias publicas, o que também contribui para uma baixa participacdo. As
audiéncias acabam funcionando, portanto, de forma cerimonial, mais como uma forma de
transparéncia do que um processo de participacdo no processo de alocagdo de despesas.

Como colocado por Breldz e Alves (2013), a introdugdo das audiéncias publicas na
regulacdo como etapa obrigatéria no processo orcamentario faz com que 0S universos
simbdlicos do sistema representativo e da participacao da sociedade se choguem, e com o intuito
de ser aceito, o sistema simbdlico da participacdo passou a adotar condutas e linguagem
semelhantes as do sistema representativo, assim como 0 sistema representativo passou a
desenvolver de forma tutelada a audiéncia. A consequéncia foi a adogdo de um ritual de
audiéncia publica acritico, praticamente sem conflitos ou debates, onde resultados previamente
escolhidos pelo grupo séo apresentados, sem que as metas ou os indicadores tenham sido
apresentados em qualquer audiéncia publica.

(vi) aprovacdo pelo legislativo — apds serem recebidos pelo legislativo, os projetos de
lei de planejamento (PPA, LDO e LOA) passam por uma comissdo legislativa chamada

Comissdo de Orcamento e Finangas (COF), constituida com a finalidade de emitir um parecer
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a ser utilizado como insumo para a discussdo no plenario sobre os temas relacionados ao
planejamento (TCE-SP, 2012).

Talvez em decorréncia de participarem de muitas comissdes que acontecem em
paralelo (DOMINGOS; AQUINO, 2016), a COF ndo tem realizado o controle esperado.
Observou-se que essa comissao no municipio gerou 0 mesmo relatério pelo menos nos Gltimos
trés anos, o que demonstra sua atuagdo cerimonial no processo. Mesmo em um episddio em que
o legislativo decidiu realizar a rejeicéo integral da LDO do exercicio (depois voltaram atras na
deciséo e aprovaram a LDO), o relatério da comissdo ndo havia apresentado problemas que
suportariam a sua rejeicdo. E ainda, matérias sdo aprovadas inclusive com erros, como foi 0
caso recente da aprovacdo da LDO de 2017, onde uma das emendas foi aprovada considerando
valores baseados em um exercicio incorreto.

O legislativo municipal local apresenta-se com baixa forga no escrutinio do processo
orcamentario, e utilizam o poder de emendar 0 orcamento apenas para legitimacdo de sua
posigéo frente aos seus redutos eleitorais. Como ndo existem normas locais que disciplinem
outras formas de sua participacao no planejamento, o resultado a partir da utilizacdo das normas
gerais (Constituicdo Federal, Lei 4.320/64, LRF, Estatuto das Cidades) é que todas as emendas
propostas no planejamento nos ultimos anos foram vetadas pelo Executivo (no orgamento, em
2014: 635/635 vetadas; em 2015: 709/709 vetadas; em 2016: 590/590 vetadas).

A maior parte das emendas foi vetada por vicio de iniciativa, por se tratarem de
emendas que continham criacdo de novas despesas, 0 que € vedado aos vereadores por ser de
competéncia exclusiva do Executivo. Alguns apresentam mais de 70 emendas que sabidamente
serdo vetadas (pois todo ano sdo vetadas). Uma explicacdo pode ser que a intencdo era de se
legitimar perante seus redutos eleitorais, mostrando que “ele tentou”, mas a emenda nado foi
aceita. O fato dos vereadores ndo derrubarem os vetos do Executivo reforca esse entendimento,
e pode indicar que eles ja entendem que esses tipos de despesa ndo poderiam ser propostos por
meio de emendas, e mesmo assim as propdem.

O modelo municipal de baixa participacao legislativa € diferente do Federal (CONOF-
CONOREF, 2015a), onde existe grande participacdo do Congresso no processo. No modelo
Federal ja esta estabelecido o valor de cada deputado e senador, cuja contrapartida ja é alocada
no orgamento como reserva de contingéncia. No modelo municipal, devido ao grande poder de
veto dado pela Legislacdo ao Executivo, a barganha politica acaba sendo transferida para a fase
de elaboracéo, que favorece os vereadores da base aliada, pois o projeto de lei ja € elaborado

considerando as negociac0es realizadas.
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(vii) execucdo — na fase de execugdo do orcamento, o processo de estimagédo e
barganha que teve inicio na fase de elaboracao continua, principalmente porque a estimagdo do
orcamento ndo considerou os creditos suficientes para suportar os gastos. Com isso, atividades
de alteracbes no orcamento sdo praticamente diarias, tornando-se rotinas. S&o registrados
inclusive casos de despesas que recebem reducdes e depois sdo suplementadas.

As alteracbes no orcamento ndo sdo acompanhadas de modificagdes nos demais
instrumentos de planejamento (PPA e LDO), o que faz com que haja um descasamento entre
esses instrumentos. Da mesma forma, mudangas no orgamento resumem-se a mudangas nos
valores estimados de despesa, sem que sejam acompanhadas por mudancas nas metas e
indicadores estabelecidos.

E esperado e aceito por todos que ocorram mudangas no orcamento, o que tem
contribuido para que haja uma percepcdo de descrédito do préprio papel do orgcamento
(REZENDE; CUNHA, 2013).

(viii) controle — os controles sdo exercidos sobre 0s gastos, mas ndo sobre o0 orgamento
como um plano de trabalho. O acompanhamento é realizado sobre os valores gastos, sobretudo
sobre os limites de educacao e satde. Nao existem responsabiliza¢fes sobre 0 orcamento como
ferramenta. O acompanhamento do Tribunal de Contas sobre o or¢camento nos ultimos
pareceres tem se resumido a verificagdes gerais de forma, como anélise da abertura de créditos
adicionais, e limites constitucionais de gastos, sem que tenha sido efetivo nos apontamentos,

visto que esses tém se repetido ano apds ano.

O caso do corte dos gastos em orcamento deficitario

Resultados orcamentarios deficitarios no bimestre devem ser acompanhados de a¢6es
pelo Poder Publico, conforme previsto na legislacdo*. Esse tipo de acdo pode servir para
entender como mudancas sdo implementadas e aceitas na prefeitura. A resposta deve ser
introduzida e implantada rapidamente pelos atores, que tem um prazo legal de 30 dias para a
implanta-la. Essa operacdo serve também para compreender a funcdo do or¢camento como
ferramenta de controle dos gastos.

Como traz o artigo 9° da LRF, caso a realizacdo da receita no bimestre ndo comporte
0 cumprimento das metas de resultado priméario ou nominal estabelecidas na LDO, deve haver
uma agéo de limitacdo de empenho e movimentacgdo financeira nos trinta dias subsequentes,

segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias.

40 LRF, artigo 9°
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Para que esse controle funcione é necessario preliminarmente que as metas
estabelecidas na LDO sejam realistas. No caso em questdo as metas possuem problemas em seu
desenvolvimento, que decorrem da falta de aceitacdo do préprio papel a ser exercido pelas
metas. No momento da elaboracdo da LDO, ap6s todos os célculos prontos, o prefeito, ao ver
os resultados estabelecidos, determinou que “o resultado nominal n&o poderia ser negativo”,
claramente uma falta de entendimento sobre o tema. A equipe entdo, atendendo o prefeito,
alterou o sinal da meta, tornando-a positiva. Nesse caso ndo ha como se falar em meta.

Em um dos bimestres, apds ser verificado que o resultado seria negativo, a equipe
técnica da Secretaria da Fazenda elaborou um relatério contendo sugestdes de acBes a serem
tomadas. Ressalta-se que existe uma separagdo dos papeis nesse momento: a burocracia é
responsavel por elaborar um relatério técnico, sem viés politico, e 0s secretarios em conjunto
com o prefeito tomam as decisdes com o componente politico. O relatério técnico é de uso
interno, informacéo privada, e apenas as decisdes politicas sdo conhecidas.

O prefeito a partir do relatério acatou a sugestdo de edicdo de um decreto de
contingenciamento, e o decreto foi publicado, seguido por uma reunido com todos 0s
secretarios, quando o prefeito solicitou a todos que atendessem ao decreto. Durante a reunido,
foram definidos varios cortes de despesas que seriam executados, com poucos questionamentos.
Porém o que se observou é que nos dias que se seguiram praticamente nenhum corte foi feito.
Na reunido existe o fator reputacdo, que faz com que os Secretérios proponham sugestdes, que
ndo se concretizardo posteriormente, e como sabem que como o Prefeito ndo atua em uma l6gica
de austeridade fiscal, basta ndo haver conflitos durante a reunido, pois sabe-se que ndo sera de
fato implementado.

O decreto trouxe consequéncias positivas para o prefeito, que se legitimou
pessoalmente perante a LRF. Nesse caso ele foi até a imprensa apresentando-o, e cobrando
publicamente o corte. A imprensa divulgou o decreto, e esse ndo foi implementado (como
diversos outros que versam sobre regras de controle). Os decretos ainda sdo utilizados
posteriormente para justificativa junto ao Tribunal de Contas, como forma de demonstrar agdes
de contingenciamento. O discurso utilizado internamente pelos funcionarios ¢ que “esse ¢ mais
um decreto”, que “é SO esperar um pouco”, pois “daqui a pouco ninguém cobra”.

O fluxo de despesas previsto na Lei Federal 4.320/64 atribui ao orgamento publico
uma importante tarefa de controle, pois pela lei nenhuma despesa pode ser autorizada sem que
esteja previamente empenhada. Como a condicao basica para que o empenho seja emitido € que
exista saldo orcamentario, se 0 orgamento é contingenciado, novos empenhos ndo sao emitidos.

Mas o0 que se observa é que, como a maior parte dos gastos possui empenhos estimativos e
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globais* ja emitidos para o ano todo, o contingenciamento realizado no orcamento nédo é
ferramenta suficiente para conter os gastos, pois basta liquidar as despesas ja empenhadas.

Em nenhum dos decretos de contingenciamento analisados na Prefeitura foi feita
mencdo a servicos publicos eventualmente cortados, ou ajustes nas metas ou indicadores
estabelecidos. O contingenciamento é feito sobre os valores estimados para as despesas, sem
considerar que se propor¢des de despesas forem contingenciadas, 0s mesmos resultados nao

poderéo ser entregues.

Uso das informacdes de planejamento na gestéao

A existéncia de um PBB em um determinado governo, central ou subnacional, ndo
quer dizer necessariamente que essas informacdes sejam utilizadas.

O uso das informacdes de planejamento no ciclo orcamentério (PPA, LDO e LOA) foi
observado segundo o tipo de informacéo que cada instrumento contém, e observamos no caso
que apenas as informacgdes de estimacdo de despesa e receitas sdo utilizadas pelos atores
internos. Apos as evidéncias, € apresentada uma tabela resumo (Tabela 8).

O primeiro tipo de informacdo € (i) estimagdo de receitas e despesas. Esse tipo de
informacdo faz parte da ldgica orcamentaria (I6gica dominante), e é amplamente divulgada e
acompanhada. Uma vez aprovadas no orcamento anual, as informacdes de estimacdo tém
grande uso pelos diversos setores. Algumas aplicacdes estdo diretamente relacionadas aos
valores estimados: as transferéncias financeiras para os 6rgdos da Administracdo Indireta
seguem exatamente os valores alocados; todos os acompanhamentos constitucionais de
aplicacdo nos minimos constitucionais sdo baseados na estimacdo inicial; as aberturas dos
créditos adicionais observam os valores iniciais; 0s adiantamentos de suprimento de fundos ou
subvengdes concedidas as entidades utilizam a estimacao como base; 0s gastos realizados pelos
setores estdo limitados aos créditos no orcamento. As informacdes de estimacédo das receitas e
despesas possuem uma transparéncia alta, em decorréncia da execucdo orcamentaria ser a
I6gica vigente desde a Lei 4.320/64.

Em relacdo a transparéncia das informacdes de estimacao, as leis sdo disponibilizadas
no portal da Prefeitura, porém as informacdes ndo sdo atualizadas. Dessa forma, quando um
cidaddo acessa a lei no portal ndo existe a garantia de que o documento corresponda a versao

atualizada, que pode ter sido mudada.

41 Empenho estimativo é aquele que ndo possui valor preciso para o ano, e é emitido com um valor estimado,
enquanto o empenho global é aquele emitido para valores contratuais, sujeitas a parcelamentos na execucao (artigo
60 da Lei Federal 4.320/64).
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No caso dos (ii) comandos legais 0 uso é baixo. Os comandos sdo regras de execucdo
e controle dispostas nos instrumentos de planejamento do municipio, e seguem o tramite
legislativo completo de aprovacdo das leis. Existe grande repeticdo desses instrumentos ao
longo dos anos, sobretudo na Lei de Diretrizes Orcamentarias e no Orcamento Anual, que séo
praticamente iguais ano ap6s ano. Outra caracteristica desses projetos de lei de planejamento é
que sua elaboracdo acaba ficando quase integralmente restrita a Secretaria da Fazenda, com
pouca participacdo das equipes do Juridico ou Procuradoria. Mesmo sem grandes mudancas ao
longo dos anos, 0s artigos trazidos nas leis sdo respeitados parcialmente.

Foram encontradas regras em “desuso” e até com desconhecimento pelos atores. O
PPA 2014-2017 criou uma comissao de controle que deveria acompanhar, monitorar, e atuar
em relacdo as Secretarias caso as metas fisicas e orcamentarias do PBB ndo fossem cumpridas.
Apesar de nomeada a comissdo que recebeu a atribuicdo, essa atividade nunca resultou na
geracdo de nenhum relatdrio de acdo em relacdo ao planejamento. Ainda, o PPA 2014-2017
criou a figura de grupos de gestdo, que deveriam recomendar agdes corretivas necessarias em
caso de desempenho abaixo do previsto para as metas estabelecidas. Houve nomeacéo, porém
a acdo ndo foi implementada. Foram encontradas determinacdes de acGes de execucao
obrigatdria na LDO que ndo foram cumpridas, e inclusive eram desconhecidas.

Foi verificado que praticamente n&o existe controle sendo exercido sobre a execugao
das regras, seja pelo Tribunal de Contas, seja pelo Legislativo, ou por entidades de controle
social. O Tribunal de Contas coleta as leis dos municipios eletronicamente, porém ndo foram
apurados apontamentos em relacdo ao seu uso no caso analisado.

As informagdes fiscais (iii) que sdo compostas por limites estabelecidos pelo resultado
nominal, resultado primario, limite de endividamento, totais de receita e de despesa
praticamente ndo sdo utilizadas para a elaboracdo do orcamento, servindo apenas para a
realizacdo das audiéncias publicas quadrimestrais. A disciplina fiscal introduzida no ano 2000
determina que a LDO deve estabelecer limites fiscais, que sdo de observacdo obrigatdria.
Contudo, a LOA local ndo respeita os limites da LDO, dando indicagéo que a LDO n&o cumpre
sua funcdo de estruturar a LOA, ou seja, 0 legislativo aceita que o executivo ndo siga a LDO
aprovada anteriormente. O proprio executivo desconsidera eventual planejamento fiscal

anteriormente estabelecido (tabela 7).
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Tabela 7 — Compatibilidade entre LDO e LOA no municipio

Alocados na LDO Utilizados na LOA

Exercicio Metas (R$ milhes) (R$ milhes) Diferenga
2016 Receitas (despesas) 2.492 2.866 15%
Resultado Primério -143 -202 -41%
2015 Receitas (despesas) 2.492 2.533 2%
Resultado Primario -102 -158 -54%
2014 Receitas (despesas) 2.176 2.226 2%
Resultado Primério -121 =77 -36%
2013 Receitas (despesas) 1.765 1.901 8%
Resultado Primario 5 -28 644%

Fonte: elaborada pelo autor a partir de dados do Orgamento e da Lei de Diretrizes Orgamentarias do municipio.

As informacdes fiscais sdo amplamente divulgadas, sobretudo em decorréncia dos
dispositivos da propria LRF, que determinam sua ampla publicidade. A questdo levantada aqui
é: que tipo de informac&o esta sendo divulgada, se as metas ndo estdo sendo estabelecidas?

Ressalta-se que apesar das divergéncias apresentadas nas informacdes fiscais, essas
ndo foram alvo de analise ou gquestionamento, seja por parte do Tribunal de Contas, seja por
parte do Legislativo.

O Tribunal de Contas coleta eletronicamente as informacdes fiscais, efetuando
acompanhamento bimestral, que s&o utilizados para geracéo de alertas (AQUINO; AZEVEDO;
LINO, 2016). Porém a comparacdo € feita entre o planejamento na LDO e o0 executado na LOA,
e ndo ha uma analise se a informacdo da LDO é utilizada para a estimacdo da LOA. Esse
controle ndo é realizado pelo Legislativo, por exemplo, ndo aprovando a LOA em caso de
incompatibilidade.

Informagdes do planejamento de resultado (iv) — uma vez estabelecidas no
planejamento, as informacdes de resultado (objetivos, metas e indicadores) devem ter sua
execucdo informada eletronicamente ao Tribunal de Contas com periodicidade quadrimestral,
por meio de uma prestacdo de contas chamada Relatorio de Atividades. Os municipios
comecaram a estabelecer seus resultados no planejamento a partir de 2002, mas o
acompanhamento eletronico pelo TCE-SP foi implantado a partir de 2009 nos municipios
paulistas.

Praticamente ndo existe acompanhamento pelas demais Secretarias referente as metas
de resultado que foram estabelecidas. O software utilizado pela prefeitura disponibiliza
funcionalidade que permite o acesso pelas Secretarias, tanto para alimentacdo dos dados
iniciais, quanto para o acompanhamento, porém essa tarefa é realizada apenas quando ha a
necessidade de prestagdo de contas. Ndo existem rotinas criadas que necessitem dessa

informacao, e quando elas sdo necessarias, outros controles acabam disponibilizando-as, e ndo
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o0 planejamento. Por exemplo, quando a Secretaria de Saude necessita de informacdes das metas
de acompanhamento da area, essas ndo sdo buscadas no planejamento, mas sim, em controles
especificos em outras fontes, na propria secretaria.

As informacGes de resultado ndo fazem parte do conjunto das preocupacdes dos
funcionérios. Em um levantamento dos dados realizado para fins de transmissao ao Tribunal de
Contas, uma Secretaria informou todas as metas como atingidas. O responsavel pela prestacéo
de contas, ao analisar as informacoes, verificou que para uma das a¢cfes informadas ndo havia
execucdo orcamentaria. Portanto, a acdo nao havia sido executada, e ndo havia como ter a meta
atingida, claramente sendo resultado de uma cdpia das informacGes de metas para a execucao.
Isso demonstra que esse tipo de informagdo ndo preocupa as Secretarias, nem em relagéo a
possiveis sanc¢des do Tribunal de Contas.

Relatos d&do conta que as informacdes de indicadores dos programas e metas das acdes
sdo acessadas basicamente em cinco momentos ao ano, todas em decorréncia de obrigagédo
legal. Nesses momentos h& alguma discussdo sobre as metas e indicadores, mas sempre
voltados a compliance. Momentos do uso do PBB: envio ao legislativo dos projetos de lei de
planejamento, com a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) em abril; Lei Orcamentaria Anual
(LOA) em setembro; e nos momentos de transmissdo quadrimestral das informacdes de PBB
ao Tribunal de Contas. As informagdes de PBB néo sdo apresentadas em audiéncias publicas,
e ndo foram encontrados apontamentos ou questionamentos por parte da Comissao e Finangas
do Legislativo local.

A transparéncia da informacdo de planejamento de resultados é baixa, tanto pela
prefeitura quanto pelo Tribunal de Contas, que a coleta. A divulgacdo pela prefeitura ocorre
apenas por meio de um arquivo no formato pdf, disponibilizado em conjunto com as leis iniciais
de planejamento. Ndo foram desenvolvidas funcionalidades eletrdnicas que permitam seu
acompanhamento na forma automatizada pelo portal do municipio, facilitando o acesso e
acompanhamento das informagdes. O Tribunal de Contas, por sua vez, apesar de coletar as
informagdes, ndo as divulga*?, e apenas a utiliza internamente para construgio de seu indice de
acompanhamento da gestdo (IRB, 2016) e para o acompanhamento na analise das contas, que

teve inicio nas contas de 2015.

420 Tribunal de Contas de Sdo Paulo divulgava as informagGes das metas estabelecidas no planejamento de
resultado dos municipios no portal http://portaldocidadao.tce.sp.gov.br, que foi substituido em julho/2015 pelo
portal http://transparencia.tce.sp.gov.br, porém as informacdes de planejamento ndo foram mais disponibilizadas
no novo portal.
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Alguns ministérios como Salde, Educacdo e Assisténcia Social acompanham as
informagdes de resultado orgcamentério, porém, como sera mostrado em analise especifica no
caso, as informacgdes informadas aos Ministérios divergem das informacGes presentes no
planejamento orcamentario.

As diversas aplicacbes para as informagdes de estimagdo de receitas e despesas
demonstram que a l6gica orcamentaria que prevalece é a l6gica de inputs, que privilegia o tipo
de despesa que sera gasta, e qual a receita a ser arrecadada, em detrimento das demais
informacdes do planejamento, seja o planejamento fiscal ou o PBB.

O uso das informacges de resultado orcamentéario € resumido na Tabela 8.

Tabela 8 — Informacdes constantes no planejamento municipal

Tipo de Descricao Uso Transparéncia Acompanhamento
informacéo interno pelo TCE
(i) Informagdes de | Compdem  diretamente  a Acompanhamento
estimacao de autorizagdo de gastos no Alto Alta

. L eletrénico, mensal
receitas e despesas | municipio;

S80 regras de  execucdo

ii) Comandos : . . —
(if) constantes no corpo das leis, na | Parcial Parcial N&o ha

legais forma de artigos.
Limites fiscais estabelecidos
pela LDO, que devem ser N&o ha
(iii) Informagdes observados para a elaboracéo Baixo Alta acompanhamento das
fiscais dos orcamentos e para a metas, apenas da
apresentagdo das audiéncias execucdo
publicas quadrimestrais;
Refere-se as metas fisicas das Acompanhamento
(iv) InformacGes acbes e aos indicadores de . - A
Baixo Diério Oficial eletrénico, anual e

de resultado acompanhamento dos

. uadrimestral
programas governamentais. q

Fonte: elaborada pelo autor

O planejamento de resultados paralelo

Os municipios no Brasil contam com autonomia para organizar-se
administrativamente, para planejarem suas politicas publicas, e para fazer a gestdo de seus
ativos e passivos (MEIRELLES, 2013, p.863). Mesmo com essa competéncia local, diversas
politicas sdo definidas e cofinanciadas pelo Governo Federal, sobretudo nas areas de Salde,
Educacéo e Assisténcia Social.

Para essas Secretarias que possuem politicas definidas nacionalmente pelos
Ministérios e recebem recursos federais com finalidade especifica (doravante finalisticas), parte
de suas politicas publicas sdo definidas ndo localmente, mas sim no Governo Central, pelos

Ministérios. Considerando esse cendrio, existe uma grande influéncia no planejamento dessas
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Secretarias em relagdo a definicdo das metas e indicadores que foram estabelecidos nos
programas e agdes orgcamentarias.

Além de definir as politicas dentro de sua area, os ministérios também realizam o
acompanhamento dessas informagdes, como é o caso da Saude®* e da Educacdo*. O
acompanhamento é feito, sobretudo, por softwares de prestacdo de contas periddicas, reunides
regionais de apresentacdo de resultados, e por conselhos setoriais criados nos municipios
conforme regras nacionais, e geridos pelo Governo Federal, como sdo os exemplos
apresentados na Tabela 9.

As metas estabelecidas para as areas finalisticas possuem monitoramento, pois séo
acompanhadas localmente nos Conselhos* locais que exercem controle especifico
individualizado sobre suas areas de atuacdo. Weiller (2014) analisando o caso do planejamento
de saude do municipio de Sdo Bernardo do Campo/SP, no PPA 2010-2013 encontrou diferencas
entre os indicadores estabelecidos pelo SISPACTO e pelo planejamento orcamentéario em 50%
dos indicadores utilizados no PPA.

Tabela 9 — Exemplos de indicadores das areas finalisticas municipais

Area Tipo de indicador de acompanhamento Endereco eletrdnico

Salde Sistem,a_ de indicadores de salide e acompanhamento http://www.saudeidoso.icict fiocruz.br
de politicas do Idoso

Salde SISPACTO http://aplicacao.saude.gov.br/sispacto

Saude IDSUS http://idsus.saude.gov.br

Educacéo http://portal.inep.gov.br/indicadores-

Indicadores educacionais ..
educacionais

Assisténcia

Social Indicadores de Assisténcia Social http://blog.mds.gov.br/redesuas

Fonte: elaborada pelo autor
Nota: os enderecos eletrdnicos referem-se aos locais onde os indicadores estdo disponibilizados,
individualizados por municipio

Entdo existem secretarias da prefeitura que possuem influéncia normativa e até
coercitiva na formacéo de metas e indicadores vindos de ministérios, e dessa forma era esperado
gue o planejamento dessas areas fosse mais elaborado do que as demais areas que ndo possuem

esse acompanhamento.

43 Pacto pela satide: metas estabelecidas pela Portaria MS 399, de 22 de fevereiro de 2006.

4 A educacéo conta com indicadores divididos em 20 metas, que formam o Plano Nacional de Educagéo

4 Tais conselhos previstos constitucionalmente devem ser implantados pelos municipios e a maioria deve ter
composicdo paritaria, que é aquela formada por servidores publicos e sociedade civil (BUVINICH, 2014).
Exemplo de acompanhamento das metas pelos conselhos: http://www.indaiatubafacil.com.br/noticias/conselho-
de-saude-realiza-reuniao-sao-aprovadas-metas-do-pacto-da-saude-2675


http://aplicacao.saude.gov.br/sispacto
http://idsus.saude.gov.br/
http://portal.inep.gov.br/indicadores-educacionais
http://portal.inep.gov.br/indicadores-educacionais
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Analisando o caso da area de saude no municipio, verifica-se que a Secretaria Municipal utiliza
metas de outputs que foram definidas pelo Ministério da Salde, e que, porém, ndo sdo utilizadas
nos instrumentos de planejamento do municipio (PPA/LDO e LOA). Existe uma barreira
informacional entre as Secretarias Municipais de Salde e Fazenda em relacdo as informacdes
de output. Isso causa um descolamento entre as metas que estdo estabelecidas no planejamento,
que foram aprovadas pelo Legislativo e sdo divulgadas em audiéncias publicas, e as metas que
a Secretaria da Satde ‘de fato’ busca realizar, pois essas sdo apresentadas em reunides regionais

e sdo monitoradas pelo Ministério da Saude (Figura 3).

Figura 3 - Influéncia normativa no planejamento da sadde

Ministério )
Politicas de alto Sande Informagédes
nivel: Governo S R --.__ financeiras (SIOPS)
Central estabelece e ™
politicas: metas e b
indicadores
l ()] Outputs “‘.
Progr 7’7”‘75_ no Secretaria In(u)ts Secretaria
municipio Municipal de é Municipal da
Saude Informagées Fazenda .
financeiras

Autoridade Fiscal no municipio: alocagdo de
recursos; envio da LOA ao Legislativo

C)

Fonte: elaborada pelo autor

Notas:

(1) O Ministério da Salde define metas de outputs com a Secretaria Municipal da Saude, que estdo
relacionadas aos resultados das a¢fes, como pacientes atendidos por exemplo.

(2) As informagdes compartilhadas entre as secretarias municipais de Saide e Fazenda séo de input, que sdo
aquelas relacionadas aos tipos de gastos, como por exemplo, combustiveis. As informacfes de output
ajustadas com o Ministério da Salde ndo sdo consideradas.

(3) Informagdes de execugdo orgamentaria com origem na Secretaria da Fazenda sdo utilizadas para prestagdo
de contas ao Ministério da Salde, como é o caso do sistema SIOPS — Sistema de Informagdes Sobre
Orcamentos Pablicos em Salde.

(4) A LOA do municipio néo considera as metas de outputs estabelecidas com o Ministério da Saude, sendo
elaborado com metas diferentes das metas estabelecidas com o Ministério da Salde, que atua em uma
I6gica orcamentéria de inputs (IBB).

A analise das informacGes das metas estabelecidas no SISPACTO comparadas com as
metas utilizadas pelo planejamento or¢camentario (PPA / LDO / LOA) mostra que praticamente

ndo existe relacdo entre as metas utilizadas e acompanhadas pela Secretaria da Saide e no
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planejamento orgamentario, ou seja, as metas que o Ministério ajustou*® com a Secretaria
Municipal ndo tém relacdo com as metas utilizadas no orcamento. Verificou-se, ainda, que a
precisdo das informagdes das Secretarias finalisticas € muito maior, comparando-se as metas

estabelecidas e sua execucédo (Tabela 10 e Tabela 11).

Tabela 10 — Exemplos de metas do SISPACTO para 2015 para 0 municipio

Diretriz Objetivo Indicador Meta Unid
Diretriz 1 - Garantia do acesso da Cobertura de
popula}gao a servicos de qualidade, com Objetivo 1.1 - Utilizacio de acompanhamento
equidade e em tempo adequado ao Mecanismos que propiciem a das
atendimento das necessidades de salde, . gue prop ~ condicionalidades 73 %
. : P ampliacdo do acesso da atencdo .
mediante aprimoramento da politica de basi de salde do
N « asica.
atencéo basica e da atengéo programa bolsa
especializada. familia
Diretriz 1 - Garantia do acesso da
popula}gao a servicos de qualidade, com Objetivo 1.1 - Utilizacio de Cobert.ura
equidade e em tempo adequado ao - 5 populacional
. . > mecanismos que propiciem a .
atendimento das necessidades de salde, - x estimada pelas 44 %
. - - ampliacdo do acesso da atengdo . ‘o
mediante aprimoramento da politica de basica equipes basicas de
atencdo basica e da atencdo ' salde bucal.

especializada.

Diretriz 2 - Aprimoramento da Rede de
Atencdo as Urgéncias, com expansao e

adequacdo de Unidades de Pronto Cobertura do

Atendimento (UPA), de Servigos de  Obijetivo 2.1 - Implementacdo da SETVICO de .
. A A X » . atendimento movel 100 %
Atendimento Mdvel de Urgéncia Rede de Atencgéo as Urgéncias. A
de urgéncia
(SAMU), de prontos-socorros e
) el : (SAMU 192)
centrais de regulacéo, articulada as
outras redes de atengao.
Objetivo 4.1 - Ampliar o acesso a
Diretriz 4 - Fortalecimento da rede de Atencéo Psicossocial da Cobertura de
salide mental, com énfase no populacdo em geral, de forma  centros de atengdo 100
O ) - X . 0,77 .
enfrentamento da dependéncia de crack articulada com os demais pontos psicossocial mil
e outras drogas. de atencéo em salde e outros (CAPS)

pontos Inter setoriais.

Fonte: elaborada pelo autor, a partir de dados extraidos do SISPACTO
Nota: Foram apresentados na tabela a titulo de exemplo apenas 4 metas presentes no SISPACTO, dentre as 63
existentes para o ano de 2015.

Como exemplo, a Tabela 10 apresenta algumas metas estabelecidas no SISPACTO
para 0 ano de 2015, pela qual € possivel observar as metas sdo objetivas e mensuraveis. Para o
ano de 2015 foram adotados 63 indicadores para a area de salde.

Jaa Tabela 11 apresenta uma amostra do planejamento da saude para 0 mesmo ano de
2015, agora com as informagc@es colhidas do planejamento orcamentario. E possivel perceber
que essas metas estabelecidas no planejamento praticamente ndo possuem contetdo

informacional, e ndo permitem acompanhamento do que esta sendo planejado de fato para o

4 As metas sdo ajustadas, no sentido de combinadas ou pactuadas. Existem metas que sdo gerais para os entes de
uma regido ou sdo especificas para 0 municipio.
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setor, pois utilizam percentuais de execucdo genéricos como metas em relacéo a acao proposta,

sem apresentar de forma objetiva o que se pretende alcancar.

Tabela 11 - Metas estabelecidas no planejamento orcamentério da saude para 2015

Acéo Subfungéo de Governo Indicador Un | Qtd | Qtde
med | estim | realiz
Equipamentos e Material Permanente para S . P Percentual de 0
Rede de Salde Vigilancia Epidemiologica Execucdo & 50 100
. o 5 D Percentual de 0
Convenio/Termo Aditivo - Estado Atencéo Bésica eXeCUCAD % 100 | 100
x - x Percentual de o
Manutencéo Geral Administragdo Geral eXeCUCAD % 100 | 100
5 A RAci Percentual de 0
Manutencéo Geral Atengéo Basica execucio % 100 100
5 Assisténcia Hospitalar E Percentual de 0
Manutencao Geral Ambulatorial execucdo & 100 100
x Suporte Profilatico E Percentual de o
Manutengdo Geral Terapéutico execucdo & 95 100
x s o Percentual de o
Manutencédo Geral Vigilancia Sanitéria execucio % 100 100
5 L Percentual de 0
Manutencédo Geral Vigilancia Epidemioldgica eXeCUCAD % 100 | 100
. A DA Percentual de o
Servigos de Suporte Atencdo Basica execucio % 100 100
Servicos de Suporte Assisténcia Hospitalar e Percentual de %
¢ P Ambulatorial execucdo 100 | 100
. s o Percentual de o
Servigos de Suporte Vigilancia Sanitéria execucio % 100 100
. S Percentual de o
Servigos de Suporte Vigilancia Epidemioldgica eXeCUCAD % 100 | 100
Servicos Complementares Assisténcia Hospitalar e Percentual de %
¢ P Ambulatorial execucdo 100 | 100

Fonte: elaborada pelo autor.
Nota: as informacdes referem-se aos dados de metas estabelecidas para as a¢fes de governo previstas no
orcamento da salde para 2015.

O fato dos indicadores nas Secretarias finalisticas ndo serem utilizados pelo
planejamento orcamentario pode ser um efeito da garantia constitucional de aplicagdo minima
no orcamento, pois ndo ha a necessidade das Secretarias apresentarem as metas que foram
contratualizadas com os Ministérios para competi¢do por recursos junto ao orcamento local. Se
houvesse necessidade de barganha por recursos, as metas poderiam estar sendo utilizadas para
justificar recursos com a Secretaria da Fazenda e serem comparadas / ajustadas com as
utilizadas na LDO e LOA.

Resgata-se nesse ponto a caracterizacdo minima de um PBB, cujos produtos devem
ser definidos com indicadores mensuraveis, que permitam a avaliacdo da qualidade dos bens e
servigos produzidos (similar ao monitoramento do setor privado), que devem incluir os custos
para gerar determinado produto (incluindo custos fixos); e deve haver responsabilizacdo dos

niveis mais altos com recompensas e san¢des associadas (DIAMOND, 2003).
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Em um e-mail de resposta sobre questionamento enviado para a Secretaria da Saude
referente a aparente inconsisténcia entre os indicadores, um dos gestores da salde apresentou

argumentos que demonstrariam que as metas “estariam de acordo”:

“... se estamos com baixa cobertura no acompanhamento das condicionalidades de
salde do programa bolsa familia, quais as acdes que devem ser tomadas?
Capacitacdes das equipes das unidades de salide? Contratacdo de mais profissionais,
no caso poderiam ser agentes comunitarios para a busca ativa das familias? Se estamos
com baixa cobertura de CAPS, que acBes devemos tomar? Solicitar recursos de
portarias especificas para construcdo do equipamento em questdo? Se o nimero de
casos novos de aids em menores de cinco anos estiver aumentando, quais agdes
devemos tomar? Realizar mais campanhas? Se o ndmero absoluto de 6bitos por
dengue estiver aumentando, que agdes devemos tomar? Contratar mais agentes de
controle de endemias?

Enfim, todas as acles desenvolvidas tém impacto financeiro e requerem o
planejamento de estratégias e acBes, e desta forma, com impacto nas pecas de
planejamento, seja no PPA com a previsdo de projetos e metas, com a LDO com as
programacgdes especificas de metas, acBes e recursos orgamentarios previstos, e
finalmente na LOA com sua execugio”.

E possivel perceber no retorno dado pela Secretaria da Sadde que existe conhecimento
daquela secretaria sobre o funcionamento do planejamento orcamentario do municipio e sobre
o planejamento de resultados de metas e indicadores da sua Secretaria. Mas essas informacdes
detalhadas de metas e indicadores foram encontradas nas respectivas areas, e ndo no
planejamento or¢amentario. Tais sistemas ndo sdo equivalentes e ndo séo integrados.

De outro lado, as informacgdes referentes a execucdo orcamentéria (informacdes
orcamentarias da LOA) sdo as mesmas utilizadas por ambas as Secretarias para seu
acompanhamento, o que demonstra que apenas essa informacgdo tem tido acompanhamento
pelos setores. Ou seja, existe uma dissociagédo das informagdes de resultado entre as secretarias,
existindo um orcamento de metas de resultado paralelo, e uma Unica informacao orgcamentaria,

o0 que reforca ainda mais a l6gica orcamentaria de inputs.
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Classificacao dos atores observados

Ao observar a atuacdo dos diversos atores na prefeitura, notou-se a forma como esses
reagiam a determinadas demandas internas, e, portanto, emergiram os seguintes grupos a seguir
apresentados na Tabela 12. A classificacdo proposta ndo considera sua posicao hierarquica na
prefeitura (assim, os gerentes séniores estdo incluidos na classificacdo), e foi proposta
considerando-se a possivel contribuicdo dos individuos para a adog¢do nas mudancas,

utilizando-se trés niveis: grau de reflexividade, resisténcia a mudanca e capacidade de acgéo.

Tabela 12 — Tendéncia a reflexividade e resisténcia dos funcionarios apurada no caso

Grupo Gra_u _de Resisténcia Capaciqlade
Reflexividade a mudanca de acdo
Funcionarios antigos - + +
Novos estaveis + - -
Concursados temporarios - - -
Comissionados + - +/-

Fonte: elaborada pelo autor

Nota: (1) os simbolos significam, em relagcdo a tendéncia: (+) alta; (-) baixa; (+/-) a capacidade de a¢éo varia
conforme a busca de legitimacdo em relacdo ao grupo no poder; (2) As tendéncias apresentadas na tabela
foram elaboradas por meio de observacéo no caso.

O grupo dos estaveis antigos € composto em geral por funcionérios concursados e
estaveis, fortemente acostumados com as praticas em uso, e possuem baixo nivel de
guestionamento critico sobre as rotinas. A maior parte executa automaticamente suas rotinas,
procurando manter o status quo. Apesar de comprometidos com as tarefas passadas, ndo as
questionam, ja que a situagdo “€¢ essa mesmo”. Para esses funcionarios, pode ser realizado
qualquer coisa, desde que “ndo mude a sua mesa de lugar”, ou sua rotina diaria.

O grupo dos novos estaveis é formado pelos que possuem baixa pretensdo de novos
concursos em curto prazo. Mesmo considerando que qualquer funciondrio esta sujeito a passar
em um novo concurso externo, os desse grupo ndo estdo mais se preparando para isso, entdo a
aprovag&o em um novo concurso € algo ndo esperado. E formado pelos que estdo ainda na fase
inicial de institucionalizacdo dos processos, e buscam aprender e executar as tarefas que lhes
sdo passadas. Esses, apesar de sentirem a necessidade de mudanca, por terem vindo de um
ambiente organizacional com uma logica diferente da I6gica que encontram, possuem pouca
capacidade de acdo, pois como o setor publico e altamente hierarquizado, esses ndo podem
participar dos momentos de decisdo, como reunides formais, grupos, comissdes. Em geral tem
menor faixa etéria, e estdo inconformados com o status quo. E quest&o de tempo para estarem

institucionalizados com as préticas vigentes.
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Outro grupo é o composto pelos concursados temporarios, que possuem pouco tempo
de experiéncia, executam exatamente as tarefas que foram passadas, porém possuem baixo nivel
de questionamento critico sobre as rotinas, visto que como seu objetivo no érgédo é de curto
prazo, visto que como estdo em busca de posi¢Ges em outros érgdos com melhores salarios, ndo
veem motivos para se envolver em criticas, que poderia levar a conflitos. Tendem, assim, a ndo
propor grandes mudancas, nem tampouco questionar.

O grupo dos comissionados € composto pelos contratados temporariamente, com livre
nomeacao e demissdo. Em geral, possuem alinhamento com o governo atual, pois foi nomeado
pelo grupo atualmente no poder. Nessa condi¢do, em relacdo a criticidade, ficam em um ponto
intermediério, visto que existem preocupacdes com conflitos que pode causar seu desligamento.
Dessa forma, executardo o papel da administracdo. Se a administracéo atual tiver um perfil de
baixa criticidade em relacdo aos processos implantados, eles ndo assumirdo grandes mudancas
frente aos servidores estaveis. A possibilidade de enfrentar conflitos existe se sua posi¢do
estiver em jogo. Possuem elevada reflexividade e uma baixa institucionalizagdo, pois néo faz

parte do status quo, mas agirdo apenas em condicdes especificas.

7.5. Ldgica institucional dominante

Aplicando-se a estratégia de inducdo de padrbes proposta por Reay e Jones (2016)*
descreve-se a logica institucional dominante no orcamento publico, realizada por meio do
levantamento de padrGes de comportamento e crengas que estejam associados com logicas
particulares, através de uma analise interpretativa.

Essa técnica foi utilizada no estudo de Reay e Hinings (2005), através de uma anélise
realizada em Alberta/Canada, que apontou que apesar dos médicos e administradores atuarem
em um mesmo campo organizacional, eles operam em diferentes ldgicas institucionais: uma
relacionada ao profissionalismo médico, onde a relagdo médico-paciente predomina e outra
voltada a gestdo do negdcio, onde a gestdo dos custos é a parte mais importante. A técnica de
inducdo dos padrbes também foi utilizada no trabalho de Smets et al. (2012) realizado na
Alemanha, onde os autores mostraram a mudanca de uma logica institucional dominante,
legalista, para uma logica Anglo-Germanica hibrida de maior especializagdo na entrega de
servigos para os clientes.

A seguir sdo descritas evidéncias de que a légica dominante é a de Input Based Budget

(IBB) modificada, que é caracterizada pelo predominio do regime de caixa e do uso do

47 Reay e Jones (2016) mostram a predominancia de trés técnicas utilizadas pelas pesquisas para capturar as légicas
institucionais existentes no ambiente: por meio da deducéo, por correspondéncia ou pela inducdo de padrdes.
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orcamento como ferramenta de acompanhamento contébil, que atua em conjunto com uma
I6gica de planejamento de resultados (PBB), que € conflitante (MEYER; HAMMERSCHMID,
2006). Nesta logica a organizacdo opera basicamente em torno da gestdo financeira no
orcamento, com utilizacdo das informacdes orgcamentarias para acompanhamento dos gastos e

limites constitucionais e legais, cujo foco é o uso do orcamento como ferramenta de controle, e

ndo como ferramenta de planejamento (Tabela 13).

Tabela 13 — Comparacdo da I6gica dominante e da légica PBB

Ldgica
- . - PBB
Elemento Logica dominante IBB Logica PBB
regulada
no Brasil
Regime orcamentdrio  Regime de caixa Caixa ou competéncia Caixa
Enfase %8 Controle Planejamento Sim
Foco Financeiro — execucéo or¢camentaria Né&o financeiro e financeiro Sim
x Classificacdo detalhada das despesas . .
Base de alocacéo ) X Por projetos Sim
por local e tipo do gasto (input)
Base para decisdo Série histérica de gastos; incremental InformaA(;ogs de custos, por Sim
competéncia
- - . . Eficiéncia (recursos empregados X
Equilibrio orgamentario e financeiro - . C .
Meta outputs obtidos) e eficécia (outputs Sim
foco no valor gasto . ;
previstos e realizados)
Postura gerencial Estimacéo Planejamento Sim
Negociacao Centralizada, por barganha politica Descentralizada Sim
Fonte da informacio Centralizada (receitas e despesas As metas de outputs sdo
¢ gerenciadas pela Secretaria da gerenciadas pelas areas onde as Sim
para orgamento e ~ )
Fazenda) politicas sdo aplicadas
AItqragpes / Rigidez na alteracdo do or¢camento Flexibilizagdo dos meios para Né&o
flexibilizagdo alcance dos resultados
Foco nos gastos e acompanhamento )
dos limites constitucionais e legais; gaigret:er%? gﬁ:agzﬁg:tgz ggggtor
Accountability responsabilizacdo no chefe do poder g P ¢ Néo

(reprovacao das contas do prefeito),
com baixa coercéo

ou pessoa, pelos resultados. Alguns
modelos incluem recompensa

Fonte: A légica dominante IBB foi elaborada pelo autor. A l6gica PBB foi elaborada com base em Diamond (2003)
e em Robinson e Last (2009). A l6gica PBB que é regulada no Brasil foi elaborada com base na legislacdo de
planejamento em vigor (Constituicdo Federal de 1988; Lei 4.320/64; Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei
Complementar 101/2000), observando se os elementos trazidos pela lIdgica PBB foram introduzidos no Brasil.

Praticamente todo o processo de elaboragéo dos instrumentos de planejamento no caso
analisado é voltado aos inputs: desde o inicio da estimacéo dos valores de receitas e despesas,
os célculos levam em consideracdo os tipos de gastos que serdo realizados. As metas de
resultado sdo alocadas apenas ao final do processo, de forma a atender a legislagdo e as regras

do Tribunal de Contas.

4 Com base em Andrews e Hill (2003).
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A ldgica dominante utiliza o orgamento quase exclusivamente com foco na gestdo de
limites constitucionais, e para o fornecimento de informacdes contabeis e série historica. O foco
é o controle financeiro, e ndo planejamento, como se observa com as alteragdes orcamentarias,
que sdo pratica comuns no setor publico. Quando essas sdo realizadas, as metas e indicadores
que estavam associadas aquele saldo or¢camentario ndo sdo alterados, o desassocia ainda mais
as metas ndo financeiras que foram inicialmente planejadas com os respectivos saldos no
orcamento. Tome-se como exemplo uma agédo para aquisi¢do de dois caminhdes de limpeza no
valor total orgado de R$180.000,00. Ao realizar uma alteragdo no orgamento, retirando-se R$
50.000,00 da despesa autorizada, a meta ndo € ajustada, permanecendo os dois caminhdes, que
ndo possuem mais saldo para realizacdo. No caso analisado, todos os ajustes efetuados no
orcamento, seja por lei ou por decreto, movimentaram apenas as informacdes financeiras.

As diversas reunies de acompanhamento do planejamento preocupam-se
exclusivamente com execucao orgamentéria, como as reunides bimestrais de acompanhamento
dos gastos (art. 9° da LRF), reunides dos conselhos (salde, educacdo, FUNDEB) nas quais as
discussbes giram basicamente em torno do atingimento de percentuais de execucao
orcamentaria e controle dos gastos, sem espaco para discussao das metas.

O foco na execucgdo orcamentaria em detrimento de uma l6gica de planejamento pode
ser observado no software desenvolvido internamente, que mesmo com capacidade de
desenvolvimento instalada, possui apenas um tipo de relatério para 0 acompanhamento nas
metas estabelecidas, frente a dezenas de relatorios de execucdo orcamentaria e financeira.

Apesar da logica dominante ser de IBB, foi verificado no caso a existéncia de uma
I6gica IBB modificada, visto que o orcamento pressupde existéncia de controle, que deveria ser
elaborado de forma a permitir que as receitas suportem as despesas. O que se observou
justamente o oposto, com a falta de controle orcamentario, que decorre de um ambiente de
intensa barganha politica. Como colocado pelo prefeito em um evento publico, com a presenca
de representantes do Tribunal de Contas:

A Lei de Responsabilidade Fiscal esta 20 anos a frente dos municipios.
N&o é possivel adotar esses controles e a0 mesmo tempo manter 0s
hospitais funcionando. Se um cidaddo estiver pra morrer em um
hospital, o que o Prefeito deve fazer?

Dessa forma, o prefeito teoriza publicamente contra os controles e o planejamento que
estd desafiando a logica dominante, ao afirmar que “ndo ¢ possivel” introduzir os novos
conceitos, o que exerce uma forte influéncia normativa sobre as equipes, que passam a

reproduzir internamente que “ndo da para adotar” os novos controles. Essa € uma sinalizacéo



103

clara apresentada pelo prefeito de que a realidade introduzida pela LRF ndo esta internalizada,
e ndo € aceita como pertinente para o contexto atual.

A logica de input-based budget (IBB), se utilizada na forma como prevista na definicao
original da Lei Federal 4.320/64, deveria permitir o controle or¢camentario dos gastos, e a
estimacdo das receitas deveria suportar as despesas autorizadas, pelo menos na fase de
estimacdo. E o que se observa € o uso do orcamento mais como uma ferramenta de
acompanhamento contabil, que é seu uso mais para registro da execucdo orcamentaria com
finalidade de acompanhamento de limites, do que propriamente uso como uma ferramenta de
planejamento futuro.

A légica dominante é complementada pela falta de controle fiscal, contrariando a Lei
de Responsabilidade Fiscal, que dispde que a criacdo de novos gastos deve ser suportada pela
criacdo de novas receitas, e prevé o equilibrio financeiro e orcamentario. E aceito que o déficit
financeiro é elevado e que ndo ha como ser resolvido internamente, pois dependerd de
mudancas externas, como mudan¢as macroecondmicas. Assim, resta gerenciar o déficit e
aguardar. Ainda nessa linha, outra crenca compartilhada é que o orcamento nao é o instrumento
que iré resolver o problema financeiro. Essas crencas compartilhadas justificam cada vez mais
a ndo existéncia de um planejamento, e sim de um IBB, que acaba retroalimentando a prépria
I6gica do IBB.

Quando surgem questionamentos internos sobre a¢des que poderiam ser tomadas em
relacdo ao déficit, tais como o corte de comissionados, por exemplo, o discurso utilizado € que
“ndo adianta cortar, porque € muito pouco, e ndo faz diferenca. Se a economia ndo melhorar,
nao tem jeito”.

Relatos ddo conta que desde o inicio do primeiro mandato do prefeito o descontrole
fiscal foi definido como sendo o padrdo. Ao analisar o primeiro orcamento elaborado pelo
prefeito atual, verifica-se que o mesmo foi deficitario na estimacéo inicial, ou seja, despesas
foram autorizadas acima da capacidade de arrecadacdo, que decorreu de determinacgdes
expressas do prefeito. O resultado final desse exercicio foi deficitario®.

Complementa a ldgica dominante a existéncia no caso de diversas mudancas legais
cuja decisdo organizacional tomada de ndo segui-las é amplamente adotada, e praticamente sem
guestionamentos pelos demais atores. Uma vez definido que determinada regra ndo deve ser

seguida, ela automaticamente perde eficacia para execucdo, praticamente sem questionamento.

49 Receitas estimadas (R$ mil): R$ 1.318.302; despesas fixadas (R$ mil): 1.359.039; Déficit de previsdo (R$ mil):
40.736.
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Quando surge o PBB para suplantar a logica anterior (IBB), o sistema é parcialmente
implantado. Na maneira cerimonial de opera¢do do PBB coloca-se metas genéricas, tal como
“100% da meta”, porque a equipe esta operando na outra logica. Adota-se uma logica input
based budget tanto no processo de estimacdo do orgcamento quanto em sua execucdo. Apesar
de existir a necessidade de transmissdo de dados para o Tribunal de Contas com o planejamento
de resultados, com metas fisicas e indicadores de resultados, esses so inseridos posteriormente.
No mesmo sentido, durante a sua execucdo, o orgcamento néo € utilizado como direcionador dos
objetivos planejados.

O resultado da introdugéo da nova I6gica de planejamento de resultados em uma I6gica
IBB incompleta, é o surgimento de decoupling no estabelecimento e uso dessas informacdes de

resultado.

Reflexos do choque exdgeno a ldgica institucionalizada

A teoria expde que eventos externos (jolts) podem causar perturbacdo na logica
vigente, fazendo com que questionamentos surjam, precipitando reflexividade dos atores
(GREENWOOD; JENNINGS; HININGS, 2015).

Os atores seguem scripts, que estdo inseridos nas légicas institucionais (TOLBERT;
ZUCKER, 1996), e essas l6gicas moldam o comportamento e suas decisdes. As logicas estdo
sobrepostas umas as outras, coexistindo, e muitas vezes se conflitando. Eventualmente fatores
exogenos podem surgir, de forma a permitir a exposicdo das contradi¢Ges entre as ldgicas,
poderdo entdo prover com recursos os individuos, grupos e organizagdes para que ocorra a
transformacdo (GREENWOOD; JENNINGS; HININGS, 2015; THORNTON; OCASIO,
2008).

O municipio enfrenta dificuldades financeiras que se intensificaram a partir do ano de
2013. A queda nas receitas, sobretudo nas receitas de transferéncias, tem se apresentado como
uma fonte de preocupacdo por parte dos funcionarios, sobretudo considerando o montante de
fornecedores que estdo com pagamento em aberto no municipio, cujos pagamentos tem
ultrapassado um ano de espera.

Tal crise financeira pode atuar como um choque externo, que podera possibilitar que
discussbes que ndo vinham sendo tratadas por ndo encontrar espaco na agenda de discussoes
dos tomadores de decisdo passem a ser consideradas.

A queda na arrecadacdo tem sido apontada como sendo um dos motivos pela situagéo
de deficit financeiro que o municipio vem enfrentando e que vem aumentando. A queda de

arrecadacdo é indicada tanto internamente, entre os funcionarios, como externamente, em
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eventos publicos, como a principal causa da crise fiscal, tendo como pico o ano eleitoral de
2012. Contudo, o que se observa (Figura 4) é uma receita crescente, acompanhada de uma
disparada dos gastos com pessoal, 0 que sugere um crescente discurso de teorizacdo de que a

perda do controle fiscal decorre de um contexto externo, similar ao visto nos governos em

recessao.

Figura 4 - Histdrico recente de receitas e despesas na prefeitura analisada
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Fonte: elaborado pelo autor.

Notas:

(1) Valores atualizados pelo IPCA a valores de 2015, relativizados pela populagéo;

(2) Despesas apresentadas pelos valores liquidados e receitas pelos valores arrecadados;

(3) Receitas de transferéncias composta por FPM, IPVA, ICMS, FUNDEB, Recursos Naturais.

As transferéncias comegam a apresentar uma queda a partir do ano de 2013, porém o
impacto surge porque essa receita perde seu crescimento que vinha apresentando nos anos
anteriores, e assim cobria os aumentos dados ao funcionalismo e nos reajustes de contratos.
Mesmo em periodo de recessao, é possivel notar que os tributos crescem, visto que o histérico
do municipio é de aumento tributério e implantacdo de novos controles de tributos, como acdes
de fiscalizagdo informatizagdo do processo. A questdo esta relacionada com os gastos, que ndo
diminuem.

O discurso adotado nesse caso € que “a crise € externa, veja o Brasil como esta”, e
como ela ¢ externa, as acdes internas surtiriam pouco resultado, entdo “ndo adianta cortar

comissionados, porque o reflexo disso ¢ muito pequeno, € a crise € muito maior”. Dessa forma,
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a crise financeira traz reflexos como o financiamento direto por meio de fornecedores, e sem o
pagamento de juros ou multas para a maioria dos casos. A consequéncia Sdo prejuizos aos
servigos entregues a populacéo, pois os fornecedores precificam de forma antecipada o atraso
médio esperado. Dessa forma, o discurso de que a crise € algo externo, e que “solu¢des nao
podem ser adotadas” séo repetidas pelos atores com cargo de chefia, e propagadas pelos demais
servidores, sem questionamentos a respeito (baixa reflexividade).

Uma consequéncia direta da incerteza trazida pela situacdo financeira do municipio
foi a preocupacdo demonstrada pelo grupo de elaboracdo do orcamento em efetuar uma
estimacédo de despesa “mais precisa”, sobretudo nas despesas de pessoal. Tal preocupacéao veio
da duvida de conseguir ajustar o orgamento do préximo ano via créditos adicionais, o que 0s
levaria a “ficar sem salarios”.

Como pode ser observado na Tabela 14 que apresenta os erros de estimacéo de 2011
e de 2015 para as receitas tributarias, despesas correntes e de pessoal, houve uma consideravel
diminuicdo da imprecisdo orgcamentéria, que pertencem a ciclos de PPA diferentes.

Tabela 14 - Imprecisdo na estimacdo orcamentaria na prefeitura

Imprecisdo na estimacao or¢amentaria

Item estimado 2011 2015
Despesa com pessoal 20.1% 3.8%
Despesa corrente 17.8% 1.3%
Receita tributaria 11.3% 3.2%

Fonte: elaborada pelo autor
Nota: a imprecisdo foi calculada pela relagdo entre a receita prevista inicial no orcamento e sua
execucao, e a despesa comparada entre a despesa fixada no orgamento e seus valores empenhados

O municipio tem um histérico de medidas para controle de gastos voltadas a
legitimacdo dos grupos no poder. Regras criadas na Lei de Diretrizes Orcamentarias e
estabelecidas em Decretos ndo surtem efeito, porque ndo sdo implantadas de fato, mas sim,
utilizadas para exercer papel de legitimacédo perante a midia, Legislativo e o Tribunal de Contas.

A disciplina fiscal introduzida pela LRF entra em conflito com a légica dominante, e
como ndo existe uma recomendacdo dada pelo grupo no poder para a adogdo de ajustes, essa
ndo e de fato implementada. Essa situacdo de descontrole traz consequéncias no momento de
queda das receitas, porque como 0S mecanismos que deveriam conter 0s gastos nao estdo
implantados, ou foram implantados de forma simbolica, no momento em que € exigida uma

atuacdo, ele ndo consegue sustentagéo para atuar. A comissao de controle que havia sido criada
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para legitimacéo, ao perceber a necessidade da adocao de controles, ao tentar iniciar 0 processo
de teorizacdo sobre a necessidade de implantacdo de controles, ndo consegue efetuar o
convencimento.

Mesmo ndo formalizado, ao se deparar com uma nova regra publicada, como um
decreto limitando despesas, por exemplo, mesmo que esteja formalmente assinado pelo
Prefeito, e que ndo tenha problemas de falta de entendimento, os atores irdo procurar entender
qual é de fato o alcance daquela regra publicada, e quais seriam as consequéncias de ndo segui-

la.

Reflexos da crise na légica dominante

O historico do municipio é de ter apoio da maioria dos vereadores na Camara
Municipal, e assim usufruir dos beneficios de um governo de coalizdo, como uma grande*
flexibilidade®* para alteracGes no orcamento. Com isso faz uso de estratégias de subestimacéo
de gastos e superestimacao de determinadas receitas, com a inten¢do de acomodar no momento
da discussdo do orcamento gastos que talvez ndo seriam possiveis de outra forma. Nessa forma
de atuacdo, ndo existem preocupacfes com 0 or¢camento do ano seguinte, pois o crescimento
das receitas em decorréncia da inflacdo e do proprio crescimento do municipio acaba
fornecendo base para abertura de créditos orgamentarios por excesso de arrecadacao.

O cenério muda quando a pressdao financeira traz incertezas para a discussdo do
orcamento, pois ja ndo existe a certeza de que sera possivel cobrir orcamentariamente as
despesas subestimadas no préximo ano. As reunides da comissdo criada para a elaboracao do
orcamento passam a tratar 0os aspectos da estimagcdo com maior preocupacgao, pois existe a
preocupacao inclusive de “ficar sem o pagamento” no proximo exercicio.

Os reflexos da incerteza no processo de estimacdo podem ser visualizados na Tabela
14, na qual é possivel verificar que o erro na estimacéo de despesas de pessoal cai de 20% em
2011 para 5% no ano de 2015, que é acompanhado pelas demais estimacdes. Por outro lado, a
incerteza financeira traz um efeito contrario no planejamento de resultados: ele parece perder
espaco na agenda de discussdes, e 0s sinais de decoupling aumentam entre os dois exercicios
analisados, tanto para as a¢0es quanto para 0os programas. Com isso, a incerteza parece estar

reforcando a logica vigente de controle do caixa.

0O Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo entende que o aceitdvel é uma autorizagdo de no maximo o
percentual da inflacdo do ano anterior. O PEFA (PEFA, 2009) entende que uma alteracdo acima de 15%como
sendo uma nota ‘D’ na classificagdo de boas praticas orcamentarias.

51 AutorizagOes nos Gltimos anos: 2009 (20%); 2010 (20%); 2011 (20%); 2012 (20%); 2013 (20%); 2014 (20%);
2015(209%); 2016 (20%).
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De outro lado, o choque nédo afeta a introducgdo das regras fiscais, que permanecem
sem implementacdo. A regra da LRF que prevé que novas despesas obrigatorias devem ser
precedidas de avaliacdo de impacto orcamentario, onde deve ser devidamente comprovado que
a organizacdo suporta o gasto conta com relatorio padronizado de conformidade. Dessa forma
existe o compliance a legislacdo de existir um relatério, sem, no entanto, que ele cumpra a
funcédo designada pela lei, gerando novo processo de decoupling.

Portanto, a analise permite concluir que o choque abre espaco para as discussoes, e
coloca em evidéncia contradi¢cbes da logica vigente, porém outros elementos devem estar

presentes para que a mudanca ocorra, como a presenca de um empreendedor institucional.

Recursos como fator restritivo a mudanca

Uma explicacdo usualmente aplicada para a dificuldade de mudanca organizacional
no setor publico e explicaria a dificuldade de adequacdo a novas leis ou inovacdes é a falta de
recursos financeiros e humanos. A prefeitura analisada possui em sua estrutura oito contadores
com nivel superior, além de contar com 25 técnicos em contabilidade, que estdo divididos em
diversas func@es, sendo que trés possuem mestrado na area de contabilidade. O ingresso dos
contadores € recente, tendo todos sido contratados nos ultimos cinco anos, o que demonstra a
possibilidade da existéncia de um alto grau de reflexividade.

A prefeitura possui estrutura fisica de equipamentos adequada, com computadores em
rede, com acesso a internet, com softwares de gestdo desenvolvidos internamente por uma
empresa publica, que supre todas as necessidades relacionadas ao ciclo PFM, tanto na gestdo
das financas, quanto nas rotinas de prestacdo de contas. Apesar da Prefeitura se encontrar em
dificuldades financeiras, praticamente ndo existem problemas salariais até o momento, e
anualmente o aumento salarial de dissidio vem sendo dado. O Unico fator restritivo presente é
em relacdo a participacdo em treinamentos fora do municipio, que possui restricdes.

Em algumas mudancas recentes na legislacdo o municipio se caracterizou por ser um
caso de adotante inicial de novas préaticas (early adopter) (ROGERS, 1995), como em uma
mudanca recente na legislacdo de depdsitos judiciais (Lei Complementar Federal 151/2015)
no qual os entes pablicos poderiam ter direito a receber recursos financeiros que estavam em
discussdo judicial com terceiros. Nesse caso, a prefeitura foi uma das primeiras no pais a
regulamentar localmente, receber e contabilizar esses recursos, tendo inclusive ensinado
diversos municipios sobre como deveriam proceder.

Assim, porque entdo surgiria tais resisténcias mencionadas anteriormente? Pela teoria,

como as organizagdes estdo imersas em logicas institucionais, grupos de atores com interesse
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na sua manutengdo irdo desenvolver trabalhos institucionais para defender o status quo
(LAWRENCE; SUDDABY, 2006). Os novos funcionarios, mesmo que possuam reflexividade
em relacdo a necessidade de mudancas na ldgica vigente, ndo conseguem espacgo para propor
as mudangas, pois isso pode representar uma ameaca a posicdo dos atores. Os atores que
defendem o status quo irdo desenvolver trabalhos institucionais como o uso de discursos,
utilizados no processo de deslegitimar o que esta sendo proposto pelos novos atores: “isso ja
foi tentado antes”, como em relagao a um decreto de corte de despesas, que ndo foi seguido.
Sdo utilizados discursos do tipo “vocé é novo, e ndo entende direito... isso ndo funciona”.

Os trabalhos institucionais desenvolvidos pelos atores sdo no sentido de manter as
instituicOes anteriores (LAWRENCE; SUDDABY, 2010), no caso, impedindo a entrada da
disciplina fiscal de controle dos gastos. Existem interesses diferentes na resisténcia. Os gestores
guerem manter liberdade de escolhas nos gastos, e funcionarios querem manter as rotinas que

J& executam, pois ja sdo tidas como certas, afinal, “sempre foi assim”.

7.6. Reflexividade e resisténcia dos servidores as mudancas

Os atores nas organizagdes tomam decisfes por meio de scripts que sdo previamente
definidos (GREENWOOD; SUDDABY; HININGS, 2002), que s&o acessados e prontamente
executados durante as decisdes, pois “é assim que as coisas devem ser feitas por aqui”
(BERGER; LUCKMANN, 1967).

Mesmo estando imersos nas instituicbes que direcionam suas a¢cbes (GREENWOOD
et al., 2008), os atores nas organizacdes possuem diferentes niveis de atencdo ou reflexividade
e assim alguns conseguem perceber as contradi¢des de algumas Idgicas que estdo inseridos, e
podem propor mudancas (DELBRIDGE; EDWARDS, 2013).

Como as instituicbes exercem controle sobre os atores, impactando suas crengas e
comportamentos (LAWRENCE, 2008), esses por sua vez poderdo desenvolver trabalhos
institucionais (LAWRENCE; SUDDABY, 2006) para resistir as mudancas propostas nas
instituicdes (LAWRENCE, 2008; OLIVER, 1991), impondo limites ao controle institucional,
e resistindo, dependendo de seu nivel de agency (OLIVER, 1991).

Resisténcias as reformas por parte dos servidores, sobretudo chefes de departamento,
tém sido apontadas como um dos maiores obstaculos para a implantagdo e uso de mensuragédo
de performance em governos locais (AVWOKENI, 2016). Se esses grupos aceitarem a
introdugdo do PBB, seu sucesso é altamente provavel (CARTER, 1999). Como colocado por
Andrews (2004):
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Os lideres governamentais, gerentes administrativos e pessoal de
servigo direto precisam se convencer de que a or¢camentacdo baseada
em resultados vale o esforco em termos de economia de custos e 0s
interesses de longo prazo das criancgas, familias e comunidades.

A resisténcia ocorre por problemas de conflito institucional. Essas resisténcias podem
estar sendo potencializadas sobretudo em decorréncia dos seguintes fatores: (i) modelo de
adocdo do PBB proposto no Brasil; (ii) estratégia de difusdo da reforma do PBB, (iii) pela
intencdo da manutencdo do poder de decisdo sobre alocacdo de recursos na Secretaria da
Fazenda; (iv) sobreposicédo de regras na legislacéo, e da (v) menor legitimidade do instrumento

adotado na regulacéo.

(i) Modelo de adocdo do PBB no Brasil

O modelo de PBB adotado no Brasil ¢ o modelo pleno, que é aquele onde o
planejamento deve ser elaborado para todos os programas e a¢des nos entes. Nao foi proposta
uma adocdo seletiva (ROBINSON; LAST, 2009), por éareas, que poderiam diferenciar
determinadas a¢Ges ou programas, como por exemplo, focar nos resultados de ac¢Ges finalisticas,
em detrimento de ac¢Oes de suporte (atividades meio).

O modelo obriga que todos os elementos possuam metas de resultado ndo financeiro.
Assim, as acoes do tipo “Manutengdo do Gabinete do Prefeito” e “Manutencao dos servigos de
contabilidade” tém que receber metas de acompanhamento, da mesma forma como ag¢des do
tipo “Implantacdo de novas unidades de satide” ou “Melhorias na qualidade de vida da melhor
idade”.

Esse modelo ndo favorece a institucionalizacdo das mudancas, pois demanda a
mobilizacdo de recursos no curto prazo em agfes que poderiam ndo estar mensuradas por
resultados, focando nos principais resultados a alcancar. Esse modelo ndo permite aos atores a
compreensdo e internalizacdo das novas regras e novas instituicbes de forma gradativa ou
seletiva em determinadas areas (ROBINSON; LAST, 2009), o que favoreceria a diminuicdo
das resisténcias. Um modelo alternativo seria a adogéo da reforma por etapas, o que Andrews
(2006) chamou de ‘basic first’. Isso porque cada etapa aumentaria as habilidades para gerenciar
os resultados, construindo confianga, e encorajando 0s gestores a internalizar os

comportamentos apropriados (SCHICK, 1998), ou seja, diminuindo as resisténcias.
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(ii) Estratégia de difusdo da reforma do PBB

Como j& tratado no capitulo 6, a estratégia de difusdo tem 3 caracteristicas que
dificultam a institucionalizacao da reforma: a auséncia do patrocinador, a baixa teorizacéo, e a
ndo consideracdo de empreendedores institucionais.

Os técnicos da Secretaria da Fazenda ndo mencionaram nenhuma organizagao externa
como sendo importante no processo, além do Tribunal de Contas. A Secretaria de Orgamento
Federal (SOF) que iniciou o processo com manuais de orienta¢do de orgcamento ndo faz parte
do rol de organizacdes que a equipe de planejamento da prefeitura acompanha como uma
referéncia a ser seguida no planejamento. Como consequéncia, ndo foi possivel identificar
nenhum patrocinador da mudanca que seja reconhecido pelos atores, que poderia acompanhar
sua introducao.

Como referéncia nas mudancas, eram lembradas apenas as regras que permitiam
efetuar a prestacdo de contas ao Tribunal. Entdo, as regras do sistema de coleta de dados do
Tribunal de Contas (AUDESP) sdo confundidas com as regras do proprio formato do
planejamento que deve ser realizado, o que demonstra a existéncia de um forte isomorfismo
coercitivo (DIMAGGIO; POWELL, 1983) na estruturagdo do modelo de planejamento a ser
adotado pelos entes.

Verificou-se que o significado de cada elemento do PBB, de uma forma geral, € de
dominio dos individuos na prefeitura. Conhece-se o processo sobre como as metas podem ser
estabelecidas; os tipos de mensuracdo que poderiam ser adotadas (qualitativa, quantitativa,
outputs, outcomes), ou como informar no sistema de controle (software) as informacdes
planejadas e executadas. Por outro lado, foi identificado que ndo existe nos individuos uma
percepcao da utilidade dessas informagdes. O conjunto de crengas compartilhadas (tidas como

certo) é em relacdo ao uso dessa informacao para prestacdo de contas ao Tribunal de Contas.

Além de problemas com a difusdo externa, foram identificados problemas de difusdo
interna, para os demais setores da prefeitura. As discussfes sobre o conteldo sdo restritas as
pessoas que lidam diretamente com as etapas de elaboracdo e manutencdo (alteragdes) do
orcamento na Secretaria da Fazenda, sem que haja uma difusdo das informac6es para os demais
servidores. Dessa forma, devido as resisténcias existentes, como as etapas do processo em uso
ndo sdo bem conhecidas e de amplo dominio dos servidores, assim como suas vantagens, a
tendéncia dos servidores dos demais setores € manter-se ocupados com 0S processos anteriores,
com baixa reflexividade em relagdo as mudangas.

O processo de difusdo também deve ser observado em regras desenvolvidas

internamente. A origem da regra foi mencionada como outro fator considerado pelos
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funcionarios durante o processo de interpretacdo de uma nova norma, que podem leva-los a
rejeita-la. Se a origem da regra ndo possuir legitimidade aos olhos dos atores, ela possivelmente
ndo serd seguida. Um exemplo foi uma lei local que criou um modelo de planejamento
participativo na cidade. A lei, que é de 2003, ndo foi seguida, segundo um dos respondentes,
“porque essa lei foi criada pela Camara Municipal, sem nossa participacéo, e nds resolvemos
ignora-la”. O ponto a ser ressaltado nessa analise ¢ que essa discussdo ndo foi uma questéo
juridica, sobre a legalidade ou ndo da iniciativa da lei, mas sim, 0s proprios atores, por meio de
aliancas, decidiram informalmente que ela ndo deveria ser aplicada.

Apesar da rejeicdo a nova regra ter sido declarada como estando relacionada a sua
origem, que poderia denotar a falta de legitimidade percebida, ressalta-se que se a mesma
tivesse percorrido o processo de difusdo, com vistas a sua institucionalizacdo, essa poderia ter

sido adotada.

(if) Preocupagdes da Secretaria da Fazenda pela perda do poder de decisédo de alocacdo dos
recursos

A logica dominante atual é marcada pela centralizacdo da decisdo de alocacdo dos
gastos no orgamento, que ocorre tanto na fase inicial, de elaboracdo, quanto na fase de execugéo,
quando é necessario realizar de forma constante alteracbes no orcamento. A partir da nova
I6gica de planejamento por resultados, as informagdes de metas ndo financeiras dos programas
e acOes ndo estdo disponiveis na Secretaria da Fazenda, e dessa forma, abre-se a possibilidade
de aumentar a participacdo de novos atores no processo, que deverdo fornecer as informacdes
e auxiliar em seu acompanhamento.

O controle sobre a gestdo dos recursos financeiros (decisdo de alocacdo) é uma forma
de poder (STAPENHURST et al., 2008, p.67). A possibilidade de diminuicdo de centralizacdo
com a distribuicdo de autonomia para os demais setores contribui para o surgimento de
resisténcias internas. Os atores resistem, pois existe a possibilidade de guestionamentos do
status quo, visto que as informacdes podem passar a “fazer sentido”. Por exemplo: no modelo
dominante tradicional, se determinada despesa recebe um valor no orcamento no montante de
R$50 mil reais, poucos questionamentos podem ser feitos, e as discussfes sdo muitas vezes
subjetivas. De outro lado, se existem informacdes de resultado atreladas, a barganha torna-se
objetiva. Apresentando o mesmo exemplo, se a despesa for para aquisicdo de um novo
caminhdo de limpeza, o valor seria claramente insuficiente, portanto, a discussao seria incluir

0u NAao esse gasto no orcamento.



113

As resisténcias verificadas no caso sdo similares as apresentadas no caso da introducdo
de elementos de descentralizagdo administrativa no caso do Governo do Estado de Séo Paulo
em 2008. As resisténcias decorreram da auséncia de vontade politica em conceder maior
autonomia orgamentaria a outros 6rgdos e entidades, cuja intencdo dos atores era manter o
status quo de centralizacdo (FUNDAP, 2008). A resisténcia da burocracia também é apontada
como uma das causas das falhas na adocdo de novos processos de reformas em paises em
desenvolvimento (BROWNE, 2010).

(iv) Sobreposicéo de regras na legislacéo

A nova légica proposta de planejamento de resultados foi realizada por meio de regras
sobrepostas as regras da Lei 4.320/64, que o proprio manual de divulgacdo do novo
planejamento chamou de processo de ‘hibridismo’ de informagdes (MOG, 1999), o que gerou
alguma incompatibilidade de linguagens e metodologias, que requerem tempo para Seu
aprendizado (CAVALCANTE, 2007).

Como foi apresentado no topico de praticas observadas no caso, a sobreposi¢do das
regras acaba fazendo com que as informaces financeiras do orcamento sejam elaboradas, e
apenas posteriormente as metas sejam adicionadas, na forma de informagdo complementar. E
0 que Robinson (2013) chamou de processo bottom-up. Esse modelo hibrido favorece a
preservacdo do status quo do orcamento tradicional, dado que os procedimentos anteriores
existentes (ou rotinas) continuam exigindo informacdes de input, e assim os elementos de PBB
acabam sendo dominados pelas rotinas anteriores (ANDREWS; HILL, 2003).

Como as regras da lei 4.320/64 ja estdo implantadas ha anos e os cursos de formacao
em contabilidade possuem foco nessas informagdes tradicionais, os elementos de planejamento
de resultado tornam-se acessorios no processo. Ainda, como colocado por Cavalcante (2007),
a introducdo do planejamento de resultados na mesma época que a reforma fiscal trazida pela
LRF também contribuiu para a diminui¢do da importancia do planejamento, pois mesmo a LRF
trazendo o planejamento como um dos seus ‘pilares’, o foco acabou sendo no planejamento
fiscal.

Como o setor publico no Brasil é caracterizado por um grande apego dos funcionarios
as regras e rotinas ja em operacio (PIRES; MACEDO, 2006), as consequéncias dessa
sobreposicao legal observada no caso € que o foco dos funcionarios e dos gestores permanece
na légica do uso do orgamento como uma ferramenta de controle. A sobreposi¢do entre as
legislagcbes ndo é algo percebido e discutido, mas ela direciona a atencdo dos atores que

permanecem executando as tarefas como executavam antes. A sequéncia das etapas seguidas
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na elaboracdo, execucédo e controle do orgcamento, onde os resultados surgem apenas ao final,
pode demonstrar que a l6gica ainda é a de estimacao, por meio de inputs, que esta aderente a
lei 4.320/64.

Essa sobreposi¢édo contribui para os atores poderem legitimar a falta de adogéo plena
do planejamento de resultado, pois de certa forma eles estdo seguindo a legislacao (a que esta

institucionalizada).

(v) Menor legitimidade do instrumento adotado na regulacéo

A proposta de reforma no Brasil foi realizado por meio de normas infra legais
(BARCELOS; CALMON, 2014). Dada a tradicdo code-law como é o caso do Brasil
(ZONATTO, 2011), a principio a forma da introducdo do planejamento pode ser vista como
uma das fragilidades do processo de institucionalizacdo das novas praticas de planejamento, e
uma das possiveis explicacGes pela ndo adocéo.

Apesar da forma da introducdo da regra por portarias estar potencializando as
resisténcias frente as novas regras, a conclusao que se apresenta é que a forma de conducéao do
processo de difusdo importa mais do que a formalizacdo inicial da regra. N&o foi identificado
nenhum elemento de que os atores ndo seguem o planejamento por falta de uma lei expressa.

Um exemplo recente pode demonstrar a distancia entre aprovacgao de uma nova norma
formal, o que Scott (2014) chama de pilar regulativo. No ano de 2015 foi introduzida no pais
por meio da Emenda Constitucional 86 o chamado or¢camento impositivo, onde as emendas
propostas no or¢camento pelo legislativo devem ser de execucdo obrigatéria. Mesmo tendo sido
introduzida por regra formal, foi identificado que a regra ndo era sequer conhecida pelos
funcionérios que lidam com o orgamento diariamente.

Uma lei pode alterar as expectativas dos agentes, mas se eles vdo produzir um
resultado sustentavel e compativel com a intencéo original do legislador ndo pode ser tida como
certa, a ndo ser que constitua uma espécie de mentalidade coletiva (AOKI, 2007). Como
colocado por Scott (2003), as leis podem atuar como carriers para transportar as ideias (as
instituicGes) ao longo do tempo e pelo espaco, porém para o processo de internalizacdo a sua

existéncia ndo basta.
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Mecanismos utilizados para manter o status quo

Os atores no caso seguem um comportamento hierarquizado, no qual o tempo de casa
é utilizado como legitimacdo da posicdo, 0 que inibe o surgimento de empreendedores
institucionais, e favorece a manutencao da logica institucionalizada. Os funcionarios séniores,
ao mesmo tempo que possuem a maior capacidade de acdo, possuem a maior resisténcia a
mudancga.

Os funcionarios séniores que dominam e tem interesse na manutencao do status quo,
e teriam capacidade de propor a mudanca, utilizam a hierarquia como principal mecanismo para
impedir a mudanca utilizando como mecanismos: (i) centralizagcdo da composicao de grupos de
trabalho; (ii) desincentivando a proposi¢do de novas ideias; (iii) definindo o conteddo dos
treinamentos aos novos funcionarios; (iv) formando aliangas entre os funcionarios séniores.

O ambiente do setor publico é de supervalorizacdo da hierarquia (PIRES; MACEDO,
2006), mesmo com a existéncia de estabilidade no emprego publico. As tarefas atribuidas pelos
chefes sdo aceitas e executadas, devido, sobretudo, ao uso de alguns mecanismos de
coordenacao, como a competéncia para distribuicdo de tarefas; a negociacdo para cumprimento
de horéarios e compensacdo; negociacdo de folgas em véspera de feriados; possibilidade de
transferéncias para outros setores; avaliacdo de desempenho, e indicacdo para funcoes
comissionadas. Essas decisdes pertencem ao rol de decisdes do chefe direto.

Como os funcionérios antigos determinam a composi¢do da participacdo em grupos
de estudo e de trabalho, conselhos e comissfes, que sdo formas de organizacdo comuns
utilizadas no setor publico para conducédo de mudancas, esses atuam impedindo a participacéo
de novos funcionarios, ou daqueles que ndo possuam alinhamento de pensamento sobre 0s
assuntos.

A proposicdo de novas ideias ndo ¢ incentivada. Devido a citada estrutura hierarquica
formal adotada, o funcionario deve submeter suas ideias ao seu superior imediato. Como nédo
existem mecanismos alternativos para propor mudangas, mesmo que um funcionario novo (ou
antigo) possua reflexividade, eventuais sugestdes ou criticas tendem a ficar restritas ao setor,
pois as informacdes apenas serdo transmitidas externamente se o chefe do setor estiver de
acordo (e normalmente é transmitida por ele). O acesso direto aos outros superiores ndo é bem
visto, e ndo é incentivado.

Outro instrumento utilizado associado a hierarquia é a definicdo do conteddo a ser
utilizado para a transmissdo das informacdes aos novos funcionarios. Quando um novo
funcionario entra no setor publico, seja por concurso efetivo, ou cargo comissionado, diversos

mecanismos atuam para a manutencdo da logica de gestdo por inputs onde ndo ha foco no
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controle de resultados: as préaticas que ja estdo em uso sdo retransmitidas aos novos funcionarios
pelos funcionérios séniores, que s&o 0s que escolhem o conteddo a ser transmitido, perpetuando
assim as praticas frente aos novos funcionarios.

N&o ha um trabalho de gestdo de recursos humanos que prepare a chegada dos novos
funcionarios, que poderia anteceder seu acesso ao setor de trabalho com a introducgéo de novos
valores institucionais. Os novos funcionarios sdo designados para um setor, e 14 se apresentam,
tendo inicio o processo de ‘treinamento’, que na pratica ¢ uma replicacao de ‘tudo o que se faz
por aqui’, carregado dos valores e crengas existentes. Assim, frases do tipo “isso aqui fazemos
apenas para mandar para o Tribunal de Contas” funciona bem, pois ja direciona aos recém-
chegados tudo o que € aceito por ali.

Por fim, os funciondrios séniores formam aliancas para favorecer a manutencéo do
status quo, o que leva a subutilizacdo de recursos humanos. As posi¢es de decisdo sdo
majoritariamente ocupadas pelas pessoas com maior tempo de casa, nos quais uma
competéncia, formagdo e conhecimento anterior de um novo funcionario praticamente néo é
considerado nas atribui¢bes de sua funcdo. Sdo encontradas pessoas com mais experiéncia
anterior ao servico publico e com formacéo formal executando tarefas rotineiras e burocraticas,
sem que possam de fato participar, atuando nas mudancas. E como um mantra repetido: “tenho
x anos de casa, quando vocé tiver mais alguns anos, talvez vocé possa mudar isso. Até la, vamos

fazer como as coisas séo feitas aqui”.

Tentativas de mudanca — atuacédo do empreendedor institucional

Como foi apresentado na sec¢ao de conceitos estruturantes, uma das formas para que a
mudanca organizacional ocorra é por meio da atuacdo de um empreendedor institucional
(BATTILANA; LECA; BOXENBAUM, 2009; HARDY; MAGUIRE, 2008), que é um ator
que possui reflexividade em relacdo a légica dominante, ou seja, é capaz de visualizar as
contradicdes na l6gica atual, e propor mudancas. Para que ele consiga conduzi-las, deveré ter a
capacidade de mobilizacdo de recursos suficientes. Caso ele ndo possua a autoridade formal
para conduzir a mudanca, ele poderd buscar legitimidade para a mudanca por meio do

convencimento de pessoas que possuam a autoridade, posicao social ou capital social.
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O empreendedor institucional pode adotar o uso de estratégias de intervencdo na
organizacédo para que ocorra a mudanga, como colocado por Hardy e Maguire (2008, p.206):

[...] (i) mobilizacdo de recursos; (ii) apresentacdo de incentivos aos demais atores
sobre 0s pontos positivos na adocdo das novas praticas e 0s negativos na pratica
anterior, buscando inclusive sugerir recompensas para a ado¢do e puni¢do para
opositores; (iii) uso do discurso e narrativas no processo de difusdo interna dos novos
termos que estdo sendo propostos; (iv) desenvolvimento de novas relagdes, formando

novas aliancas, que ajudardo na implementacdo da mudanca.

Caso o empreendedor institucional tenha a capacidade de mudar a legislagdo, mas nédo
tenha a capacidade de implementacdo das praticas, ela ndo ird ocorrer.

A adogédo de mudancas nas organizacgdes, considerando a existéncia de atores que
atuam em logicas institucionalizadas, e que possuem tendéncia a resisténcia as mudancas esta
ligada as relacGes de poder, que pode ser exercido pelo empreendedor institucional, por meio
do uso da forga ou influéncia, ou por meio do uso de disciplina (LAWRENCE, 2008).

A prefeitura tem um histdrico de vérias tentativas de mudancgas com a introducéo de
inovacbes em seu planejamento (Tabela 15). Essas ndo foram institucionalizadas®?, o que

demonstra que o municipio possui capacidade de inovagao.

Tabela 15 — Tentativas de inovagdes ndo institucionalizadas no planejamento

Inovacéo local introduzida no

planejamento Origem Descricao

Lei de Determinacdo de realizacdo de plendrias em bairros,
iniciativa do | plenarias tematicas e criagdo de um conselho do
legislativo orcamento participativo.
Criacdo de um conselho municipal do orcamento e
Lei — PPA finangas ptblicas para ‘discutir as diretrizes gerais e 0s
parémetros municipais do planejamento’.
Envolvimento da populagdo no processo de decisdo de

2003 - Instancias de participacdo
popular

2005 - Conselho municipal do
orcamento e financgas publicas

2011 - Planejamento nos alocacdo de recursos, com a divisdo da cidade em regides
Bairros; criacdo de conselhos Lei e sub-regiBes, com representantes da populagdo eleitos
nos bairros em conselhos, com direitos de decisdo de alocacdo de

gastos no or¢amento por conselho

Designagdo  da  coordenagdo  de  programas
Lei — PPA governamentais a Gestor, por programa, com intengéo de
fazer o seu acompanhamento e monitoramento.

2015 — Comité de controle Lei — PPA Aprovar gastos em conjunto com o ordenador das
orcamentario e financeiro despesas.

2013 - Coordenador de
programas orcamentarios

Fonte: elaborada pelo autor

52 Adota-se a definicdo de institucionalizagdo como sendo um comportamento social repetitivo, mais ou menos
tidos como certo, que € suportado por sistemas normativos e compreensdes cognitivas, que sdo significado as
relacGes sociais, e sdo reproduzidos automaticamente (GREENWOOD et al., 2008).
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As diversas inovagdes locais apresentadas estdo relacionadas a tentativas de
implantacdo de regras baseadas em elementos de PBB, como o estabelecimento e
acompanhamento de metas de resultados e a introducdo de mecanismos de monitoramento e
responsabilizacao.

O motivo das mudancgas proposta ndo terem sido adotadas néo foi devido a limitac6es
de recursos financeiros e humanos. Todas as caracteristicas apresentadas por Browne (2010,
p.12) como sendo necessdrias & mudanca estdo presentes: recursos humanos adequados,
softwares, acesso as informacdes e capacitacdo, legislacbes atualizadas, sistemas de
comunicagdes. A prefeitura conta inclusive com uma unidade (fundagcdo municipal) que
possibilitaria o desenvolvimento de capacitagdo técnica, que possui espaco adequado para
capacitacdo das equipes, se isso fosse necessario.

O papel do empreendedor institucional deve considerar a resisténcia dos individuos,
que devido a estar embutida em uma l6gica, tende a rejeitar as mudancgas. Como foi colocado
em uma conversa por uma pessoa do planejamento (informacdo verbal):

Né&o foi por falta de dinheiro que o planejamento descentralizado e moderno
ndo deu certo. Foi por culpa da burocracia, que minou o processo. A
burocracia ndo quer sair um milimetro para o lado; as falhas decorrem de
resisténcias da maquina publica, que impede a entrada de qualquer tipo de
mudanca.

Considerando o conceito de empreendedores institucionais como o de atores que
alavancam recursos para criar novos ou transformar as instituigdes existentes (BATTILANA,;
LECA; BOXENBAUM, 2009), mesmo que essas mudancgas sejam atingidas com sucesso,
denotam a existéncia de um empreendedor institucional, que possuia um nivel de reflexividade
em relacédo a ldgica institucional vigente.

As falhas na implantagdo das mudancas pelo empreendedor institucional estéo
relacionadas a problemas relacionados a falta de habilidades de capacitacdo dinamica
(competéncia de segunda ordem) na reconfiguracdo dos recursos. As falhas ocorreram,
sobretudo, nas etapas de teorizacdo das mudancas propostas e na falta de envolvimento e
motivacao das equipes no processo. Como consequéncia, as equipes rejeitaram as mudancas,
passando a executa-las apenas simbolicamente, e de forma temporéaria, até que fossem
abandonadas. Assim, as regras inseridas nas legislagdes ndo foram internalizadas pelos atores,
e, portanto, ndo foram transformadas em rotinas, e uma vez que o empreendedor deixou de
acompanhar o processo, as mudangas foram abandonadas.

Uma vez publicada a regra em uma nova lei, deveriam ter sido realizadas atividades

de teorizacdo, de forma a difundir o conteudo e diminuir a resisténcias pela falta de seu
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entendimento ou incompreensdo dos beneficios da mudanga. Os grupos de participacao ficaram
restritos a poucos integrantes, sem o envolvimento amplo dos individuos que operacionalizam

as informacdes.

7.7. Repositorios institucionais (carriers) e mudanca organizacional

As instituicbes ndo existem de forma independente, mas necessitam de locais para
armazenamento e transmissdo. A circulacdo das ideias (préaticas, habitos, rotinas) de um lugar
para 0 outro e ao longo do tempo utiliza ‘veiculos’ para transporte, que sdo denominados
“carriers” (SAHLIN; WEDLIN, 2008; SCOTT, 2003, 2014).

Os carriers, que podem ser pessoas ou organizacdes, (SAHLIN-ANDERSSON;
ENGWALL, 2002) ndo sdo neutros. Como durante o processo de transporte, as ideias
necessitam ser codificadas de forma que permitir a transmisséo, e decodificada ao final, essas
estdo sujeitas a serem traduzidas, mais do que apenas transmitidas (SCOTT, 2003). Essa

modificacdo pode ocorrer tanto como consequéncia de a¢des deliberadas ou nao.

Consultorias

As consultorias podem atuar tanto no papel de geracdo de novas ideias, propondo
solugdes para problemas organizacionais, quanto como intermediarios entre o gerador das
ideias e seu receptor, atuando como carrier no seu transporte (SCOTT, 2003), agindo como
fonte de isomorfismo mimético como colocado por Dimaggio e Powell (1983).

A anélise no caso mostrou que a consultoria exerce papel de transporte das
informacdes de fora para dentro da prefeitura, porém, a forma de sua contratagdo importa para
gue as suas sugestdes sejam de fato aproveitadas. Quando a contratacdo da consultoria é aceita,
ela ird encontrar ambiente receptivo para propor as mudancas, caso contrario, os atores
procuram efetuar uma selecdo das informagdes aceitas. Relatos no caso d&o conta sobre um
evento em que uma equipe de consultoria contratada pela Secretaria da Fazenda para
determinada atividade de apoio no fechamento de balanco no municipio, que tentou introduzir
procedimentos que ndo foram aceitos pela equipe. A resisténcia decorreu diretamente da forma
como a consultoria foi contratada: como as equipes ndo haviam sido consultadas previamente,
e a equipe de apoio a consultoria foi apresentada depois de tudo estar acertado, as sugestdes
que eram propostas ndo eram seguidas. Nessas situacOes, a consultoria acaba atuando mais

como uma auditoria ndo formalizada, com acesso as informacdes e podera determinar algumas
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mudangas nos processos, mas que serdo abandonadas imediatamente por ndo serem legitimadas
perante os atores.

Os consultores podem atuar como fonte de teorizagdo (GREENWOOD; JENNINGS;
HININGS, 2015), contribuindo para institucionalizacao de praticas, ao apresentar solugdes por
meio de artefatos, tais como planilhas eletrnicas, ou sistemas informatizados, assumindo papel
importante na difusdo de novas praticas, sobretudo em momentos de incerteza
(CHRISTENSEN, 2005).

O papel de carrier exercido pela consultoria pode trazer resultados de apoio na
interpretacdo de novas praticas, mas também pode alterar o significado da mensagem presente
no sistema simbdlico das mudangas trazidas pelas leis. Isso porque o entendimento inicial de
uma mudanca importa, pois, uma vez transformado em rotina uma mudanca legal, essa é dificil
de ser alterada. Tal dificuldade vem da resisténcia dos atores que passam a ter como certas as
tarefas na forma como foram adotadas, algo como “aqui fazemos as coisas assim”.

O caso apresentou um exemplo nesse sentido, referente ao calculo de resultado
nominal e primario projetado, utilizados nas metas fiscais da LDO. Ao questionar a equipe
responsavel pelo desenvolvimento do planejamento sobre a metodologia de calculo adotada,
foi verificado que uma planilha eletronica entregue por um consultor, atuando como artefato
como discutido em Scott (2003), era utilizada nos calculos anexados ao projeto de lei. Existia
um erro no calculo (reproduzido por anos), que foi corrigido ap6s alguma insisténcia do chefe
da equipe de planejamento, alegando preocupacfes em manter a série historica (mesmo errada).
Neste episddio, o conceito introduzido no momento da difusdo sera habitualizado como nova
rotina como colocado. Como por Berger e Luckmann (1967) passa a fazer parte das instituicoes

vigentes, e tende a se manter.

Softwares

O software como artefato material, conscientemente produzidos ou transformados por
uma atividade humana, sob a influéncia da fisica, e/ou ambiente cultural, possui em si tanto
elementos técnicos quanto simboélicos (SUCHMAN, 2003). O software sistematiza por meio de
rotinas os entendimentos e compreensdes que representam o entendimento compartilhado sobre
determinado tema.

O software como carrier atua como um elemento isomorfico coercitivo interno
(DIMAGGIO; POWELL, 1983), na medida em que os demais atores na organizagao teréo suas
acles e comportamentos restringidos as regras que ele permite. Essas regras de sistema sao

construidas a partir de entendimentos de um restrito grupo de atores ligados ao desenvolvimento
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do sistema sobre o que deveria ser feito naquela situacdo, em atendimento a uma nova regra
criada, ou para a solucdo de um problema existente.

O software exerce papel de controle sobre os atores do ciclo PFM, pois a maior parte
das atividades de execucdo orcamentaria esta informatizada, e relatos do tipo “se o sistema
deixou, ¢ porque nao ¢ irregular” foram comuns, que pertence a uma crenca compartilhada de
que o software deve prever todas as regras de impedimento. Devido a esse ambiente, cada vez
mais sdo criadas regras, 0 que reforca a crenca de que todas as regras devem estar nos sistemas,
e a consequéncia é uma grande dependéncia do software como carrier sobre como as coisas
devem ser executadas.

Isso reforca a l6gica dominante, pois com o tempo, ao continuamente utilizar o
software e se acostumar com as regras impostas por ele, todos acabem compartilhando os
mesmos vocabularios, e 0s mesmos entendimentos a respeito de um assunto, sendo que a
maioria ndo vai na fonte da mensagem procurar entender se realmente aquela regra é a regra
que deveria estar implantada.

O software atua como um elemento de dependéncia no caminho. A cada mudanca
ocorrida, o software é ajustado, o que vai deixando-o mais complexo, e requer mais
treinamentos, e 0 custo de alteragdo para uma nova mudanga aumenta, causando um efeito de
path dependence, que seria a diminui¢do do intervalo disponivel para propor novas mudancas,
em decorréncia de decisdes anteriores ja tomadas (PETERS; PIERRE, 1998).

Os softwares executam um papel de difusdo de novas préticas, e também atua como
carrier das instituicdes presentes. Se ele for um software compartilhado, contratado de
empresas terceirizadas, utilizado em diversas prefeituras diferentes, o software atuara como um
papel de difusdo das mudancas, mesmo que possua um entendimento incorreto sobre como essa
deveria ser realizada. Nesse caso, 0s atores das organizacGes ndo estardo limitados a regra
prevista na legislacdo que o criou, mas sim as regras que foram interpretadas por um processo
de translation (SAHLIN; WEDLIN, 2013, p.225) por atores na fase de desenvolvimento do
software, e terdo sua difuséo realizada com esses entendimentos.

O software no caso analisado € desenvolvido internamente por uma empresa publica
local. Dessa forma, ele sofre as influéncias dos entendimentos dos atores locais sobre as
mudancas. No modelo de software compartilhado, o software recebe influéncias de pessoas de
diversas localidades, tornando-se o resultado de um entendimento compartilhado. J& no caso
analisado, como ele é Unico do ente, ele passa a representar em muitos processos as proprias

instituicdes da prefeitura local, e, dessa forma, estd mais propenso a sofrer resisténcias as
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mudancas externas, porque aquele software € o que aquele grupo entende como sendo o

“correto”, ou “o que € possivel”.

Controle externo

A complexidade existente na gestdo do ciclo PFM no setor publico é muito grande,
devido as diversas obrigacOes, e pelas diversas regras que devem ser acompanhadas. A
Secretaria da Fazenda deve gerir o orcamento, acompanhar e realizar prestacfes de contas de
recursos financeiros a diversos ministérios; participar ativamente na barganha diaria pelos
recursos; fomentar aumento na arrecadagdo do municipio; garantir o acompanhamento dos
minimos constitucionais de educacdo e salde. As diversas tarefas citadas mudam
constantemente devido a mudancas nas legislacdes ou nos sistemas de acompanhamento, o que
atribui a Secretaria da Fazenda a necessidade de acompanhamento constante.

A introducdo do planejamento de resultados tem sido vista como “mais uma mudanga”
dentre varias outras. Nesse contexto, a atuacdo do controle externo como carrier € relevante
para indicar aos atores qual é o “contetido aceito”, e o Tribunal de Contas € o principal carrier
das praticas existentes. Como no caso analisado ndo houve apontamento formal que tenha
gerado ressalva tratando sobre essa nova obrigacdo, surgem resisténcias em dedicar recursos
humanos e financeiros para uma adogéo plena, pois entende-se como sinalizagdo de que “nao ¢
necessario agora”.

Como mostra o caso do controle fiscal introduzido no ano 2000 pela LRF, ndo basta a
coercdo, como se observa pela existéncia recorrente de resultados de déficits orcamentarios,
mesmo com a ocorréncia de constantes ressalvas. Mas a falta de sinalizagdo clara de um
acompanhamento efetivo pelo Tribunal atua como forte incentivo para decoupling.

O foco do controle externo é percebido pelos atores. O Ministério Publico Federal €
outro exemplo de controle externo que atua como carrier. Resultados de uma acdo do
Ministério Publico Federal no acompanhamento da transparéncia dos municipios (MPF, 2016)
tem divulgado informacdes de portais de prefeituras, por maio de um ranking. Como esse 6rgéo
ndo tem cobrado a publicacdo de informacgdes do planejamento de resultados (metas,
indicadores) como parte das boas praticas em transparéncia a ser adotada pelos municipios, 0s
atores utilizaram-se desse argumento como sendo uma evidéncia de que a mudanga “ainda ndo
¢ pra valer”. Como colocado por um funcionario com fun¢ao de chefia na Secretaria da Fazenda

“se fosse para implantar pra valer, estavam acompanhando”.
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Classe politica no executivo

No caso analisado, diferente de Liguori et al. ( 2012) que encontraram uma posi¢ao
favoravel dos politicos frente a implantacdo de ferramentas de mensuracdo de performance,
verificou-se a existéncia de uma indiferenca dos politicos® frente as mudancas surgidas no
PBB. Nem o desenho dos métodos a serem utilizados para a avaliacdo de performance, nem
tampouco o estabelecimento das metas sao temas que fazem parte das discussdes que envolvam
decisdes da camada politica. A I6gica dominante por inputs esté tdo incrustada nos processos,
que a mudanca no PBB que ja possui mais de uma década praticamente ndo encontrou espaco
na agenda de decis@es da classe politica.

Como consequéncia da falta de atencdo do prefeito e secretarios, as equipes técnicas
decidiram desenvolver indicadores e metas praticamente sem contedo informacional, como o
uso de métricas de percentual de execucao genéricas, cujo conteudo € aceito pelo Tribunal de
Contas nas prestacdes de contas. Como essa metodologia de definicdo das metas ja vem se
repetindo nos Ultimos anos, e praticamente sem que tenha ocorrido coercdo por parte do
Tribunal de Contas, a classe politica ndo se preocupa com esse tema, o que funciona para manter
inalterado o nivel de adogdo. O Prefeito e os Secretarios conhecem o tema, e sabem das
mudancas em andamento, porém, mentem o foco em outros processos, que ndo o de inovagao
no planejamento.

Durante a realizacdo do estudo, foi possivel acompanhar a realizacdo de trés eventos
do Tribunal de Contas que contaram com a presenca do prefeito e diversos secretérios, cujos
temas eram relacionados as discussdes de disciplina fiscal e gestdo financeira dos municipios.
Em nenhum dos eventos houve mencao a nenhum dos elementos do PBB. Como o Tribunal de
Contas € um dos principais carriers do contetido da mudanca, sobretudo para alcancar a camada
politica, é possivel concluir que o incentivo tem sido maior para manter o decoupling como

resposta a mudanca proposta.

%3 Considera-se como camada politica o Prefeito, o vice-prefeito e secretarios, que formam a composicdo do
primeiro e segundo escaldo do governo.
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7.8. Conclusdes sobre o caso

A reforma que introduziu o planejamento de resultados no pais trouxe em seu contetido
uma nova ldgica, onde estdo presentes elementos como a diminui¢do na centralizacdo das
decisbes e a possibilidade de responsabilizacdo de atores pelo ndo atendimento de metas
estabelecidas, o que contraria a l6gica atual dominante, mais centralizada e baseada em
acompanhamento de execucao or¢camentaria para fins de compliance de limites.

A centralizacdo da decisdo de alocacdo de gastos no orcamento representa poder e
status na organizacao, que gera resisténcia contra a mudanga. Como o uso de elementos PBB
requer maior descentralizagéo, pela necessidade da obtencdo das informac6es de performance,
que sdo externas, existem riscos relacionados a perda de poder.

A prefeitura analisada possui recursos humanos e financeiros para adotar as mudancas
propostas, porém, o que se observou é que a falta de adoc¢do ndo ocorreu devido a deficiéncia
de recursos, mas sim pela resisténcia dos atores da area de elaboracdo e execucdo do
planejamento — Secretaria da Fazenda. Uma das evidéncias para a existéncia de recursos é que
em Secretarias de areas finalisticas como é o caso da Saude, elementos de planejamento de
resultado tém sido adotados tanto na fase inicial, de elaboracédo, quanto na fase de avaliagdo dos
resultados alcangados, mas essas informag0es acabam ndo sendo utilizadas no planejamento
orcamentario, o que leva a existéncia de planejamentos paralelos no municipio.

Os diferentes atores possuem graus de reflexividade diferente em relagcdo a l6gica
dominante e mudancas que estdo incluidas na reforma. Os novos funcionarios mesmo
possuindo uma maior reflexividade ndo conseguem espagco para propor ou conduzir as
mudancas. Mesmo que possuam competéncia técnica ou formacao anterior que os qualificariam
para participar de grupos como conselhos ou comissdes onde mudancas séo discutidas, como
os funcionarios séniores que atuam na légica dominante possuem os cargos de chefia e
dominam a formacéo dos grupos de trabalho, esses tendem a manter os novos funcionarios em
atividades operacionais, se amparando na hierarquizacao adotada pelo setor publico, impedindo
a chegada de novas ideias.

Tal dindmica implantada blogueia a inovacao e desincentiva o surgimento e impede a
atuacdo de um empreendedor institucional. Mesmo que esse surja, ele pode ndo conseguir
reconfigurar 0s recursos para que a mudanca ocorra. Ao surgir, o0 empreendedor institucional
deve ter condi¢Ges ndo apenas de propor as mudancas, que resultem em modificacbes na
legislacdo, mas também desenvolver as tarefas de teorizagdo, visando diminuir a resisténcia.

Os atores procuram legitimar sua posi¢do frente aos superiores, sobretudo com a

intencdo de manter sua funcdo comissionada, evitando conflito. Eles entendem que se
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procurassem atender a nova l6gica do PBB proposta, isso conflitaria com a Idgica vigente, e
poderiam ndo ter apoio, perdendo legitimidade e correndo risco de serem substituidos na funcdo
comissionada de chefia. Assim, a logica dominante é reforcada e mantida, o que impede a
entrada de légicas de gestéo por resultados.

Em nenhum momento foi mencionada a auséncia de recursos financeiros ou humanos
como justificativa para a ndo adoc¢ao das mudancas no planejamento, e nenhuma evidéncia foi
encontrada de que a auséncia de recursos restringe a reforma. De outro lado, a reforma do
planejamento ndo é uma preocupacdo, pois ndo foi nem sequer mencionado que 0s atores
gostariam de ‘planejar mais’, ou diminuir o erro no planejamento das metas fisicas e
indicadores.

O entendimento inicial da reforma importa. Assim, caso um determinado
procedimento seja adotado, como um entendimento inicial sobre o calculo de um resultado
primario, esse tende a permanecer, pois os atores defenderdo o que foi adotado inicialmente.
Isso demonstra a importancia no trabalho de difusdo, para que problemas cognitivos de
entendimento sejam minimizados nessa fase da introducéo de reformas.

PressBes normativas exercidas por politicas publicas de alto nivel que foram definidas
no Governo Central pelos ministérios ndo conseguem afetar a I6gica institucionalizada, porque
existe outro planejamento nas Secretarias Municipais finalisticas, cujas informacfes de
produtos e resultados ndo sao utilizadas para a elaboracdo do planejamento orgamentario.

Choques externos como crises financeiras expdem as contradi¢cbes na ldogica
dominante e trazem incerteza e discussfes no planejamento, porém o0s atores que possuem
interesse na manutencdo do status quo através da I6gica dominante desenvolvem trabalhos
institucionais para manté-la, e novos atores que surgem no caso nao possuem forca para propor
e conduzir as mudancas. Dessa forma a mudanca nao ocorre, e a ldgica de orcamento por caixa
e por inputs é reforcada.

Os valores da nova légica proposta ndo conseguem ser introduzidos na logica
institucionalizada, talvez por problemas na difusdo, pois ndo se compreende quais Sd0 0S
beneficios da reforma, que passa a ser visualizada mais como um modismo, que em breve sera
substituido por outro, o que novamente reforga a importancia da fase de teorizagdo que ocorre
no processo de mudanca.

Por fim, uma quest&o aberta: em quanto tempo um ator que entra em uma organizagédo
sem que esteja inserido (embedded) pelas institui¢des e que, portanto, possuam reflexividade,
ird levar para perder sua reflexividade. Isso ocorrera, pois, a habitualiza¢éo das rotinas que ele

sera exposto podera fazer com que sua reflexividade diminua ou cesse com o passar do tempo.
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8. ANALISE QUANTITATIVA

Como foi observado no caso, a explicacdo pela ndo adocao da reforma de PBB em
decorréncia exclusivamente de problemas relacionados a falta de recursos financeiros e
humanos néo foi suficiente.

Considerando a abordagem mixed-method adotada, foi desenvolvida na tese uma
segunda etapa quantitativa, com a finalidade de observar empiricamente para todos os
municipios do Estado de S&o Paulo o estado do planejamento de resultados, e testar as hipoteses
desenvolvidas. Para essa segunda etapa, o modelo estimado utilizou tanto varidveis
contingenciais quanto variaveis institucionais, similar ao trabalho desenvolvido por Cavalluzzo
e Ittner (2004).

8.1. Desenvolvimento de hipoteses institucionais

Mesmo estando jurisdicionado a um dos Tribunais de Contas mais ativos, a menor
continuidade do processo de controle pela Cdmara Municipal pode colocar o nivel de exigéncia
das reformas de forma que apenas os atributos mais observaveis pelos auditores externos
tenham maior atencdo dos gestores publicos. Ainda assim, 0 que se observou no caso é 0 uso
cerimonial de tais atributos. Portanto, as praticas propostas nas reformas ndo transformam as
rotinas, crencas e forma condicionada de operacdo dos individuos na organizacdo
governamental em questao.

A explicacdo institucional para tal resisténcia € a existéncia de conflito entre légicas
institucionais, a logica atual, e a nova ldgica presente na reforma do PBB. Como mostrado no
caso, a légica dominante nos municipios do estado tende a ser similar, com varia¢des no nivel
de intensidade, e eventualmente presenca de outras légicas que foram mescladas com o tempo.

A logica dominante € a logica orcamentaria por inputs, em que a estrutura do
orcamento é realizada por insumos, e o foco est4 no acompanhamento do gasto. E importante
para a logica dominante efetuar o acompanhamento das receitas e dos gastos, pois essa é a
informacdo relevante, e é a informac&o que é utilizada. O or¢gamento acaba funcionando como
um instrumento contabil de acompanhamento financeiro.

A logica introduzida pela reforma de PBB é padronizada na sua origem, mas pode ser
distorcida ou reeditada a medida que é reinterpretada e transmitida por atores de difusdo como
o Tribunal de Contas ou por consultores e empresas de software. O conteido da reforma do
PBB (assim como as demais reformas) esta sujeito a processos de traducédo (translating), em

gue o contetdo originalmente introduzido recebe novos significados, a medida em que sdo
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inseridas em livros, apresentacGes e modelos, e é esse contetdo traduzido que acaba sendo
difundido entre as organizacdes. Essas, ao receber as mudancgas questionam através de uma
logica de apropriagdo da mudanga “quem eu sou? ” e “que situagdo € essa? ”’ e por fim “o que
uma pessoa como eu, 0u uma organizagdo como essa, deve fazer em uma situagdo como essa?”
(SAHLIN; WEDLIN, 2008). Da mesma forma, cada prefeitura pode receber diferentes
mensagens traduzidas a respeito do que deve ser adequado na reforma e com intensidades
diferentes, e adotardo mecanismos de respostas diferentes, dependendo da posicdo que
ocupam?*,

A partir das discussdes tratadas na literatura apresentada e das observacdes realizadas
no caso, sdo propostas trés hipdteses institucionais referentes a introducdo do PBB nos
municipios, estando a primeira relacionada ao papel da renovacao das equipes, a segunda sobre
os reflexos do surgimento de choques e a terceira relacionada aos efeitos normativos exercidos

por alguns Ministérios sobre as Secretarias Municipais de suas areas de atuacao.

Papel da renovacao das equipes

As préticas atuais, que representam o status quo nas organizaces, estdo contidas em
manuais, softwares e equipes, que sdo chamados pela literatura de “carriers” (SCOTT, 2014,
p. 95). Enquanto manuais e softwares podem ser alterados com intervencao externa em curto
espaco de tempo em geral, 0 mesmo nao se pode dizer de habitos e rotinas carregados por
funcionarios. A dimensdo cultural-cognitiva dos servidores publicos é construida por
sobreposicao de experiéncias ao longo dos seus anos de carreira, decorrente das inimeras e
incontaveis interacOes cotidianas na prefeitura.

Desde o momento da preparacdo para o concurso publico, pelo menos desde a década
de 60> os servidores vém sendo condicionados a conceitos de planejamento e orgamento
vigentes a época, e, portanto, assimilaram méaximas do setor publico que aceitaram como
apropriado, correto, verdadeiros para o contexto de organizagdes publicas nacionais.

Estes conceitos incluem a estimacdo detalhada das receitas e despesas pela sua
natureza, e ndo pelo seu resultado. Diversas mudancas no or¢camento ao longo de décadas foram

alterando as classificagbes, mas sem alterar sua esséncia. Os atores envolvidos no ciclo

% Para fins da andlise em questéo, a possibilidade de traducdo distorcida ndo foi considerada, apesar do autor
assumir que o fendmeno ocorre. Em contrapartida, a forga da mensagem que chega ao municipio foi minimamente
controlada.

5 Afirmagdo considerando a edicdo da Lei 4.430/64. Porém a metodologia de gestdo contabil / orcamentéaria
anterior no pais ja estava baseada em regras orcamentarias por inputs, com foco no detalhamento dos gastos, que
a lei de 64 manteve (ROCQUE, 1963)
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orcamentario foram sendo condicionados a entender como funcionam os complexos
mecanismos de classificagdo das receitas e despesas, pelo qual o orcamento era e ainda €
elaborado. A logica dominante € reforcada ainda pela existéncia de um vocabulario (MEYER,;
HAMMERSCHMID, 2006) formalmente definido, utilizado pelos atores que defendem o status
quo, conhecido como ‘principios or¢amentarios’, que é totalmente baseado na logica por
inputs.

Para atuar na area de financas publicas, os atores procuram entender na ldgica
dominante os diversos conceitos ‘da lei’, basicamente como a classificacdo funciona, e como
as informacdes devem ser analisadas e devem ter sua prestacdo de contas ao Tribunal de Contas
realizada. Com o tempo, adquirem pleno conhecimento sobre o funcionamento da ldgica, e
devido a barreira de entrada na area ter sido superada passam a defendé-la, utilizando
argumentos como necessidade de comparabilidade, padronizacdo, necessidade de controle, e
fecham-se as l6gicas alternativas.

Assim que iniciam a atuacdo nas prefeituras, os servidores passam entdo a procurar
entender ‘como as coisas sao feitas por aqui’, e em algum tempo a repeticao das tarefas tornam-
se habitos institucionalizados (BERGER; LUCKMANN, 1967), com baixo questionamento.

Entdo, assim que iniciam a atuacdo nas prefeituras, passam a experimentar as praticas
ndo reguladas na lei, e, portanto, ndo presentes no concurso publico, mas que existem e
condicionam a atuacdo em matéria orcamentéria da prefeitura. Entre tais praticas estdo as
alteracdes nos fluxos das informacdes para casos especificos, pressfes para flexibilizacdo de
determinadas regras, aceitacdo generalizada das determinacdes da administracdo atualmente no
poder.

Com o tempo, tais servidores passam a ter tais rotinas e valores como padréo, e 0s
aceitam como normais no contexto (passam a ser taken-for-granted). Quanto mais permanecem
em tal ambiente mais institucionalizam tais valores, ao mesmo tempo em que reforgcam essas
rotinas na organizacdo com a repeticdo do mesmo comportamento, e tendem a perder sua
reflexividade frente as necessidades de mudancas (GREENWOOD et al., 2008).

Nesse contexto, a troca de equipes poderia reequilibrar tal condicdo. Novos servidores
entram na organizagao com seus “repositorios de praticas e rotinas” vazios, exceto oS que foram
treinados em concursos e carregam conceitos da vida social a respeito de “como € uma
prefeitura”, ou de “como é a prefeitura dessa cidade”. Ao ser admitido, 0 novo servidor ainda
ndo faz parte das relacBes existentes, e estd a0 menos temporariamente a margem das relagdes

e grupos pré-existentes naquela prefeitura. Tem assim alguma condi¢do de exercer um maior
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grau de refletividade (GREENWOOD; JENNINGS; HININGS, 2015; BESHAROV; SMITH,
2014).

Estudos analisam a renovacao das equipes como sendo a oportunidade de chegada de
ideias novas, que favorecem a inovacdo e reforma, estimulando mudancas em politicas e
praticas, e ajudando a diminuir préaticas e conflitos estabelecidos (KELLOUGH; OSUNA,
1995, p.58)*%, pois os funcionarios carregam (‘carriers’) as instituicdes anteriormente
estabelecidas, e podem assim resistir a chegada de novas préticas vistas como conflitantes ou
mesmo contrérias.

Dada a estabilidade de emprego no setor pablico brasileiro, a renovacéo das equipes é
gerada pela aposentadoria ou por desligamento voluntario do servidor, com a entrada de uma
nova geracgdo de servidores via concurso publico, ou por meio da nomeagdo de comissionados,
que séo aqueles cargos de confianca nomeados pelo governo, sem estabilidade, regidos pelas
regras das constituicbes dos entes.

O ingresso por concurso publico no pais procura garantir que as pessoas possuam um
conhecimento geral sobre as atividades que devem ser desenvolvidas, que s&o medidas pelo
concurso. A renovacdo das equipes traria como consequéncia a saida de pessoas seniores, mais
resistentes as mudancas, e a chegada de novas, com menor resisténcia.

Portanto, quanto maior a renovacdo das equipes das areas de planejamento,
contabilidade e afins, maior a possibilidade de a I6gica dominante ser questionada e a l6gica do

PBB ser desenvolvida e alterar as praticas vigentes.

Hi: Maior a renovacao das equipes de planejamento e orcamento, maior a evolugéo do
PBB entre os ciclos orcamentarios.

Assim, dado que atores nas organizagdes resistem a mudangas pois tendem a rejeitar
ou ndo entendem a logica presente nas novas praticas propostas (GREENWOOD et al., 2011;
OLIVER, 1991; THORNTON; OCASIO, 2008) e teorizam contra a mudanca, uma nova logica
institucional encontraria espaco se fosse suportada por outros atores com certa reflexividade

que questionam o status quo.

Surgimento de choques e mudangas na ldgica institucional

% Qutras abordagens analisam a renovagdo de equipes (turnover) para observar o impacto no desempenho
organizacional, ndo sendo conclusiva a respeito (MEIER; HICKLIN, 2008). A literatura da teoria baseada em
recursos por sua vez tem encontrado alguma consisténcia na defesa de que o desempenho das organizages é
reduzido com a renovagdo de equipes, dada a perda da experiéncia de funcionarios experientes (DESS; SHAW,
2001; WALKER; ANDREWS, 2013).
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A literatura em mudanga organizacional menciona que choque externos podem
desencadear ou favorecer o processo de mudanca, tais como crises financeiras, mudangas na
regulacdo ou mudancgas tecnologicas (GREENWOOD; HININGS; SUDDABY, 2002;
TOLBERT; ZUCKER, 1996). Isso ocorre porgque 0s choques possibilitam a entrada de novos
atores e o0 surgimento e atuacdo de empreendedores institucionais, em decorréncia da
perturbacdo que causam no status quo vigente, possibilitando a mudanca (GREENWOOD;
HININGS; SUDDABY, 2002).

Crises financeiras, definidas como uma perturbacédo na vida econdémica, atribuidaa um
desequilibrio entre producéo e consumo, localizado em setores isolados da producéo (Sandroni,
1999,p.142), criam oportunidades para reformas. As crises fazem parte da historia da mudanca
institucional, pois despertam a atencdo para as ambiguidades e disfuncfes das instituicoes e
sobre as logicas em conflito, criando oportunidades de transformacdo (ANDREWS, 2011),
permitindo rupturas que podem forcar mudancas de prioridades, favorecendo assim a mudanga
na logica institucionalizada (BROWNE, 2010; SCOTT, 2008). Crises financeiras levam a
adocdo de novas estruturas de governanca, que no setor publico pode incluir as ferramentas de
PBB (KARKATSOULIS, 2010).

Mesmo na éarea de contabilidade, que possui como caracteristica principal a mudanca
incremental, tende a ser mais receptiva as mudangas em momentos turbulentos (CACCIA;
STECCOLINI, 2006; MENEGUZZO et al., 2013).

Como a organizacdo possui relacfes de poder internas, os servidores recém-chegados
na organizacdo em relacdo aos demais podem ndo possuir espaco para reverter o status quo
(LAWRENCE, 2008). Em uma situacéo de crise tal condicdo extrema leva ao aparecimento de
argumentos do tipo TINA (“there is no alternative”, ou “ndo ha alternativa”), abrindo espago
para proposta de mudar as rotinas e meios de se fazer as coisas na organizacdo (ABERBACH,;
CHRISTENSEN, 2013).

Portanto, a ocorréncia de choque exdgeno traz maior questionamento das préaticas
vigentes, deslegitima o status quo, e pode abrir espaco para a parcela renovada da equipe

assumir a condicdo de efetuar as mudancas no PBB.

Ha: O efeito da renovacgao das equipes de planejamento e orgamento na evolucéo do
PBB entre os ciclos orgamentarios é potencializado na presenca de choques exogenos.
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Outro ponto a ser considerado em relacdo a renovacdo das equipes, € que 0
planejamento publico no pais € composto de quatro anos para o Plano Plurianual, e anual para
0s outros instrumentos de planejamento (LDO e LOA), sendo que as metas séo estabelecidas e
revistas anualmente. Assim, devido a essa caracteristica de curto prazo do planejamento, a
renovacao de pessoal ndo traz perda de memdria (OECD, 2009) dos projetos que estdo em
andamento.

Contudo, pode ocorrer que no surgimento de uma crise, a solucdo foque em questdes
de curto prazo, como busca por solvéncia e caixa para pagamento de salarios, ou seja,
iminentemente gestdo de caixa e fiscal, e ndo na adocdo de eficiéncia de efetividade de

programas.

Efeito normativo/coercitivo da gestédo de politica publica de alto nivel

A observacdo participante no caso reconheceu que as areas da prefeitura ndo sdo
homogéneas em relacdo ao PBB, sobretudo devido ao efeito da gestdo do governo central sobre
politicas publicas via Ministérios de Saude, Educacdo e Assisténcia Social na definicdo de
politicas pablicas gerais, concepcdo de programas nacionais, e recomendacdo e demanda de
indicadores de desempenho para a gestéo de tais programas.

O reforco de tal caracteristica ao longo dos ciclos de governo (e varios PPASs) reforca
certa distincdo entre as secretarias finalisticas e ndo finalisticas®” em governos locais. Ocorreria
certa "compartimentaliza¢do", como também ocorre no setor privado, que sdo areas agrupadas
segundo seus objetivos comuns, praticas e suas rotinas. Sendo assim, 0s responsaveis pela
elaboracdo de um PBB podem divergir em cada area. Além disso, a consolidacdo do PBB gera
um desafio adicional, pois requer pessoas com uma competéncia diferente:
“descompartimentalizadas”, ou seja, com habilidade de relagdes pessoais, pois a implantagdo
de PBB requer um plano coordenado (FAVOREU; CARASSUS; MAUREL, 2015).

As prefeituras no Brasil seguem uma estrutura tipica. As Secretarias sao
hierarquicamente ligadas ao Prefeito, dirigidas por politicos em geral, indicados pela coligacdo
vencedora, que assumem suas equipes de servidores especializadas na funcao da secretaria, seja
uma politica publica especifica ou administracdo geral, financas e contabilidade. Alguns
municipios possuem Secretarias de Turismo, Cultura, Esportes, mas nem todos. Outros

possuem Secretarias de Obras, Infraestrutura. De forma geral, tal organizacéo depende do porte

5" Foram consideradas como secretarias finalistica as de Saude, Educacdo e Assisténcia Social, e como néo
finalisticas as demais secretarias dos municipios.
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e da discricionariedade do governo local. Contudo algumas &reas possuem uma defini¢do de
politicas de alto nivel do governo central, e outras nao.

Outra caracteristica a ser destacada é a forma como o planejamento é realizado.
Centralizado na Secretaria de Finangas/Fazenda, ou descentralizado nas diversas Secretarias e
apenas consolidado pela Secretaria da Fazenda. Porém, independentemente dessa dinamica,
Secretarias em que operam com politica de alto nivel definidas pelo governo central (Salde,
Educacao e Assisténcia Social) terdo uma pressdo institucional adicional no seu PBB, seja
pressdo normativa ou coercitiva.

Tal efeito normativo, entendido como um padrédo profissional que orienta escolhas, ou
coercitivo que impde um padrdo (DIMAGGIO; POWELL, 1983), ira complementar a pressao
coercitiva potencialmente exercida pelo Tribunal de Contas sobre as demais Secretarias. Os
gestores dessas areas finalisticas especificas sdo pressionados para seguirem um conjunto de
indicadores e templates especificos para gerenciar politicas e programas padronizados para toda
federacdo. Tais templates carregam valores e logica institucional de output mais associada a
I6gica do PBB. Sendo assim, é mais provavel que tais areas possuam uma estrutura mais
evoluida em PBB, dado que ja possuem os indicadores de desempenho coordenados pelos
Ministérios que respondem. Além disto, os templates fornecidos pelos Ministérios atuam como
carriers (SAHLIN; WEDLIN, 2008) da légica institucional de gestdo por output de programa
e portanto acelerariam a ado¢do sob as mesmas condic¢des, em relacdo as outras areas ndo-
finalisticas, que ndo possuem templates.

Portanto, o efeito normativo/coercitivo da padronizacao dos indicadores, e da maior
coercdao por prestacdo de contas em um formato padronizado em Secretarias com coordenagéo
de alto nivel pelo Governo Central, afetara positivamente o uso de programas mais estruturados

pelos governos locais.

Hs: Efeitos normativos e politicas pablicas de alto nivel (governo central) afetam
positivamente a ado¢do do PBB entre ciclos orcamentarios.
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8.2. Dados e Descrigdo do PBB no Estado de Séo Paulo

Descritiva geral dos municipios analisados

A tese analisa a ado¢do da reforma do planejamento de resultados dos municipios
(reforma do orgcamento-programa, performance-based budget ou PBB), a partir da introducédo
no pais de legislacdo determinando a elaboragdo e acompanhamento de elementos de resultado
como as metas fisicas das acdes governamentais e indicadores utilizados nos programas. Como
elemento de comparacdo ao PBB, adicionalmente foram realizados testes em elementos
presentes na l6gica orgamentaria dominante (por inputs), comparando-se os valores estimados
e executados das receitas e despesas orcamentarias.

Para a andlise do PBB foram utilizados dados obtidos a partir das informacGes
enviadas pelos municipios ao Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo (TCE-SP) como
forma de prestacdo de contas ao projeto de Auditoria Eletronica do Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo (AUDESP). Para a analise na estimacao e execucado de receitas e despesas
orcamentarias foram utilizados dados do SISTN®? até 0 ano de 2013 e do SICONFI*® a partir do
exercicio de 2014.

A maior parte dos Tribunais de Contas (TCs) do pais efetua 0 acompanhamento das
informac@es dos seus jurisdicionados de forma eletrdnica por meio de sistemas de coletas de
dados (SCDs), e dentro do escopo analisado pelos TCs encontra-se a analise do planejamento
de resultado (AQUINO; AZEVEDO; LINO, 2016).

Apesar dos elementos de PBB terem sido incluidos no pais através da “Reforma
Gerencial do Or¢amento” (MOG, 1999) com reflexos ja a partir do ciclo do PPA de 2002 a
2005, para os municipios do Estado de S&o Paulo, a exigéncia do uso de informacdes de
resultados no planejamento por parte do TCE iniciou-se no ano de 2005, com a edi¢do da
primeira versdo do Manual de Planejamento Pablico (TCE-SP, 2005b), que influenciou a
elaboracdo dos ciclos do PPA a partir do ciclo seguinte, de 2006 a 2009. O acompanhamento

automatizado sobre os dados do planejamento pelo Tribunal iniciou-se no ano de 2009, quando

%8 SISTN - O Sistema de Coleta de Dados Contabeis dos Entes da Federagdo - SISTN € o instrumento criado para
consolidar nacionalmente as contas dos entes da Federagcdo através de um convénio firmado entre a Caixa
Econdmica Federal e da Secretaria do Tesouro Nacional - STN. Os dados informados pelos municipios ao SISTN
sdo disponibilizados publicamente no site da STN (STN, 2013).

%9 SICONFI — O sistema de Informages Contabeis e Fiscais do Setor PUblico Brasileiro substituiu o SISTN para
recepcdo dos dados transmitidos pelos entes da federagcdo a partir dos dados de 2014 (informac6es do Balango
Patrimonial) e a partir de 2015 para os dados de execucdo or¢camentaria bimestral (STN, 2015d).
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0S municipios passaram a gerar e transmitir os dados em formato eletrénico (AZEVEDO;
AQUINO, 2016).

Considerando a diferenca de contexto que cada exercicio possui dentro do ciclo
orcamentario em relacdo ao mandato do prefeito, a pesquisa efetuou uma anélise dos exercicios
de 2011 e 2015, que correspondem ao terceiro ano do mandato dos prefeitos e segundo ano do
ciclo do PPA. Assim, presume-se que os dois exercicios analisados possuam um
desenvolvimento pleno dentro dos dois ciclos que estdo inseridos, visto que eventuais erros ou
inconsisténcias por ventura existentes no PPA ja foram possiveis de analise e correcao.

Os dados do planejamento inicial (dados do PPA, LDO e LOA), tanto dos valores
estimados de receita e despesa, quanto das metas de resultado, sdo enviados pelos municipios
ao TCE para o sistema AUDESP no més de janeiro do exercicio a que se refere, seguidos pelos
dados de execucdo®®, que sdo enviados quadrimestralmente. Nesse cenario, as metas e
indicadores analisados pela pesquisa referem-se aos dados anuais de fechamento contendo a
execuc¢do do 3° quadrimestre dos exercicios analisados. Os dados séo registrados e controlados
localmente pelos municipios por meio de seus sistemas informatizados (SIAFICs), e a
transmissdo ao Tribunal de Contas se da pela geracdo de um arquivo texto em um formato
estruturado em padrdo XML (AQUINO et al., 2016).

Também foram utilizadas na anélise informag0es estruturais dos municipios que foram
obtidas junto ao IBGE — Perfil dos Municipios Brasileiros (IBGE, 2015a), além de dados
obtidos junto ao projeto de indice de Efetividade na Gestdo Municipal do TCE-SP (TCE-SP,
2015).

O Estado de S&o Paulo possui 645 municipios, sendo que como a Capital é
jurisdicionada ao Tribunal de Contas do Municipio, foi excluida de todas as anélises. Dos 644
casos restantes, a pesquisa reuniu 0s 639 municipios do estado com dados informados ao TCE-
SP (Tabela 16). Em média, 66% das receitas dos municipios no estado decorreram de
transferéncias, que sdo receitas que 0s municipios recebem em decorréncia de previsdo
constitucional ou legal, mas que nao possuem qualquer tipo de gestdo. Sdo, portanto, suscetiveis

a fatores externos, sendo classificadas como “nao controlaveis”.

60 As regras estabelecidas pelo TCE-SP para a transmisséo dos dados ao AUDESP estdo disponiveis no seguinte
documento de orientagdo: http://www4.tce.sp.gov.br/sites/default/files/planejamento_2014 v1.pdf.

61 XML é uma sigla para extensible markup language, que é um arquivo texto em formato padronizado
mundialmente utilizado para transmisséo de dados.
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Tabela 16 - Estatistica descritiva dos municipios analisados

Variavel Amostra (n=639)
N Média Desv.Pad. Min. Méax.
Populagdo IBGE (2015, mil hab.) | 644 50 117 1 1.325
Distancia da Capital (Km) | 640 299 165 14 667
PIB / Hab. (2012, R$ mil) | 644 21,3 17 6,8 2548
Idade do municipio (IBGE, 2015, anos) | 640 88 63 20 470
Servidores Adm. Direta (IBGE, 2015) | 644 1.334 2.248 121 23.663
Servidores Adm. Indireta (IBGE, 2015) | 644 92 430 0 5.650
Orcamento + hab. (2015, R$) | 639 3.266 1426  1.257 14.831
Restos a pagar processados + hab. (2015, R$) | 632 259 305 0 3.759
Receita ndo controlavel ® + receita total (2011) | 627 0,68 0,10 0,23 0,89
Receita ndo controlavel ® + receita total (2015) | 619 0,66 0,12 029 0,92
Aumento controle orgamentario Legislativo @ entre 20210112 644 0.303 0,460 0 1

Fonte: elaborada pelo autor

Notas: (1) Receita ndo controlavel: receitas que o municipio ndo tem gestdo, somatério de receitas de FPM,
ICMS, IPVA, FUNDERB e Transferéncia de Recursos Naturais.

(2) o0 aumento do controle orcamentario do legislativo foi calculado comparando-se o percentual de autorizagao
para abertura de créditos adicionais no orcamento de 2011 com o de 2015: (1) aumentou; (0) diminuiu.

Os municipios no estado apresentam grande variacdo no endividamento por restos a
pagar e PIB por habitante, o que gera distor¢des no financiamento das politicas publicas, na
medida em que municipios com restos a pagar mais elevados possuem maiores pressdes sobre
seu planejamento, e 0s municipios com maior espaco fiscal (diferenca entre as receitas e 0s
valores comprometidos com obrigacdes) conseguem ter maior liberdade na defini¢do de seus
programas de governo.

Os municipios apresentaram resultados bem diferentes em relacdo a variagdo do
controle legislativo sobre o orcamento entre os anos de 2011 e 2015. Os dados mostram que o
percentual autorizado pelo legislativo para alteracBes no orcamento permaneceu 0 mesmo em
345 municipios (53,6%), aumentou em 195 (30,3%) e diminuiu em 104 (16,1%). Ou seja, em
70% dos municipios ndo houve aumento no controle, o que demonstra que a flexibilizagdo nas
alteracBes posteriores do orcamento ndo tém sido uma preocupacdo para o legislativo
municipal.

A variacdo das receitas cujo controle ndo pertence aos municipios foi baixa entre 2011
e 2015, em torno de 2%. As receitas ndo controlaveis indicam a proporcdo de recursos
financeiros que os municipios ndo fazem gestdo, e ndo possuem, dessa forma, margem para
aumento decorrente de mudangas em regras locais, 0 que permitiria aumento em seu espaco
fiscal. Indica ainda a proporcdo de dependéncia de recursos financeiros frente ao Governo
Federal e Estadual, e os dados mostram a existéncia de uma variagéo entre 29% e 92% no ano
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de 2015, o que demonstra a grande variacdo existente na dependéncia de transferéncias.
Presume-se que quanto maior a dependéncia de transferéncias financeiras, maior serd a
incerteza em momentos de crise na economia, visto que as acées tomadas localmente tém efeito
sobre uma pequena proporcao dos recursos financeiros.

Para analisar as informacdes de planejamento de resultados, a Tabela 17 apresenta o
panorama atual do uso dos indicadores e metas pelos municipios. Os dados mostram a
existéncia de metas ‘inconsistentes’ ou com sinais de decoupling em 26% dos indicadores

contra 37% das acoes.

Tabela 17 — Informagdes de programas e a¢des para prefeituras de Sao Paulo

L Amostra (n=639)
Variavel - . .
N Meédia Desv. Pad. Min. Maéax.
Metas por acdo (média de todas as agdes) 639 1,31 0,65 1 9,13
Programas finalisticos 2015 (%) 643 0,71 0,15 0,11 0.95
Aco0es finalisticas 2015 (%) 643 0,76 0,09 0,38 0.96
Indicadores com sinais de decoupling 2015 (%) 639 26 27 0 1
Acdes com sinais de decoupling 2015 (%) 640 37 28 0 1
Programas sem contetdo informacional em 2015 (%) 408 17 24 1 1
Metas por programa em 2011 (média) | 20.741 3,7 6,3 1 350
Metas por programa em 2015 (média) | 18.975 3,7 4.9 1 119
Indicadores por programa em 2011 (média) | 20.773 2,1 2,9 1 124
Indicadores por programa em 2015 (média) | 18.907 2,2 4.7 1 282

Fonte: elaborada pelo autor.

Nota: (1) somente prefeituras. (2) o decoupling representa a proporcdo de metas fisicas das a¢Oes e indicadores
dos programas governamentais que estdo com meta informada zerada ou inconsistente no orcamento. (3) A
elaboracéo dos programas sem contetdo informacional foi realizada considerando que tanto os indicadores que
0 comp@e quanto as a¢des possuem decoupling total.

O orcamento dos municipios em 2015 estava estruturado em média com 2,2
indicadores a cada programa, proporcao praticamente inalterada em relacdo a 2011. As acdes
possuiam 1,28 metas por a¢do no ano de 2011, subindo para 1,31 em 2015. Os indicadores estdo
associados a entregas de outcomes, e as metas estdo associadas aos outputs intermediarios e
finais. O nimero de metas por acdo menor que o indicador pode decorrer de influéncia do layout
do sistema de prestacdo de contas do Tribunal de Contas, que exige a associacao de ao menos
uma meta por acgéo.

A tabela mostra que no ano de 2015, em torno de 17% dos programas das prefeituras
do estado ndo possuiam qualquer contetdo informacional. Esse levantamento considerou
programas e acdes em que 100% dos seus indicadores e 100% das metas das a¢des do mesmo

programa apresentavam decoupling. Em outras palavras, para esses casos, as informacdes de
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resultados ndo fazem sentido, por ndo permitirem identificar qual é a meta de fato. Para esses
casos, 0 orcamento ainda estd na légica anterior, em que os programas eram utilizados apenas
para agrupar as acoes e receber as alocagdes de créditos do orcamento, sem que nenhuma meta
ou indicador tenha funcéo de planejamento.

Propde-se duas explicagdes principais para o baixo nimero de indicadores e metas. A
primeira relaciona-se as dificuldades no estabelecimento de medidas de performance no
orcamento de resultados pelos municipios, que tem sido apontada como uma das maiores
dificuldades no processo de ado¢do do PBB pelos paises (MELKERS; WILLOUGHBY, 2001),
e €& a peca fundamental para alcancar sua implantacio (BLEYEN; LOMBAERT,;
BOUCKAERT, 2014). Por outro lado, a segunda explicacdo seria de que essa é uma evidéncia
de uma baixa percepcdo da necessidade de se efetuar um planejamento por resultados,

mantendo-se na logica anterior de estimagdo or¢camentaria.

Metas e indicadores duplicados e inconsistentes

Os municipios transmitiram ao Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo
informacdes referentes as metas e indicadores, tanto do que foi planejado, quanto de sua
execucao ao final do periodo. Analisando ambas as informacdes, observa-se problemas e falhas
em indicadores e metas, chegando a tornar questionavel a prépria validade do planejamento de
resultado existente nos municipios. Este cenario praticamente ndo se alterou de 2011 para 2015.

Uma das falhas observadas foi a ocorréncia de metas e indicadores zerados ou
inconsistentes. Para definir uma unidade de medida ou um indicador como inconsistente, a
pesquisa utilizou um dicionario de dados (Apéndice C), que considerou metas e indicadores
com textos que nao possuem conteido informacional, tais como “.”, “XX”; “Meta”; “NAO
INFORMADO”, “NAO HA NECESSIDADE”, como sendo uma inconsisténcia utilizada com
a intencdo de transmitir dados ao Tribunal de Contas sem que a informacao esteja em branco.

A Tabela 18 apresenta a propor¢do de metas ou indicadores que estdo zerados ou
inconsistentes para diversos tipos de 6rgdos municipais. As inconsisténcias ocorrem tanto para
a meta prevista quanto para a realizada. A inser¢do de informagGes no planejamento sem
quantificacdo minima pode representar seu uso apenas para cumprimento de prazo (apenas para
compliance a legislacdo), e a sua proporc¢do elevada pode indicar que a coercdo sobre essa

informagdo néo tem sido realizada.
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Tabela 18 - Metas e indicadores inconsistentes ou zerados em 2015 para prefeituras de S&o Paulo

Meta zerada Com textos inconsistentes
Orgéo Prevista Realizada Na unid. de medida N° indicadores
Autarquia 24,8 (-0.1%) 32,1 (-0.3%) 18,5 (-0.3%) 14,2 (-0.2%)
Camara Municipal 18 (0%) 23,2 (0%) 10,7 (-0.4%) 9,4 (0%)
Empresa Publica 45,7 (0.3%) 51,4 (0.3%) 37,1 (0.1%) 31,4 (0%)
Fundagéo 37,7 (0.8%) 37,9 (0.6%) 16,9 (0.1%) 16,6 (0.1%)
Prefeitura 16,6 (1.1%) 27,1 (1.2%) 5,5 (-0.7%) 31 (0.1%)

Fonte: elaborada pelo autor

Notas: (1) Meta zerada: metas inseridas no orcamento, sem informacdo quantitativa associada. (2) Textos
inconsistentes: descricdo da unidade de medida ou indicador sem contetido informacional, como “nio
informado” ou “####, ou “Em apuragdo”. (3) Os nimeros representam a média apurada em 2015, e entre
parénteses a variacdo entre 2011 e 2015.

A baixa coercéo se observa ao analisar a baixa variagao entre os dois exercicios, tanto
para a inconsisténcia quanto para as informacGes zeradas entre os dois periodos analisados, no
qual o caso mais critico foi dos indicadores, que apresenta 31% de inconsisténcias, e sem que
0 cenério tenha se alterado entre os dois exercicios.

A baixa variacdo pode indicar falta de acompanhamento do controle externo e também
do controle social. Como todos os instrumentos de planejamento sdo aprovados formalmente
pelo Legislativo, a existéncia dessa proporcao de metas e indicadores inconsistentes e zerados
pode indicar ainda uma falta de controle legislativo, que ndo tem dado a devida atencdo a essa
informacdo. Os instrumentos de planejamento tém sido aprovados pelo Legislativo, mesmo
com inconsisténcias nas metas e indicadores. Esses resultados podem indicar que os controles
tém operado ainda na l6gica or¢camentaria tradicional, com foco nas estimacdes de receitas e
despesas.

Outra falha identificada no planejamento foi a duplicidade de informagdes entre 0s
dois exercicios analisados. Considerando-se que o planejamento de resultados deve ser
composto por um conteudo informacional valido, cujas informacdes de metas e indicadores
devem ser especificas, mensuraveis, atingiveis, relevantes, e alcancaveis no tempo que foi
programado (modelo SMART) (ANAO, 2004; MPOG, 2010), a existéncia de informagoes
exatamente iguais entre dois periodos (2011 e 2015) que estdo inseridos em ciclos
orcamentarios (PPAs) diferentes, pode indicar duplicacdo deliberada de informacdes de metas
para o proximo ciclo de planejamento (

Tabela 19).

A analise da existéncia de duplicidade no planejamento foi realizada comparando-se a
estrutura funcional-programaética completa de 2011 em relagao a utilizada em 2015: “6rgdo”,
“unidade”, “unidade  executora”, “programa”, “fun¢do”, “subfuncdo”, acdo

99, <C 99, 99

(projeto/atividade)”; “unidade de medida”; ”indicador” e meta”, sendo esses ltimos o texto e
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a quantidade da meta alocada. Para os casos em que todas as informagdes eram iguais, o atributo
de duplicidade foi atribuido.

Tabela 19 - A¢Bes com metas duplicadas no PPA 2014-2017 por 6rgdos municipais de Séo Paulo

Orgdo Acdes duplicadas (%0) Ac0es duplicadas com meta zerada (%0)

N Média Desv Max Min N Média Desv Max Min

Autarquias 32 378 337 100 1,3 32 44 43,3 100 2,0
Camaras Municipais | 122 542 31,4 100 9,1 122 58,4 31,4 100 9,1
Fundacdes 16 452 314 100 5,0 16 35,2 27,7 100 5,0
Prefeituras 227 173 209 875 0,4 227 16,5 20,0 84 0,4

Fonte: elaborada pelo autor

Nota: n - nimero de casos de 6rgdos onde existe a presenga de agdes duplicadas entre os exercicios de 2011 e
2015, que estdo em ciclos de PPA diferentes. As estatisticas referem-se a propor¢do de agdes duplicadas em
relacdo ao total de acGes.

Esses casos de acOes ou indicadores de programas exatamente iguais entre os dois
exercicios, inclusive com o nimero da meta associado, e repetindo até 0s mesmos erros de
portugués e espacos entre caracteres, pode indicar a existéncia de funcionalidade automatizada
de transferéncia de dados entre os dois ciclos do PPA (copia e cola).

O problema com a existéncia de metas duplicadas é que como o planejamento deve
ser desenvolvido baseado em informagfes da sociedade e do ambiente (POLLITT;
BOUCKAERT, 2011, p.16), partindo-se de um diagndstico que se quer mudar, para a partir dai
definirem-se os programas e as acfes a serem desenvolvidos procurando-se alcancar os
resultados (COSTA; CASTANHAR, 2005), as informacfes que ja compuseram um
planejamento anterior referem-se ao diagndstico daquela época, que ndo deve mais ser o real
quatro anos depois.

Adicionalmente, foram encontradas acdes que além de duplicadas, apresentavam
metas zeradas, ou seja, toda a informacéo da estrutura do planejamento foi duplicada, e como
a meta estava zerada em 2011, assim permaneceu em 2015. Além de demonstrar que iSso é um
indicativo de duplicacdo deliberada de informacGes para o proximo PPA, demonstra que essa
acao ja ndo possuia contetudo informacional no periodo anterior, e ainda assim foi duplicada.
Isso serve como mais uma evidéncia da falta de coercéo nesse tipo de informacdo, pois as metas
zeradas foram acessadas de informacGes do TCE-SP.

Ao analisar as duplicidades no planejamento das ac¢des pela sua natureza, separando-
as em acdes finalisticas e ndo finalisticas, observa-se que o fendmeno de duplicacdo das
informacdes ocorre em ambos 0s casos, ndo estando associado com a natureza da acdo, porém

a duplicacdo foi maior para as a¢6es nédo finalisticas (Tabela 20).
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A segregacdo entre finalisticas e ndo finalisticas foi efetuada para separar as acdes
relacionadas as &reas de educacdo, saude e assisténcia social, que sdo diretamente relacionadas
as entregas de servicos a sociedade, e que possuem suas politicas publicas coordenadas
nacionalmente pelos seus respectivos ministérios. As demais acdes foram consideradas como

ndo finalisticas.

Tabela 20 - Ac0es finalisticas versus ndo finalisticas duplicadas por 6rgdos municipais de Sao Paulo

Acdes finalisticas duplicadas Acdes ndo finalisticas duplicadas
N Média Desv. Max  Min N Média Desv. Max Min
Autarquias | 10 46,0 35,2 100 0 12 67,8 26,2 100 26,7
Fundagdes | 12 55,0 41,4 100 0 1 100 0 100 100
Prefeituras | 165 20,9 22,7 93,3 0,4 131 39,9 28,8 100 1,6
Fonte: elaborada pelo autor
Notas: (1) N - nimero de casos de drgdos onde existe a presenga de acbes duplicadas comparando-se 0s
orcamentos de 2011 e 2015, que estdo em ciclos de PPA diferentes. As estatisticas referem-se & proporcédo de
acOes duplicadas em relacdo ao total de agbes. (2) Acdes finalisticas sdo a¢des governamentais no orgamento
que se relacionam as areas de educagdo, salde e assisténcia social. (3) As Camaras Municipais ndo estdo
apresentadas, pois as a¢fes consideradas como finalisticas foram as pertencentes as fun¢des Salde, Educacéo e
Assisténcia Social.

Orgaos

Esperava-se um maior detalhamento das informacdes das aces finalisticas, em virtude
da existéncia de uma coordenacdo dos Ministérios sobre o desenvolvimento das politicas
publicas das suas respectivas secretarias municipais. Porém, da mesma forma como foi
encontrado no estudo de caso, o planejamento desenvolvido e informado pelas secretarias
finalisticas aos respectivos ministérios praticamente ndo é utilizado no planejamento
orcamentario do municipio (PPA, LDO e LOA), o que pode explicar a ndo existéncia de
diferencas entre essas areas.

Utilizando-se para os indicadores dos programas a mesma metodologia para apuracao
das duplicidades utilizada nas metas, verifica-se que o cenario da estrutura de planejamento das
metas também se repete, porém com uma utilizacdo ainda mais elevada de duplicacdo. Em
todos os tipos de 6rgaos foram encontrados casos em que houve a duplicacdo de 100% dos
indicadores entre os PPAs, e a existéncia de indicadores duplicados zerados é encontrada, com
as mesmas caracteristicas encontradas nas a¢des (Tabela 21).

Tabela 21 - Indicadores dos programas duplicados no PPA 2014-2017 por 6rgdos municipais de Sdo Paulo

Indicadores duplicados Indicadores duplicados com meta zerada
N Média Desv. Max Min N Média Desv  Max Min
Autarquias | 36 43,5 326 100 45 25 28,4 39,8 100 0
Camaras Municipais | 128 71,2 31,9 100 0 36 52,2 42,3 100 0
Fundagdes | 17 56,6 352 100 0 11 54,8 47,3 100 0
Prefeituras | 285 25,9 283 100 05 | 198 11,3 24,9 100 0
Fonte: elaborada pelo autor
Nota: n - nimero de casos de 6rgaos onde existe a presenca de acdes duplicadas entre os PPAs de 2011 e 2015.
As estatisticas referem-se a proporc¢do de a¢des duplicadas em relagéo ao total de agdes.

Orgdo
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Informacdes estruturais dos municipios

A Tabela 22 apresenta informagdes estruturais sobre as prefeituras dos municipios de
Sdo Paulo, referente a setores que estdo diretamente ligados a gestéo e geracdo de informacdes
para o planejamento. Segundo dados do IBGE de 2015, a consultoria contabil/financeira (IBGE,
2015a) esta presente em 71% das prefeituras do pais, enquanto em Estado de S&o Paulo a
presenca de assessoria contabil/financeira ocorre em 58% dos casos, sendo mais frequente nos

municipios de menor porte.

Tabela 22 - Estrutura das prefeituras dos municipios do Estado de S&o Paulo por porte

Porte Controle Con_sultori_a contabil Co_ntador Eguipe de
Interno (%) financeira (%) efetivo (%) Planejamento (%)
<=5.000 habitantes (n=240) 70 66 70 39
<=20.000 habitantes (n=158) 68 60 74 43
<=200.000 habitantes (n=208) 73 53 81 60
>200.000 habitantes (n=38) 66 39 95 95
Total (n=641) 70 58 76 51

Fonte: Elaborada pelo autor, a partir de: dados de assessoria (IBGE 2015); contador efetivo (IEGM, 2014); equipe
de planejamento (IEGM, 2014)
Nota: 0s nUmeros representam os percentuais de existéncia das estruturas para 0s municipios de Sao Paulo.

A existéncia de sistemas de controle interno foi declarada como existente por 70% dos
municipios do Estado de S@o Paulo em 2014. Esse numero pode estar associado com
preocupacOes dos entes nas consequéncias de uma resposta negativa ao Tribunal de Contas,
visto que esse item passou a ser incluido como uma das causas para reprovacao de contas, com
possibilidade de geracdo de multas para os gestores®2. Fato interessante no resultado sobre
controle interno € a falta de relacdo com o porte, visto que até os municipios abaixo de 5.000
habitantes declararam possuir tal controle implementado.

Ressalta-se que a existéncia de sistema de controle interno é uma das fontes
organizadoras e geradoras de informacdo para a elaboracdo do planejamento dos entes, como
mostra o caso do Governo Federal (OLIVIERI, 2010).

A presenca de equipes dedicadas para o acompanhamento dos instrumentos de
planejamento (PPA, LDO e LOA) possui uma relacdo direta com o porte: quanto menor o
municipio, menor é a existéncia de equipes de planejamento. Esse resultado esta de acordo com

Azevedo e Aquino (2016), que mostraram que o planejamento em 91% dos pequenos

62 Exemplo de aplicagdo de multa e reprovacdo de contas pela falta de controle interno: TC-002205/026/08
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municipios do Estado de S&o Paulo é elaborado pelo préprio contador do ente, centralizado na
Secretaria da Fazenda, sem equipes de planejamento.

A existéncia de contador efetivo nas prefeituras dos municipios do estado de Sao Paulo
é maior que a média nacional. Pesquisa da CNM mostra que apenas 57% dos municipios do
pais possuiam contador efetivo em 2015 (JACOB; SANTOS, 2015). Essa informagdo é
relevante para a discussdo de planejamento, visto que em muitos municipios sdo os contadores
das prefeituras que elaboram o planejamento (AZEVEDO; AQUINO, 2016).

Comparando-se as informacges estruturais dos municipios de Sdo Paulo da tabela
anterior com os resultados apurados pelo TCE-SP sobre o resultado fisico alcangado para as
metas das agdes em relagcdo aos recursos empregados (Tabela 23), conclui-se que o porte ndo
tem relacdo com melhores resultados nos elementos de planejamento, pois 0s municipios
maiores tiveram 0s maiores erros no estabelecimento de suas metas, com a maioria (54%)
apresentando acima de 40% de distorgao.

Tabela 23 - Resultado fisico alcangado pelas metas das a¢des e os recursos financeiros utilizados, por porte dos
municipios do Estado de S&o Paulo

Porte Até 20% Entre 21% e 39% Acima de 40% Prejudicado
> 200.000 habitantes (n=39) 10 15 54 21
<= 200.000 habitantes (n = 208) 23 25 51 1
<= 20.000 habitantes (n= 241) 34 21 42 2
<=5.000 habitantes (h = 156) 49 24 26 1
Total (n = 644) 33 23 42 3

Fonte: tabela elaborada pelo autor, a partir dos dados do TCE-SP (2015a)

Nota: (1) Os ndmeros representam a distor¢do entre as metas das a¢cBes comparadas aos recursos financeiros
empregados. (2) O célculo apresenta o valor alcancado de cada uma das a¢des, dividindo-se o valor da meta
fisica realizada pelo valor estipulado inicialmente no planejamento; e o quanto dos recursos disponibilizados
foram utilizados, dividindo-se o valor liquidado pelo valor fixado atualizado. (3) A coluna ‘prejudicado’ indica
0s dados com problemas na mensuragéo.

Como colocado por Johansson e Siverbo (2009), as organizacbes maiores possuem
maior complexidade de gerenciamento, e devido ao aumento na complexidade da gestao, é mais
provavel para um municipio maior empregar especialistas e pessoas com mais capacitacéo, e
ainda, aumenta a probabilidade de retencdo de empregados. Adicionalmente, possuem redes de
comunicagdo e de infraestrutura mais desenvolvida. Devido a existéncia desses recursos,
possuem probabilidade maior de adocéo de novas préticas, com as de contabilidade. Porém os
resultados ndo confirmam isso. Os dados do IEGM do TCE-SP apresentam que 0 municipio
com maior porte ndo tem um planejamento de resultados com melhores indicadores e metas.

Isso pode indicar que a estrutura de pessoal esta sendo utilizada para atuar na logica

orcamentaria tradicional, e os recursos humanos ndo tém sido direcionados as atividades de
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planejamento por resultados, o que reforca os resultados encontrados no caso, de que ter
estrutura de pessoal ndo tem importado para a melhoria no planejamento.

Analise do cenario econdémico dos municipios

As receitas dos municipios passaram por um periodo de crescimento até meados de
2013, acompanhadas pelo periodo de crescimento geral da economia do pais. ApoOs esse
periodo, com a desaceleracdo da economia e queda do variacdo do PIB (SILVA, 2016), aliado
a forte queda dos precos de commodities como os precos do petréleo (CONOF-CONOREF,
2015b), como consequéncia houve uma queda nas receitas publicas em geral, e queda nas
transferéncias para os municipios.

A desaceleracdo da economia trouxe reflexos ainda mais significativos para 0s
municipios, que tem boa parte de suas fontes de receitas atreladas as transferéncias do Governo
Federal e Estadual (SAKURAI, 2014), cuja origem depende diretamente do consumo (SILVA,
2016).

O cenéario econémico dos municipios (Figura 5) no periodo analisado foi de queda das
receitas de transferéncias financeiras. De outro lado, houve crescimento nos gastos nas despesas
liquidadas com pessoal, que atingiu seu ponto maximo no ano de 2014, tendo ocorrido tanto
por meio de aumentos legalmente estabelecidos em leis pelos entes, quanto pela expansao
deliberada, pelo crescimento do nimero de servidores®,

Comparando-se os exercicios de 2010 e 2014, que sdo 0s exercicios nos quais 0s
orcamentos analisados no presente estudo foram elaborados, verifica-se a existéncia de
ambientes completamente diferentes. O or¢camento para 2011, elaborado em 2010, pauta-se em
um ambiente de otimismo, com expectativas favoraveis de crescimento do PIB de 5,5%,
aumento de crédito a pessoa fisica; aumento da massa salarial; recuperacdo dos investimentos
e queda da divida publica (CONOF-CONORF, 2010). Ja em 2014, ano de elaboracdo do
orcamento para 2015, o pais encontrava-se em uma recessdo técnica, ja que por dois trimestres
consecutivos havia enfrentado queda do PIB, com indicacGes de que o pais teria crescimento
menor que a média mundial, aliado a informacgdes sobre recuo na producdo industrial de 3,6%,
diminuig&o no credito e aumento na inadimpléncia (CONOF-CONOREF, 2014).

83 O IBGE (2014) apresentou o crescimento da proporcdo de 2,2% de servidores no pais em relagéo a populagéo
no ano de 2001 para 3,2% no ano de 2014.
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Figura 5 — Despesas com pessoal em relacédo a receita nao controlavel
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Notas: (1) A receita ndo controlavel refere-se a soma de FPM, ICMS, IPVA, FUNDEB, Transferéncias
de Recursos Naturais. (2) As despesas de pessoal referem-se as despesas liquidadas. (3) valores médios
para 619 municipios do Estado de S&o Paulo; (4) As linhas verticais correspondem a dispersdo de dois
quartis. (5) os anos de 2010 e 2014 circulados referem-se aos exercicios de elaboracéo do planejamento
analisado nos testes da tese, e foram marcados para evidenciar a pressao que 0s municipios possuiam
em cada exercicio.

A queda nas receitas de transferéncias traz reflexos diretos aos municipios, sobretudo
para 0s possuem maior dependéncia das receitas de transferéncias, visto que boa parte dos
gastos de custeio ndo podem ser gerenciados, pois tratam-se de gastos comprometidos
legalmente, e cujo crescimento vegetativo ocorre mesmo sem ac¢ao do gestor, em decorréncia

das leis.
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8.3. Variaveis e modelos testados

Construcéo da variavel decoupling

Entende-se o artefato gerencial planejamento por resultados (performance-based
budget - PBB) como sendo um construto formativo, como apresentado por Bisbe et al (2007),
que o definem como uma criagdo teorica que deve ser definida em termos conceituais, um
elemento ndo observéavel, ancorado em uma realidade esta sim observavel por meio de
indicadores de significados.

Nessa definicdo de construto formativo, um conjunto de indicadores € utilizado para
descrevé-lo. O construto planejamento por resultados em questdo € composto pelos elementos
formativos apresentados na Tabela 24. Considera-se que 0s programas e agdes que ndo possuem
pelo menos um dos elementos apresentados ndo caracterizam um PBB. Para um programa ser

parte de um ‘planejamento por resultados’ ele deve possuir todas as caracteristicas do construto.

Tabela 24 - Elementos do construto formativo planejamento de resultados

Elementos Forma de analise do construto
Procramas AcBes Foram considerados como inconsistentes os indicadores dos
g ¢ programas e metas das acdes que:
. . i) possuiam textos inconsistentes ou sem contetdo
a) Indicadores a) Metas fisicas . . i o
P P informacional nos campos "unidade de medida™ e
mensuraveis mensuraveis " - L . Ao
descrigéo do indicador" (Apéndice C).
b) Indicadores b) Metas fisicas ii) possuiam metas zeradas, seja na previsdo do indicador ou
quantificaveis quantificaveis meta, quanto na sua execucao.
c) Objetivo financeiro ¢) Meta financeira | iii) possuiam valor simbélico alocado no or¢camento, com
mensuravel suficiente suficiente valores entre 0,00 e R$ 1.000.

Fonte: Elaborada pelo autor com base no conceito formativo de Bisbe et al (2007).

A partir do conceito de construto formativo, as a¢des e programas gque constavam no
planejamento dos exercicios de 2011 e 2015 que ndo possuiam todos os elementos do
planejamento de resultados foram considerados como insuficientes ao uso funcional de um
PBB. Ou seja, decorrem de um planejamento realizado apenas para fins cerimoniais, para
atender a legislacao (compliance) e assim legitimar a atual administracéo e evitar puni¢oes, sem
que esse fosse utilizado para um real acompanhamento das metas estimadas. Dessa forma tais
praticas sdo realizadas descoladas das praticas rotineiras, indicadores e metas sdo preparados
para envio para o Tribunal de Contas, mas ndo altera a forma como o or¢camento é preparado,
ocorrendo descolando ou decoupling. De outro lado, as a¢des e programas gque possuiam todos

os elementos, foram considerados como tendo contetido informacional para o planejamento.
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A iniciativa de uso cerimonial, que gera a ado¢do cerimonial descolada da prética
(decoupling), é adotado pelos municipios pela proeminéncia de uma logica or¢camentéria
institucionalizada de gestdo orgcamentaria que aloca recursos a func¢des de governo sem objetivo
de avaliacdo de eficiéncia da politica, l6gica de orcamento por input. Sendo esta logica a
dominante, as novas regras implicitas no planejamento por resultados (ex. decisdo e
monitoramento da eficiéncia por programa), ndo é assimilada. Contudo, a existéncia de pressdes
contraditérias (BOXENBAUM; JONSSON, 2008) forca os atores a incorrer em adocdo
cerimonial para atender uma das partes, a0 mesmo tempo que preservam a pratica cotidiana
(decoupling).

Nesse caso, a intencdo dos municipios foi enviar os dados para o Tribunal de Contas
apenas para fins de conformidade na prestacédo de contas, pois havia a necessidade de busca por
legitimacdo por parte dos atores envolvidos no planejamento dos entes, além das proprias
entidades procurarem se legitimar frente ao Tribunal de Contas. Como o conteido
informacional para essas metas e indicadores é baixo ou reduzido (pelos valores e escala pouco
informativos), esses ndo podem ser caracterizados como tendo sido criados para planejamento.

Foram construidas duas varidveis para captacdo do nivel de decoupling no PBB de
cada municipio. A primeira capta sinais de decoupling nos indicadores dos programas, a
segunda os sinais de decoupling nas metas das acfes. Os elementos utilizados para a analise
estéo apresentados na Tabela 25.

Tabela 25 — Sinais de decoupling no planejamento dos municipios

Tipo de sinal de

. Descrigdo do contexto Dominio
decoupling

Metas previstas (em a¢des) ou objetivos (de indicadores) igual a
Meta ou objetivos  zero ou em branco.
previstos zerados O planejamento de resultados pressupde que haja mensuragéo
do resultado planejado.

0 — valores diferentes
de zero
1 — valores zerados

Meta realizada ou  AgBes com metas executadas, ou indicadores com objetivos 0 — valores diferentes
objetivo alcancado alcangados iguais a zero, sem justificativa ou com justificativa  de zero
zerados inconsistente, de acordo com o dicionario adotado (Apéndice B) 1 — valores zerados

Metas ou objetivos com textos inconsistentes, tanto na
descri¢do como na unidade de medida conforme dicionario
adotado (Apéndice B).

0 - consistente
1 — inconsistente

Meta ou objetivo
inconsistentes

Metas associadas a
acles, ou objetivo  AcBes ou Programas com dotacdo or¢camentaria com valores
de indicadores  entre $ 0 e $ 1000. Valores que ndo permitem a execugdo de
comdotagdo  uma agdo, projeto ou programa.
simbdlica

0 - valor informado
1 - valor simbolico

Fonte: Elaborada pelo autor.

Para cada uma das ac¢des e dos programas nos anos de 2011 e 2015 dos municipios que

foram transmitidos ao Tribunal de Contas de S&o Paulo, foi observada a presenca de tais sinais.
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A andlise envolveu 153.860 registros para as acdes e 83.935 registros para 0s programas,
considerando apenas os dados das Prefeituras Municipais.

Foi apurado que em média as prefeituras apresentam 36,7% de a¢des com algum sinal
de uso cerimonial (decoupling) e 26% para 0s programas com existéncia de casos extremos de
municipios com 100% de programas e a¢Ges com sinais de decoupling, 0 que representaria
auséncia total de planejamento de resultados. No outro extremo, sdo encontrados municipios
com 0%, que representaria um grande potencial de uso informacional de indicadores e metas
para avaliacdo dos programas e acdes, consequentemente menor chance de ser apenas

cerimonial o PBB (Figura 6).

Figura 6 — Ac0es e programas com sinais de decoupling no planejamento dos municipios

2011 2015

n=643 n=643 n=639 n=640

média 5 36,68%

média F 36,73%

* ] média = 25.46% media 726,09%

[ Decoupling nas acdes Decoupling nos programas

Fonte: elaborada pelo autor.
Nota: o decoupling representa a propor¢do de metas fisicas das acgfes e indicadores dos
programas governamentais que estdo com meta informada zerada ou inconsistente no orgamento.

Praticamente ndo houve variagédo de decoupling na media entre os dois exercicios entre
2011 e 2015, seja para as a¢des ou para os programas (Figura 6). Alguns municipios mostraram
melhoria no planejamento, e outros pioraram, ndo existindo um padrdo de mudanca, que poderia
decorrer da coercdo oferecida pelo Tribunal de Contas. Também é possivel verificar que os

sinais de decoupling nas metas das acdes é maior do que dos indicadores dos programas, o que
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pode estar associado as naturezas dessas informagdes, e indicar uma maior dificuldade no
planejamento das metas associadas aos outputs diretos das acgoes.

Analisando a ocorréncia de decoupling nos programas nos municipios de Séo Paulo
no ano de 2015 por regides verifica-se que a existéncia de municipios com resultados superiores
a 40% (a faixa mais alta) é encontrada em todas as regides, e com a existéncia de algumas
concentragdes de regides com resultados abaixo de 20%, sobretudo na parte central da regiéo

sudoeste do Estado (Figura 7).

Figura 7 - Decoupling médio no programa dos municipios do Estado de S&o Paulo no ano de 2015

|/
APTNTeveS,
ANES T3 di
%‘1&}"’%"«&“
X By SR
1&&;@’ :

1 <20% 354 (55%)
] entre 20% ¢ 40% 148 (23%)
Bl Acimade40% 137 (21%)

Fonte: elaborada pelo autor
Nota: o decoupling representa a proporcéo de metas fisicas das a¢des e indicadores dos programas governamentais
gue estdo com meta informada zerada ou inconsistente no orgamento

Como o Tribunal de Contas € 0 mesmo para todos 0s municipios do Estado, com a
existéncia do mesmo tipo de fiscalizacdo informatizada, os resultados regionais podem estar
associados a presenca de consultorias externas ou de empresas de sistemas de informacéo para
municipios, que podem exercer influéncias miméticas regionalizadas na adog¢do de novas

praticas.
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O prefeito parece ndo surtir efeito no planejamento de resultado dos municipios. Ndo
foram encontradas diferencas de decoupling entre os municipios cujos prefeitos foram reeleitos
em 2012, comparando-se com os demais municipios (Figura 8).

Figura 8 — Variagdo do decoupling — municipios com prefeitos reeleitos

Metas das acbes Indicadores dos programas

l4e]
I

24 i

23

Diminuiram: 27 (23,05%)
Aumentaram: 19 (21,18%)

Diminuiram: 22 (16,03%)
Aumentaram: 25 (11,21%)

pav)
I
P2V

1o

1V

-1 -5 0 5 -1 -5 0

Variag¢do no decoﬂpling Variagdo no decoupfing

Fonte: elaborado pelo autor.
Nota: os nimeros representam as frequéncias dos municipios para cada classe de variagao.

A confirmacéo da falta de influéncia dos prefeitos reeleitos se deu através da realizacdo
de teste de média, onde verificou-se ndo existem diferencas no decoupling apurado entre 0s

municipios que tiveram reeleicéo para prefeito e os que ndo foram reeleitos®.

Apresentacao dos modelos

A anélise estatistica efetuada considerou as variagdes no planejamento de resultados
por meio de testes dos elementos de PBB entre o exercicio de 2011 e exercicio de 2015 para
todos os municipios do Estado de Séo Paulo.

Ambos os exercicios analisados pertencem a ciclos diferentes de PPA, e ambos estdo
situados apds o periodo de automatizacdo da coleta de dados pelo TCE-SP, e, portanto, ndo
tiveram variacdo na coercdo oferecida pelo TCE-SP entre eles (ver Azevedo e Aquino (2016)
para discussao da evolucgéo do planejamento de resultados no estado). Da mesma forma, como
todos 0s casos de municipios analisados pertencem ao Estado de Sdo Paulo, e ndo foram
considerados na andlise os resultados da Capital do Estado, ndo houve variacdo no nivel de

coer¢do® exercido entre 0s municipios.

64 Resultados dos testes, utilizando significancia de 5%: Mann-Whitney test: 0,3693 (indicadores) 0,8528 (agGes).
8 No modelo de regressdo desenvolvido, foram utilizadas variaveis dummies que representavam as 26 unidades
de fiscalizacdo do Tribunal de Contas do Estado, com a intencdo de captar o nivel de coer¢do existente entre a
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Para testar as hipoteses sobre os resultados de PBB foram estimados oito modelos de
regressdo linear, cuja variavel explicada (dependente) utilizada foi a variagcdo nos sinais de
decoupling entre os anos de 2011 e 2015 (modelos de 1 a 8), a partir da janela de oportunidade

aberta por efeitos como o chogue exdgeno captado pela incerteza nas transferéncias financeiras,

conjugado com a renovacao das equipes. Como testes adicionais, foram estimados seis modelos

de regressdo linear (modelos 9 a 14) para verificar a influéncia das mesmas varidveis
dependentes sobre a estimacdo orcamentaria, ligada a l6gica orcamentaria dominante por inputs
(Figura 9).

Figura 9 - Periodo analisados e variaveis testadas

PPA 2010-2013 PPA 2014-2017
| A
( L |
2011| 2012 2013 2014 2015

1 VD = Variag¢do nos sinais de decoupling entre 2011 ¢ 2015 (modelos 1 a 8) I
: Variac¢do no erro de estima¢do (modelos 9 a 14)

| incerteza: desvio padrao das RNC de 2011 a 2014 + |
média das RNC de 2011 a 2014

variavel renovacdao da equipes por idade de 2011 a 2015

|
| variavel choque
|

Fonte: elaborada pelo autor

Nota: a figura apresenta os periodos analisados nas regressfes (2011 e 2015), assim como as varidveis dependentes
utilizadas nos modelos (variacdo de decoupling e variacdo no erro na estimacao), assim como os periodos das
variaveis independentes de incerteza e renovacéo das equipes.

A tese utiliza uma hipétese na qual a ado¢do de uma nova ldgica institucional, que atua
de forma conflitante com a l6gica dominante, pode ser influenciada pela ocorréncia de choques
externos e de chegada de novas pessoas na organizacdo que ainda ndo foram influenciadas,
institucionalizadas (embedded) na I6gica dominante.

Os 14 modelos de regressédo linear estimados estdo apresentados na Tabela 26 que

separa 0s modelos em dois grupos. O primeiro grupo refere-se as estimagfes com a logica do

unidade fiscalizadora e o municipio, porém essa varidvel foi retirada do modelo, pois apresentou alta
multicolinearidade nos modelos pelo teste VIF, conforme teste de Gujarati e Porter (2008, p.348).
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planejamento de resultados, e o segundo grupo refere-se as estimacdes com a ldgica de
orcamento tradicional, com foco nas estimacGes de receitas e despesas (l6gica de inputs).

Tabela 26 - Modelos de regressdo estimados

Variavel dependente Modelos
Logica de planejamento por resultados (PBB) — modelosde 1 a 8
. . 1 Diminuigdo
V | tre 2011 e 201
ariacdo no decoupling dos programas entre 2011 e 2015 2 Aumento
- . ~ 3 Diminuicdo
Variagdo no decoupling das a¢des entre 2011 e 2015 4 Aumento
- . P 5 Diminuicdo
V | finalist tre 2011 e 201
ariagdo no decoupling das ag0es finalisticas entre 2011 e 2015 6 Aumento
Variagdo no decoupling das a¢des nao finalisticas entre 2011 e 2015 7 Diminuicdo
8 Aumento

Logica de or¢camento por inputs (IBB) — modelos de 9 a 14

9 Com subestimacdo em 2015
10 Com superestimacao em 2015
11 Com subestimacdo em 2015
12 Com superestimacao em 2015
Variacéo do erro da estimac&o de outras despesas correntes entre 2011 e 13 Com subestimagao em 2015
2015 14 Com superestimagédo em 2015

Variacao do erro da estimacao de pessoal entre 2011 e 2015

Variacao do erro da estimacao de receita tributaria entre 2011 e 2015

Fonte: elaborada pelo autor

Para todos os modelos foram realizados testes de multicolinearidade, por meio da
andlise da estatistica VIF (GUJARATI; PORTER, 2008, p.348) e pela analise das correlacbes
entre as variaveis, que culminou na eliminagdo de algumas variaveis, que apresentam
correlacdes superiores a 0,5. Como o teste de Breush-Pagan-Godfrey apresentou presenca da

heterocedasticidade, os modelos foram executados com a corre¢do Robusta de White.

Os modelos foram assim estimados:

Y; = By + B1 choque e variacio das equipes ; + ,C ontrolesancomgemi +
BsC ontrolesﬁsca,i + BaControlesesrutura; + BsC ontrolesporte_plani +
BeControles ontexto ;e

Onde:

Yi: representam as variaveis dependentes utilizadas nos modelos, que referem-se a variagcdo do
decoupling para os programas (modelos 1 e 2); variacdo de sinais de decoupling para as agoes
governamentais (modelos 3 e 4); variacdo de sinais de decoupling para as acGes governamentais
finalisticas (modelos 5 e 6); variacéo de sinais de decoupling para as a¢fes governamentais néo

finalisticas (modelos 7 e 8); variacdo do erro de estimacao das despesas pessoal (modelos 9 e
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10); variacdo do erro de estimacao das receitas tributarias (modelos 11 e 12); variacdo do erro
de estimagdo das despesas corrente (modelos 13 e 14). A matriz de correlagdes entre as
variaveis utilizadas nos modelos esta apresentada no Apéndice B.

Foram consideradas como acdes finalisticas as ligadas a Assisténcia Social, Saude e Educacao.

Para a apuracdo de decoupling das acles finalisticas e ndo finalisticas, foi calculada
separadamente a média de decoupling para todas as a¢es que ndo sdo finalisticas para cada um
dos dois exercicios, e em seguida para as que sdo finalisticas.

As formulas utilizadas para a construcdo das variaveis dependentes foram:

a) Modelos 1 a 8:
Variaciao no decoupling = (decoupling médio,y,;; — decoupling médio 5415)
Onde: decoupling médio = variavel continua.

Para essa variavel o valor negativo representa uma melhora no decoupling, visto que representa
uma diminui¢do no decoupling entre os dois periodos.

b) Modelos 9 a 14:
Variacio erro estimacido = (erro estimacgio,y;; — erro estimacio ,p15)
Onde: erro estimacao = variavel continua.

Para essa variavel, o valor negativo representa uma melhora na estimacdo, visto que representa
uma diminuicdo no erro de estimacao entre os dois periodos.

Apresentacao das variaveis independentes

As variaveis independentes foram separadas em seis grupos: (i) Choque e renovacao
de equipe, que testa as trés hipoteses desenvolvidas e 0s demais grupos, que atuam como grupos
de controle: (ii) Ancoragem em periodos anteriores; (iii) Gestdo Fiscal; (iv) Estrutura
organizacional; (v) Porte do planejamento de resultados e (vi) Contexto local.

O Apéndice A apresenta 0s histogramas com os resultados das variaveis dependentes.

A composicado das varidveis independentes esta apresentada na Tabela 27 a seguir.
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Varidvel N Média Desv. Min Max Fonte Férmula
Choque e renovacao de equipe
Renovacéo de equipe 644 -4947555 6461386 -1.10E+08 4.27E+07 Construida pelo autor Idade média contratados - idade média desligados
Choque 644 0.044 0.075  -0.255 1.334  Construida pelo autor Diferenca de arrecadacdo RNC entre 2014 e 2013 / 2013
Incerteza 642 0,054 0,044 0,009 0,609  Construida pelo autor Variéncia (RNC) 2011 a 2014
Renovacéo de equipe x choque 644 -23251.98 4745252 -1.10E+07 1178582 Construida pelo autor Interacdo entre renovacédo x choque
Ancoragem em periodos anteriores
Sinais de decoupling nos programas (2011) 643 0.2546  0.2689 0 1 Construida pelo autor Indicadores com sinais de decoupling em 2011
Sinais de decoupling nas a¢des (2011) 643 0.3668  0.2998 0 1 Construida pelo autor Acbes com sinais de decoupling em 2011
':rlég]niz;otod;)ni?:tzrgllelIsgzl(lelaE:WO sobre 0 643 0,3033  0,4600 0 1 Construida pelo autor (1) aumento do controle (0) ndo houve aumento
% autorizacéo legislativa de créditos (2011) 644 18.79 14.85 0 100 SIAPNET TCE-SP
Gestdo Fiscal
Resultado financeiro acumulado (média) 644 0.082 0.125 -0.244 1.028  (Anessi-Pessina et al, 2012) Média (Restos a pagar ano-2) / Receita corrente ano-1)
Resultado financeiro acumulado (variancia) 638 0.010 0.024 0 0.255  (Anessi-Pessina et al, 2012) Variancia (Restos a pagar ano-2) / Receita corrente ano-1)
Receita de capital + corrente 644 0.054 0.033  0.001 0.228 (GEIGER; ITTNER, 1996) Meédia (Receita de Capital + Receita Corrente)
Receita ndo controlavel (variancia) 642 0.002 0.007  0.000 0.146  (GEIGER; ITTNER, 1996) Variancia (Média Receita Ndo Controlavel + Receita Corrente)
Receita ndo controlavel (média) 644 0.710 0.115  0.306 0.907 (GEIGER; ITTNER, 1996) Meédia (Média Receita Ndo Controlavel + Receita Corrente)
Estrutura organizacional
Existéncia de consultoria 641 0.580 0.494 0 1 IBGE, 2015 (0) ndo possui; (1) possui
Equipe de planejamento 641 0.505 0.500 0 1 IEGM, 2014 (0) ndo possui; (1) possui
Contador efetivo 641 0.764 0.425 0 1 IEGM, 2014 (0) néo possui; (1) possui
NUmero de Servidores 644 1426 2.581 121 29.313 IBGE, 2015
Possui equipe prépria de Tl 632 0.739 0.440 0 1 IEGM, 2014 (0) ndo possui; (1) possui
Trocou software planej. entre 2011 e 2014 633 0.273 0.446 0 1 *construida pelo autor (0) Trocou; (1) ndo trocou
Porte do planejamento de resultados
No de indicadores por programas 639 3.829 0.768 1.946 7.597  AUDESP TCE-SP
No de programas no orgamento 639 3.196 0.595 1.609 5.749  AUDESP TCE-SP
No de agdes no or¢amento 642 4.565 0.585  2.833 6.797  AUDESP TCE-SP
Indicadores duplicados no orgamento (%) 640 0.115 0.228 0 1 Construida pelo autor
Acdes duplicadas no orcamento (%) 643 0.061 0.149 0 0.875  Construida pelo autor
Contexto local
NUmero de 6rgdos no municipio 643 2.767 1.200 2 11 SIAPNET TCE-SP
Distancia até a capital 644  297.928 165.076 12 667 IBGE, 2015
Idade do municipio em 2015 640 88 63 20 470 IPEADATA
indice de integracdo c/ arranjo populacional 644 0.092 0.153 0 1.01 IBGE, 2015b
E nicleo de arranjo populacional 644 0.129 0.335 0 1 IBGE, 2015b (0) ndo; (1) sim

Fonte: elaborada pelo autor.

Notas: (1) os 6rgdos representam a classificagdo institucional utilizada no orgamento, normalmente relacionadas as pessoas juridicas da administracdo direta ou indireta. (2) os
arranjos representam agrupamentos de municipios analisando movimentos pendulares para trabalho e estudo ou a contiguidade urbana entre eles, que pode ser medido pelo indice
de integracdo dos municipios dentro dos arranjos que ele faz parte.
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(i) Grupo choque e renovacéo de equipe

Renovacdo da equipe: representa a renovacdo de equipe em anos, que foi mensurada pela
renovacdo da idade dos servidores no periodo de 2011 a 2015, cuja férmula utilizada para o

célculo foi:

renovacio = (n°desligados,yi1 42015 X idade dos desligados 5411 ¢ 2015)
— (n®admitidos,g11 42015 X idade dos admitidos,g11 42015 )

A variavel, que foi elaborada para cada municipio do Estado de S&o Paulo, ndo tem
como objetivo medir a capacidade ou as habilidades (skills) dos recursos humanos presentes
nos municipios como operacionalizados pela literatura de visdo baseada em recursos — RBV —
(BARNEY, 1991; BARNEY; ARIKAN, 2001; NEWBERT, 2007), mas sim, de atuar como
uma ‘variavel institucional’, analisando a proporg¢éo de renovacao em idade da equipe, de forma
a permitir testar as hipoteses 1 e 2 que foram propostas.

A operacionalizacdo dessa variavel dessa forma se justifica porque os funcionarios sao
entendidos como sendo ‘carriers’ de instituigdes anteriores existentes nos 6érgaos publicos, que
podem desenvolver acbes para resistir a entrada de mudangas em processos ja
institucionalizados. Com a saida de funcionarios séniores ocorre uma renovacdo, e abre-se
espaco para a introducao de novas ideias.

A variavel, que foi construida a partir de dados do Cadastro Geral de Empregados e
Desempregados (CAGED) obtidos no site do Ministério do Trabalho®, considerou a
movimentacao de pessoal em funcdes®” que estdo relacionadas com a atividade de planejamento
dos municipios, tanto diretamente como indiretamente. Foram consideradas apenas as
movimentacOes de pessoal na administracdo publica municipal.

A diferenca da movimentacdo de pessoal de entrada e de saida, multiplicados pela
soma das idades, indica o grau de renovagdo em idade das equipes, cujo comportamento no

% Dados obtidos pelo site: http://bi.mte.gov.br/bgcaged

7 As fungdes consideradas para o calculo na movimentagdo foram: Assistente Administrativo; Auxiliar de
Contabilidade; Auxiliar de Escritorio, em Geral; Administrador; Diretor Administrativo e Financeiro; Diretor
Administrativo; Gerente Administrativo Analista de Desenvolvimento de Sistemas; Advogado; Auditor
(Contadores e Afins); Contador; Chefe de Contabilidade (Técnico); Consultor Contébil (Técnico); Perito Contéabil;
Técnico de Contabilidade Diretor de Planejamento Estratégico; Programador de Sistemas de Informacao; Diretor
Financeiro; Economista Financeiro; Gerente Financeiro; Tecndlogo em Gestdo Administrativo- Financeira;
Analista de Negocios Economista do Setor Publico; Economista; Supervisor de Tesouraria; Analista de Redes e
de Comunicacdo de Dados; Administrador de Banco de Dados; Supervisor de Orcamento; Programador de
Internet; Técnico de Planejamento de Produgdo Diretor de Compliance; Tecndlogo em Gestdo da Tecnologia da
Informacéo
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periodo analisado esté apresentado na Figura 10. A movimentacéo de pessoal diminuiu a partir
do ano de 2013, possivelmente em decorréncia da piora das condigdes financeiras nos

municipios.

Figura 10 — Renovacao das equipes — idade média de renovacao
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Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de dados obtidos junto ao CAGED (2016)

Notas: (1) renovacdo das equipes: (funcionarios admitidos * idade) — (funcionarios desligados *
idade); (2) os desligados referem-se a todos 0s que sairam, que pode ter sido por aposentadoria;
morte; desligamento voluntario. (3) Os valores correspondem a valores médios para 644 municipios
do Estado de S&o Paulo

Choque: Mede o choque externo da variacao nas receitas ndo controlaveis no periodo de 2013
a 2014, servindo como proxy para captar a pressao exercida no exercicio de elaboracdo do
planejamento de 2015, em virtude de queda de receitas de transferéncias financeiras.

A andlise do ano de 2014 deve-se ao fato de ser 0 ano de elabora¢édo do planejamento
de 2015, tanto da Lei de Diretrizes Orcamentarias, quando da Lei Orgamentaria Anual. Como
0s orcamentos publicos sdo elaborados de forma incremental com forte ancoragem em
informagdes passadas (WILDAVSKY, 1961), as informacdes de queda de transferéncias serdo
consideradas no momento da elaboragdo do planejamento seguinte (AQUINO; AZEVEDO,
2015), e o choque recém percebido devera ser considerado na estimacdo. O choque funciona

como um evento externo que possibilita afetar o status quo, pois desperta as ambiguidades e
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disfuncbes das instituicbes e expde os conflitos existentes entre as logicas, o que cria
oportunidades de transformacao institucional (ANDREWS, 2011).

A formula utilizada foi:
choque = (RNC314 — RNC3p13) + RNCz13

Onde:

RNC séo as receitas ndo controlaveis, que sao as receitas que 0 municipio ndo tem controle, e
que sdo afetadas pelas variaveis da economia. E a soma das receitas de FPM, ICMS, IPVA,
FUNDEB e Recursos Naturais.

Os exercicios de 2013 e 2014 foram utilizados para permitir captar o choque recente

no momento da elaboragéo do planejamento do ano de 2015.

Incerteza: refere-se a variancia nas arrecadagdes de receitas ndo controlaveis no periodo de
2011 a 2014, e interacdo entre a renovacao de equipe e choque. Como o or¢camento do exercicio
é elaborado no ano imediatamente anterior, a analise do choque financeiro sobre os municipios
deve ser realizada sobre o exercicio de 2014. Ressalta-se que o exercicio de 2014 foi 0 ano de
eleicdo Federal, com muitas incertezas sobre a economia, e os reflexos de queda na arrecadacao
das transferéncias ja eram sentidos.

A incerteza é uma varidvel que deve captar informacGes ambientais de restricdo de
recursos no momento da elaboracgdo do planejamento, visto que a incerteza afeta o processo de
estimacdo das receitas (GENTRY, 1989). Sua inclusdo no modelo tem a funcdo de analisar se
em ambientes de maior incerteza, o processo de planejamento ¢ afetado.

A variavel foi calculada a partir da formula:

I‘nce‘l‘teza = desvio padréio (RNC2011_2014_ ) - médla (RNC2011_2014 )

A seguir s&o apresentadas as variaveis de controle:

(ii) Grupo ancoragem em periodos anteriores:
Capta eventual path-dependence que reduz a discricionariedade de escolha do agente
no momento atual. Considerou-se: (i) Sinais de decoupling nos indicadores dos programas em

2011, que poderia influenciar o nivel de decoupling em 2015,; (ii) decoupling nas acdes em
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2011, pela mesma razdo anterior; (iii) percentual de créditos adicionais autorizados em 2011,
que demonstra a margem de liberdade que o Legislativo municipal d& ao Executivo, que
influenciara o grau de atencdo dado ao planejamento; e (iv) Aumento do controle Legislativo
sobre o orcamento entre 2011 e 2015, que capta a mudanca na relacdo com o Legislativo entre

os dois exercicios analisados.

(iii) Gestdo Fiscal:

Variaveis que controlam os efeitos decorrentes de pressdes sobre o planejamento
exercidas por déficits financeiros, e pela proporcdo de participagdo das receitas de
transferéncias, para captar efeitos de dependéncia. Foram utilizadas as seguintes variaveis: (i)
Resultado financeiro acumulado - média entre 2011 e 2014 - para captar a pressao financeira
atual no momento da elaboracdo do or¢camento; (ii) Resultado financeiro acumulado - variancia
entre 2011 e 2014 — para captar a incerteza decorrente de grandes variagdes no resultado
financeiro, que podem influenciar no momento do planejamento; (iii) Relacdo da receita de
capital pela receita corrente - média 2011-2014 — para captar efeitos de transferéncias de capital
e convénios para 0s municipios, que espera-se possuir um maior planejamento do que as demais
despesas, visto que 0s repasses vem sempre atrelados com metas ja estabelecidas e séo
acompanhados por software préprio do Governo Federal (SICONV); (iv) Variancia da receita
ndo controlavel em relacdo a receita corrente, para captar a incerteza que grandes variagdes
podem trazer na elaboracédo do planejamento; (v) Média da receita ndo controlavel em relacéo

a receita corrente.

(iv) Estrutura organizacional:

Controlam o efeito da estrutura organizacional da prefeitura, que possibilitariam o
apoio na geracao de informac@es para o planejamento. Foram utilizadas as seguintes variaveis:
(i) existéncia de consultoria; (ii) possui equipe de planejamento; (iii) possui contador efetivo;
(iv) namero de servidores; (v) possui equipe de Tecnologia da Informacdo; (vi) troca de

software de planejamento no periodo entre os dois exercicios analisados.

(v) Porte do planejamento de resultados:

Controlam o porte do planejamento do ente: (i) proporcdo de indicadores utilizados
por programa de governo; (ii) nimero de programas por municipio; (iii) nimero de ac¢6es por
municipio; (iv) percentual de indicadores duplicados em relacdo ao total de indicadores e

percentual de a¢Ges duplicadas em relacéo ao total de acdes.
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(vi) Contexto local:

Estas variaveis de controle captam tanto o contexto organizacional da administracéo
local, como complexidade do fluxo de informacdo e consolidagéo de 6rgaos, quanto de relagdes
com redes profissionais e politicas: (i) nUmero de 6rgdos no municipio; (ii) distancia até a
capital; idade do municipio até 2015; (iii) indice de integracdo do municipio com o arranjo de
municipios que ele faz parte; (iv) se 0 municipio € ndcleo de arranjo de municipios.

As variaveis de arranjo (iii e iv) foram incluidas no modelo para captar o nivel de
integracdo de informagdes dentro dos municipios, que néo respeita necessariamente seus limites
territoriais. Para 0 modelo testado importa como as relagdes sdo mantidas entre 0s municipios,

tais como a mobilidade dos habitantes e o trafego de informacdes (IBGE, 2015b).

8.4. Discussao dos resultados

You need more than a good idea (like PBB) to get a reform to work ...
you need to get buy-in to the reform idea, and ensure people have an
incentive to adopt it!

(ANDREWS, 2004).

A l6gica dominante no or¢camento municipal

Todos os municipios brasileiros operam sob a mesma regulacdo orgcamentéria, sem
flexibilizacdo por porte. Os municipios do Estado de Sdo Paulo estdo todos jurisdicionados as
recomendacdes de um mesmo Tribunal de Contas (TCE-SP), e possuem as mesmas pressoes
para prestacdo de contas, sendo cobrados pelo envio do planejamento pelo sistema AUDESP,
assim como sdo todos comparados pelo mesmo indice de eficiéncia de gestéo do tribunal (IRB,
2016), e sdo orientados pelo mesmo conjunto normativo de boas praticas.

Como apresentado no caso, a logica orcamentaria dominante é a logica de orcamento
por inputs, baseada nos insumos dos gastos, tais como pessoal, material de consumo ou
investimentos, onde nem o controle fiscal introduzido pela LRF, nem o PBB foram
institucionalizados. A logica dominante considera ainda a perda do papel do orgamento como
ferramenta de controle, cuja funcdo de limitacdo dos gastos estd em descrédito, pois altera-se o
orcamento com grande liberdade. Tal l6gica vigente e dominante ndo € mensurada diretamente

nos modelos, porém é tida como sendo similar a todos os municipios do Estado.
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Na sequéncia sdo apresentados testes similares para comparar se no mesmo periodo a
renovacao de equipes e o choque exdgeno teriam afetado a melhoria da estimagdo orcamentéria
de receitas e despesas (IBB) daquele municipio, que opera na l6gica dominante. Assim, 0s testes
a seguir comparam a renovacao de equipes e choque exdgeno na melhoria de préaticas gerenciais
que variam em relacdo ao quanto conflitam com a I6gica dominante: PBB (mais conflitante),
IBB (menos conflitante).

Apesar da existéncia de variacOes na intensidade com que tal I6gica dominante opera
em cada municipio, pode-se dizer pelo tempo que esta historicamente sendo desenvolvida, que
esta € a I6gica dominante, ndo apenas no imaginario do setor publico, mas também como um
mito da sociedade sobre como governos locais operam, mas efetiva e materialmente que as
praticas sdo dessa forma.

Sendo assim, os testes apresentados discutem como eventuais janelas de oportunidade
abririam espaco para atores novos na organizagao, que por nio estarem imersos ¢ “viciados” na
I6gica dominante, teriam condicdes de proporem mudangas e melhorar o PBB, assim como séo
discutidos se choques financeiros externos sdo suficientes para permitir que a légica atual seja

guestionada e uma nova légica possa ser introduzida.

8.4.1.Renovacao das equipes, choques e o PBB

Apesar dos municipios analisados no periodo de 2011 a 2015 terem apresentado
mudangas na intensidade de decoupling do PBB, ndo foi identificado um padrdo dominante na
mudanca. Enquanto alguns municipios tiveram a apresentacao de melhora no uso de programas
governamentais e maior atencdo no desenho de acfes e metas entre os dois PPAs analisados,
outros apresentaram uma piora, mostrando que nestes casos as prefeituras relaxaram o grau de
atencédo ao planejamento (Figura 11).

A explicacdo para as variacOes ndo parece estar relacionada, portanto, a um movimento
homogéneo, que decorreria de uma acdo por parte de uma coercdo externa, ou de um
desenvolvimento conceitual dos elementos do PBB por acdes de atores externos como a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Secretaria de Orcamento Federal (SOF) ou uma

Associacao de Municipios por exemplo.
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Figura 11 - Histogramas da variacéo de decoupling entre 2011 e 2015 para indicadores e metas

Variacdo de decoupling nos indicadores de Variacdo de decoupling das metas de acéo
programas - 2011/2015 2011/2015
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n =639
Fonte: elaborado pelo autor.

Separando os municipios em grupos pelo aumento e reducéo de decoupling entre 2011
e 2015, a Figura 12 mostra que o comportamento tanto das a¢des quanto dos programas €
praticamente 0 mesmo, 0 que pode indicar que aqueles que melhoraram seu planejamento
atuaram nas duas frentes de informacdo. Por outro lado, aqueles que pioraram essas
informacBes, a mudanca ocorreu para ambos. Isso pode levantar a conclusdao de que as
dificuldades na organizacdo do planejamento das metas fisicas das acdes, que estdo mais
relacionadas a outputs diretos, é a mesma em relagdo aos indicadores de programas, que estéo
mais ligados a outcomes. Entdo a natureza do resultado ndo importa nos resultados, pois o

objetivo é o cumprimento da legislacdo, com a apresentacdo de um contetdo minimo.

Figura 12 - Mudanca no decoupling entre 2011 e 2015
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Fonte: elaborada pelo autor

Nota. As informacdes referem-se a variagdo do decoupling médio apurado nas metas das agdes e nos indicadores
entre 2011 e 2015. Os quadros ‘box’ apresentam separadamente os municipios que diminuiram e os que
aumentaram o decoupling no periodo.
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A Tabela 28 a seguir apresenta a diferenca de média das varia¢es de decoupling nos
indicadores dos programas e metas das a¢@es. O nivel de decoupling caiu em média 21,3% nos
indicadores para 210 casos, e 20,25% para as acGes dos mesmos municipios. Por outro lado,
em torno de 400 municipios percorreram caminho contrario, apresentando um aumento do uso
cerimonial dos indicadores em cerca de 18,63% dos indicadores e 22,13% das agdes. Isso
permite concluir que as mudangas ocorridas decorrem mais de a¢6es de organizagéo individual
dos municipios que de uma mudanca sobre 0 entendimento sobre a real importancia do PBB,

ou aumento de coercdo pelo Tribunal de Contas.

Tabela 28 - Variagdo dos sinais de decoupling nos indicadores e a¢bes entre 2011 e 2015

Variacéo do decoupling nos indicadores

Diminuiu decoupling Aumentou decoupling
Variavel Test_e Desv Desv
média | N Média Min  Max N  Média Min  Max
Pad Pad

Variagdo decoupling 2011 - 2015| *** | 303 -0,213 0,254 -1  -0,008 | 329 0,202 0,225 0,001 1
Decoupling nos indicad. 2015 *** 1303 0362 0,28 0,015 1 329 0,152 0,184 0 0,979

Renovacéo de equipe 2011-2015 210 -6,84 143,77 -1,32 1,18 |402 -0,36 0,59 -11 0,32
Choque 210 005 006 -0,15 0,74 |402 004 008 -0,26 1.33
Renovagéo de equipe x chogue 210 -0,38 6,1 -595 42,7 |402 -049 656 -110 11.3
Presenca de assessoria 210 0,56 0,50 0 1 399 0,60 0,49 0 1
Contador efetivo 210 0,79 0,41 0 1 399 0,75 0,44 0 1
Equipe de planejamento 210 06 0,5 0 1 399 04 0,5 0 1
Distancia da capital 210 301 166 16 667 | 398 316 158 15 620
Idade do Municipio 210 98 76 20 470 | 398 80 53 20 415
NUmero de 6rgaos 210 3 1,3 2 9 401 2,60 11 2 11
Populagéo (mil hab) 210 69 140 1,5 133 |402 35 83 0,8 817
Result. Financ. = rec. corrente 210 0,13 0,29 -0,33 148 |402 0,10 0,26 -0,48 1,26
Rec. ndo control.= rec. corrente 290 0,65 0,12 0,304 0,85 |323 0,66 0,12 0,29 0,92
Possui equipes de Tl 209 0,7 0,5 0 1 392 0,76 04 0 1
Houve troca de software 208 0,3 0,4 0 1 394 0,3 0,5 0 1

Variacéo do decoupling nas a¢oes

Diminuiu decoupling Aumentou decoupling

Variavel Te;st_e Desv Desv

média | N Meédia Min  Max | N Meédia Min  Max

Pad Pad

Variagdo decoupling 2011 - 2015 | *** |329 -0,203 0,221 -1  -0,001 {298 0,22 0,226 0,001 1
Decoupling nas agdes 2015 *** 1329 0,433 0,274 0,001 1 298 0,269 0,230 0,001 0,987
Renovacéo de equipe 2011-2015 329 -064 7,82 -110 42,70 | 302 -0,35 4,75 -64,40 11,30
Choque 329 004 005 -025 032 |302 00 010 -0,21 1,33
Renovacéo de equipe x chogque 329 -0.04 0,62 -11 1.18 | 302 -0,01 0,26 -444 0,32
Presenca de assessoria 296 0,6 0,5 0 1 332 0,55 0,50 0 1
Contador efetivo 296 0,8 0,4 0 1 332 0,75 0,43 0 1
Equipe de planejamento 296 97 71 20 454 | 331 80 55 20 470
Distancia da capital ***% 12906 0,5 0,5 0 1 332 049 0,50 0 1
Idade do Municipio *x%k | 206 2,9 1,3 2 9 334 2,7 1,1 2 11
NUmero de 6rgaos **% 1 296 55 111 1 1.164 | 335 47 124 1 1.325
Populagao (mil hab) *** 1206 011 0,28 -048 201 (335 0,11 0,28 -048 2,01
Result. Financ. = rec. corrente 286 0,64 0,12 0,29 092 |324 0,64 0,13 0,29 0,92
Rec. ndo control.= rec. corrente **% 1293 0,725 0,110 0,327 0,907 | 302 0,69 0,12 0,31 0,91
Possui equipes de Tl *** 1325 0,71 045 0 1 296 0,77 042 0 1
Houve troca de software 322 0,29 0,45 0 1 394 0,3 0,5 0 1

Fonte: elaborada pelo autor.
Notas: (1) Teste de hipotese nula que as médias sdo iguais. (2) *** rejeicdo da hipotese nula, utilizando
significancia de 5%. (3) Teste utilizado: Mann-Whitney test.
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Em 2015, em média os 210 casos que melhoraram o planejamento tiveram
respectivamente 36,22% e 43,27% dos seus indicadores e agdes com sinais de uso cerimonial.
Os 402 casos que aumentaram o decoupling atingiram em 2015 a média de 15,20% e 26,92%
dos seus indicadores e a¢cdes com sinais de uso cerimonial. As médias sdo diferentes nos grupos
que diminuiram e os que aumentaram o decoupling tanto das metas das ac@es quanto dos
indicadores dos programas, ndo existindo uma predominancia.

O patamar minimo de decoupling presente no PBB dos municipios paulistas é elevado.
Os municipios que diminuiram apresentam uma média de 36%, que é elevado se for
considerado que nesse percentual que foi considerado como ‘valido’ ainda pode apresentar
problemas de contedo informacional.

Como a ldgica institucional presente nos municipios é de input, que tem como foco a
discussdo e acompanhamento da estimacdo nas receitas e despesas, e a cobranca do controle
externo (e eventualmente o interno) que exercem monitoramento sobre o uso ou ndo do PBB,
as discussBes nos municipios acabam girando em torno da estimacéo apenas.

A percepcdo atual que os municipios possuem em relacdo ao planejamento de
resultados é de baixa coercdo: o TCE-SP automatizou o processo de coleta de dados de
planejamento no ano de 2009, sendo que esse foi o ultimo ano em que foram divulgados
manuais de planejamento atualizados. Nesse ponto ressalta-se que o foco dos apontamentos do
Tribunal até o ano de 2015 ndo tinha incluido discussdes sobre planejamento de resultados, e
poucas acdes vinham sendo realizadas®®.

Estudos discutem que a existéncia de equipes para a ado¢do do planejamento de
resultados é uma variavel estrutural que esta ligada ao sucesso na implantagdo, visto que o
planejamento € uma atividade desenvolvida por pessoas, que requer especializacdo e dedicacdo
exclusiva (ANDREWS, 2004), e a falta de equipes com dedicagdo exclusiva obriga o
desenvolvimento do planejamento ser realizado por pessoas com compartilhamento de
atividades, que normalmente é o préprio contador do municipio (AZEVEDO; AQUINO, 2016),
e a possibilidade na implantacdo de mudancas no planejamento nessas circunstancias €
diminuida.

Porém, como era esperado em decorréncia dos resultados encontrados no caso, a

existéncia de equipes de planejamento nos municipios ndo tem relacdo com o processo de

68 Considera-se para essa pesquisa que o IEGM — indice de Efetividade de Gestdo Municipal desenvolvido pelo
TCE-SP, que iniciou suas atividades no ano de 2015, néo teve influéncia como enforcement para o ano de 2015,
visto que sua divulgacdo ocorreu em outubro/2015. Dessa forma, ndo houve tempo para que esse novo
benchmarking exerca influéncia no processo de planejamento daquele ano.

Lancamento do IEGM: https://www4.tce.sp.gov.br/audesp/lancamento-do-iegmtcesp-0
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mudanga organizacional no PBB. Na mesma linha de discussao, tanto a presenca de equipes de
consultoria quanto e existéncia de contador efetivo ndo apresentou diferenca de média na
variacdo do decoupling para nenhuma das analises efetuadas. Além disso, observa-se que nos
municipios que aumentaram o decoupling entre 75% (para indicadores dos programas) e 80%
(metas das agdes) possuem contador proprio na prefeitura, o que contraria 0 senso comum de
0s municipios ndo implantam novas tecnologias de gestdo porque ndo tem contabilidade propria
(JACOB; SANTQOS, 2015).

Uma explicacdo poderia ser que 0s recursos humanos disponiveis (equipes de
consultoria, contadores efetivos e equipes de planejamento) estdo atuando de acordo com a
I6gica dominante por inputs e, portanto, desenvolvendo suas atividades em processos ligados a
IBB, como a estimacdo das receitas e despesas. Além disso, as consultorias e 0s contadores
focam sua atuacdo profissional no direcionamento dado pelos Tribunais de Contas. Se o
Tribunal ndo sinaliza que o PBB sera considerado como fator de reprovacédo de contas, o foco
serd dado em outras atividades.

Interessante notar que a quantidade de 6rgdos do municipio parece estar associada a
diminuicdo do decoupling de indicadores e metas. O nimero de 6rgaos ¢ uma forma de observar
o0 grau de descentralizacdo e compartilhamento de informacdes entre as Secretarias, que tende
a crescer conforme aumenta seu ndmero: nos municipios com mais 0rgaos, como a
complexidade na elaboracdo e execucdo do planejamento aumenta, também cresce a
necessidade de participacdo dos demais setores no processo, 0 que favoreceria o
estabelecimento de metas e indicadores no planejamento, pois as Secretarias possuiriam mais
informacdes, e elas ndo teriam que fornecer informacé&o para posterior consolidagdo: como elas
ja estariam inseridas no processo, sua alimentacgdo seria mais simples (direta).

Analisando-se os resultados para as hipoteses 1 e 2 dos modelos de regressao
conforme apresentados na Tabela 29, verifica-se que ambos os efeitos de renovacao de equipes
e choque n&o se observam na amostra testada, afetando a adocéo do PBB.

A renovacao das equipes no periodo de 2011 a 2015 ndo afetou o nivel de decoupling
em nenhum dos modelos (1 a 8). Mesmo nos casos em que houve um maior choque exdgeno
decorrente da crise financeira em 2014, o rodizio das equipes ndo se converteu em uma janela
de oportunidade para melhoria do PBB. Assim, a renovacdo das equipes parece ndo ter
influéncia na introducéo da nova ldgica proposta de planejamento por resultados, indicando que
outros elementos deveriam estar presentes, como a figura do empreendedor institucional
(BATTILANA; LECA; BOXENBAUM, 2009; GREENWOOD; SUDDABY, 2006).



Tabela 29 - Resultados dos modelos — Variagdo de decoupling nos programas e a¢des (PBB)
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1 (diminuicéo)

2 (aumento)

3 (diminuigéo)

4 (aumento)

5 (diminuicéo)

6 (aumento)

7 (diminuicéo)

8 (aumento)

MODELOS Programas Acdes Acdes finalisticas Acdes ndo finalisticas
coef sig coef sig coef sig coef Sig coef Sig coef Sig coef sig coef sig
Choque e renovacdo de equipe
Renovagdao de equipe N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Choque N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Incerteza N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Renovagdo de equipe x choque N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Estrutura organizacional
Existéncia de consultoria N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Possui equipe de planejamento N_SIG -0.0307 il N_SIG -0.039 * N_SIG N_SIG -0.0834 Fkx -0.0799 Fkk
Possui contador efetivo 0.0857 wx N_SIG 0.064 ** N_SIG 0.0661 ** N_SIG N_SIG N_SIG
Total de servidores N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Possui equipe de Tl N_SIG 0.032 * N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Trocou software de planejamento N_SIG 0.0343 il N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Gestdo Fiscal
Resultado financeiro acumulado (média) 0.376 * N_SIG 0.4452 ol 0.136 * 0.4506 e 0.1558 * 0.4287 ol N_SIG
Resultado financeiro acumulado (variancia) -1.4714 * N_SIG -1.0563 * N_SIG -1.0971 * -1.1489 * N_SIG 1.0257 *
Receita de Capital (média) N_SIG N_SIG -0.7482 * N_SIG -0.8116 * N_SIG N_SIG -0.8795 bl
Receita ndo controlavel (média) N_SIG -0.2518  ** N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Receita ndo controlavel (variancia) N_SIG 46707  *** N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Ancoragem em periodos anteriores
Decoupling anterior (2011) N_SIG 0.6213 Hx 0.209 Hx 0.5224 il 0.214 falaled 0.5156 il 0.1902 *x 0.5522 il
Mudanca de estratégia (2011-2015) N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Aumento do controle legislativo 2011-2015 N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Percentual de crédito suplementar 2011 N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Contexto local
No de érgéos no municipio N_SIG N_SIG -0.0367 ** N_SIG -0.0395 ** N_SIG N_SIG N_SIG
Distancia até a capital N_SIG N_SIG 0.0003 el N_SIG 0.0003 il N_SIG 0.0003 el N_SIG
Idade do municipio até 2015 N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
indice de Integracdo do arranjo N_SIG -0.1093 i N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
E nucleo de arranjo N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Porte do planejamento
No de indicadores por programa N_SIG -0.0593  *** 0.0481 falad N_SIG 0.0446 faled N_SIG 0.0624 i N_SIG
No de programas N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
No de acdes N_SIG N_SIG -0.0645 * -0.1127  *** | -0.0649 *x -0.1186  *** N_SIG -0.074 ok
Indicadores duplicados (%) 0.2059 faieid N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Acdes duplicadas (%) 0.1683 faleied N_SIG 0.2303 il N_SIG 0.1984 *x N_SIG 0.3685 ekl N_SIG
constante 0.5278 falekel 0.5997 kel 0.5477 kel 0.8826 ekl
N 291 321 | 312 295 312 295 312 295
PROB >F 0,0000 0,0000 0,0000 0,0000 0,0001 0,0001 0,0000 0,0000
R2 0,0775 0,6790 0,1133 0,5505 0,1134 0,4879 0,0752 0.4183
VIF 2.3 244 2.34 2.72 2.34 2.72 2.34 2.72

Nota: (1) * = estatisticamente significante a 10%; ** = estatisticamente significante a 5%; *** = estatisticamente significante a 1%. (2) Todas as variaveis foram estadas em todos os modelos.

(3) N_SIG: Néo foram significantes no modelo.
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Mesmo considerando que 0s novos atores que chegam ndo estdo imersos e
influenciados pela lI6gica anterior (IBB), € proposto pela teoria institucional que para conduzir
a mudanca, os atores devem ter a capacidade de propor a mudanca, ou seja, devem conseguir
reunir recursos necessarios para essa finalidade. Como os novos funcionarios (que néo estéo
imersos na l6gica dominante vigente) ndo possuem 0s recursos necessarios para mudar, mesmo
que possuam reflexividade minima para perceber o conflito das l6gicas, e também ndo possuem
forca nas relacdes sociais para mobilizacdo dos recursos e convencer os atores, a mudanca ndo
ocorre. Pelo contrério, como discutido no caso, 0s novatos demoram a entender a dindmica
organizacional e construir relacdes de poder que Ihes permitiram influenciar a préatica vigente.

O surgimento da janela de oportunidade criada pelo questionamento do status quo
possivel a partir do choque exdgeno representado pela crise financeira externa, como
apresentado na hipotese 2, mesmo em momentos de fortes e rapidas pressdes de financiamento
no setor publico que abrem espacgo para discussdo de novas ferramentas de controle e gestdo
financeira (CHAN; XIAOYUE, 2002), ndo se observa mudanca no sentido esperado, que foi
um resultado contrario ao apresentado por Karkatsoulis (2010), cujo trabalho encontrou reflexo
positivo na aceitacdo das reformas do orgcamento com crise financeira. O choque financeiro
ocorrido entre 2013-2014 ndo foi suficiente para incentivar mudancas nas praticas
orcamentarias vigentes. Resultado contrério ao proposto em Karkatsoulis (2010), que encontrou
que surgimento de crise leva a adocao de estruturas de governancga, como uso de PBB.

O resultado, apesar de divergente a principio, pode servir para complementar o
apresentado por Karkatsoulis (2010), pois a estrutura de governanca que atua na légica
dominante foi reforcada (o controle do orcamento estimado), e como a nova l6gica PBB pode
ndo estar sendo vista como ferramenta de governanca, ela ndo € adotada. A crise, ao disparar
uma necessidade de reequilibrio fiscal imediato reforca a operacdo na logica de curto prazo de
realocacdo e corte de gastos, que em geral € feita sem observar o aspecto de eficiéncia. Como
esforgos colocados na melhoria do PBB ndo geram resultados de curto prazo, a consequéncia é

o reforco da l6gica atual, em detrimento da ado¢édo de PBB.
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8.4.2. Efeitos normativos sobre o PBB

Apesar de possuirem autonomia para realizacdo de seu planejamento local, algumas
secretarias municipais possuem forte influéncia normativa, que é exercida pelo governo central
a partir dos ministérios, que definem politicas publicas de alto nivel, o que inclui o
estabelecimento de metas de resultado e de indicadores para 0 acompanhamento de programas
governamentais, inclusive dos municipios.

A partir da existéncia dessa influéncia normativa que ocorre em apenas algumas
secretarias (saude, educacéo e assisténcia social), analisando o planejamento de metas de acGes
e indicadores dos programas separadamente para os que possuem influéncia normativa e os que
ndo possuem, é possivel observar pela média que ndo existem diferengas significativas no

decoupling apurado entre os dois grupos (Figura 13).

Figura 13 - Sinais de decoupling para as a¢des finalisticas e ndo finalisticas em 2011 e 2015
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Fonte: elaborada pelo autor

Comparando-se a variacdo dos sinais de decoupling entre as Secretarias com acdes
finalisticas e ndo finalisticas entre 2011 e 2015 cujas frequéncias sdo apresentadas na Figura 14
e a variacdo apresentada pela Figura 15, verifica-se que o nivel de decoupling é um pouco maior
para as agOes finalisticas. A priori, tais resultados seriam surpreendentes, afinal as &reas como
salde, educacdo e assisténcia possuem claras medidas de entrega de servicos a populagéo, e séo

normativamente influenciadas por indicadores sugeridos nos ministérios como parte do que
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chama-se aqui de “politicas de alto nivel” (ou seja, definidas e monitoradas pelo governo
central).

Contudo, como ja mostrado no caso analisado, as informacdes de planejamento
existentes nas secretarias finalisticas podem néo estar sendo utilizadas para a elaboracdo do
planejamento or¢camentério dos municipios. Ou seja, a alocacao de recursos nos programas pode
estar sendo feita desassociada das medidas de output, conhecidas pela area finalistica e ndo
repassada para a secretaria de financas ou area de planejamento.

Portanto, existe um planejamento (indicadores e metas) que é estabelecido e
acompanhado pelos ministérios, e outro (outro conjunto de indicadores e metas) que é utilizado
para associar com a dotacdo orcamentéria via instrumentos de planejamento (LOA). Este uso
seria orientado pela l6gica orcamentaria de inputs.

Né&o existe um padrédo na variacao do decoupling, sendo encontrados tanto municipios
que aumentaram o decoupling, quanto os que diminuiram, o que pode indicar que as mudangas
decorrem de a¢des realizadas nos municipios que ndo consequéncia de influéncias normativas,
pois variam em ambas simultaneamente. Assim, municipios que diminuiram o decoupling,

atuam em ambas as areas, e 0 mesmo ocorre com 0 aumento.

Figura 14 - Variacdo dos sinais de decoupling das ag¢des finalisticas e néo finalisticas
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Fonte: elaborada pelo autor

Sé&o encontrados municipios que variam 100% (tanto para mais quanto para menos) no
decoupling, que poderia indicar que alguns conseguem organizar-se e praticamente resolver o
problema de decoupling, porém outros chegam também a 100% de piora (Figura 15), entdo ndo

existe um movimento coordenado entre 0S municipios.
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Figura 15 - AcGes finalisticas e ndo finalisticas com sinais de decoupling em 2015
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Fonte: elaborada pelo autor

Analisando-se os resultados dos modelos de regressdo, considerando-se os resultados
dos modelos testados (Tabela 29), ndo foram encontradas diferencas na adogéo do PBB entre
as secretarias finalisticas (modelos 5 e 6) e as ndo finalisticas (modelos 7 e 8) que fossem
causados pela renovacdo das equipes, pelo choque ou pela incerteza, seja ho aumento ou na
reducdo dos sinais de decoupling, rejeitando-se, portanto, a hipétese 3.

Conclui-se, portanto, que a ado¢do do planejamento de resultados ndo tem sido
influenciada pela existéncia de uma coordenacdo de determinadas politicas centralizada no
Governo Central, e que ndo existem diferencas no PBB para as politicas com ou sem essas
influéncias.

O resultado é coerente com a anélise efetuada no caso, visto ter sido verificada a
existéncia de planejamentos diferentes dentro dos municipios, onde existem metas e
indicadores que sdo acompanhados pelas secretarias municipais finalisticas, enquanto outros
indicadores e metas sdo utilizados para a elaboracdo e acompanhamento nos instrumentos de
planejamento local (PPA, LDO, LOA). Portanto, a influéncia normativa existente nas
secretarias ndo chega no PBB, pois outros instrumentos fora do PBB controlam as metas das
demais secretarias.

Considerando esse cenario, a renovagdo das equipes nas secretarias finalisticas ndo
consegue influenciar a ado¢do do PBB pelo fato de que para essas Secretarias o foco no
planejamento é aquele negociado e acompanhado pelos ministérios, e ndo com a Secretaria

Municipal da Fazenda.



169

Isso pode explicar a significancia encontrada no modelo para a existéncia de equipe
de planejamento apenas para as agdes ndo finalisticas (nos modelos 7 e 8). Isso porque, se a
equipe de planejamento existe, ela ira influenciar mais o planejamento das acdes que néo
possuem uma organiza¢do acompanhada por outras secretarias e que possuem influéncia
normativa, como seria o caso da Secretaria da Saude. Para essas, como existem outros setores
que efetuam seu planejamento, existe uma tendéncia de as metas ja estarem previamente
estabelecidas, e assim a existéncia de uma equipe de planejamento ndo traz influéncia. Assim,
as secretarias que possuem um PBB mais desenvolvido, com baixos sinais de decoupling,

permanecem inalterados, e vice-versa.

Tabela 30 - Variagdo conjunta do decoupling entre ac¢des finalisticas e ndo finalisticas

. Finalistica Nao Finalistica
Finalistica | o Mo% | N©6) [Med [Med. [ desv | o | | Med. | Méd. [ desv | |
2011 | 2015 | pad | V" | M3 12011 | 2015 | pad | V7| VX

Piorou Piorou | 214 (36) | 0,179 0,452 /0,306 |0,037| 1 |0,223|0,493|0,285|0,029| 1
Melhorou | Melhorou | 227 (39) | 0,502 | 0,207 | 0,233| 0 ]0,9910,538|0,269|0,215| 0 0,98
Melhorou Piorou | 102 (17)|0,243]0,143/0,196| 0 |0,833|0,2100,315|0,204 |0,010| 1

Piorou Melhorou | 45(8) |0,184|0,286 |0,215|0,026| 1 [0,330|0,245|0,171| 0 |0,667
Fonte: elaborada pelo autor

Os resultados da Tabela 30 mostram que 36% (214 casos) dos municipios aumentaram
o decoupling (pioraram o planejamento) tanto para as acdes finalisticas quanto para as ndo
finalisticas, porém praticamente a mesma proporcao se observa para os casos que melhoraram
em ambos (39%, ou 227 casos). Isso permite concluir que ndo h& uma acdo homogénea
ocorrendo nos municipios do Estado de Sdo Paulo no sentido de evoluir as acGes finalisticas, e
de uma forma geral ndo ha um movimento de aumento ou diminuicédo no decoupling para todas
as acOes, que parecem ser mais um movimento de acomodacédo. Reforcando a falta de padréo,
25% dos casos tém movimentos em sentido contrario (algumas melhoram e outras pioram, no
mesmo caso), 0 que reforca ainda mais a falta de homogeneidade, e de uma acdo de
acompanhamento externa que represente um movimento coordenado, como ocorreria com uma

acdo do Tribunal de Contas, por exemplo.

8.4.3.Respostas de curto prazo: Idgica institucional 1BB

A andlise anterior foi realizada sobre as informacdes da logica conflitante (PBB). J& a

presente analise refere-se a I6gica dominante de orgamento por inputs (IBB), onde sdo aplicados
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0s mesmos modelos e analises para discussao, onde resultados bem diferentes sdo encontrados.
Para captar os efeitos da renovagéo das equipes e do choque sobre a ldgica IBB, as anélises s&o

realizadas sobre a estimacgéo de receitas e despesas orcamentarias.

Tabela 31 - Variacdo na estimacao de receitas e despesas para pessoal, receitas tributarias e despesas correntes

Variacdo do erro da estimacgéo de despesas de pessoal

vVariavel Teste Diminuiu o erro Aumentou o erro

média | N Média D.Pad. Min Max | N Média D.Pad Min Max
Variagdo (2011-2015) **% 1326 0,119 0,095 0.001 0,4736 | 100 -0,0596 0,0626 -0,3980 -0,0005
Erro estim. desp. Pess. (2015) 448 0,06 0,052 0,000 0,313 | 100 0,110 0,08 0,01 0,478
Renov. equipe 2011-2015 544 -597 7.005 -110.000 42.700 | 100 62.906 1.273 0,-1 1,1E+07
Choque 544 0 0 -0 1100 0,044 0,046 -0,254 0,182
Renov. de equipe x chogue 544 -27 515  -11.000 1.178 | 100 352, 47.558 -0,003 324
Presenca de assessoria 541 0,593 0,492 0 1100 0,510 0,502 0 1
Contador efetivo **% | 541 0,745 0,436 0 1100 0,870 0,338 0 1
Equipe de planejamento 541 0,508 0,500 0 11100 0,490 0,502 0 1
Distancia da capital 544 298,27 165,60 12 667|100 290,210 165,588 26 564
Idade do Municipio 544 87 63 20 470 | 100 92 61 22 364
NUmero de érgéos *x* | 544 2,818 1,252 2 11| 100 2,510 0,847 2 6
Populagdo (mil hab) 544 52 124 0,8 1.324 | 100 40 63 15 356
Result. financeiro + rec.corr. 544 0,000 0,000 0,00 0,00 | 100 0,000 0,000 0,000 0,000
Rec. ndo control.+ rec.total 544 0,710 0,116 0,31 0,91 | 100 0,710 0,109 0411 0,907
Possui equipes de Tl 532 0,741 0,439 0 1100 0,730 0,446 0 1
Houve troca de software 534 0,287 0,453 0 1] 99 0,202 0,404 0 1

Variagdo do erro de estimagao de receitas tributarias

Variavel Teste Diminuiu o erro Aumentou o0 erro

média | N Média D.Pad Min Max | N Média D.Pad Min Max
Variagdo (2011-2015) *x% | 258 0,2751  0,5949 0,0003 7,6158 | 182 -0,122 0,164 -1,670 -0,0001
Erro na est. rec tribut. 2015 366 0,068 0,062 0,000 0,352 | 182 0,059 0,065 0,001 0,478
Renov. equipe 2011-2015 462 -479 6.870 -110.000 42.700 | 182 -534.939 5.302 -59.500 2.630
Choque 462 0,0 0,1 -0,3 1,3 182 0,05 0,07 -0,11 0,74
Renov. de equipe x choque 462 -30.024 558  -11.000 1.178 | 182 -6.061 76 -812. 72
Presenca de assessoria 460 0,602 0,490 0 1181 0,525 0,501 0 1
Contador efetivo **% | 460 0,739 0,440 0 1]181 0,829 0,378 0 1
Equipe de planejamento 460 0,491 0,500 0 1]181 0,541 0,500 0 1
Distéancia da capital 462 303 166 12 667 | 182 281 164 15 597
Idade do Municipio 462 83,781 57,196 20 470 | 182 97,604 74,697 20 404
NUmero de 6rgédos *xx | 462 2,693 1,128 2 11182 2,967 1,358 2 9
Populagdo (mil hab) 462 44 104 0,8 1.325| 182 65 143 1.2 1.164
Result. financeiro + rec.corr. wxx | 462 0,000 0,000 -0,00 0,00 | 182 0,000 0,000 0,000 0,001
Rec. ndo control. + rec.corr. 462 0,716 0,111 0,33 0,91 | 182 0,694 0,123 0,306 0,907
Possui equipes de TI 452 0,741 0,438 0 11180 0,733 0,443 0 1
Houve troca de software 456 0,285 0,452 0 1]177 0,243 0,430 0 1

Variacdo do erro da estimacéo de despesas correntes

Variavel Teste Diminuiu o erro Aumentou o0 erro

média| N Média D.Pad. Min Max | N Média D.Pad Min Max
Variacéo (2011-2015) *x* | 352 0,1543 0,2151 0,0005 0,9957 | 91  -0,0503 0,057 -0,3531 -0,0003
Erro estim. Desp. corr. 2015 457 0,063 0,061 0,000 0,394 | 91 0,075 0,072 0,002 0,478
Renov. de equipe 2011-2015 553 -575. 6.970 -110.000 42.700 | 91 -2.377 206 -1.337 944
Choque 553 0,0 0,1 -0,3 13| 91 0,04 0,03 -0,04 0,12
Renov. de equipe x choque 553  -27.232 512.029 -110.000 1.178.582 | 91 935,2 7.459 -33.567 36.779
Presenca de assessoria 550 0,585 0,493 0 1|91 0,549 0,500 0 1
Contador efetivo 550 0,758 0,429 0 1] 91 0,802 0,401 0 1
Equipe de planejamento 550 0,495 0,500 0 1]091 0,571 0,498 0 1
Distancia da capital 553 297 167 12 667 | 91 296,813 154,325 15 562
Idade do Municipio 553 85,881 60,501 20 470 | 91 98,670 75,255 20 378
NUmero de 6rgédos 553 2,758 1,179 2 11] 91 2,846 1,341 2 9
Populagéo (mil hab) 553 47 109 0,8 1325 91 68 158 1,2 1.164
Result. financeiro + rec.corr. 553 0,000 0,000 -0,00 0,00 | 91 0,000 0,000 0,000 0,001
Rec. ndo contr. + rec.corr. 553 0,712 0,112 0,31 091 91 0,700 0,134 0,342 0,907
Possui equipes de TI 541 0,728 0,445 0 1|91 0,802 0,401 0 1
Houve troca de software **% 1545 0,288 0,453 0 1|88 0,182 0,388 0 1

Fonte: Elaborada pelo autor. Notas: (1) Teste de hip6tese nula que as médias sdo iguais. (2) *** rejeicdo da hip6tese
nula, utilizando significancia de 5%. (3) Teste utilizado: Mann-Whitney test. (4) A variacdo do erro foi calculada
pela subtracdo do erro de estimagdo apurado em 2011 pelo erro de estimacdo apurado em 2015. (5) O erro foi calculado
comparando-se o valor estimado no orcamento em relacdo ao valor executado.



171

Os dados na Tabela 31 mostram que houve uma diminuicdo no erro de estimagédo para
amaior parte dos municipios, em torno de quatro a cinco vezes. Também verifica-se que o porte
dos municipios parece ndo ter associacdo com mudancas na estimacdo. O erro médio da
estimacdo de pessoal diminuiu 11% para 326 municipios e aumentou 6% em média para 100
municipios, proporcéo parecida para as outras despesas correntes, que melhoraram 15% para
352 municipios e piorou 5% para 91. Para as receitas tributarias a diminuicao foi maior: 27,5%
em media para 258 municipios e uma piora de 12% para 182 municipios.

A conclusdo geral dessas informacdes é que o erro de estimacdo em geral diminuiu.
Como a légica dominante é a orgamentaria, por inputs, quando ocorre um momento de pressao
orcamentaria, essa acabou sendo fortalecida ainda mais, e 0s atores passaram a se preocupar
mais com 0 processo de estimacdo. Esses resultados vdo de encontro com os resultados
encontrados no caso, onde verificou-se que no periodo analisado houve uma grande
preocupacdo com a estimacao das receitas e despesas do orgamento, e praticamente ndo houve
mudancas no PBB (o caso apresentou uma piora do PBB e uma melhora nas estimagdes).

A presenca de equipes de consultoria e de equipes de planejamento ndo apresentou
diferenca na estimacdo em nenhuma das analises. Esses resultados, ligados a estrutura das
prefeituras vao de encontro com Azevedo (2013), que mostrou que para 0S municipios com
mais recursos humanos nas areas ligadas a elaboracdo do orgamento, o erro de estimagdo ndo
diminui, pois enquanto a imprecisdo da estima¢do em municipios com pouca estrutura de
pessoal decorrem de erros, quando existe a estrutura, decorrem de estratégias existentes no
processo de elaboracdo do planejamento. Ja a presenca de contador efetivo € maior para 0s
municipios que pioraram sua estimacdo do que no inverso (87% dos que pioraram a estimacdo
possuem contador). O senso comum de que a terceiriza¢do da contabilidade como sendo algo
ruim parece ndo importar, a0 menos para a estimacao or¢camentaria, pois a piora foi maior para
guem tem contador efetivo.

Ainda em relacdo a estimacdo no orcamento, a Figura 16 mostra que a estimacao das
receitas tributarias, que na média seguia em 2011 um padréo de subestimac&o, onde as receitas
sdo estimadas a menor, foi alterado para um padréo préximo a 1,0, que presenta 0 maximo de
precisdo. A Figura 16 mostra que em geral houve uma ampla melhora nas trés variaveis para a
maioria dos municipios (544 melhoraram a estimacdo da despesa de pessoal, 553 a despesa
corrente, e 462 a receita tributaria).

A mudanca de padrdo pode representar reflexos da presséo financeira, visto que
enguanto as receitas vinham se comportando em um padrdo de crescimento, 0s municipios

poderiam estimar suas receitas com valor menor, com 0 objetivo de obter excesso de
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arrecadacdo no ano seguinte, e assim abrir créditos adicionais. Quando o padrdo muda, a
incerteza sobre a real capacidade do exercicio seguinte de arrecadar excesso de arrecadacdo
deixa de existir, e 0s municipios sdo obrigados a estimar no orgcamento seguinte as receitas com

um valor superior ao real calculado (AZEVEDO, 2013), para poder acomodar os gastos.

Figura 16 — Mudanca na estimagdo orcamentaria entre 2011 e 2015
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Fonte: elaborada pelo autor.

Nota: (1) os graficos ‘box’ apresentam uma relagdo entre os valores estimados das receitas e despesas, frente aos
valores executados. Assim, o resultado gira em torno de 1,0. (2) a separacdo entre ‘piorou’ e ‘melhorou’ foi
realizada comparando-se os resultados dos exercicios de 2011 com os resultados de 2015. Os que melhoraram
foram aqueles que o erro diminuiu, e vice-versa.

Pelo lado das despesas, a estimagdo também demonstra uma mudanca. No ano de 2011
os valores foram alocados a menor, subestimando os gastos. Ja no ano de 2015 percebe-se no
grafico que a média girou em torno de 1,0, com uma melhoria em 544 casos, que representa a
maxima precisdo na alocacdo. Isso se deve ao fato de que em periodos de tendéncia de
crescimento de receitas, 0s gastos no or¢camento de pessoal podem ser estimados a menor, com

a intencdo de alocar outros tipos de gastos no or¢camento, e com a intengédo de corrigir o saldo
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de pessoal no ano seguinte por meio de créditos adicionais. Afinal, o apelo para ‘corrigir’ gastos
com pessoal é forte o suficiente para conseguir aprovacgdo legislativa, se necessario. Porém,
com a mudanca no padrdo das receitas, 0 comportamento muda, e as preocupacfes com a falta
de orcamento para os salarios e o custeio em geral faz com que as despesas sejam alocadas com
maior precisdo. A mesma mudanca pode ser observada para despesas com pessoal, que eram
majoritariamente estimadas a menor em 2011, e houve uma mudanca para préximo de 1,0 para
544 casos, sendo que o fendmeno de melhoria é parecido com a estimacdo das despesas
correntes.

Diferente dos resultados anteriores analisados sobre o PBB, os resultados dos modelos
de regressdo 9 a 14 que se referem aos erros de estimacéo orcamentéria (Tabela 32), permite
concluir que a incerteza apresentou influéncia na estimacdo das despesas de pessoal,
contribuindo para atuar negativamente sobre o erro para 0s municipios que subestimam, e
positivamente para 0s que superestimam. Isso poderia ser explicado pela convergéncia dos
municipios a uma maior precisdo, em torno de 1,0 que decorre das incertezas verificadas.

A renovacao de esquipes na presenca do choque financeiro teve influéncia positiva,
apesar de baixa, na superestimacdo de receitas, 0 que pode indicar que uma das respostas que
0s municipios podem estar adotando frente a crise é a ado¢do desse tipo de estratégia.

A presenca de contador efetivo e de equipes de planejamento ndo teve reflexos na
diminuicdo no erro da estimacgdo orcamentaria, que poderia ser explicado pela ndo mudanga no
padrdo do erro para 0S municipios que possuem essas equipes.

A presenca de consultoria atuou negativamente na diminuicéo do erro de estimacéo de
pessoal para aqueles que subestimam as despesas, 0 que indica que 0s consultores podem estar
destinando suas horas de atividade apenas na l6gica dominante, de IBB, visto que a outra Idgica
ndo tem sido cobrada dos consultores. 1sso se comprovaria inclusive pela funcionalidade de
duplicacdo dos dados existente no PBB: utilizo ferramentas automaticas de duplicacdo dos
indicadores de programas e metas de acoes.

A troca de software de planejamento influenciou positivamente a diminuicdo do erro
para as entidades que subestimam as despesas, 0 que pode indicar uma movimentagédo pela troca
de sistemas frente as mudangas que se tem acompanhado no ciclo PFM, incluindo a
contabilidade, pois os sistemas de orcamento e contabilidade sdo comercializados em conjunto.
E a contratacdo de uma nova empresa traz momentos de rediscussao de praticas orcamentarias,

que tem levado & diminuicdo no erro das despesas.
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9 (subestimacéo)

10 (superestimagao)

11 (subestimag&o)

12 (superestimagao)

13 (subestimag&o)

14 (superestimag&o)

MODELOS Despesa de pessoal Receita tributaria Despesa corrente
coef sig coef sig coef sig Coef sig coef sig coef sig
Choque e renovacdo de equipe
Renovagéo de equipe N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Choque -0.2284 * N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Incerteza -1.0392 *x 0.625 * N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Renovacdo de equipe x choque N_SIG N_SIG N_SIG 0.0000 il N_SIG N_SIG
Estrutura organizacional
Existéncia de consultoria 0.0458 Fkk N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Possui equipe de planejamento N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Possui contador efetivo N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Total de servidores N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG 0.0597 * N_SIG
Possui equipe de Tl N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Trocou software de planejamento N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG 0.0675 * N_SIG
Gestdo Fiscal
Resultado financeiro acumulado (média) N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Resultado financeiro acumulado (variancia) N_SIG N_SIG -1.4038 * N_SIG N_SIG N_SIG
Receita de Capital (média) N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Receita ndo controlavel (média) N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Receita ndo controlavel (variancia) 11.3602 ekl -3.04 * N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Ancoragem em periodos anteriores N_SIG
Decoupling anterior N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Mudanca de estratégia N_SIG N_SIG N_SIG -0.1546 * N_SIG N_SIG
Aumento do controle legislativo N_SIG N_SIG -0.1514 * -0.1557 faad N_SIG N_SIG
Percentual de crédito suplementar -0.111 el 0.061 el 0.1361 * N_SIG N_SIG 0.2362 Hokk
Contexto local
No de 6rgéos no municipio 0.0238 el 0.0206 okl N_SIG N_SIG -0.0437 * N_SIG
Distancia até a capital N_SIG -0.0001 * N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Idade do municipio até 2015 N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG -0.0005 *
indice de Integracdo do arranjo 0.1153 * N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG 0.1889 *
E nucleo de arranjo N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Porte do planejamento
No de indicadores por programa -0.0273 * N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG -0.0437 faled
No de programas N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
No de agoes N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Indicadores duplicados (%) N_SIG -0.0896 folad N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
Acdes duplicadas (%) 0.1103 * N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG N_SIG
_constante
N 239 176 145 281 203 232
PROB >F 0,0000 0,0069 0,0000 0,0355 0,0828 0,0001
R2 0,2164 0,1774 0.1218 0,1141 0,0575 0,162
VIF 2.69 3.14 2.67 2.53 244 3.09

Nota: * = estatisticamente significante a 10%; ** = estatisticamente significante a 5%; *** = estatisticamente significante a 1%.. (2) Todas as variaveis foram estadas em todos os modelos. Foram apresentados
na tabela apenas os resultados que apresentaram significancia estatistica na estimacéo. (3) N_SIG: ndo foram significantes no modelo.
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9. CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados indicam que a existéncia de recursos humanos e financeiros ndo explica
a adocdo de novas praticas pelos municipios de Sdo Paulo, como € o caso do orgamento por
resultados (PBB — performance-based budget). Como existe uma ldgica or¢camentéria
tradicional no setor publico que é dominante, entdo as reformas que surgem no ciclo PFM
(Public Financial Management) ndo sdo implementadas, sobretudo em decorréncia de
resisténcias dos atores frente a nova légica presente na mudanca proposta.

Ainda, as resisténcias de aderéncia dos servidores podem estar sendo potencializadas
sobretudo em decorréncia: (i) do modelo de adogdo do PBB proposto no Brasil; (ii) da estratégia
de difusdo da reforma, (iii) pela intencdo da manutencao do poder de deciséo sobre alocagédo de
recursos em cada Secretaria de Financas nos governos locais; (iv) sobreposicao de regras na

legislagdo, e (v) menor legitimidade do instrumento adotado na regulagéo.

(i) Modelo de reforma top-down Unico estagio

O modelo pleno de PBB (para todos 0s programas e a¢des) no curto prazo, tal como é
utilizado em geral no Brasil, ndo favorece a institucionalizagdo das mudancas. Ainda, gera um
choque dada a demanda de mobilizagdo de recursos no curto prazo, com pouco tempo para
teorizacdo a favor dos beneficios da reforma. Tal modelo também néo permite aos atores a
compreensdo e internalizacdo das novas regras e novas instituicbes de forma gradativa ou
seletiva em determinadas areas (ROBINSON; LAST, 2009), o que favoreceria a diminuicao
das resisténcias. Um modelo alternativo seria a adogéo da reforma por etapas, o que Andrews
(2006) chamou de ‘basic first’. Isso porque cada etapa aumentaria as habilidades para gerenciar
os resultados, construindo confianca, e encorajando 0s gestores a internalizar o0s

comportamentos apropriados (SCHICK, 1998), ou seja, diminuindo as resisténcias.

(ii) Estratégia de difusdo da reforma

Como ja tratado no capitulo 6, a estratégia de difusdo tem trés caracteristicas que
dificultam a institucionalizacéo da reforma: a auséncia do patrocinador, a baixa teorizacdo, e a
ndo consideracdo de empreendedores institucionais.

Primeiro, a SOF, quando introduz a questdo no ano 2000, o faz por mecanismos
infralegais, elabora um manual, mas como ja& mencionado, da exemplos neste manual
extremamente voltados ao Governo Federal. Mesmo indicando que municipios deveriam

readequar seus PPAs no proximo mandato que venceria dois anos apés aquela data, com a troca
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da equipe do governo federal em 2002, pode ter acontecido uma mudanga nas prioridades das
equipes. O fato é que a partir de 2002, quando 0s municipios deveriam elaborar seus PPAs, a
coordenacao da difusdo néo era exercida pela SOF, dependendo da adesao de outros atores. Por
exemplo, o TCE-SP exerceu um importante papel divulgando um manual em 2005
intensificando o processo de difuséo para os municipios do Estado. Contudo, outros ministérios
ndo tinham uma orientacdo que viesse da SOF de que suas a¢fes junto aos municipios deveriam
ser coordenadas com o PBB, o que poderia dar origem a orcamentos paralelos como comentado
a sequir.

A timida difusdo do PBB apenas por manuais emitidos pela SOF em 1999 (MOG,
1999), ndo teve a mesma forca de disseminacao da pratica que se observa em outras reformas,
como a atual convergéncia da contabilidade para as IPSAS®. N&o houve a defesa da adocdo do
PBB para 0s entes subnacionais, nem sua participagdo no processo de definigdes (SANCHES,
1999). Portanto, os governos locais, apesar de tomarem conhecimento das novas praticas que
deveriam ser adotadas, na auséncia da teorizacdo da SOF, seguiam preponderantemente as
recomendacdes dos Tribunais de Contas regionais, 0s quais também ndo atuavam na teorizacdo
no sentido de expor os pontos positivos da préatica, ou no esclarecimento de como deveria ser
feito.

Tais tribunais restringiram-se a emitir manuais, nos melhores casos, expondo
templates e exemplos que davam uma referéncia para que o setor de planejamento implantasse
um planejamento cerimonial. Em suma, os Tribunais deram fonte para 0s municipios
legitimarem suas entregas e adotarem o uso cerimonial (decoupling). Ao ndo considerar a etapa
de teorizacdo (STRANG,; MEYER, 1993; TOLBERT; ZUCKER, 1996), os beneficios
eventualmente trazidos pela mudanca ndo sdo apresentados, e as contradicbes e falhas
existentes na l6gica anterior ndo sdo expostos, o que contribui para manter as resisténcias dos
atores em relacéo & mudanca.

A terceira caracteristica da difusdo da reforma de PBB no Brasil é o ndo
reconhecimento dos empreendedores institucionais na estratégia de difusdo. Tais servidores que
poderiam apoiar internamente as organizac6es na teorizacdo do processo da reforma acabam
ndo sendo envolvidos no processo de difuséo e, portanto, as resisténcias naturais pela logica
institucional dominante acabam nédo sendo balanceadas pelas suas rela¢cbes. Uma evidéncia é

que o processo de difusdo ndo envolve agdes do tipo ‘destaques do ano, ou ‘melhores inovacdes

8 Praticamente ndo existem discussdes sobre orcamento e gestdo de resultados na federagdo, ao contrario da
convergéncia contabil e assuntos fiscais, sobre 0s quais a STN criou e gerencia grupos de discussdo (GTCON,
GTREL), e edita manuais atualizados constantemente (STN, 2015b, 2015c).
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em contabilidade publica’, ‘formag¢do de grupos de elite de servidores no assunto, e o contato
das autoridades em Brasilia ndo é com servidores especificos, mas com o ente, o que faz com

que eventuais empreendedores que existam ndo sejam legitimados pela autoridade em Brasilia.

(iii) A Secretaria de Finangas e a manutencao do poder de deciséo
A introducdo do PBB ¢é vista como uma ameaca ao poder de decisdo de alocacdo de
recursos pela Secretaria da Financas das prefeituras. Como o ente publico deve passar a usar e
reportar informacgdes de desempenho, e essas informacbes ndo estdo disponiveis em tal
Secretaria, € necessario maior envolvimento das demais secretarias, como Salde e Educacéo, e
assim as estratégias de alocacdo de recursos podem ser mais facilmente detectadas. 1sso pode
estar sendo visto como uma ameaca pela Secretaria de Finangas, que nao incentiva a sua adogéo

plena, o que favorece o surgimento de or¢camentos paralelos de resultado.

(iv) Regras sobrepostas na regulacdo
A sobreposicao entre as regras previstas na legislacdo também contribui para o conflito
existente e aumento das resisténcias. No Brasil, as regras orcamentarias estdo estabelecidas pela
Lei 4.320/64, exigindo-se informaces de input, que enfatiza a orgamentacao por insumaos, com
foco rigoroso na alocacdo, detalhamento excessivo e baixa flexibilizagdo. O proprio manual
inicial de divulgacdo informou que a consequéncia dessa sobreposicdo representa um
‘hibridismo’ de informagdes (MOG, 1999). Como colocado por Andrews (2004), se 0s
processos ndo forem desenhados para permitir o real uso de informacg6es de desempenho, 0s
atores serdo obrigados a permanecer gerando seus orcamentos por insumos, sem a autoridade
processual para fazer o contrario, o que pode contribuir para impedir a adocdo dos elementos
de PBB. Nesse cenario, dado que os procedimentos anteriores existentes (ou rotinas) continuam
exigindo informacdes de input, os elementos de PBB acabam sendo dominados pelas rotinas
anteriores (ANDREWS; HILL, 2003).
Como decorréncia das resisténcias, os atores ndo entendem os beneficios da nova
I6gica e os recursos existentes ndo sdo reconfigurados para que a mudanca seja introduzida.
Dessa forma, os recursos financeiros e humanos existentes, por mais abundantes que sejam nos
municipios, acabam sendo direcionados para a manutencdo da l6gica dominante, e a mudanca

ndo acontece, ou uma mudanca cerimonial é adotada.

(v) Legitimidade do instrumento adotado na regulagéo
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A proposta de reforma no Brasil foi realizada por meio de normas infralegais
(BARCELOS; CALMON, 2014). Dada a tradicdo code-law como é o caso do Brasil
(ZONATTO, 2011), a principio a forma da introducdo do planejamento pode ser vista como
uma das fragilidades do processo de institucionalizacdo das novas praticas de planejamento, e
uma das possiveis explicacdes pela ndo adocdo. Porém, a conclusdo que se apresenta é que a
forma de conducéo do processo de difusdo importa mais do que a formalizag&o inicial da regra.
Essa pode alterar as expectativas dos agentes, mas se eles vdo produzir um resultado sustentavel
e compativel com a intencdo original do legislador ndo pode ser tida como certa, a ndo ser que
constitua uma espécie de mentalidade coletiva (AOKI, 2007).

Como colocado por Scott (2003), as leis podem atuar como carriers para transportar
as ideias (as instituicdes) ao longo do tempo e pelo espago, porém para 0 processo de
internalizacdo a sua existéncia ndo basta. O histdrico recente do pais mostra que diversas regras
ndo sdo adotadas, mesmo estando estabelecidas em leis formais, como é o caso do controle
fiscal ou a adocgéo de custos previstos na LRF, que néo estdo plenamente adotados.

Isso se d4, pois, as organiza¢cdes ndo sdo apenas atores passivos. Elas podem ser vistas
como dominios politicos em que varios atores interagem para perseguir seus objetivos e
interesses, de bom grado usar poder, distorcendo 0s processos organizacionais normais, e até
mesmo usando organizagfes como armas pessoais (LIGUORI; STECCOLINI, 2012),
influenciando, portanto, como as reformas se desenvolvem.

Os problemas observados ndo devem ser vistos como uma exclusividade brasileira.
Falhas na adocdo do PBB também ocorrem em outros paises. Elas tém sido creditadas em geral
a fraca motivacao e entusiasmo devido a insuficiente formagao e apoio das equipes (BEVAN ;
HOOD, 2006; HOU et al., 2011; TAYLOR, 2011); ao baixo suporte politico para a adogao do
processo (YANG; HSIEH, 2007); aos custos relacionados a implementacdo e manutencdo da
reforma (CARLIN, 2006); as dificuldades existentes em ligar as informacdes de desempenho
as alocacBes de recursos, causando dissociacdo entre as duas informacfes (MELKERS;
WILLOUGHBY, 2005), e as resisténcias dos funcionarios (AVWOKENI, 2016; BROWNE,
2010). O processo ndo € simples. Nos Estados Unidos a adog¢do tém se dado desde a década de
30, por ondas de tentativa. As falhas anteriores estavam associadas a rigidez do or¢camento
(GORE, 1993; OECD, 2005), que foi substituida pela flexibilizacdo e diminuicdo do
detalhamento em conjunto com a responsabilizacao pelos resultados planejados.

Tratadas as resisténcias e 0 que estaria potencializando tais resisténcias, a tese também
discutiu um importante aspecto na teoria institucional, as janelas de oportunidades e como a

renovacao de equipes poderia contribuir com a questdo. Observou-se que, nem a renovacao das
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equipes, nem a janela de oportunidade criada pela crise financeira foram suficientes para
impulsionar a mudanga no planejamento. Os funcionarios séniores trabalham para manter o
status quo, ou seja, a lI6gica dominante, para legitimacdo de suas fungdes, e também por receio
da perda de poder de decisdo sobre alocacdo de recursos. Os empreendedores institucionais
qguando surgem ndo conseguem reconfigurar os recursos existentes para a mudanga. Como
consequéncia, a crise tem reforgado a légica dominante de orgamento por inputs, dado que 0s
atores usam ferramentas por eles conhecidas que se apoiam na légica dominante do orgcamento
tradicional. Isso traz a discussdo se em épocas de austeridade, reformas dessa natureza teriam
poucas chances de prosperar (BRACCI et al., 2015), dado que o foco acaba sendo dado nas
ferramentas reconhecidas pela I6gica dominante.

Os resultados mostram que mesmo ap0os mais de 12 anos de adocdo pelos municipios,
0 PBB néo é operante no Estado de Sdo Paulo, resultando em uma adoc¢do cerimonial para a
prestacdo de contas ao Tribunal. Destaca-se que o decoupling acaba por mascarar a realidade
do uso cerimonial do PBB e a consequente fragilidade do planejamento publico municipal. Os
indices de eficiéncia municipal utilizados pelo TCE que cobrem a dimensédo de planejamento,
em geral, ndo captam o uso cerimonial.

Isso ocorre, pois utilizam métricas automatizadas que compararam a meta nao
financeira estabelecida com a meta executada, atribuindo-lhe nota. O contetdo informacional
utilizado nas metas e unidades de medida ndo vem sendo considerado. No indice podem ser
encontrados casos de municipios com boa posi¢cdo no ranking e alto decoupling (no ano de
2015, nove municipios com nota B+ pelo IEGM apresentaram decoupling acima de 50% para
os indicadores de seus programas). Além disso, 0 uso de tais indices, além da falsa percepcéo
sobre o PBB no pais, pode incentivar ainda mais a busca por legitimacdo junto a opinido
publica, buscando obter uma melhor nota, aumentando seu uso cerimonial em detrimento de
um melhor planejamento.

As influéncias normativas exercidas pelos Ministérios que executam politicas publicas
em conjunto com municipios ndo melhoram as informacgdes de PBB local. Isso porque as
secretarias finalisticas acompanham um orgamento de resultados paralelo como ja foi citado.

Como consequéncia do orcamento paralelo, as diversas metas dos municipios das
secretarias finalisticas como a de saude, por exemplo, estdo sendo diretamente estabelecidas
pelos Ministerios, praticamente sem a aprovacao do legislativo municipal, que é a quem caberia
discuti-las e aprova-las nos entes locais. Ou seja, o legislativo local aprova uma meta, mas as

Secretarias perseguem outra.
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Esse fendmeno reduz a transparéncia e o controle externo. Considerando que as metas
que as secretarias finalisticas perseguem como objetivos a serem alcancados sdo aquelas
acordadas com seus respectivos ministérios, o controle externo e a transparéncia estdo sendo
exercidos em apenas uma parte das metas estabelecidas nos entes. 1sso porque as metas de
resultado inseridas no or¢gamento dos entes s&o utilizadas tanto para publicacdo nos portais das
prefeituras, quanto como informagéo para transmissédo ao Tribunal de Contas.

Consequéncias podem ainda ser apontadas para a definicdo e execucdo das politicas
publicas. Na medida em que as informacdes das politicas elaboradas na esfera federal séo
utilizadas parcialmente pelos municipios, podem ocorrer problemas de financiamento local,
pois, como as informacbes consideradas pela Secretaria de Finangas do municipio s&o
diferentes da realidade das secretarias finalisticas, pode estar ocorrendo subestimacdo de
despesas orcamentaria, que ndo séo suficientes para a sua execugao plena.

Dado que boa parte das receitas dos municipios tem origem no Governo Federal e
Estadual, e diversas receitas recebidas pelos municipios ja possuem metas previamente
estabelecidas, a falta de compartilhamento das informacdes entre os entes da federacdo gera
retrabalho e dificulta implantacdo da reforma. O compartilhamento permitiria um maior
controle e diminui¢do dos custos para elaboracdo e acompanhamento do orcamento dos
municipios. Nesse ponto, cita-se a experiéncia recente de revisdo do modelo de orcamento de
resultados na Holanda. Em 2010, procedeu-se a uma revisdo no modelo de PBB estabelecido,
onde as informacgdes que sdo de responsabilidade das provincias (equivalentes aos nossos
Estados no Brasil) passaram a ser elaboradas por essa esfera, limitando a acdo dos municipios
apenas ao seu acompanhamento (TER BOGT; JAN VAN HELDEN; VAN DER KOLK, 2015).

O objetivo da tese ndo é buscar generaliza¢do para todos 0s municipios, até porque
estdo sujeitos a Tribunais de Contas que podem entender a normatizacdo do PBB de maneira
distinta. Apesar das politicas de contratacdo no setor puablico serem as mesmas para toda a
federacdo, as caracteristicas peculiares a cada localidade podem mudar a maneira com que
rotatividade das equipes e as janelas de oportunidade abertas pela atual crise fiscal atuariam na
diminuicdo das resisténcias nas equipes de planejamento. Assim, a generalizacdo desses
resultados para toda a federagdo deveria ser vista com cautela e com as devidas adequacoes.
Por outro lado, a observacao da persisténcia da logica orgcamentaria dominante reduzindo as
chances de entrada de praticas orcamentarias em uma nova légica ndo apenas se aplica aos
municipios do Estado de S&o Paulo, mas a todo o pais em diferentes niveis, dada a ja conhecida
literatura que aponta a l6gica orgamentéria como a mais institucionalizada dos governos de

todos os niveis e estados da Federacdo, como reconhecido pela propria STN (STN, 2015b).
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Implicagdes e sugestbes de pesquisas

O debate sobre as falhas do processo de difusdo pode contribuir para as discussdes
atuais relativas a substituicdo da Lei Federal 4.320/64, que tramita atualmente no Congresso
Nacional, assim como, as experiéncias anteriores podem auxiliar na discusséo sobre o modo
de conducdo do novo processo, pois como observado ndo basta a publicacdo da nova lei, entre
a lei e a efetiva adogdo da norma ha um trabalho institucional a ser feito na difusdo visando
uma maior institucionalizagdo da pratica. Para a adogdo dessa reforma, a nova legislagdo deve
considerar a questdo da relacdo entre a exigéncia de detalhamento das informacdes e a
flexibilizacdo para mudancas no orcamento, conjugada com uma forte responsabilizacao pelos
resultados ndo alcancados.

O surgimento de empreendedores institucionais para promover as mudancas revela-se
como elemento relevante para que as reformas no ciclo PFM sejam efetivas. Do mesmo modo,
a reflexividade dos servidores nas diversas areas em que o PBB é gerado e usado, bem como o
papel de lideranca dos agentes politicos na prefeitura, estariam associados ao sucesso da
adocdo, e, portanto, poderiam ser estudados. No caso da tese em questdo, a capacidade do
empreendedor institucional poderia ser tratada como um tipo de competéncia de segunda
ordem, denominada na literatura de capacitacdes dinamicas. Tais capacitacdes seriam as
habilidades dos gestores séniores da organizacdo em identificar oportunidade, reconfigurar a
organizacéo e gerenciar ameagas que vém do ambiente externo (TEECE, 2009).

Independente do nome do construto que varia com a teoria utilizada, dado que a
presenca de recursos materiais e de estoque de conhecimento técnico ndo foi suficiente para
desenvolvimento do PBB, poderia ser observado se as competéncias de segunda ordem, ou
capacidade de realizar o trabalho institucional, que emergem apenas na camada técnica da
organizacdo sdo suficientes para conduzir a reforma e mobilizar mudancas profundas de
processos e rotinas, ou se é necessario também apoio politico de prefeitos e secretarios. Essa
interacdo poderia abrir um leque de pesquisas interdisciplinares entre ciéncia politica e
administracdo publica, federalismo e governo de coalizao.

A tese apresenta contribuicdes de cunho metodoldgico, ao utilizar uma metodologia
para mensuracao de decoupling por meio de um dicionario de dados que permite identificar os
elementos inseridos no planejamento de resultados que ndo possuem contetdo informacional.

Além disso, o decoupling de novas praticas demonstrado no estudo revela que informacoes de

0 O projeto tramita sob os nimeros PLS 299/2009 no Senado, e PLP 295/2016 na Camara dos Deputados.
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planejamento de resultado com informag6es autodeclaradas por municipios, como nos indices
dos Tribunais de Contas, envolvem tanto os casos de uso cerimonial, quanto efetivos, sem ser
possivel a priori distingui-los. Portanto, deve-se olhar tais indices com muita cautela, pois ndo

se trata necessariamente de real evidéncia de um planejamento em funcionamento e uso.
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APENDICES

APENDICE A - Histogramas das variaveis dependentes (Y)
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APENDICE B — Correlacdes entre as variaveis

203

A B C D E F G H I J K L M N @] P
A |y decoup_pgrm var 1
B |y decoup_acao_var 0.321* 1
C |y decoup acao_fin_var 0.321* | 0.993* 1
D |y decoup_acao naof var 0.287* | 0.898* | 0.850* 1
E |y erro_d pes var 0.002| -0.04| -0.04| -0.06 1
F |y erro r trib var 0.036| -0.08| -0.07| -0.08| 0.070 1
G |y erro_d cor var -0.00| -0.09]| -0.09*| -0.07|0.574*| 0.087 1
H | Turnover 0.037| 0.042| 0.049| 0.024]| -0.11*| 0.016| -0.00 1
I | Choque -0.00| 0.014| 0.013| -0.00| 0.042| -0.05| 0.040| -0.00 1
J | Incerteza -0.03| 0.000| -0.00| -0.00|0.113*| -0.03| 0.010]|0.124*| 0.027 1
K | Turnover x choque 0.031| 0.043| 0.049| 0.024| -0.09| 0.002| -0.01|0.829*| -0.03| 0.017 1
L | Consultoria 0.006| 0.019| 0.020| -0.00| 0.052| 0.085| 0.06| 0.066| 0.001| 0.011| 0.061 1
M | Planejamento -0.04| -0.03| -0.02|-0.08*| 0.032| -0.07| -0.02| -0.07| 0.001|0.122*| -0.04| 0.012 1
N | Contador efetivo -0.00|0.082* | 0.086* | 0.060| -0.08| -0.04| -0.01]|0.084*|-0.09*| 0.06|0.086*| -0.09* | 0.098* 1
O | Servidores (log) -0.00 | 0.089* | 0.090* | 0.057 |0.122*| -0.11*| -0.01| -0.15*| 0.014|0.408*| -0.10*| -0.13* | 0.267* | 0.113* 1
P | Possui equipe de Tl 0.023| 0.073/0.080*| 0.042| -0.01| -0.00| -0.06| -0.01| -0.03| -0.01| -0.01| 0.012|0.084*| -0.00|0.198* 1
Q | Troca software 0.029| -0.01| -0.01| -0.01| 0.056| 0.010|0.128*| 0.014|0.089*| -0.02| 0.015| 0.028 | 0.011| -0.05|0.063*| 0.049
R | Accumulated. Surplus (média) -0.01| 0.036| 0.042| 0.008| 0.088| -0.00| -0.04| -0.01| 0.067| 0.056| -0.03| -0.02| 0.049| 0.057| 0.053| 0.047
S | Accumulated. Surplus (Variancia) | 0.042 | -0.08* | -0.08*| -0.05| -0.13*|0.107*| 0.055|0.138*| -0.05| -0.30*|0.104* | 0.167* | -0.25*| -0.10* | -0.83* | -0.15*
T | Receitas de capital — média 0.051| -0.07*| -0.07*| -0.06| -0.03| 0.031| -0.00| 0.055| -0.00|-0.11*| 0.063| 0.022|-0.14*| -0.02| -0.46* | -0.13*
U |[RNC/COR _S 0.020| 0.050| 0.045| 0.045|0.135*| -0.03| 0.006| 0.017| 0.056| 0.057| 0.011| -0.07| 0.018| 0.017|0.082*| 0.009
X |RNC/COR_md 0.079*| 0.020| 0.021| 0.009| 0.053| -0.02| 0.024| 0.011]0.188*| 0.055| 0.008| -0.05| -0.01| -0.03| -0.01| 0.027
V | Decoupling programas - 2011 0.573*|0.209* | 0.212* | 0.167*| 0.003| -0.01| -0.04| 0.019| 0.031| -0.01| 0.034| -0.01| 0.040| -0.05|0.137*| 0.017
W | Nimero de 6rgdos -0.00| 0.042| 0.046| 0.016|0.221*| -0.08| -0.04| -0.08*| -0.02|0.402*| -0.06| -0.08* | 0.206* | 0.094* | 0.628* | 0.139*
AA | Distancia da capital 0.030| -0.06| -0.06| -0.05| -0.02| 0.055| -0.05|0.104*| -0.05|-0.21*|0.077*|0.118*| -0.16*| 0.021| -0.52* | -0.08*
AB | Arranjo populacional -0.04| -0.00| -0.00| -0.01|0.141*| -0.01| 0.016| -0.09*| 0.066 |0.189*| -0.05| -0.07*|0.133*| 0.007|0.341*| 0.008
AC | Idade municipio 0.025|0.106* | 0.107*| 0.076| 0.049| -0.06| -0.08|-0.09*| 0.016|0.196*| -0.16* | -0.06* | 0.136* | 0.029|0.523* | 0.141*
AD | Indice de Integracio -0.01| -0.00| -0.00| -0.00|0.113*| -0.01|0.113*| -0.22*| -0.03|0.163*| -0.18*| -0.06* | 0.140* | 0.021|0.233*| -0.02
AE | Nucleo -0.07*| 0.037| 0.039| 0.019]0.124*| -0.08| 0.001| 0.007| 0.025|0.134*| 0.016| -0.04|0.125*|0.069*|0.411*|0.078*
AF | Indicadores / programa -0.08*| 0.035| 0.029| 0.032| -0.01| 0.020| -0.07| -0.03| 0.039|0.162*| -0.07| -0.05*|0.198*|0.077*|0.351*| 0.048
AG | Programas (log) -0.05| 0.010| 0.011| -0.00| 0.030| -0.01| -0.04|-0.08*| -0.01|0.159*| -0.07| -0.15*|0.179*|0.075*|0.369* | 0.062*
AH | Acbes (log) -0.01| -0.01| -0.01| -0.01| 0.062| -0.06| -0.04|-0.10*| -0.00|0.328*| -0.07| -0.12*|0.245*|0.107*|0.707* | 0.152*
Al | Indicadores duplicados. (%) -0.02| -0.05| -0.05| -0.06| -0.04| 0.013| -0.00| 0.031| 0.015| -0.05| 0.018| -0.02| -0.07*| -0.01]-0.09*| -0.03
AJ | AcgBes duplicadas (%) 0.017| -0.02| -0.03| 0.024| 0.084| -0.03| 0.051| 0.013| 0.019| -0.02| 0.008| -0.02| -0.02| 0.013| -0.08*| -0.05
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Q R S T U X \ Y w AA AC AD W AA
A |y decoup pgrm_var
B |y decoup_acao_var
C |y decoup_acao_fin var
D |y decoup acao naof var
E |y erro d pes var
F |y erro r trib var
G |y erro_d cor var
H | Turnover
I | Choque
J | Incerteza
K | Turnover x choque
L | Consultoria
M | Planejamento
N | Contador efetivo
O | Servidores (log)
P | Possui equipe de Tl
Q | Troca software 1
R | Accumulated. Surplus (média) 0.032 1
S | Accumulated. Surplus (Variancia) | -0.05| -0.19* 1
T | Receitas de capital — média -0.14* -0.01| 0.366* 1
U |RNC/COR S -0.01| 0.411*| -0.16*| -0.01 1
X | RNC/COR_md -0.00| 0.069| 0.031| -0.00| 0.099* 1
V | Decoupling programas - 2011 0.038 -0.01| -0.08*| -0.04| 0.051| 0.077 1
W | Nimero de 6rgdos 0.029| 0.279*| -0.65*| -0.24*| 0.294*| 0.120*| 0.059| 0.625* 1
AA | Distancia da capital -0.07*| -0.00| 0.476*| 0.308*| 0.019| -0.03| -0.12*| -0.36*| -0.20* 1
AC | Arranjo populacional 0.010| 0.094*| -0.47*| -0.20*| 0.078*| 0.079*| 0.101*| 0.361*| 0.382*| -0.34* 1
AD | Idade municipio -0.08*| -0.00| -0.19*| -0.09*| -0.00| 0.020| 0.049| 0.262*| 0.129*| -0.26*| -0.07* 1
AE | Indice de Integracio 0.028| 0.085*| -0.38*| -0.15*| 0.099*| -0.06| 0.017| 0.312*| 0.370*| -0.07*| 0.333*| 0.004 1
AF | Nlcleo -0.00| 0.110*| -0.29*| -0.08*| 0.101*| 0.047| 0.120*| 0.289*| 0.261*| -0.14*| 0.232*| 0.053| 0.193* 1
AG | Indicadores / programa -0.06*| 0.008| -0.27*| -0.08*| -0.03| 0.020| 0.093*| 0.295*| 0.224*| -0.14*| 0.190*| 0.134*| 0.166*| 0.614*
AH | Programas (log) -0.02| 0.119*| -0.59*| -0.25*| 0.051| 0.026| 0.181*| 0.551*| 0.529*| -0.38*| 0.407*| 0.179*| 0.276*| 0.448*
Al | Acbes (log) -0.09*| -0.00| 0.166*| 0.142*| -0.02| -0.01| -0.11*| -0.06* -0.04| 0.075%| -0.08*| 0.016| -0.06*| -0.02
AJ | Indicadores duplicados. (%) -0.06*| -0.04| 0.121*| 0.134*| -0.00| -0.02| -0.07*| -0.04 -0.03| 0.108*| -0.06*| 0.021| -0.00| -0.05




AA

AB

AC

AD

y_decoup_pgrm_var

y_decoup_acao_var

y_decoup_acao_fin_var

y_decoup_acao_naof var

y erro_d_pes var

y_erro_r_trib_var

y erro_d_cor_var

Turnover

Choque

Incerteza

Turnover x choque

Consultoria

Planejamento

Contador efetivo

Servidores (log)

Possui equipe de Tl

Troca software

Accumulated. Surplus (média)

Accumulated. Surplus (Variéncia)

Receitas de capital — média

RNC/COR _S

RNC/COR_ md

Decoupling programas - 2011

Numero de 6rgdos

Zgl<|x|c|H|w|mlo|v|o|z|z|r|x|<|-|T|o|n|m|o|o|m|>

Distancia da capital

Avrranjo populacional

Idade municipio

Indice de Integracio

Ndcleo

Indicadores / programa

0.614*

Programas (log)

0.448*

0.515*

Acdes (log)

-0.02

-0.05

-0.08*

Indicadores duplicados. (%)

-0.05

0.038

-0.05

0.277*
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APENDICE C - Dicionarios de inconsisténcias utilizados

a) Campo: texto de unidade de medida utilizado nos indicadores dos programas

Tabela 33 - Dicionario de inconsisténcias — unidade de medida

Seq | Texto informado (l)\lt]meAro Qe Seq Texto informado NL’JmeAro (.je
corréncias Ocorréncias
110 19 43 2
2 10.01 1 44 |$ 4
3 |1 161 45 | & 2
4 |2 8 46 | FrFx* 24
5 |3 43 47 |. 11
6 |4 6 48 |/ 1
7 |5 42 49 |/1.000 6
8 |6 21 50 |/100.000 8
9 |7 7 51 |? 1
10 |8 52 52 |12 meses 5
11 |12 5 53 |A 1
12 |18 3 54 | AA 12
13 |19 4 55 | AL 33
14 |21 2 56 |AM 11
15 |30 1 57 | AT 2
16 |38 1 58 |BO 1
17 |47 1 59 |CA 3
18 |50 5 60 |CE 5
19 |60 1 61 |cm 4
20 {100 131 62 |CT 1
21 120 1 63 | DA 1
22 | 150 1 64 |DZ 1
23 | 170 1 65 |Ev 5
24 | 600 1 66 |GR 1
25 | 650 1 67 |h 2
26 | 1000 1 68 |HA 15
27 2331 2 69 |HA 1
28 | 20105 1 70 | Hs 1
29 | 20706 1 71 | Indefinida 5
30 |21001 1 72 |V 1
31 {21003 1 73 | KT 1
32 | 21005 1 74 | KW 1
33 |112045.52 1 75 | L 4
34 |186324.28 1 76 | LG 2
35 | 298450 1 77 |LT 1
36 |- 15 78 |M 366
37 |- 4 79 |M 197
38 |- 4 80 |M 15
39 16 81 |ml 1
40 6 82 |MB 1
41 | M 1 83 |MD 3

Continua

206



(conclusao)
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Seq | Texto informado (’)\lclé)Tférr?c(ijaes Seq | Texto informado C')\lcli)Tférr?c(ijaes
42 | % 177 84 | ME 13
85 | MM 2 103 | PE 1
86 | M° 1 104 | PP 2
87 | Moeda Corrente 140 105 | QP 1
88 | MS 1 106 | R$ 3
89 |N 1 107 | R$/AANOS 56
90 |N 3 108 | R4 1
91 |N. 1 109 | RS 1
92 | NAO DISPONIVEL 56 110 |RZ 6
93 |Nao | 41 111 | SE 2
94 | ndo informada 1030 112 | SS 3
95 | Nao Informado 716 113 | SV 3
96 | NAO INFORMADO 1774 114 |t 14
97 | NAO INFORMADO 6 115 |T 2
98 | NF 3 116 |UH 1
99 | NP 1 117 | VA 5
100 | NT 2 118 | VALORDADIVIDA 5
101 | NV 2 119 | XX 1
102 | PA 1

b) Campo: textos informados para a descri¢do dos indicadores

Tabela 34 - Dicionario de inconsisténcias — texto nos indicadores

Seq | Texto informado | Ocorréncias | Seq | Texto informado Ocorréncias
110 1 21 | % 61
2 |1 83 22 | FHxxE 24
3 |30 1 23 73
4 |50 6 24 | .. 6
5 1100 20 25 | 00 INDICADOR N. INFORM. 6
6 |120 10 26 | 00000 — INDICAD. N. INFORM. 4
7 1150 2 27 | KM 2
8 |200 2 28 |M 1
9 |250 8 29 |m2 8
10 | 300 8 30 | MES/ANO 27
11 |400 2 31 | NAO HA 223
12 |500 3 32 | Ndo ha 7
13 {800 2 33 | NAO HA INDICADORES 10
14 | 1000 4 34 | NAO HA NECESSIDADE 19
15 | 2187 3 35 | Nao Informado 181
16 | 2331 87 36 | Nao Informado 262
17 | 2332 4 37 | NAO SE APLICA 88
18 |- 1 38 |UN 11
19 21
20 | #NOME? 2

Nota: os textos estdo apresentados



Campo: Unidade de medida — a¢des governamentais

Tabela 35 - Dicionario de inconsisténcias — unidade de medida - acbes

Seq | Texto informado | Ocorréncias | Seq | Texto informado Ocorréncias
1 |0 101 45 1100 140
2 |1 1313 46 |120 1
3 |2 82 47 1600 1
4 |3 42 48 |2331 3
5 |4 8 49 |- 38
6 |5 25 50 UM 2
7 |6 43 51 UM 1
8 |8 8 52 %r$ 5
9 |10 4 53 UM 2
10 |13 1 54 | (vazio) 0
11 |14 7 B5 | ***** 341
12 |15 1 56 27
13 |16 1 57 | .. 12
14 |17 1 58 |..... 1
15 |18 1 59 ||Unidade 2
16 |19 21 60 |02.13.00 1
17 |20 5 61 |ACD 3
18 |21 4 62 | ANO 705
19 |22 2 63 |CA 7
20 |23 1 64 |cm 8
21 |24 3 65 |[DC 4
22 |26 1 66 |DP 2
23 |27 1 67 | DA 1
24 |28 1 68 |E 2
25 |31 1 69 | Indefinida 23
26 |32 1 70 | INEXISTENTE 1
27 |33 1 71 |MD 10
28 |34 1 72 |ME 98
29 |35 1 73 | ML 118
30 |36 1 74 | MP 29
31 |37 3 75 |MS2 3
32 |38 9 76 | my 3
33 |39 1 77 |n/d 1
34 |40 2 78 | Nao definida 39
35 |41 1 79 | nao disponivel 1
36 |42 1 80 | NAO DISPONIVEL 2
37 |43 1 81 | N&o disponivel 590
38 |44 2 82 | ndo disponivel 590
39 |46 1 83 |NAO HA 594
40 |48 3 84 |NAOHA 0
41 |49 1 85 |NAO HA 1
42 |50 3 86 | NAO HA DEFINICAO 3

(continua)
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(Conclus&o)
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Seq | Texto informado Ocorréncias Seq Texto informado Ocorréncias
43 |51 1 130 PCS 1
44 |53 4 131 PG 4
89 | NAO INFORMADO 7206 132 Planejamento E Orcamento 3
90 |NAO SE APLICA 1 133 PLS 1
91 | Néo se aplica 0 134 PO 558
92 |ND 5 134 PO 558
93 |NENHUM 5 135 PRF 3
94 |node 3 136 QU 7
95 |NoFA 1 137 SCS 3
96 |NoFU 1 138 SS 2
97 |NoHA 16 139 SVC 2
98 |NolID 4 140 U 10
99 |NolJO 3 141 U.E. 1
100 | No ME 1 142 UH 1
101 |NoOR 6 143 UH 1
102 |No PA 2 144 V L/S 2
103 |N°PB 1 145 VALOR 55
104 | No PE 15 146 VALOR 55
105 [ No RE 3 147 VALOR (R$) 2
106 |No SE 1 148 VALOR (R$) 2
107 |No SF 1 149 VALOR BASE 58
108 | No VE 1 150 VALOR BASE 58
109 | No. 6 151 VALOR EM REAIS 37
110 | No.AB 4 152 VALOR EM REAIS 37
111 |NO.AD 8 153 VALOR GASTO EM REAL 1
112 | No.AL 16 154 VALOR GASTO EM REAL 1
113 | No.AS 2 155 VALOR PAGO 1
114 | No.AT 38 156 VALOR PAGO 1
115 | No.CO 3 157 VALOR R$ 7
116 |No.CR 5 158 VALOR R$ 7
117 |No.HA 10 159 VALORES 9
118 | No.LI 4 160 VALORES 9
119 |No.MA 12 161 Valores Mes 4
120 |No.OR 32 162 VLR 31
121 | No.PR 4 163 VS 1
122 | No.S 4 164 XX 4
123 | No.SV 6 165 XX 4
124 | NR. 30

125 |NT 1

126 |ORC

127 |P 13

128 |PAS 2

129 |PC 62




Campo: Texto nos indicadores — agdes governamentais

Tabela 36 - Dicionario de inconsisténcias — indicadores - acdes

210

Seq Texto informado Ocorréncias | Seq Texto informado Ocorréncias
1 0 70 43 2150
2 0.0072 1 44 2187
3 0.1 1 45 2331 100
4 0.15 1 46 2332 6
5 0.25 1 47 3000 1
6 0.3 2 48 4500 2
7 0.4 4 49 5000 3
8 0.5 3 50 6000 2
9 0.55 1 51 9400 1
10 1]0.65 1 52 10000 3
11 |07 34 53 19708 3
12 |0.75 1 54 20000 1
13 /0.8 1 55 39000 1
14 0.87 1 56 49920 1
15 |1 338 57 50793 1
16 |5 54 58 100000 1
17 |30 1 59 121455 2
18 |50 10 60 134400 1
19 | 100 107 61 240000 4

20 |110 2 62 300000 1
21 |120 13 63 700800 1
22 |150 4 64 720000 1
23 | 200 3 65 962400 1
24 | 250 9 66 1574400 1
25 | 255 1 67 2500000 1
26 |300 9 68 5728800 2
27 {330 1 69  |--—--- 164
28 |400 2 70 8
29 415 1 71 A MANTER 52
30 500 5 72 UM 11
31 700 1 73 J-mme- 1209
32 750 1 74 Nao Informado 1650
33 | 780 1

34 800 3

35 [1000 7

36  |1100 1

37 |1200 1

38 |1265 2

39 |1400 1

40 ]1625 1

41 1700 1

42 12000 1




