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RESUMO

MELO, Euler Albergaria deGovernanca orcamentaria: uma analise sobre a atuacio da
Secretaria de Orcamento Federa0l1l. 121 f Dissertacdo (Mestrado Profissional em
Administracdo) — Programa de Pés-Graduagdo em Asimagdo (PPGA), Universidade de

Brasilia (UnB), Brasilia, 2011.

Esta dissertacdo trata da atuacdo da Secretar@rgimento Federal (SOF) dentro do
processo orcamentario federal do Brasil. Esta a@genh € feita, especialmente, em relagédo a
elaboracdo do Projeto de Lei de Diretrizes Orcaémas e Orcamentaria Anual. O estudo
objetiva, especificamente, descrever o processanwgtario federal e a atuacdo da SOF,
além de analisar a capacidade de governanca daoredmentaria, para melhor entender
como esta pode contribuir com o processo de deeis&ativa federal no Brasil. Utilizou-se
uma abordagem qualitativa, desenvolvida por meideakericdo e interpretacdo dos dados.
Tais dados foram coletados por intermédio de psadibliografica, de pesquisa documental,
e, principalmente, de entrevistas individuais. Aaligdo da atuacdo da SOF no processo
orcamentario foi feita com base, principalmente, marmas que regem este processo. Foram
descritos os trés macroprocessos que caracterizauagdo da SOF, a programacao e gestao
orcamentaria, a avaliagdo macrofiscal, e a gestmrativa, com seus respectivos processos
e atividades. Foram expostas as trés fases do sgmcercamentario. A primeira, de
planejamento e programacdo orcamentaria; a segumdiegislativa; e a terceira, de
implementacdo. Apresentou-se atores que direta ndiretamente influenciam a rede
orcamentdaria, assim como algumas das conexdesemest entre eles. Além disso,
identificou-se importantes determinacdes legais mudam esta rede. Para alcancar o
objetivo geral da pesquisa e entender a contribudgdSOF para a capacidade de governanca
orcamentaria, foi necesséaria a construcdo de utrummento que possibilitasse aferir essa
capacidade. Para tanto, foram utilizadas as teat@msrede de politicas publicas, de
governancga, institucional, e do processo decis@&ssim, as dimensdes da capacidade de
governanca foram subdivididas em descritores. Dalisen destas dimensfes e seus
respectivos descritores, foi possivel verificar quoe estabelecimento de normas e
procedimentos, que definem claramente as arenasodaes e a divisdo de competéncias e
atribuicdes dos atores, € essencial para a caplacttta governanca orcamentaria federal do
pais. De forma similar, a credibilidade e confiangatua entre os atores sdo fatores muito
importantes, bem como a relacdo e a comunicacdesdesm a sociedade. Inferiu-se que a
atuacdo a SOF, mesmo com a centralidade e a qadmtcte conexdes que dispde, aproveita
de forma limitada e reativa o poder que dispdeeda prcamentaria, para conduzir 0 processo
a ganhos substanciais.

Palavras-chave:Governanca orcamentéaria. Orcamento. Politicas gasblFinancas publicas.



ABSTRACT

MELO, Euler Albergaria deBudgetary Governance an analysis of the performance of the
Federal Budget Office. 2011. 121 f. Dissertationrof@ssional Master in Business
Administration) - Graduate Program in Managemem®GR), University of Brasilia (UNB),
Brasilia, 2011.

This thesis analyzes the performance of the Fedrdget Office (SOF) within the federal
budget process in Brazil. This analysis is donegeslly in relation to the drafting of the
Federal Budget Guidelines Act and Annual Budget. Athe study aims to describe
specifically the federal budget process and thdopeance of SOF. Also, analyzes the
governance capacity of the network budget to betelerstand how it can contribute to the
federal allocative decision process in Brazil. Waedi a qualitative approach, developed
through data description and interpretation. Théat&a were collected through literature,
documentary research, and especially individuarimews. The description of the role of
SOF in the budget process was based mainly on ules igoverning this process. We
described the three macro processes that chamc®OF's performance, programming and
budget management, macrofiscal evaluation, andocat® management, with their processes
and activities. Three phases of the budget proeess exposed. The first, planning and
budget programming; the second, legislative; aral tthird, implementation. Actors who
directly or indirectly influence the net budget wepresented, as well as some of the
connections between them. In addition, we idemtifimportant legal determinations that
shape this network. To achieve the overall objecwi the research and understand the
contribution of SOF to the governance budgetaryacey, it was necessary to construct an
instrument that would assess this capacity. Far parpose, we used the network theories of
public policy, governance, institutional and demmsimaking. Thus, the dimensions of
governance capacity were subdivided into descsgpterom the analysis of these dimensions
and their descriptors, we found that the establesitrof standards and procedures that clearly
define the decision-making arenas and divisionegponsibilities and tasks of the actors is
essential to the federal budgetary governance efctuntry. Similarly, the credibility and
trust among the actors are important factors, dsageheir relationship and communication
with the society. We inferred that SOF’s performgndespite the centrality and the number
of connections it has, takes on a limited and reagiower they have in the budget network
to conduct the process to substantial gains.

Keywords: Budgetary governance. Budget. Public policy. Rufdfiances.
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1 - INTRODUCAO

O tema desta pesquisa de mestrado é a governayagaantaria. Ela se insere
no ambito da area de concentracdo da administnaghlica e politicas publicas, com o
objetivo de analisar a atuagéo da Secretaria den@ngto Federal (SOF) dentro do processo
orcamentario federal do Brasil.

Intenta-se descrever este processo, bem como giatda SOF, no sentido de
melhor compreender como ocorrem as decisbes alasa#, principalmente, analisar a
capacidade de governanca orcamentaria. A SOF sesiderada ao longo deste trabalho
como o 6rgao central de orcamento federal do jpaisyazdes que serdo apresentadas no
capitulo que descreve este processo.

A governanca, segundo Calmon e Costa (2008), pedergendida como o
direcionamento e a coordenacdo de atores politisosnalmente coletivos, a partir de
sistemas de normas institucionalizados. Logo, pai@r a governanga orgamentaria sera
preciso analisar a capacidade de coordenacdo da l&@Fcomo descrever o conjunto de
normas que condiciona sua atuacao.

A exigéncia de capacidade cada vez maior de coa¢derdas a¢les do Estado
é premente diante da complexidade da sociedadeeroponténea. Coordenacdo aqui
entendida, com base em Peters (1998), como send@stdgio no qual as politicas e
programas do governo sao marcados com o minimedisdancias, incoeréncias e lacunas.
Como a coordenacéao referida se da a partir denmgstale normas institucionalizados, a
pesquisa serd constantemente perpassada pelasnidatéres contidas nas normas
orcamentarias.

Para tanto, sera adotado o conceito de von Hage@7)2 no qual as
instituicbes orcamentéarias sdo definidas como quotm de regras e principios, formais e
informais, que governa o processo orcamentarianAli&sso, este conjunto de regras divide o
processo em diferentes fases, determinando quem daz e quando em cada fase, além de
regular o fluxo de informacgfes entre os varios esorAssim, as instituicbes moldam os
resultados do processo de tomada de deciséao ortzaaaque governam.

O processo or¢camentério, por sua vez, tem como osnséus objetivos
produzirem decisdes alocativas, e pode ser caizader como uma rede complexa. Neste
sentido, sera necessario buscar compreender gdeglaxistentes entre o 6érgéo central e os

demais atores do processo orcamentario, e também as decisdes alocativas ocorrem.
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Na visdo de Key Jr. (1940), o desafio mais impdetasio orcamento € a
alocacao de recursos publicos entre diferentesdpitms, para atingir o maior retorno. Este
desafio surge da visdo de que o formulador do aggéannunca tem receita suficiente para
atender aos requisitos de gastos de todas as ag€ectem de decidir (sujeito, € claro, a
subsequente acdo do Legislativo) como meios exadseem ser alocados para usos
alternativos.

Sendo assim, entender o processo orcamentariofisggnconforme Lee,
Johnson, e Joyce (2008), compreender que 0s netamEntos entre os agentes que nele
atuam se constituem em um sistema social compbexoposto de organizacdes, individuos e
seus valores, bem como das normas e regras quengoveuas relacoes.

Este sistema, entdo, pode ser caracterizado cone reoe de relacdes
econdmicas, sociais e politicas, na qual o seuupppdjue sdo as decisdes alocativas, é
influenciado por diversos atores, e flui pela rddenterconexdes.

Com base na lente oferecida por Calmon e Costa8)266ta pesquisa enxerga
as redes tanto como mecanismos de intermediacé@delesses quanto como um complexo
sistema de relagfes interorganizacionais que ciomaim os resultados das politicas publicas.

O processo orgamentéario atual no Brasil, considedsduma forma ampliada
e continua, compreende as trés fases e quatrosesapmintes, assim classificadas para

propiciar uma melhor compreensdo do mesmo:

Planejamento e
Fases Programac;qo Legislativa Implementag&o
Orcamentaria .
12 2a 32 g
Etapas Elaboracéo do PLPPA| Exame e Votacd¢ Execucao Mz@;ﬂ;agsrgg’eigggogﬁ €
P PLDO e PLOA dos PLs Orgcamentéria & . ¢
orcamentaria

Figura 1 — Fases e Etapas do processo orcamentario ampliledmracao propria.

A primeira fase de planejamento e programacdo agtaria envolve a
relacionada ao planejamento e elaboragdo dos &sojlet Lei que, segundo a Constituicao
(1988), sao de iniciativa do Poder Executivo, eetigm estabelecer o Plano Plurianual
(PPA), as Diretrizes Or¢camentarias (LDO), e os @maos Anuais (LOA).

A segunda fase, legislativa, se relaciona a etapeente ao Poder Legislativo,
gue envolve o exame dos Projetos de Lei enviadiosEpescutivo, PLPPA, PLDO e PLOA,



14

suas possiveis corre¢des, a realizacdo de emeadasentares, além da aprovacao e envio
ao Presidente da Republica, a quem cabera sangaimu

A terceira fase, de implementacéo, engloba dugaeta terceira etapa que € a
execucdo do orcamento no exercicio financeiro sehja, e que se traduz na realizacédo de
processos licitatoérios, no empenho, na liquidac@eoepagamento das despesas, e seus
consequentes registros contabeis.

Além disso, nesta etapa podem ser realizados sjastd’PA, bem como os
créditos adicionais a LOA. Estes ultimos ocorremvatnide de autorizagcOes de despesas nao
computadas ou insuficientemente dotadas na LOAyskDa Lei n.° 4.320 (1964).

A quarta etapa se relaciona ao monitoramento, @ente avaliacdo da
execucao orcamentaria, realizados tanto por org@a®ntrole interno e externo, como pelos
orgaos centrais dos sistemas de planejamento ementa, de contabilidade e de
administracao financeira, ou ainda pelos proprigids gestores das politicas publicas, além
dos institutos de pesquisas e estudos, centroémoaus, e organizacdes da sociedade civil.

Ressalta-se que as fases e etapas apresentadasamacecessariamente
estanques, pois, como ja observado antes, aselaigies e as decisdes no ambito do referido
processo fluem por uma espécie de rede orcamentéria

Na execucdo do orcamento de um exercicio, por eeemp informacdes dos
registros contabeis de superavit financeiro apuedadbalanco patrimonial do ano anterior
subsidiam a abertura de créditos adicionais. Eptassua vez, poderdo causar impactos na
elaboracédo do PLOA e da LOA do exercicio seguinte.

Dessa forma, se percebe a existéncia de interagites organizacdes que
desenvolvem as atividades contabeis e financei@® @quelas que coordenam o
planejamento e 0 orcamento, 0 que também se \edfim outras atividades que se inserem
no processo orcamentario ampliado. Algumas destasa;des sdo identificadas no trabalho,
no sentido de se descrever a rede orgamentaria.

Esta pesquisa, ao focar a atuacdo da SOF, estéapfirincipalmente, para as
interacfes existentes no ambito das organizacOesipam na primeira etapa do processo,
planejamento e elaboracdo do PLPPA, PLDO e PLOAue fazem parte do sistema de
planejamento e orgamento.

Como ja referido anteriormente, para alcancar cetodgy da pesquisa foi
necessario descrever o processo orcamentario fedier8rasil e o papel legal da SOF,

relacionando-os, além de expor a atuacao prati§&Odaneste processo.
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Sendo assim, foi imprescindivel coletar dados ded& organizacdo, e por
meio de entrevistas, que possibilitassem entenderocas referidas competéncias, sejam
legais ou as atribuidas pelo MTO, se materializandia-a-dia do 6rgdo. As interacdes da
SOF com os demais 0rgaos que atuam no processoantz@io tambéem foram apreendidas,
em alguma medida.

Estas interacdes permitem a identificacdo de unjuntm de atores que

interagem direta ou indiretamente com a SOF def@n@de orcamentaria.

SEAIN
ASSE( SPI

SLTI DEST

SPL SEGES

IBGE CONJL
R

ACADE SETORI
MIA AIS

ENTES BACEN
EXTER
NOS SOF

SOCIEC SFC
ADE
CIvII

ENTES PGFN
FEDER
ADNS

JUDICI SPE
ARIO

MPU STN

TCU IPEA
CN PR

Figura 2 — Diagrama da rede orcamentaria federal. Elaborpigipria.

Cada circulo na figura acima representa uma orge&@ou um conjunto de
organizacdes ou pessoas. As linhas significamlasioeamentos entre estes atores e a SOF.
Como a Secretaria exerce a coordenag¢do do prooesamentario, sua posi¢cdo na rede é
central. A representagcdo, entretanto, ndo nos peErmerificar como ocorrem 0S
relacionamentos entre as organizacdes, e destasac®@F. Tampouco possibilita aferir o

padrdo da conexao ou interdependéncia entre assator
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Este padrdo de interdependéncia, segundo Fleunyver@ey (2007), decorre
do grau de institucionalizacdo da rede, em quet@esadesenvolvem agdes coletivamente
planejadas e deliberadamente orientadas para seémba objetivos comuns.

Nesta pesquisa, as decisdes alocativas serdo emuas como objetivos
comuns. Decisdes que buscam fornecer os meios entarios adequados para que as
politicas publicas alcancem os resultados almejpdlmsgoverno e pela sociedade.

No estabelecimento dos cenarios fiscais, por exen§DF necessita colher
informacfes de 6rgdos como a Secretaria de Polammbémica (SPE), a Secretaria do
Tesouro Nacional (STN) e a Secretaria da Recetiergedo Brasil (SRFB), assim como do
Ministério da Previdéncia Social (MPS) e do InstitBrasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE).

Estas informacdes servirdo de base para as defmigdntidas no anexo de
metas fiscais do PLD®) bem como para os referenciais monetarios do PL&&m de
estabelecerem os parametros macroecondmicos pas&ug@io das projecOes de receitas e
despesas utilizadas na elaboracdo dos referidasiagfiscais.

Outro exemplo de interrelagdes nos macroprocessaBsticos da SOF é a
que ocorre na elaboracdo do PLOA. Esta etapa enddsde a negociacao dos referenciais
monetarios e das programac¢fes propostas com ogs@sgéoriais, passando pela elaboragéo
da mensagem presidencial que acompanha o citagetd’de Lei, feita em conjunto com o
Instituto de Pesquisas Econbmicas Aplicadas (IPEA)ela observacdo das recomendacoes
da Secretaria Federal de Controle Interno da U{B&&) e do Tribunal de Contas da Uniéao
(TCU), até o envio da peca orcamentaria ao Congrétscional (CN), que ocorre por
intermédio do Servico Federal de Processamentcade$SERPRO).

Diante disso, este trabalho buscou compreender amuoge o0 processo de
comunicacao entre a SOF e os 0rgaos integrantesldarcamentaria, e também se a relacéo
entre 0s mesmos estéd apoiada em credibilidade mAdeanais, foi verificado se as arenas de
decisdo estdo bem definidas, se héa transparénsiages dos diversos atores, e se existem
muitas redundancias, incoeréncias e/ou lacunasauoe$so.

Portanto, percebe-se que o tema é complexo e pibasiima ampla gama de
questdes a serem investigadas. A rede orcamept@t@ser caracterizada como uma rede de
politicas publicas? Como a atuacdo SOF tem infia€ioco processo de decisdo alocativa

federal no Brasil? Outros atores deste processnuelvem atividades conflitantes com as da

! De acordo com a LRF (2000), Art, & 1°
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SOF? Existem ac¢des inerentes ao processo orcameayiérndo sao realizadas nem pela SOF
nem por outros atores? O que € possivel infenieldgdo entre normas e préticas dentro deste
processo? A governanca atual do processo orcantegt@apaz de conduzi-lo as decisdes
alocativas desejadas? Como o conflito entre atasérdo processo orcamentario e a atuacao
dos agentes nele inseridos interfere na dinamiste ggocesso?

A opcéao desta pesquisa foi analisar como a atudg&OF pode influenciar o
processo de decisdo alocativa federal no Brasilagdio esta que permita a deteccdo de
problemas, a proposicdo de alternativas para swolados, e o acompanhamento da
implementacéo de tais alternativas. Influénciaaderdo com March (2009), no sentido de
contribuir para que a decisao alocativa seja cadanais inteligente, conduzindo a resultados
capazes de contribuir com o bem estar dos indigiduo

A presente pesquisa se justifica pelo ineditismdemoa. Segundo Calmon e
Costa (2008) a discussdo sobre governanca no Basié € incipiente. Logo, € possivel
inferir que governanca or¢camentéria seja tambémtema ainda incomum na producéo
cientifica nacional.

Além disso, ainda em uma perspectiva tedrica, énesa a qualquer trabalho
académico que o pesquisador tenha acesso as ftntkxlos para a pesquisa. Neste sentido,
o fato do pesquisador fazer parte do corpo funtidaaorganizagdo a ser pesquisada, e,
portanto, estar inserido no processo or¢camentfadljta sobremaneira este acesso, como
também o contato com as pessoas nele inseridas.

Sob o ponto de vista pratico, a pesquisa se jatgor possibilitar uma maior
insercdo do tema governanga orcamentaria na agevdanamental, especialmente dentro do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdoa eprdpria Secretaria de Orgcamento
Federal. Em alguma medida existem discussdes deotrgoverno federal sobre o tema
governanca orcamentaria. Em meados de 2008, porpéxefoi realizada uma conferéncia e
algumas oficinas de discussao sobre o processoafedie planejamento e orcamento, que
contou com a participacdo do professor Allen Schick

Uma das questdes mais contundentes levantadagppdlssor Schick, nos
encontros referidos, foi quais seriam as consegaEma extingdo da SOF, dado que outros
orgaos também desempenhavam, ou desejavam desemppapéis similares aos seus.
Questbes como estas precisam ser mais estudadaanemmuitas outras ainda sequer foram

feitas.

2 Professor da Maryland School of Public Policy|itversity of Maryland, com diversas publicagées,
inclusive para a OCDE, sobre orcamento publico.
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Ainda sob o ponto de vista prético, estudos soboecamento publico sédo
muito importantes em fungao da relevancia desteumento no desempenho dos entes
estatais. Ao propiciar um melhor entendimento aw@sso orcamentéario e do papel exercido
por seus atores, em especial o 6rgédo central, quigaspodera contribuir para indicacéo de
caminhos que conduzam as politicas publicas asartan cada vez mais efetivas.

A pesquisa poderd ainda contribuir com o desenwv@iio de outros trabalhos
gue visem analisar as dinamicas institucionaisgarozacionais que envolvem o orcamento
publico. Em particular aqueles que tenham o olgalie estudar a atuacédo de 6rgaos centrais
de orcamento nos demais entes federados do Bopasil,como comparé-las aos de outros
paises.

A dissertacdo esta estruturada em cinco capitalés) desta introducéo. O
capitulo 2 trata da revisdo da literatura utilizada teorias de governanca, de redes de
politicas publicas, institucional, e do processcisi®io.

No capitulo 3 concentram-se as informacdes relt&vametodologia. S&o
expostos os procedimentos metodologicos adotadpemtio sobre, entre outros pontos, 0
desenho da pesquisa, a construcdo da planilha @eema capacidade de governanca
orcamentaria, além das entrevistas, que se casti@uprincipal base de dados do estudo.

Foram incluidos, também, comentarios sobre a reptavidade dos atores
entrevistados e algumas limitacdes enfrentadagsendolvimento da pesquisa.

Os capitulos 4 e 5 trazem os resultados da pesdDipaimeiro, apresenta a
descricdo da atuacdo da SOF dentro do processmemt@io, relacionando-a com as etapas
deste ultimo, com énfase na fase de planejamegmtogeamacéo orgamentaria.

Em seguida, o capitulo 5 expde as analises faitasbase nos dados coletados
das entrevistas e, quando pertinente, confrontasdoem as instituicbes orcamentarias.
Buscou-se relatar o discurso nafiveobre os critérios de avaliacdo da capacidade de
governanga orcamentéaria, destacando convergéraivergéncias e correlagbes entre as
visbes dos entrevistados.

No capitulo 6 sdo apresentadas as consideracCas, fromentando-se 0s
principais passos da pesquisa e respectivos rdeg|talém de serem expostas sugestdes de

possiveis caminhos relevantes para estudos futoloe o tema.

® Aqui entendido como aquilo que as pessoas diesitarenvolvidas com o processo orgamentério federal
que foram entrevistadas, dizem sobre cada critierisua capacidade de governanca.
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1.1 PROBLEMA

Como a atuacdo do 6rgdo central de orcamento ponibuir para uma

melhor governanca da rede orcamentaria, favorecaideisao alocativa federal no Brasil?

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo Geral

O propésito deste estudo sera analisar a atuacd®Qfa no processo
orcamentario federal no Brasil, especialmente rs& fde planejamento e elaboracdo do
PLPPA, PLDO e PLOA, durante o periodo de 2007 ©#201

1.2.2 Objetivos Especificos

1. Descrever a atuacdo da SOF no processo orcaroefgderal do
Brasil;
2. Descrever 0 processo orcamentario federal atnal Brasil,

identificando elementos que o caracterizem como nehe;

3. Analisar a capacidade de governanca da redenergéaria federal do
Brasil;
4. Contribuir para um melhor entendimento do prsgede decisédo

alocativa federal no Brasil.
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2 - REFERENCIAL TEORICO

O presente estudo pretende utilizar como referéro@aicas a teoria de redes e
a teoria de governanca, buscando aplica-las enumimnpo caso especifico do processo
orcamentario federal do pais, com o objetivo ddisaraa atuacdo da SOF dentro deste
processo.

Desta maneira, 0s instrumentos tedricos de caizatéo de redes de politicas
publicas e de andlise da capacidade de governd@icdesgrande utilidade para explicar a
dindmica subjacente a rede or¢camentéria, bem coatoagdo da SOF que a coordena ou
deve coordenar.

Além destas duas teorias, € importante utilizafpdea complementar, a lente
da teoria institucional para compreender a infligrtas instituicbes or¢camentarias no
funcionamento desta rede.

Da mesma forma, serd necessario compreender CO@MmCOS processos de
deciséo alocativa. A teoria do processo decis@tneice base para entender a qualidade das
decisbes ou sua possivel melhoria.

Em seguida, serd apresentada uma breve visdo teddeda arte” destas
perspectivas tedricas, que servirdo de fundamemtag@iresente estudo.

2.1 TEORIA DE REDES

De acordo com Christakis e Fowler (2010), os seu@sanos vivem ndo s6 em
grupos, mas também em rede. Existem dois aspegtwarhentais das redes sociais: a
conexao, ou seja, quem esta conectado com queropet@gio, que se relaciona aquilo que
flui ao longo destas conecc¢des. Nossas conexdsrabada aspecto de nossas vidas.

Ainda segundo estes autores, como os individuos déapacidade de
imaginar o que os seus semelhantes estdo pensasedotiedo, inclusive ao seu proprio
respeito, sua incorporacdo em redes sociais exigeles de cooperacdo com os outros, de
julgamento das intencbes alheias, bem como deéimfla, que na maioria das vezes é
reciproca.

O fato € que a sociedade contemporanea tem sedtorceda vez mais
complexa, exigindo uma percepcdo mais acurada idoed de atuacdo do Estado e do

mercado. Por conseguinte, surge a exigéncia deodtgtado se utilize de mecanismos de
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gestdo compativeis com as necessidades de interagdi@ mercado, bem como com suas
préprias estruturas descentralizadas.

Contribuindo com os estudos sobre redes socialgeratura internacional
sobre redes de politicas publicas nos conduz aamma gama de utilizacdo de conceitos
sobre o tema. De forma ampla, redes poderiam daniddes, segundo Jackson e Stainsby
(2000), como um conjunto de relagcdes que abrangefaixa indefinida de tempo e espaco.

Fleury e Ouverney (2007) observam duas tendén@derdhacao conceitual
de redes, a generalizante e a especifica. A pandeifine as caracteristicas basicas das redes
sem se aprofundar nas dimensdes internas de cay@dpasas estruturas de coordenagao e
regulacéo da dinamica relacional. Enquanto quegargla perspectiva aborda separadamente
0S componentes estruturais da coordenacao das redes

No que se refere a tendéncia generalizante, del@@mm estes autores, 0s
elementos essenciais para caracterizar a estrdasaredes séo: a existéncia de agles
estratégicas planejadas, missdo comum, compromisaanetas acordadas coletivamente, e
intercambio constante e duradouro de recursos.

No tocante a perspectiva especifica, ainda segblalwy e Ouverney (2007),

a literatura internacional identifica quatro ab@elas. Dentre estas, seguindo a opg¢éo de
Calmon e Costa (2008), resolveu-se adotar as aesdeldntermediacdo de interesses e de

relagcdes interorganizacionais.

2.1.1 A intermediacao de interesses

A primeira abordagem, denominada de intermediac&o imteresses,
considerada uma das mais difundidas, constata gueamacteristicas das relacdes e da
estrutura de interacdo dos grupos de interessenpadituenciar as acdes estatais. Para
identificar tais caracteristicas ha uma diversiddgléipologias. Conforme Fleury e Ouverney
(2007) a mais usada durante a década de 1990sfendelvida por Marsh e Rhodes

Estes ultimos autores estabelecem um continuure gpts ideais de redes de
politicas publicas: comunidade politica (policy ecoumity) e rede pontual (issue network).
Para distinguir os dois tipos tomam-se por baseriérios de composi¢do (numero de
participantes e tipo de interesses), integrac&au{ncia, continuidade e consenso), recursos

(distribuicdo na rede e nas organizacdes partitgsane poder.

* Marsh, D. e Rhodes, R.A. W. Policy networks intiBh government. Oxford: Clarendon, 1992.
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Em outra visdo, ainda segundo Fleury e Ouverne@7(2Borzet apresenta
uma série de elementos que compdem esta tipologiel de institucionalizacdo das
interacOes, permeabilidade, regras de condutagdetade poder, tipos de estratégias usadas
pelos atores, autonomia, capacidade de mobilizagéegracdo, distribuicdo de recursos,
dentre outros.

Tratando ainda da abordagem de intermediacédo deesses, outro estudo
destacado por Calmon e Costa (2008) é o de Knotka#’e cujas anélises propdem a
existéncia de um conjunto de atores coletivos gaézam decisdes de politicas publicas, de
forma rotineira e institucionalizada. Este conjudéoatores é suscetivel as pressdes de grupos
de interesse. Neste contexto, as redes de poljighlcas moldariam todo o processo de

institucionalizacdo do sistema.

2.1.2 As relagbes interorganizacionais

Na tendéncia conceitual de redes, a outra cordanfeerspectiva especifica € a
das relacdes interorganizacionais. De acordo commd@ae Costa (2008), esta abordagem
que é complementar e ndo substituta a correnteteleriediacdo de interesses, define as redes
de politicas publicas como sendo uma estruturabooddiva que reune representantes de
diferentes setores do governo e da sociedade pasalacao de problemas comuns.

Assim, nesta concepcdo se destaca a configuragémomal da rede. As
organizacbes que a compdem interagem entre si e coambiente afetando seus
desempenhos. Logo, um dos aspectos fundamentaisredas, nesta abordagem, é a
construcdo de estruturas articuladas que tenhano obwetivo ordenar as bases de recursos
da rede, e fornecer a racionalidade sistémica ama@LEURY e OUVERNEY, 2007).

Uma outra andlise das redes dentro da perspectiga relacdes
interorganizacionais busca estudar as redes eatenes dentro da gestéo publica. Neste caso,
0 intuito € entender se as redes existem e corsdwglaionam, quais as habilidades e técnicas

de gestdo que sdo usadas, e quais 0s impactodedaagrocesso decisorio, nos produtos e

®Bérzel, T. A. Organizing Babylon — on the differeonceptions of policy networks. Public Adminisioa, v.
76, n. 2, p. 253-273, 1998.

® Knocke, David, Franz Urban Pappi, Jeffrey Broadbery utaka Tsujinaka. Comparing Policy Networks:
Labor Politics in the U.S., Germany and Japan. Caige: Cambridge University Pres996
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resultados, e nos valores democraticos de goveanara] analise, segundo Berry et al.
(2004), foi desenvolvida por Provan e Milwird Agranoff e Mcguiré

Alguns anos mais tarde, Agranbffropds, segundo Calmon e Costa (2008),
uma tipologia de andlise com base nas diversasdésngxercidas: a) redes voltadas
exclusivamente para troca de informacgdes; b) reddadas para o desenvolvimento, com
objetivo de elevar a capacidade de cada agéncteodmmas jurisdi¢cdes especificas; c) redes
voltadas para a expansao, com o intuito de elegéramce das redes e a proposicédo de novos
programas; e d) redes centradas na acdo, comoirdeitrealizar ajustes nas atividades
interorganizacionais, assim como desenvolver nouosos de acéo.

Diante do exposto, nota-se que, de acordo com QaknCosta (2008), as
redes de politicas publicas constituem uma fornpeaBca de transformacao de interesses
em politicas efetivas, logo em uma forma especdecgovernanca.

Assim, pode-se inferir que, para o0s objetivos destedo, é essencial utilizar o
ferramental tedrico sobre redes, no sentido deas&cterizar a rede orgcamentaria publica
federal no Brasil, possibilitando o exame de consta erede influencia o processo
orcamentario, e como as acfes de gestdo dos awsleesnseridos impactam a rede e sua

efetividade.

2.2 A GOVERNANCA E AS REDES DE POLITICAS PUBLICAS

Nesta pesquisa pretende-se tratar os conceitosdés de politicas publicas
associando-os aos estudos sobre governanca, potéréa no processo or¢camentario federal
a multiplicidade de atores e sua interdependéfoaanto, a cooperagao entre estes atores
pode favorecer a efetividade do processo, por mheimelhores condi¢cdes de enfrentamento
de pressdes externas, bem como da reducao dagrasesubjacentes.

As mudancgas que tém caracterizado a administragBlica contemporéanea
exacerbam os problemas inerentes a coordenacadpatitisas governamentais. Segundo
Peters (1998), a multiplicidade que caracterizatagdades atuais dos governos contribui

para interdependéncia dos programas publicos, o é@ufortalecido pelas estruturas

" Provan, Keith G., and H. Brinton Milward. A Prelimary Theory of Interorganizational Network
Effectiveness: A Comparative Study of Four Commuhiental Health Systems. Administrative Science
Quarterly 40(1): 1-33, 1995.

8 Agranoff, Robert, and Michael McGuire. CollabovatiPublic Management: New Strategies for Local
Governments. Washington, DC: Georgetown Univeigss, 2003.

° Agranoff, Robert. Managing Within Networks: Addik@lue to Public Organizations . Cambridge: Caneid
University Press, 2007.
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governamentais departamentalizadas, onde cada téninisou agéncia deseja maior
autonomia.

As questbes fiscais, oriundas de crises internasinggrnacionais, e o
estabelecimento de politicas econbmicas para ashmdifas, podem se apresentar como
barreiras a boa coordenacéo da atuagao estatal, @swo o foco no aumento da participacéo
social e no comprometimento dos servidores pubtoos as politicas produzidas.

Tanto a descentralizacdo a entes subnacionais, a@risténcia de programas
transversais voltados a grupos especificos, queerem servicos de varios orgaos publicos,
colaboram para complicar o processo de coorderdagacdes publicas.

Segundo Peters (1998), a coordenacdo de politicaspragramas
governamentais pode ser considerada como o prodtdierarquia, do mercado, das
networks, ou de instituicbes politicas. Estes muxlgdropiciam um conjunto variado de
insights para o processo de coordenacao, aindasfee partam de um pressuposto comum de
gue os interesses dos atores envolvidos sdo disteseja por causa de diferentes
preferéncias politicas, seja pela defesa coorpardt espaco da burocracia.

Tradicionalmente, ainda segundo este autor, o raadkelhierarquia € o mais
tipico para coordenacdo da atuacdo do governocteara-se principalmente pela direcdo
centralizada, que determina de cima para baixeragale integracdo entre os atores. Embora
atil em algumas situacdes, a hierarquia tem eficédeduzida para produzir uma melhor
coordenacado da atuacdo governamental quando aedeggboliticas complexas e estruturas
organizacionais mais abertas. Para resolver esi@¢ido do modelo hierarquico a alternativa
mais comum € o mercado.

De acordo com Peters (1998), o mercado pode famorama melhor
coordenacao por meio da “mao invisivel” que ajustanteresses proprios de cada individuo
ou organizacao. No entanto, o mercado exige a siisgm dos participantes em efetuar troca
de recursos, bens, dinheiro, informacdes, dentteosauPorém, no ambito das politicas
publicas, esta disposicdo ndo é frequente. Mesmdoseossivel adota-lo em algumas
circunstancias, o mercado se mostra menos efeid@vedda cultura excessivamente legalista
de algumas administracdes publicas e de seus tesseservidores.

No caso das instituicdes politicas, ndo obstanteragolvam diretamente o
problema da coordenacdo das politicas publicas,|&giea é relevante a este processo
(PETERS, 1998).

Conforme March e Olsen (2006), as instituicdes a@guntos relativamente

antigos de regras e praticas organizadas, envsldeaignificado e recursos, que ndo mudam
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facilmente em consequéncia das preferéncias ou edpsctativas individuais, ou das

alteracdes do ambiente externo. Sendo assim, @awagdo ocorrera mais provavelmente
sem o0 uso da autoridade e com menor desconstrag@mtinas organizacionais (PETERS,
1998).

A network é outro mecanismo de produzir coordengagditica, no qual ocorre
um conjunto de relacionamentos entre individuasp@s ou organizacfes (ANSELL, 2006).
Embora se constitua em um conceito crescentemefdggdo por autores académicos, este
mecanismo também pode trazer problemas a coorderdag politicas publicas. Com as
redes de politicas publicas podem emergir uma #&spde Tragedy of Commons
interorganizacional.

Para a compreensdo deste problema, o exemploragag;dis publicas é util.
Em regimes democraticos, as politicas publicasfis@mciadas com recursos oriundos de
tributos que incidem sobre toda ou grande parteodeedade. No entanto, de forma geral, 0s
beneficios destas politicas sdo auferidos por greppecificos desta populacao.

O resultado deste fato é que, como grupos menerbsrgeficiam mais que a
maior parte da sociedade, ha uma tendéncia dosippende demandarem maiores gastos
para estas politicas, além do que seria consideyidm para o todo da populacdo. Neste
sentido, comportamentos racionais individuais,anestgédia também chamada de dilema do
Common Poglpodem levar a resultados coletivos ineficientes.

Em outra perspectiva, agtworkspodem trazer problemas para a coordenacéo
das politicas publicas, pois a maior parte dos s#agrantes pode manter um entendimento
proprio em relagcdo a rede, como 0s motivos de sisééacia, seus participantes, e o papel de
cada um destes. Dessa forma, o pressuposto funtdnteEn que as redes existem para
resolver problemas pode ficar prejudicado, em fardgvisdes possivelmente diferentes por
parte dos seus integrantes. Assim sugere o paratioXadel’, segundo Berry et al (2004).

De acordo com Peters (1998) existe uma variedadénEnsdes nas networks
que podem influenciar o seu grau de acado em canjuntsua probabilidade de produzir
efetiva coordenacdo da acdo governamental, ainda mpu auséncia de pressdes e
envolvimentos politicos diretos.

Em primeiro lugar, quanto mais integrada for a nedeor a possibilidade de
tratd-la como uma Unica organizacao, o que faddita processo de coordenacdo. Por outro

19 Nadel, Siegfried F. The Theory of Social Structwendon: Cohen and West, 1957.
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lado, na esfera publica existem muitas redes comcgointegracdo, formadas por
organizacdes autonomas e fechadas, o que compghicesso de coordenacao.

No entanto, ainda que os membros de uma rede sejEimomos ela pode ou
nao produzir boa coordenacéo, em funcéo da reatiependéncia entre seus membros.

Ademais, ainda que pouco integradas algumas remiesrpser formalizadas, o
que necessariamente ndo indica melhores condigéegestdo da mesma. Uma Ultima
dimensao se refere aos instrumentos utilizados graraover a coordenacéao dentro da rede,
tais como o planejamento, os regulamentos formassa®ntratos.

Contudo é preciso ter em mente que mesmo a coqdemam sempre produz
resultados positivos para as politicas publicagxisténcia de redundancias, incoeréncias e
lacunas podem ocasionar falhas de coordenacéao.

De acordo com Peters (1998), no caso da redundéamuige duas ou mais
organizacdes desempenham as mesmas tarefas, albust@a melhor coordenacéo das acdes
governamentais podem resultar em maiores custas @@ntes com poder de vetar ou
atrapalhar esta intencao.

De outro lado, quando politicas destinadas a unsanaeclientela tém metas e
exigéncias diferentes por parte de diferentes argafes, ocorre a incoeréncia. Esta pode
conduzir a uma espécie de coordenacdo negativajuabcada organizacdo respeita 0s
compromissos das outras, mas nao faz nada pagaantias acoes.

Por fim, ndo obstante seja cada dia mais difi@hidicar lacunas, dado a
crescente diversidade da atuacao estatal, é pbga&veeterminada area de acao politica seja
preterida por qualquer organizagdo em funcéo dsilpgbdade de falha em seus resultados, o
que complica a boa coordenacéo das politicas.

Outro problema relacionado a busca pela melhorderacao da acéo estatal €
seu impacto na questdo da accountability. Comocauatability depende, ao menos, da
capacidade dos politicos ou dos eleitores em regdizar organiza¢des e/ou individuos por
falhas na concepcéo ou implementagéo de politizaa, maior integracao dos atores fruto de
uma coordenacdo mais adequada, pode dificultatesindi@acdo dos responsaveis dado que
todos os integrantes da rede sdo, em alguma medsglansaveis pela politica (PETERS,
2005).

Diante do exposto, infere-se que a ado¢do dascasatie coordenacdo da
atuacdo estatal conduz a uma relativa perda dacidap@ do governo em controlar
diretamente as politicas publicas, substituindela papacidade de influencia-las (PETERS E

PIERRE, 1998). Neste sentido, existe uma depenal@émiua entre os diversos atores estatais
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ou ndo que fazem parte das redes. Segundo os saudeeidos, esta dependéncia também
caracteriza as relagdes entre governos centraisrasionais, bem como entre érgaos centrais
e setoriais com quais ocorrem interacoes.

Com base nesta Otica serd possivel uma melhor eemgdo das
possibilidades e limitagbes do exercicio da govegaaa rede orcamentéria federal no Brasil.
Cabe entédo estabelecer os alicerces para as arglisg@ermitirdo tal compreensao. Tomando
como referéncia o trabalho de Calmon e Costa (2p08k-se analisar a capacidade de
governanca da rede orcamentaria por intermédioete dsmensdes, conforme o quadro a

sequir:

DIMENSAO DESCRICAO

(i) estabelecimento de um clima de credibilidaderfianga mutua
1. Capital social entre os atores;

(i) ampla participagao nos processos decisorios; e

(iii) transparéncia, fiscalizacdo e responsabibizagas a¢des.

Estabelecimento de normas e procedimentos, queadeftlaramente
2. Institucionalizacéo as arenas decisorias e a divisdo de competénaisibeicbes dos
atores.

Capacidade de continua adaptacao a transformagdessea continug
3. Sustentabilidade de aperfeicoamentos em sua forma de atuar.

4. Estrutura e Instrumentos de | Estrutura de coordenacao capaz de articular agdudas diferentes
Coordenacéo atores, com legitimidade entre estes, e com ingnims adequados.

Qualidade das interagfes entre os atores em duassihes:
5. Comunicacao (i) comunicacdo interna - entre 0s atores governgais e
(ii) externa - entre o governo e a sociedade.

Estrutura especializada para geracéo e andlisefdasmacfes, com
6. Informacao e analise qualidade e confiabilidade, e disseminadas em tdrapd entre os
atores.

Quadro 1 - Dimensdes de Governanca das Redes de Politibisds.

Fonte: adaptado de Calmon e Costa (2008).

2.3 TEORIA INSTITUCIONAL

Apés as consideracdes a respeito das duas priedgraes tedricas, por meio
das quais esta pesquisa pretende se desenvolveepeese que a governanca de qualquer
rede ndo é exercida na auséncia institucional. @xdr&rio, como defende Calmon e Costa
(2008), os problemas de coordenacdo, comunicagémmgeracdo sdo conduzidos por um

conjunto de normas e regras formais e informaisgyigm e orientam a relagéo entre atores.
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Logo, o estudo dos principais referenciais tedricEsta pesquisa sera
constantemente perpassado pelas reflexdes e mstudas estudiosos da teoria institucional,
ja que a governanca também pode ser tratada soprisma institucional. Portanto, cabe
abordar brevemente algumas contribuicbes destaatecom o foco voltado para as

instituicdes orgcamentarias.

2.3.1 Viséao geral

A teoria institucional apresenta grande diversiddeleenfoques e argumentos
que intentam definir e explicar o processo de tudtnalizacdo em ambientes
organizacionais e sua influéncia sobre a confordd@ds ambiente. No sentido de demonstrar
algumas das varias faces da teoria institucionab{t1987) apresentou quatro visées do
processo de institucionalizacéo.

De acordo com o autor, em uma primeira vertenteudtta a Selznik (195%),
este processo de institucionalizacéo € responpéleelinternalizacédo de valor, pois considera
a estrutura organizacional como adaptativa em delag caracteristicas e compromissos de
seus participantes e as influéncias e restricOesrdonente externo.

Assim, tem-se uma visao holistica da organizac&odgstaca a importancia da
contextualizacdo historica de sua evolucéo, o poesua vez, contribui para a promoc¢ao da
estabilidade institucional.

Em uma segunda vertente, também citada por S&87)1o pensamento de
Berger e Luckmai define a institucionalizacdo como um processoridgdo da realidade,
onde existe a producdo humana continua, e as al@#sndividuos tém significados
semelhantes para todos.

Esta abordagem envolve trés fases ou momentosnakracdo, que sdo as
acoes dos individuos e dos grupos; objetivacaativala interpretacdo destas acées em razao
de uma realidade externa separada da individu&jdadinternalizacdo, na qual ha a

reproducéo desta realidade para dentro dos grupos.

! Selzinck, Philip. Leadership in administration.viN®ork: Harper e Row, 1957. (apud Scott, 1987).
12 Berger, Peter L., and Thomas Luckman. The So@ak@uction of Reality. New York: Doubleday, 1967.
(apud Scott, 1987).
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Uma terceira visao da institucionalizacdo se caraet como sendo um
processo enraizado nos aspectaden for grantetf da vida cotidiana, e que os sistemas de
crencas compartilhadas e/ou a existéncia de natemnais elaborados explicam a existéncia
e a complexidade da estrutura organizacional.

A proposta desta visdo € que, ao ambiente formadcie totalidade por
fluxos e intercambios técnicos, hd que se acremcemt sistema de crencas e de normas
institucionalizadas que juntos representam umafortependente de formas organizacionais
racionais.

Uma quarta vertente do processo de instituciorgizaaponta para as
instituicbes como sendo um conjunto de unidadesiaisodistintas, com sistemas
diferenciados e especializados, tais como conhetosge normas, légicas institucionais e
atividades padronizadas, que tendem a persisticaneudo e formas variadas, ao longo do
tempo nas sociedades.

Desta maneira, as instituicbes apresentam alto gl@auestabilidade e
funcionam como mecanismo principal de continuidadeial. Além disto, as estruturas
sociais tém uma légica a qual correspondem detadasexigéncias. Por exemplo, onde no
sistema capitalista predomina a lo6gica da acumalagéercantilizacdo da atividade humana,
no Estado é exigida a racionalizacdo e a reguldedta mesma atividade. Por sua vez, na
estrutura familiar, a motivacdo das acdes dos iddos € a lealdade e o bem-estar dos seus
membros.

Consoante Rosetto e Rosetto (2005), a perspeatstiucional concebe o
desenho organizacional ndo como um processo racroaa sim como processo derivado das
pressdes externas e internas que, ao longo do tdevaon as organizacfes a se parecerem
umas com as outras.

Neste sentido, organizacdes adotam escolhas @#tetéou intencdes de
controle de acordo com a ordem institucional nd gsi inserida. Assim, esta perspectiva é
uma estrutura deterministica que explica as ac@ganizacionais dando grande énfase as

normas do ambiente do qual fazem parte, além darténria de sua formacéo histérica.

'3 Expressdo que indica que algo é aceito como verdath contestacao.



30

2.3.2 Instituicdes orgamentarias

Os regimes de representacdo democratica, naturarerarretam problemas
para 0 campo da gestao das financas publicas,senitsere o processo orcamentéario. Dentre
estes, von Hagen (2007) destaca duas questdeespleam da delegagcédo de poder que os
eleitores repassam aos politicos eleitos.

Por um lado, ocorre o chamado problema da Agérmmasequéncia da
existéncia de efeitos adversos oriundos da relegée representantes e representados. Por
outro lado, se verifica o ja referiddommon Pool Problemque se relaciona ao impacto
sofrido pelos contribuintes em geral em funcédo dmandas de gastos que beneficiam a
grupos especificos.

No tocante ao problema da Agéncia, Miller (2005eapnta suposicdes que
possibilitam uma melhor compreensdo da ineficiénctmsiderada inerente a forma
burocratica e hierarquica de exercicio da politica.

A personalidade, os esforcos e as atitudes do Agempactam o resultado
desejado pelo Principal, assim como as assimedgamformacéo e de preferéncia. Outra
suposicao se refere a prerrogativa do Principaioanar a iniciativa na relagdo com o Agente,
além de buscar identificar o melhor resultado pe$si ser obtido da acdo do Agente, por
meio da utilizacdo de backward induction. Ha aiad@pdtese de que o Principal dispde do
poder de ultimato ante o Agente.

Estas suposicdes, ainda de acordo com Miller (2065)ltam no denominado
moral hazard. Neste sentido, o Principal oferecAgante incentivos baseados em resultados,
no intuito de mitigar possiveis redugfes dos seaprips beneficios, que sdo impactados
pelas acdes do Agente.

Dessa forma, o Principal transfere parte do risesta reducdes ao Agente.
Ademais, ndo se trata apenas da perda de bengiari@® Principal, como também do risco
de menor eficiéncia nas transacdes, acarretandoscmgiores ou desnecessarios.

O Common Pool Problemsegundo von Hagen (2007), conduz a niveis
excessivos de gastos publicos, em funcdo de quepup®s que auferem os beneficios de
politicas publicas especificas tendem a buscarwedlanais a manutencéo e ampliacdo destes
beneficios, conforme j4 nos referimos no item sajweernanca e as redes de politicas

publicas.
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Segundo Folsher (2007), em fungéo dos problemasides é que a limitacao
do nivel global de gastos se torna uma tarefaariiem a qual o conjunto das demandas por
recursos publicos produziria déficits orcamentaoiwsarga tributaria insustentaveis.

Considerando que as instituicdes, conforme MardBlsen (2006), sdo as
praticas e regras que prescrevem o comportameeiguado para determinados atores em
situacdes especificas, entende-se que um camimaoniiggar as conseqiéncias negativas do
relacionamento Agente-Principal, assim como odafaiocivos ddCommon Pool Problem
seria intervir no desenho das instituicdes orcaan=s

N&o obstante o suporte teodrico institucional aindatenha ampla gama de
definicbes sobre o termo instituicdes, estamos @uoi que elas moldam o resultado do
processo decisoério a que se relacionam (von HAGENY).

Segundo este autor, as instituicbes orcamentaodsnp ser classificadas em
trés tipos: “a) aquelas que moldam o ambiente dmgsso orcamentario; b) as regras
orientadas para resultado; e c) as regras progs’ssua

No primeiro tipo, sdo consideradas instituicbesurentarias a abrangéncia e a
transparéncia do processo orcamentario, aléem dbbeguentre as funcdes legal e de gestéo
do orcamento. A abrangéncia do processo orcameirdpiica a necessidade de que todas as
demandas que competem por recursos publicos sejam o processo, caso contrario ele
nao serad capaz de evitar as consequUéncias indeiseffys problemas da Agéncia e do
Common Pool

Portanto, é importante combater o uso de recums@s do orcamento, bem
como decisfes externas ao processo orgcamentariacqnetem gastos publicos. Ademais, é
preciso que o arcabouco normativo deixe claro gsas leis que instituem despesas,
diretamente relacionadas ao orcamento e as quditéais e financeiras, e quais as leis nao
financeiras, que devem ser recepcionadas pelagipagrpara que resultem em dispéndios, se
este for o caso. Evitar a ocorréncia de obrigacdesingentes também se constitui em uma
forma de favorecer a abrangéncia do processo ortariee

Segundo von Hagen (2007), para James Alt e DaviyddrlLasself, sdo
quatro as dimensdes da transparéncia do procesmmentario. Tais dimensdes permitem aos
eleitores e ao mercado a adequada avaliacdo aggaudiscal do governo, bem como dos
custos e beneficios de suas atividades.

14 Alt, James E., and David Dreyer-Lassen. 2006.4fi3cansparency, Political Parties, and Debt in OEC
Countries.” European Economic Review 50 (6): 14@3-3
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A primeira dimenséo é a quantidade de documergtzprios ou informacgdes
divulgadas. A segunda € a possibilidade de vegfiogpor entidades externas ao ente estatal
dos dados e premissas do orcamento. A terceirandéinese refere ao uso de linguagem clara
e acessivel, além da adocdo de conceitos contatiersacionalmente aceitos. A quarta
dimenséo se relaciona a necessidade de que todedomwacfes divulgadas na forma
descrita sejam acompanhadas de explicacOes adaistids sobre as premissas nas quais a
peca orcamentaria se baseou.

Também considerado como instituicdo que molda ogssp orcamentario € o
adequado equilibrio entre as funcdes legais e d&@ealo orcamento. Como uma lei, o
orcamento permite o controle da conformidade dostogagovernamentais com suas
determinacdes. No entanto, um exagero na buscaonirolz legal do orcamento pode
prejudicar a flexibilidade em sua execucéo, neces®én situacbes novas que ocorram ao
longo do exercicio.

Por este motivo, de acordo com von Hagen (200@jcamento deve também
ser considerado como um plano que expressa ag@@emo governo a respeito de como
alcancar os objetivos politicos em funcéo do cengeondémico esperado.

O segundo tipo de instituicbes orcamentérias sde@®s orientadas para
resultado. Estas estabelecem parametros numém@casoporcamento, tais como a exigéncia
de equilibrio entre receitas e despesas. S&do rqgeam a caracteristica de serem bastante
especificas, detalhando exatamente 0 que o gopedwfazer.

Tal atributo explicita, de acordo com von HagerO@0o tradeoff existente na
adocao de regras deste tipo: credibilidade veriwidade. Pois, quanto mais especificas e
rigorosas sao as regras maior a tendéncia dosrgm/buscarem meios de ignora-las.

De outro lado, se forem muito flexiveis corremstoi de ndo se prestarem ao
fim para o qual foram criadas, de controlar o dgsatho do agente publico de forma efetiva.

Por fim, o terceiro tipo de instituicdes orcameiasao as regras processuais,
sejam aquelas focadas nos tomadores de decis@uondefa autoridade que cada um tem no
processo orgamentario, sejam as voltadas ao cantlste processo.

Os trés tipos de instituicbes orcamentarias redsrgbdem evitar ou mitigar os
problemas de Agéncia na medida em que fortalecexs fdumas de controle dos politicos em
regimes democraticos: accountability e a competicao

A medida que o processo orgamentario se tornaabagsigente e transparente
as possibilidades dos eleitores cobrarem os puditeteitos em relagcdo ao seu desempenho

passado tornam-se maiores.
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Da mesma maneira, a utilizacdo do orgcamento comstoumento de gestédo
propicia aos eleitores comparar o desempenho dasmggntes em relacdo as suas intencdes
expressas na peca orcamentaria.

Como consequéncia do desenho destas instituicOsn aa maior
possibilidade do eleitor cobrar e comparar atuagiiEs seus representantes, politicos de
oposigcdo passam a dispor de um conjunto de infdresague reduzem a disparidade no
conhecimento da situacao fiscal e gerencial domoavem relacdo aqueles com mandato em
curso, o que favorece a competicao politica.

No que tange a@ommon Pool Problemas instituicbes orcamentarias, se
adequadamente instituidas, podem possibilitar us@ovmais ampla por parte dos politicos
em relacdo aos reais custos e beneficios de soia$eedentro do processo orgcamentario.

Assim, os politicos podem obter um quadro realngigeicto na carga tributaria
geral de suas decisfes a respeito de politicagcpslijue beneficiam a grupos especificos, o
que propicia uma reducao do risco de incorrer ecrsdes equivocadas.

A esta altura percebe-se o quanto é relevanteaglteranter ou adequar o
design das instituicbes orcamentarias no sentidandigar os problemas das financas
publicas causados pela relacdo entre eleitos @relgi bem como pelo conflito na busca de
fontes de financiamento para politicas destinaddieatelas especificas.

2.4 PROCESSO DECISORIO

Como j& visto anteriormente, se 0 produto do psescamentario sdo as
decisbGes alocativas, entdo ao se analisar tal $gocé imperativo compreender como as
decisbes de fato acontecem.

Este breve relato se baseia, exclusivamente, re dédiMarch (20095. Isto
porque o escopo do trabalho desenvolvido pelo autmitado especificamente para como as
decisdes acontecem. Além disso, pelo fato de gaetar faz uso de um arcabouco tedrico
amplo e interdisciplinar, que permite uma visa@beica e clara, dos processos decisorios.

Inicialmente, March (2009) desenvolve duas concepdiisicas sobre como
as decisfes ocorrem no individuo: as logicas daezprencia e da adequacgdo. Apos estas
concepcgdes, o autor trata o processo decisoridice de multiplos atores com preferéncias

15 A obra aqui referenciada é a traducéo do trab@ltRrimer on Decision Making: how decisions happéew
York; The Free Press, 1994.
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ou identidades consistentes e inconsistentes. Boidse aborda a influéncia da ambiguidade

nas preferéncias, identidades, experiéncias dfisads associados a decisao.

2.4.1 A légica da consequéncia

Ao descrever a légica das consequéncias March J2D08laciona as teorias
da escolha racional. Isto porque tais teorias pari@ premissa de que as decisbes sao
tomadas considerando que suas consequéncias espeaiathm as preferéncias de quem
decidiu.

Portanto, um procedimento racional persegue a dddas consequéncias e

deve responder as seguintes questdes:

1) Quais sédo as alternativas possiveis?

2) Quais as expectativas ou as consequénciassujuease espera encontrar
de cada alternativa?

3) Como se avaliam as conseqUéncias associadasda waa das
alternativas, sob o ponto de vista das preferéhr@as

4) Como escolher a alternativa, em termos de wwl@edas suas

consequéncias — qual a regra de decisao?

As teorias racionais de escolha pressupdem gquadbgduos compartilham
um conjunto comum de preferéncias basicas, quecgdbecidas, precisas, consistentes e
estaveis. Além disso, presumem que todas as dlteamastao disponiveis e sdo conhecidas
com certeza.

Diante disso, € natural que exista dificuldade emitar as bases tedricas da
racionalidade pura como descricdo da forma comaeassdes ocorrem. Logo, esforcos
tedricos se prestaram a modificar tais teoriastuttmnsem alterar sua estrutura basica.

Assim, foi incorporado as teorias de escolha radiorelemento da incerteza,
que acarreta risco para os tomadores de decis&oRique envolvem sua aceitagao,
estimativas, e propensdes. Dessa forma, as comsagsi@as decisdes, embora passassem a
ser consideradas néo precisas, teriam suas priolaae$ de ocorréncia conhecidas.

Por outro lado, alguns estudos sobre o processgeddecconsideram que 0s

responsaveis pelas decisbes ndo consideram todadtemsativas, tampouco todas as
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consequéncias. Ao invés de calcular a melhor de@s&sivel, buscam por uma opcdo que
seja boa o suficiente (maximizacgao).

Assim, € introduzida a ideia da racionalidade ku# em contraposicdo a
racionalidade pura. A concepcdo central € que diwiduos procuram ser racionais, nao
obstante estejam restritos pela capacidade cogtitivtada e por informacgdes incompletas.

Neste sentido, March (2009) apresenta como limgsgle informacédo mais
Obvias os problemas de: a) atencdo ou da buscasejueferem ao tempo e capacidade de
atencdo alocada em uma decisdo; b) memoria, quedeoa os limites das capacidades de
armazenar informacdes, bem como das falhas de re&emdr compreensdo, ou seja,
dificuldades em organizar, resumir e utilizar imf@acdes; e d) comunicacdo, que reconhece a
limitacdo na capacidade de compartilhar informacdesplexas e especializadas.

Na perspectiva da racionalidade limitada, estudomportamentais tém
indicado a preferéncia dos tomadores de decisaali@onativas que exceda algum critério ou
meta determinada, ao invés da maximizacdo acimeridaf Assim, caso a alternativa
escolhida satisfaca um dado critério, torna-secigufie para que a decisdo seja considerada

eficiente (“satisficiéncia”).

2.4.2 A logica da adequacao

A légica da adequacdo pode ser contrastada a deedqeencias, segundo
March (2009), pois as decisdes dentro desta I@fioaconformadas as situacdes por meio de
regras organizadas em identidades. Ao contrarioadrior, nesta logica ndo ha a
preocupacado em buscar a maximizacéo, tampoucdisfitsancia”.

Nesta perspectiva o processo de tomada de decig@tbéomo resultado da
adocao e seguimento de regras, como sinbnimo tielipdes. Esta l6gica examina como séo
feitas as regras e como elas moldam o comportantastpessoas. O que € relevante nesta
abordagem é que as pessoas tomam decisfes baseadaterminadas identidades que elas
incorporam.

Neste sentido, os individuos parecem fazer, derfanaplicita ou explicita, as
trés questdes seguintes, que se relacionam coooh@ecimento, a identidade e as regras:

1) Que tipo de situacao € essa?

2) Que tipo de pessoa eu sou? Em que tipo de aayggiuo estou? e
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3) O que uma pessoa como eu ou uma organizacdo aamnoha faz em

uma situagéo como essa?

As regras tém papel fundamental na logica da adégugois sdo o subsidio
para a tomada de decisdo nessa abordagem. A desiga@lacionada com conformidade das
regras que devem ser seguidas. A presenca dass regraonecta com as organizagdbes
formais, ressaltando que as pessoas exercem Spéis p&ssas organizacoes seguindo um
conjunto de regras.

Entretanto, as regras também podem ser violad@s p8eignorancia, fruto de
desvios por falta de atencéo, falha de habilidkdie de recursos ou de competéncia; seja por
inconsisténcia, que se traduz no conflito entreleraandas e alternativas de identidade; ou
por incompatibilidade, quando, por exemplo, a époafissional entra em conflito com os
interesses de uma organizacao.

Assim, hd uma relacéo intrinseca entre regras reidldeles. As organizacdes
selecionam os individuos de acordo com identidagle®gras pré-existentes. Portanto,
procuram nas pessoas certo conjunto de identidadesduais para exercerem 0S papeis
dentro delas. Dessa forma, estabelecem o contobie seus membros, evitando possiveis
violagdes as regras.

Ocorre que o exame de como as regras sao evocafdgpretadas e usadas
nao abarca a evolucédo da adequacédo. Afirma Mafid®fjue os individuos seguem regras,
mas as regras mudam.

Os principais elementos que influenciam as mudadaasegras no contexto
da logica da adequacdo sdo as situacdes vivengdasutros tomadores de deciséo e a
experiéncia historica.

As identidades e as regras séo construcdes sdesgésivolvidas em contextos
com diversos individuos e experiéncias historiasndo assim, os elementos que influenciam
as mudancas das regras sdo importantes para antefdeapenas como se deu o
desenvolvimento de determinada regra, mas tambara,ipferir como estes contextos irdao
moldar as regras no futuro.

Portanto, o processo de mudanga pode ser visto tamio uma tentativa de
antecipar o futuro quanto como resultado da reflesgore o passado.

Logo, observa-se que identidades e regras mudaro pante do processo de
adaptacdo das instituicdbes a seus ambientes entmlancas abrangem tanto as estruturas

internas como as coalizdes, as demandas e as wdadas do mundo externo.



37

2.4.3 Adequacéaorersus Consequéncia

Segundo March (2009), observacdes empiricas sabprazessos decisorios
fornecem exemplos de comportamentos que séo gifleecompreender sem o uso de ambas
as perspectivas. Para o autor, as duas abordageatess,uma do seu prisma, sao logicas da
razdo. A distingdo entre estas légicas se verifielas exigéncias que fazem sobre as
capacidades de individuos e instituicdes.

Dessa forma, a l6gica das consequéncias exige acidage de antecipar o
futuro e formar preferéncias Uteis. Enquanto quégiaa da adequacao exige a capacidade de
aprendizagem com o passado e a formacao de ideesiddeis.

2.4.4 Multiplos atores

As logicas da adequacgdo e da consequéncia foracemoadas em um Unico
individuo. No entanto, também seriam Uteis parareldr como as decisées ocorrem com
multiplos atores, desde que tais atores detivegseferéncias ou identidades consistentes.
Nestas situacdes o conflito ndo se constitui erblenoa.

Contudo, € comum que as decisdes sejam tomadasoetexios onde as
preferéncias ou identidades de grupos ou orgaresssio inconsistentes. Ou seja, nem todo o
ator quer a mesma coisa ou considera a mesma degoaala. Ou ainda, todos os atores tém
preferéncias e identidades diferentes.

Estas inconsisténcias interpessoais tém, segundocchM@009), quatro
implicagbes importantes:

1) A acdo é estratégica. Assim, os atores podeftaoou sublinhar informacées
sobre alternativas, consequéncias, identidadesgras;

2) Crencas sdo importantes. Portanto, € necesgaecns comportamentos visem
influencia-las, especialmente quando se trataplgaeoes;

3) Confianga e lealdade, as quais os individudisusim um papel importante diante
das inconsisténcias, pois com a existéncia da estiatégica e das crencas, torna-se
dificil construir acordos fortes e vinculantes; e

4) A atengdo é importante. Referida nos modelosadmnalidade limitada e de
regras, se torna potencializada neste cenario tiglos atores

Sendo assim, o problema decisorio neste contexteoka a conversao de
parcerias inconsistentes em equipes compostas atesatnultiplos e consistentes, por
intermédio do alinhamento de preferéncias e idedéd. Procura-se assim, reduzir ou até

remover as inconsisténcias.
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Porém, é claro que a realidade pratica se aprederftama diferente. Muitas
vezes 0s processos de decisdo acontecem com diaoses pouco inclinados a eliminacéo
do conflito de preferéncias ou identidades. Seésterdade, o processo decisorio passa a ter
como base disputas de poder e formacéo de coalizbes

As decisbes resultantes dos processos dentro tegifdade sdo as vezes
bastante confusas, do ponto de vista de um Undwidluo ou de um grupo consistente.
Parecem reunir individuos indiferentes aos desejuosdos outros, ou parecem refletir a
segunda opcado de todos, e nunca a primeira opcalyuém. Envolvem assim, complicadas
combinagfes de confiangca e desconfianga e subatamecertezas, resolvidas parcialmente

pelo processo de deciséo.

2.4.5 Ambiguidade

Para March (2009), a realidade que os individuge®xentam parece ser
sistematicamente menos ordeira, mais ambigua e smaiglica que aquela retratada pelas
teorias de decisdo. Neste sentido, o autor seeréfeambiguidade na tomada de decisao
destacando o conceito de ordem.

As idéias sobre ordem no processo decisorio seioakm a trés concepcgoes:
a) realidade, que traduz a visdo de que existe wmdm objetivo; b) causalidade, que
estabelece relacbes de causalidade entre reakdaid&dria; e c) intencionalidade, ou a nocao
de que as decisbes séo instrumentos a servico @eapdsito, e do ser.

Diante disso, a ambiguidade pode ser traduzida canfalta de clareza
envolvida com estes trés conceitos basicos solitenror Ou seja, a falta de clareza ou
consisténcia na realidade, causalidade ou intealitze. Situacdes ambiguas sdo aquelas
em que nao ha possibilidade de uma codificacdasaretentro de categorias mutuamente
exaustivas e exclusivas.

O conceito de ambiguidade, embora esteja relacorssddistingue da idéia de
incerteza. Pois, esta Ultima se refere a uma ing@realas estimativas futuras em razéao de
acOes tomadas no presente. Por sua vez, na sitals¢Agua o individuo tem pouca confianca
que determinada coisa seja veridica, ou que asmafghes disponiveis possam resolver a
falta de clareza.

A ambiguidade esta no centro do processo decisdadp que existe uma

relacdo original de ambiguidade entre mundo e osest No contexto organizacional a
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ambiguidade revela o carater contraditorio e diifiente concilidvel de seus objetivos. Existe
entdo uma dificuldade clara em definir as metaseltados da organizagao.

Diante de todo o exposto, 0 autor encerra sua afmaando que quando os
individuos, grupos, organizacdes ou sociedade eexgidles buscam uma decisao inteligente.
Seja pelos procedimentos utilizados na tomada @es&te ou pelos resultados que tais
decisbes geram. A questdo trazida € que na temtdtvcompreender a inteligéncia do
processo de decisédo surgem algumas complicactieatas

Dessa forma, como as modernas teorias da decifémmfeem resolver as
indeterminacdes da inteligéncia decisoria e as toagdes para alcangé-la, sua busca se
torna frustrante. Mesmo reconhecendo que estedeprab séo de dificil solugcdo, o autor
assevera que o ser humano tem capacidade de cowhkies e influencia-los. Ademais, a

ideia de deciséo da significado ao propadsito, acesés complexidades da vida social.
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3 - METODOLOGIA

Esta pesquisa é de natureza aplicada e de delinearobservacional, no
sentido de possibilitar o estudo do processo orgtarie federal do Brasil, no periodo de
2007 a 2010, com destaque para a atuacao do Ggfalae orcamento do Poder Executivo,
e suas interagbes com outros atores deste processo.

Portanto, este estudo se constituiu em uma abardggelitativa desenvolvida
por meio de descrigdo e interpretacdo de dadotadole A opcao por esta abordagem é fruto
da complexidade e da caréncia de estudos espscifitwe o tema.

A pesquisa utilizou o método indutivo, com base pwssibilidade de
generalizacdo dos resultados observados. Adentliguase como procedimento principal o
estudo de caso da atuacdo do 6rgéo central de emtafederal no Brasil, aqui considerada a
Secretaria de Orgcamento Federal.

N&o obstante este tipo de procedimento tenha teraérrestringir a validade
externa dos resultados, as conclusdes resultarsteandlise e interpretacdo dos dados
coletados permitirdo, em algum grau, a general@zgg@ta processos or¢camentarios que
ocorrem nos demais entes federados.

Isto porque, para descricdo e analise do processmentario federal é
necessario compreender que ele esta inserido egoniexto mais amplo, seja normativo ou

de préticas, que influencia e é influenciado pdkmais entes.

3.1 COLETA DE DADOS

Considerando o objetivo geral, esta pesquisa tei@O& como o0 locus
principal. A Secretaria de Orcamento Federal € tga®especifico e singular do Sistema de
Planejamento e Orcamento Federal, subordinadaadiesite ao Ministro de Estado do
Planejamento, Orcamento e Gestéo.

Os procedimentos utilizados pelo pesquisador pa@eda de dados foram a
pesquisa bibliografica, que auxiliou nas reflexGasbre a producdo técnico-cientifica
relacionada a governanca de redes, a pesquisa dotalmque permitiu a descricdo do
processo orcamentario federal do Brasil, e, pradoiente, as entrevistas individuais, abertas

e semi-estruturadas.
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No caso das evidéncias documentais, os dados fktados de documentos
publicos, tais como relatérios oficiais, normastaahs, paginas na internet, dentre outros
registros internos da SOF, e do processo orcani@etiEno um todo.

A opcéo por entrevistas decorreu, além da tipoldgiastudo, da possibilidade
de criar oportunidades naturais para discussdes aeédlhadas sobre um tema ainda inédito.
Ao se concentrar em um participante de cada vezssiyel descobrir muito mais detalhes,
além de reduzir a probabilidade de respostas soerde desejaveis (HAIR Jr.,2010).

A amostra utilizada foi ndo-probabilistica intem@g composta de 5

profissionais integrantes do sistema de planejamemirgamento federal, conforme o quadro

seguinte.
PARTICIPANTES OCUPACAO DATA LOCAL
Especialista em politicas publicas e
gestao governamental, e Secretario da
Afonso Oliveira de Almeida| Secretaria de Planejamento e 01/07/2011| Bar da Brahma, Cls
Investimentos Estratégicos (SPI), no e 201 BICs/nlj 33, em
periodo de 2007 a 2010. 15/07/2011| Brasilia — DF
Sub-Secretaria de
Ex-Diretor Executivo do Fundo Planejamento e
Arionaldo Bonfim Rosendo | Nacional de Saude, e atual Subsecrefari®/6/2011 | Orgcamento do
de Planejamento e Or¢camento do Ministério da Saude,
Ministério da Saude. Esplanada dos
Ministérios, Bloco
“G”", Brasilia — DF
Secretéria da Secretaria de Orcamento Residéncia da
Célia Corréa Federal (SOF), desde 2007. 28/5/2011 | entrevistada, na Asa
Sul, em Brasilia — DF
Consultoria de
Economista, Ex-Secretario da Secretaria Orcamento e
Hélio Martins Tollini de Orgcamento Federal (SOF), em 2002, Fiscalizagéo
e atual Consultor de Orgcamento da 3/6/2011 | Financeira, Anexo I,
Cémara Federal. Pavimento Superior,
Ala B, Camara dos
Deputados, Brasilia —
DF
Secretaria Executiva
Analista de Planejamento e Orcamento do Ministério dos
Paulo Sérgio Oliveira Passaaposentado, Ex-Secretario Executivo d66/06/2011| Transportes,
Ministério dos Transportes, e atual e Esplanada dos
Ministro de Estado dos Transportes. | 09/06/2011| Ministérios, Bloco
"R", Brasilia — DF

Quadro 2 — Relacéo de entrevistadddaboracéo propria.
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Antes da realizagdo das entrevistas foram feitagatms com potenciais
entrevistados. Foram procurados, preferencialmgmtéissionais que tenham ocupado, ou
ainda ocupavam, posicoes hierarquicas de podesdalaxsi pois tém significativa influéncia
no papel desempenhado pelos 6rgdos, e poderiambointcom informacdes, visbes e
opinides que subsidiassem melhor a pesquisa.

Como nem todos os potenciais participantes estaligponiveis, utilizou-se
uma espécie de sistema de rede, no qual estearaaicutros possiveis entrevistados. Este
sistema também foi utilizado apds a primeira eigtawealizada, quando o participante foi
instado a referenciar outras pessoas que pudesseatér informacdes relevantes ao estudo.
Dessa forma, foi possivel entrevistar um grupondié&viduos com notdria importancia dentro
do processo orcamentario federal, e em condicd@tegradas.

No contato inicial com os participantes, anteseafdsevistas, foi informado o
titulo da pesquisa e seu objetivo geral. Além diésiofeito um breve relato sobre como a
entrevista deveria ocorrer, e que a mesma sefistnatp em anotacdes e gravacao de audio.
Por fim, foi exposta a importancia de que as erdtay acontecessem em local adequado, que
favorecesse a realizacao de conversas privadasy comimo de distracdes externas.

A Unica entrevista que poderia ser prejudicadadisiracées ambientais, foi
aguela realizada em um bar de Brasilia. No entapdistra-se que a mesma ocorreu, nos seus
dois dias, no meio da tarde, horario em que unbektaimento comercial desta natureza
ainda esta bem vazio.

Ademais, os participantes foram informados previgmeala necessidade de
autorizagdo formal para a realizagéo e utilizag®eahtrevistas dentro da pesquisa, conforme
Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCldt)e foi devidamente assinado por
todos. A gravacdo de audio das entrevistas foiodibflizada a todos os participantes, e
compartilhada com o professor orientador da diasaot

As entrevistas foram divididas em trés partes. Naeira parte, foi solicitado
aos respondentes que se apresentassem e fizessdirewanresumo dos seus curriculos
profissionais, com destaque para as atividadegaeals no ambito do processo orgcamentario
federal, durante o periodo de recorte da pesquisa.

Na segunda parte, foi apresentado um conjunto dgupis diretamente
relacionadas aos trés objetivos especificos daumssale acordo com o quadro apresentado a
seguir. Os participantes foram provocados a emjinides e apresentar visdes gerais sobre

estas questoes.
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A terceira parte se focou no objetivo especificoadalisar a capacidade de
governanca da rede orgcamentéria federal do BRaih tanto, foi necessaria a construgéo do
instrumento que apresenta as dimensdes destaeamliVisiida por descritores. A cada um dos
descritores foram atribuidas explicagcbes associadaguatro niveis de capacidade de
governancga or¢camentaria, conforme se verifica deados 1 a 6 deste trabalho.

As explicacdes referidas foram construidas com bese lentes tedricas
utilizadas neste trabalho. Dessa forma, fundamentaas definicbes sobre cada uma
dimensdes empregadas na andlise da capacidadevematca orcamentaria, procurou-se
entender e sistematizar em descritores 0s mecagigmaocessos que explicam como e
porque tais dimensdes influenciam a citada capdeida governanca.

Entdo, foi solicitado aos entrevistados que, seguwuas visdes, enquadrassem
cada descritor em um nivel de capacidade de gawganarcamentaria. Em seguida os
participantes apresentavam as justificativas pararma@uadramentos adotados. Em alguns
casos foram admitidos enquadramentos em dois niggisfuncdo de haver mais de uma
explicacdo adequada da realidade do processo amt@meeem ambos, na percepcdo dos

participantes.

OBJETIVO DA PESQUISA QUESTOES ORIENTADORAS
Descrever o processo or¢camentario federal atual ng=  Como ocorre o processo orgamentario federal do
Brasil, identificando elementos que o caracterizem Brasil?
como uma rede. = Quais os principais atores deste processo?

= Como se da a relagdo entre estes atores?
Descrever a atuacao da SOF no processo orcamerjtério Na sua visdo como se da a atuagao da SOF no
federal do Brasil. processo orcamentario federal do Brasil?
= Quais os pontos fortes e fracos desta atuacaq?
= Como ocorrem as decisdes de alocacao e de|corte
Contribuir para um melhor entendimento do processo orcamentario?
de deciséo alocativa federal no Brasil. = De que maneira as decisfes alocativas estao
associadas a metas e prioridades governameptais
e setoriais?
= Quem sao os responsaveis pela elaboracao €
acompanhamento das metas e prioridades?

Quadro 3 — Roteiro de entrevista. Elaboracéo prépria.

3.2 ANALISE DOS DADOS

Seguindo as definicbes de Hair Jr. (2010), a ands material qualitativo
coletado foi feita realizando a reducéao dos daplasmeio do desenvolvimento de categorias
gue os representem. No caso especifico desta pasgsi categorias foram as proprias
dimensdes e os descritores, criados para a adalisgpacidade de governanca orgcamentaria.
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No processo de reducéo dos dados, depois de daisceaudicOes de todas as
entrevistas, optou-se pela utilizacdo de um soéivelr apoio para pesquisas com analise
qualitativa, o0 QSR NVIVO 9. Este software ajudargamizar e analisar documentos em
Word, PDFs, videos, fotos e arquivos de audio.désenvolvido para auxiliar pesquisadores
e outras pessoas que trabalham com material nddeeatio a compilar, comparar e decifrar
informacéo de forma répida e segura.

O citado software foi indicado por varios pesquisad por ser de utilizacdo
bastante amigavel, o que se verificou na pratistadeesquisa. Seu potencial para organizar
0s textos em c6digos se ajustava muito bem nad@epesquisa, motivo pelo qual se resolveu
adota-lo.

A rotina se iniciou com a importacdo do audio ddacantrevista para o
software. Em seguida, procederam-se as classiisadé cada trecho das entrevistas nos
codigos pré-estabelecidos, denominados nodes ny@VTais cbédigos foram justamente as
dimensdes e seus respectivos descritores.

Uma importante vantagem do uso do NVIVO, além dgawizacdo dos
resultados do processo de codificacdo, € a padsitdd de replicacdo da pesquisa. Com o
acesso ao software e ao arquivo de trabalho dalisesé possivel obter todas as entrevistas e
verificar os trechos que receberam cada codificacéo

Depois do processo de associacdo dos trechos caodes do NVIVO, foram
extraidos do software relatorios por codigos. Npstsquisa, relatorios por descritor de cada
dimensdo. Os relatérios, portanto, contém trechas explicam os enquadramentos feitos
pelos entrevistados, segundo a percepc¢éo do padquis

De posse destes relatorios foi possivel relatardpscritor e de forma geral, a
percepcdo dos entrevistados a respeito do nivelagacidade de governanca do processo
orcamentario federal do pais. Como também, esaeterrelacdes, perceber incoeréncias e
congruéncias, e inferir resultados capazes dedermrespostas as questdes da pesquisa.

No intuito de assegurar a validade interna da psagforam utilizadas
algumas estratégias, conforme Gibbs (2009), nadgede eliminar erros Obvios e gerar um
conjunto mais rico de explicacdo dos dados, e a& garantir que o trabalho seja um reflexo
exato da realidade.

Com base no pensamento de Creswell (2007), proaeautilizar de uma
descricdo rica e densa na apresentacdo dos resultas entrevistas. Aléem disso, ainda
seguindo as ideias do mesmo autor, foram discusisl@asformacdes discrepantes e contrarias,

sempre que identificadas.
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Ressalta-se que o pesquisador atua a aproximadadentanos no campo do
processo or¢camentario, dos quais mais de seisatledic esfera federal. Assim, 0 mesmo se
dedicou a transmitir maior credibilidade ao relan) funcdo do entendimento que tem do
fendbmeno a ser pesquisado.

Entretanto, buscou-se desenvolver uma narrativaestan apresentando os
possiveis vieses trazidos para o estudo, tant@ade do pesquisador, como também dos
participantes. Ademais, de acordo com Gibbs (20f)8ksentaram-se evidéncias na forma de
citacbes, com intuito de melhor contextualizar obi@mte orcamentario e os atores nele
inseridos.

Por fim, a questdo ética relacionada ao estudo amegreonsideracdo. Os
participantes foram identificados apenas nestetudapde metodologia. Entende-se que esta
identificacdo € essencial para qualificar os psafisais entrevistados. Entretanto, no sentido
de evitar qualquer dano, optou-se por manter oiaraa dos mesmos na apresentacao dos

resultados.
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4 - A SOF NO PROCESSO ORCAMENTARIO FEDERAL

Como ja referido na introducdo desta pesquisa, are8so orcamentario
envolve um conjunto de tarefas que sdo complexaggem a participacao de diversos atores,
como o MPOG (Ministério do Planejamento, Orcamenestdo), SOF, SPI (Planejamento e
Investimentos Estratégicos), 6rgdos setoriais & sumdades or¢camentérias, inclusive de
outros Poderes, além do préprio Congresso Nacional.

Neste sentido, a descricdo apresentada nas seségsiasera feita de forma
mais geral, no intuito de possibilitar a percepdds caracteristicas da rede orgcamentaria.

Alguns dos principais atores que interagem nassfasetapas do processo
orcamentario sao citados. A percepcao da conex@® @m mesmos, por meio dos canais de
comunicacdo e das trocas de informacdes, conhemen recursos, ocorre em alguma
medida, porém ela ficard ainda mais clara quandaksar as dimensfes da capacidade de
governanca.

Serdo apresentadas também algumas das institdgybesis que delimitam a
rede orcamentaria pelas. Assim, também sera pbsdévdificar a atuacdo da SOF em cada
fase e etapa do processo orcamentario, com maior i@ fase onde s&@o elaboradas as
principais normas deste processo, as diretrizesr@gtarias e o orcamento da Uniéo.

4.1 ATRIBUICOES DA SOF NO PROCESSO ORCAMENTARIO

As atividades do processo orcamentario pressupdeonstante tomada de
decisdes nos seus varios niveis e, em conjuntoasoatividades relativas ao planejamento,
constituem o sistema de planejamento e orcamedw&ydk disciplinado com base na Lei n.°
10.180 (2001).

Segundo as definicbes desta norma, integram omsste planejamento e
or¢camento federal o Ministério do Planejamentoa@®mento e Gestdo, como 6érgao central, 0s
orgaos setoriais, que sdo as unidades de plandmmeenrcamento dos Ministérios, da
Advocacia-Geral da Unidao (AGU), da Vice-Presidéneida Casa Civil da Presidéncia da
Republica, e os érgdos especificos, que sao aquieleslados ou subordinados ao 6rgao
central do sistema, cuja missédo esté voltada paaivadades de planejamento e orcamento.

A despeito destas definicbes, a SOF sera consamem@dongo deste trabalho

como o 6rgado central de orcamento federal do pais,dentro do processo orcamentario, e
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como parte do MPOG, é a mesma que efetivamenteeoaio processo orcamentario federal
no Brasil, notadamente em relacéo as atividadetatberacdo e alteracdo do PLDO e PLOA.

Este fato se constata tanto no arcabouco normatorao na realidade
funcional do governo, ainda que em algumas fasegprdoesso outros Orgaos possam
desempenhar func¢des redundantes com aquelas @sbaiSOF, ou que seriam adequadas
para serem realizadas por um 6rgéo central de ergam

Por outro lado, com base na Lei n.° 10.683 (26p8)Decreto n.° 7.063 (2010)
aprovou a estrutura regimental do MPOG. Este afmel@a SOF como orgao especifico

singular, e lhe atribui as seguintes competéncias:

| - coordenar, consolidar e supervisionar a elaffwada lei de diretrizes
orcamentarias e da proposta orcamentaria da Uoddiopreendendo os orgcamentos
fiscal e da seguridade social;

Il - estabelecer as normas necessarias a elaboracaoimplementacdo dos
orcamentos federais sob sua responsabilidade;

Il - proceder, sem prejuizo da competéncia atdhula outros 6érgados, ao
acompanhamento da execugéo orcamentaria;

IV - realizar estudos e pesquisas concernentes esendolvimento e ao
aperfeicoamento do processo or¢camentario federal;

V - orientar, coordenar e supervisionar tecnicameos o6rgdos setoriais de
or¢camento;

VI - exercer a supervisdo da Carreira de Analist®thnejamento e Orcamento, em
articulagdo com a Secretaria de Planejamento estinventos Estratégicos,
observadas as diretrizes emanadas do Comité dédCess$ Carreiras do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestao;

VII - estabelecer as classificacBes orcamentaaaeckita e da despesa; e

VIII - acompanhar e avaliar o comportamento da dsampublica e de suas fontes de
financiamento, bem como desenvolver e participaestedos econdmico-fiscais,
voltados ao aperfeicoamento do processo de alock;Eerursos.

A atuacdo da SOF também pode ser verificada par deeManual Técnico de
Orcamento (2011). Consta neste Manual que, na d#éetécnica, a missao legal da SOF

pressupde:

- Coordenacao efetiva do processo orcamentarigiaiuentado em mecanismos de
articulagéo interna e externa;

- Integracdo do acompanhamento da execucdo orcamaeerd sistematica de
elaboracao;

- Informacdes estruturadas e instrumentos quelghigsn analises retrospectivas da
execucao or¢camentaria e andlises prospectivas eessacao no exercicio em curso
para subsidiar as decisfes relativas a abertucaéditos adicionais e a fixacdo de
referenciais monetarios para o exercicio seguinte;

- Um corpo técnico e decisorio imbuido da preoc@pagpntinua e perseverante em
responder as questdes basicas do “por que” e ‘gpaed a alocacdo do recurso
publico.

'8 Disp&e sobre a organizacdo da Presidéncia da Repélxos Ministérios.
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De forma geral, a atuacdo da SOF pode ser apreemdich o0 exame dos
relatérios de mapeamento dos processos, produtdSodtrato de Prestacdo de Servigos
n.° 07/47-3895 (2007), que a dividem em trés maomyssoS € Seus respectivos processos,

conforme quadro a seguir:

MACROPROCESSO PROCESSO

1. Programacéo e Gestao = Elaborar e Concluir o PLDO, a LDO, o PLOA e a LOA
Orcamentaria = Ajustar o orgcamento vigente
= Elaborar manifestagbes a COFIEX
= Elaborar e Acompanhar cenarios fiscais
2. Avaliagcdo Macrofiscal = Acompanhar assuntos fiscais, como despesas olrigga&dreceitas
orcamentarias
= Promover a integracéo federativa
3. Gestéo Corporativa = Promover a modernizacao institucional
= Gerenciar e Promover assuntos inovadores
= Gerir a SOF (financas, pessoas, logistica, TI) etc.
Quadro 4 — Macroprocessos da SOF.
Fonte: Contrato de Prestacdo de Servicos n.° 07/47-3R¥KJ.

No primeiro macroprocesso, programacao e gestaonangtaria, encontram-se
processos finalisticos da SOF, especialmente osligaen respeito a elaboracdo do PLDO e
do PLOA, a concluséo do processo da LOA, bem corajustes ao orgcamento vigente.

Também compde este primeiro macroprocesso a etgmde manifestacoes,
por oficios, notas técnicas e pareceres, de curgamentario, dentre as quais se sobressaem
as que se referem & Comisséo de Financiamentos\&xt€COFIEXY’.

O segundo macroprocesso se refere a avaliacao fisaatpque engloba a
elaboracdo e o acompanhamento dos cenarios fidtesse macroprocesso também é feito o
monitoramento e avaliagdo do comportamento de tescebrcamentarias, despesas
obrigatérias, e outros assuntos fiscais.

O terceiro macroprocesso envolve as questfes daogederna. Aqui estao
incluidos o gerenciamento da programacéo orcanmerdarpropria SOF, o recrutamento, a
selecdo, administracao e desenvolvimento de pesAlgas disso, se destaca a supervisao da
carreira de Analista de Planejamento e Orcanmi&ném articulacdo com a Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratéditos

Por fim, neste macroprocesso sdo desenvolvidagiadades de gestdo de

recursos logisticos, tecnoldgicos, e de comunicagdioformacdo, além dos processos de

" A COFIEX tem por finalidade identificar, examireavaliar pleitos de apoio externo de naturezafiema
(reembolsavel ou ndo reembolsavel), e suas sgli@tade alteracdo, com vistas a preparacao deqeaje
programas de entidades publicas, consoante o kstimlmeno Decreto$13.502 (2000).

'8 Carreira criada pelo Decreto-L& 21347 (1987), e reestruturada pela Medida Praais®r.048-26 (2000).
19 A SPI também é 6rgao especifico singular do MP§&@undo o Decretd7.063 (2010).
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inovacdo e modernizacdo orcamentaria e institutitv@an como a promocao da integracdo
federativa.

4.2 FASES DO PROCESSO E ATUACAO DA SOF

Conforme ja apresentado na introducdo desta p@squis processo
orcamentario considerado de uma forma ampliadanéne@, compreende trés fases e quatro
etapas, que ndo sdo necessariamente estanquesngin tlas interrelacdes que fluem pela
rede orcamentéria.

O quadro seguinte relaciona, de forma resumidaidaties realizadas pela
SOF com alguns dos principais atores que interagiantada uma destas fases e etapas do

processo orgamentario:

(continua)
ATORES
FASE ETAPA ATUACAO SOF ENVOLVIDOS
= SPI
= Elaboracdodo | = Colaborar com a elaboracdo | = Orgéos Setoriais
PLPPA que é coordenada pela SPI | = IPEA
= Demais atores que
interagem
diretamente com a
SPI
= Analisar LDO vigente e propor
adequacdes, com base, = ASSEC/MP
também, nas sugestdes de = Orgaos Setoriais
outros érgaos; = MF
= = Solicitar informacbes sobre | = Casa Civil/lPR
= Elaboracao do A o )
1. Planejamento e PLDO parametros a.outr.os.orgaos = Consultorias de
Programacao (p.ex. metas fLscq|s), ) Orcamento/CN
Orcamentaria = Ela_borar versao flr_lal, apos = CMO/CN
deliberacdo superior; =  CONJUR/MP
= Fazer alteracdes pertinentes
junto ao Congresso.
= DEST
= [PEA
= Coordenar todo o processo de = ASSEC/MP
elaboracao; = Orgaos Setoriais
= Elaboracdodo | = Analisar autégrafo da LOA, = UO
PLOA para sanc¢do presidencial. = Casa CivillPR
= Consultorias de
Orcamento/CN
= CMO/CN
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(concluséo)

ATORES
FASE ETAPA ATUACAO SOF ENVOLVIDOS
= Examee = Participar de audiéncia na = MP
Votacéo dos PLg CMOI/CN; = Casa CivillPR
= Fazer alteracdes pertinentes junte  Consultorias de
ao CN; Orcamento/CN
2. Legislativa »= Fornecer explicacBes técnicas | = CMO/CN
aos consultores de orcamento do=  Demais atores que
CN; interagem
= Concluir o processo da LOA, diretamente como
subsidiando a sancdo CN
presidencial.
= Execucéo = Elaborar minuta do Decreto de
Orcamentaria; programacao orcamentaria e
= Monitoramento, financeira;
Controle e » Elaborar Portaria
Avaliacéo da regulamentando as solicitacdes| = DEST
3. Implementacéo execucao de créditos adicionais e outras | = MP
orcamentaria alteracdes orcamentarias; = SPI
= Analisar as solicitacdes de = Casa CivillPR
créditos adicionais e outras = MF
alteragcBes orcamentarias; = Orgaos Setoriais
= Elaborar os atos legais relativog = UO
as solicitagdes de alteragdo do | = Consultorias de
orcamento, apds deliberacéo Orcamento/CN
superior;
= Acompanhar e analisar a
execucao do or¢camento por setpr;
= Acompanhar e analisar o
comportamento das despesas
obrigatorias e das receitas
publicas;
» Elaborar minuta do relatério de
avaliacdo do cenario fiscal.

Quadro 5- SOF no processo orcamentario. Elaboracao propria

4.2.1 Elaboracéao do PLPPA, PLDO e PLOA

No que se refere a elaboracdo do PLPPA, na prinfeseado processo, vale
ressaltar que o ja citado Decreto n.° 7.063 (20d€fne como uma das competéncias da SPI
estabelecer diretrizes e normas, coordenar, orieetasupervisionar a elaboracgao,
implementac&o, monitoramento e avaliacdo do pléumapual.

Considerando que esta funcdo deve ser exercidatemagdo com 0s 0rgaos
setoriais integrantes do Sistema de Planejamed®@rcamento Federal, e que as diretrizes
orcamentarias e o orcamento da Unido devem estaoh&ados com o plano plurianual, a

participacdo da SOF é de colaboragcdo com estdhoaba



51

Ressalta-se que, neste ano de 2011 foi elabor&didBA para viger nos anos
de 2012 a 2015. A metodologia de construcédo desietp foi significativamente alterada
pela SPI. No entanto, houve contribuicdo importaat&OF durante este proce$so.

No tocante a elaboracédo do PLDO ja envolve umaatumais direta da SOF.
Para melhor entender a atuacdo da SOF nesta atapa fiecessario compreender um pouco
mais as atribui¢cdes legais da LDO dentro do sistagementario nacional.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), que tem fasalidade estabelecer
uma conexao entre o planejamento de médio pragppsto no PPA, e o de curto prazo,
definido na Lei Orcamentaria, tem as seguintes des¢ segundo a Constituicdo Federal
(1988), art. 165°, paragrafo 2°:

A lei de diretrizes orcamentarias compreendera atasne prioridades da

administracdo publica federal, incluindo as despetm capital para o exercicio

financeiro subsequente, orientara a elaboracaeidar¢amentaria anual, dispora
sobre as alteracdes na legislacao tributaria delstzera a politica de aplicacédo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

De acordo com o disposto acima, observa-se qudasioamente quatro as
funcdes constitucionais da LDO. A primeira se rela@ com a elaboracdo da proposta
or¢camentaria, no tocante ao estabelecimento desragidoridades

Estas metas e prioridades valem para: toda admaigést publica federal,
incluindo as despesas de capital para o ano segaintle sua aprovacéo; para a seguridade
social, que devera ter sua proposta de orcameaboralda de forma integrada pelos 6rgaos
responsaveis pela salde, assisténcia e previd&ociaf’; para os 6rgdos do Poder
Judiciarid® e do Ministério Publicd, que deverdo elaborar suas propostas de orcamento
forma conjunta com os demais Poderes, dentro ohited estabelecidos pela LDO.

Ademais, ainda em relacdo a elaboracdo da proposéanentaria, devera a
LDO orientar sua elaboragdo, organizando a tradutag limitando a apresentacdo de
emendas a LOA pelo Poder Legislativo, que deveeficcempativeis com o PPA e com a
prépria LDG*. As emendas parlamentares & LDO também tém queosgativeis com o
PPA®,

% Esta informagéo consta da resposta de um dos/istaigos, e sera tratada no capitulo de analise da
governancga orgamentaria.

“L Constituic&o (1988), art. 195°, §2°.

22 Constituicdo (1988), artigo 99°, §1°.

23 Constituicdo (1988), art. 127°, §3°.

24 Constituicdo (1988), art. 166°, §3°, inciso .

% Constituicdo (1988), art. 166°, §4°.
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A segunda funcao constitucional da LDO acima rd&relaciona-se a matéria
tributaria. Os governos Federal, Estaduais e Mpaisi deverdo, através da mesma,
apresentar a sociedade a intencdo de modificagisldedo tributaria de sua competéncia,
atendendo ao principio tributario da anualidade.

A terceira fungcdo constitucional da LDO trata dditma de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento. Estaesqdio € utilizada, de forma geral, para se
referir as instituicbes bancérias estatais quenéian o desenvolvimento de determinados
setores da economia, segundo os objetivos dagaoditiondmica.

Ha uma quarta fungcédo da LDO, amparada na disposit&4°, do art. 169°, da
Constituicdo (1988), que trata da autorizacdo élpeajue deve estar contida na LDO,

ressalvadas as empresas publicas e as sociedaglesndenia mista, para:

A concessdo de qualquer vantagem ou aumento deneeagdo, a criacdo de
cargos, empregos e funcdes ou alteracdo de estrdaurcarreiras, bem como a
admissao ou contratacdo de pessoal, a qualquier, fielos 6rgdos e entidades da
administracdo direta ou indireta, inclusive fundesgdnstituidas e mantidas pelo
poder publico [...]

Sem embargo, € a partir da Lei de Responsabilifiedal (LRF 2000) que a
LDO assume seu real papel de instrumento de plaeej@ e norteador da elaboragéo dos

orcamentos. Conforme o artigo 4.° desta norma:

A lei de diretrizes orcamentarias atendera o dispo® 8§ 2° do art. 165 da
Constituicéo e:

| - dispora também sobre:

a) equilibrio entre receitas e despesas;

b) critérios e forma de limitacao de empenho, aefetivada nas hipéteses previstas
na alinea b do inciso Il deste artigo, no art. 88 énciso Il do § 1° do art. 31;

¢) (VETADO);

d) (VETADO)

e) normas relativas ao controle de custos e aagpaalidos resultados dos programas
financiados com recursos dos orcamentos;

f) demais condicBes e exigéncias para transfer€nd@ recursos a entidades
publicas e privadas [...]

Além das funcdes descritas, a LRF (2000) determirgaacompanhe o projeto

da LDO os anexos de metas e riscos fiscais, coefdispde o § 1° do mesmo artigo:

Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamésmsaAnexo de Metas Fiscais, em
gue serdo estabelecidas metas anuais, em valaresites e constantes, relativas a
receitas, despesas, resultados nominal e primariorgante da divida publica, para
0 exercicio a que se referirem e para os dois St
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Diante do exposto, observa-se que a SOF se ddmhsgamente, a quatro
atividades dentro desta etapa de elaboracdo da bBO® obstante esta Lei tenha o amplo
conjunto de atribuicBes constitucionais e legdisriados.

A primeira atividade é analisar o texto da LDO wige no sentido de
identificar possiveis falhas e pontos a melhoraia pa PLDO subsequente. Isto ndo é
realizado com a percepcdo exclusiva da SOF. Osidaingéos integrantes do sistema de
planejamento e orcamento também sdo chamadosa engestdes de alteracdo e melhorias
para o texto da norma em vigor.

A segunda atividade € buscar junto aos demais satol®@ processo
orcamentario as informacdes necessarias para af@mwdo PLDO. Neste caso se tratam das
informacfes que constardo do anexo de metas es rismais, conforme definido na LRF
(2000), citada anteriormente. S&o exemplos destaformacdes o0s parametros
macroecondmicos produzidos pela assessoria ecoaddoc MPOG e por secretarias
especializadas do Ministério da Fazenda.

A terceira atividade é consolidar as sugestdesig@snacoes ja devidamente
submetidas a deliberacdo das instancias superi@rel®borar a minuta da versao final do
PLDO a ser encaminhado ao Congresso Nacional.

Na quarta atividade, a SOF faz gestdo junto ao f&ssg Nacional para
eventuais corregbes no PLDO encaminhado pela Bresad da Republica, consoante
determinacdo constituciori&l Além disso, a SOF analisa o autégrafo da LDO g@tas a
subsidiar sua sanc&o ou seus possiveis vetos.

Em relacdo ao processo de elaboracdo do PLOA, w@bserque a SOF é
responsavel por toda a coordenacgdo do processo,d@énalisar o autdégrafo da Lei votada
no Congresso para subsidiar a sancéo ou veto dal@meia da Republica. O quadro seguinte
demonstra as etapas de elaboracdo do PLOA e osctess produtos gerados pela SOF,
segundo o MTO (2012):

%6 A Constituicéio (1988), art. 166, § 5°, determina q Presidente da Republica podera enviar mensagem
Congresso Nacional para propor modificacdo no PleDQuanto ndo iniciada a votacéo, na Comisséo miista,
parte cuja alteracéo é proposta.
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ETAPAS PRODUTOS

Definigdo da estratégia do processo de elaboracao
Etapas, produtos e agentes responsaveis no processo
Papel dos agentes

Metodologia de projecéo de receitas e despesas
Fluxo do processo

Instrucbes para detalhamento da proposta setorial
Diretrizes para a elaboracéo da LOA: LDO — Paréwsetr
Macroecon6micos

1. Planejamento do Processo de
Elaboracao

= Metas fiscais
2. Definicdo de Macrodiretrizes | =  Riscos fiscais
= Objetivos das politicas monetaria, crediticia emam
= Demonstrativo da estimativa da margem de exparssidespesas
obrigatorias de carater continuado
3. Reviséo da Estrutura » Estrutura programatica do orcamento
Programatica
4. Avaliacdo da NFGC para a = Estimativa das receitas e das despesas que congpR&BC, para
Proposta Orcamentaria a proposta orgamentaria

5. Estudo, Definicdo e Divulgacdo| =  Referencial monetario para apresentacédo da propogenentaria
de Limites para a Proposta Setorial  dos Orgaos Setoriais

6. Captacéo da Proposta Setorial | =  Proposta orcamentaria dos 6rgaos setoriais, ddtalna SIOP

7. Andlise e Ajuste da Proposta |* Proposta orcamentdaria analisada, ajustada e definid
Setorial
8. Fechamento, Compatibilizacdo e=  Proposta orcamentéaria aprovada pelo MP e pelad@éresa da
Consolida¢éo da Proposta Republica, fonteada, consolidada e compatibilizzdaconsonancia
Orcamentaria coma CF, o0 PPA,aLDO e aLRF

9. Elaboracao e Formalizacdo da |» Mensagem presidencial, texto e anexos do PLOApedalos e
Mensagem Presidencial e do Projeto entregues ao Congresso Nacional
de Lei Orcamentéria

10. Elaboragédo e Formalizagdo da Informacdes complementares ao PLOA, elaboradagegeres ao
Informac¢des Complementares ao Congresso Nacional
PLOA

Quadro 6 - Etapas e produtos do processo de elaboracab@a.P
Fonte: MTO (2002)

O trabalho da SOF na elaboragdo do PLOA iniciaese o planejamento do
proprio processo de elaboracdo. Observa-se natabtrior que ha duas linhas de produtos.
A primeira linha trata das questfes essencialnugestdo, que inclui a estratégia e o fluxo
do processo, suas etapas, produtos e agentes s@gpisn

A segunda linha ja abarca assuntos mais finalgstido caso da metodologia
de projecado de receitas, a SOF analisa a séri@ibéstle arrecadacao de receitas, identifica e
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seleciona o melhor modelo de representacdo detagceifim de proceder a execugdo dos
calculos de projecao.

Nestes calculos sdo tratadas de forma separadsceitas proprias, fruto do
esforco de arrecadacéo de cada orgao, as vincuagasplicacao deve atender a finalidades
especificas, as administradas pela SRFB/MF, conimpastos em geral, as de contribuigbes
sociais, e as oriundas de operac¢fes de crédito.

Quanto a projecédo de despesas, € necessario elalsopaojecbes de gastos
com pessoal e beneficios ao servidor, verificduxof de caixa da previdéncia, bem como a
realizacdo mensal referente a Lei Orgéanica da #s&i® Social, ao abono-salarial e ao
seguro-desemprego. Consolidando estas informag@esaachecagem de demais parametros
macroecondmicos, pode-se atualizar a planilha NKS€tessidade de Financiamento do
Governo Central).

Outro assunto finalistico abarcado pela segundaalide produtos sdo as
instrucdes para o detalhamento da proposta set&ss#¢ detalhamento organiza a forma
como serdo capturadas as propostas orcamentarsa®rgéaos setoriais, em funcdo dos
referenciais monetarios previamente distribuidos.

Exemplos destes detalhamentos, que receberdo dimitéximos para
composicado da proposta setorial, as despesasictisdrias, obrigatérias sem controle de
fluxo, inclusive precatérios e sentencas, Finaaseibeneficios aos servidores, pessoal e
encargos sociais, e divida contratual e mobiliaria.

Os produtos relacionados com a etapa de definighonacrodiretrizes, se
inserem no macroprocesso avaliacdo macrofiscalacita primeira secdo deste capitulo. Na
terceira etapa a atuacdo da SOF se reveste derétaraaais qualitativo. Revisar a estrutura
programatica do orcamento, exige o conhecimentopddticas publicas que receberdo os
créditos orcamentarios.

A quarta etapa, de avaliacdo da NFGC para a Pe@rgtamentaria, resulta
da metodologia definida na etapa inicial. A elabacados referenciais monetarios para
apresentacao da proposta orcamentéaria dos orgaosise fornece aos tomadores de deciséo
uma ideia a respeito do que se pode realizar era é&eeh. Além disso, € balizador para
definicdo dos limites a serem distribuidos paraseétgaos.

Apés a proposta orcamentaria dos oOrgados setoraisdstalhada, a SOF
procede sua captacdo. A partir dai a proposta l&saa@, caso preciso, ajustada, e é feita a

distribuicdo das fontes de recursos em cada pr@g@m Em seguida as propostas setoriais
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sdo consolidadas e compatibilizadas com as nornggntes, Constituicdo Federal, PPA,
LDO e LRF.

As etapas finais sdo da elaboracdo da mensagemeuraal, que encaminha o
PLOA ao Congresso Nacional, e da formalizacdo de Rrojeto de Lei Orcamentéria e suas

informacdes complementafés

4.2.2 Exame e Votacao dos PLs

Esta etapa se insere na fase legislativa do prmmcesséo constitui objetivo
desta pesquisa descrevé-la. Entretanto, a SOFicdi@alheia aos acontecimentos durante a
tramitacdo dos projetos de lei no Congresso Nakiespecialmente do PLDO e PLOA.

Neste sentido, conforme ja referido nas sec¢des aacanSOF conclui o
processo da LDO e da LOA, analisando os respectivtimyrafos aprovados, com o objetivo
de subsidiar a sancao e 0s possiveis vetos pregden

No tramite destas duas normas a SOF, quando pedjreplicita a Comissao
Mista de Orcamento que proceda as alteracfes Aeieasssem funcdo de possiveis erros
materiais de ordem técnica ou |€jalAdemais, ao longo desta fase legislativa a SOF
participa de audiéncia na CMO/CN, além de forneeg@ticacbes técnicas aos consultores de

orcamento do CN, sempre que solicitada.

4.2.3 Execucdo Orgcamentaria

No ambito do processo orcamentario, esta etapa,pguence a fase de

implementacédo, envolve todos os 6rgéos publicosdimdem de dotagdo orcamentéria para
executar. A SOF desempenha duas atividades fundaiseesta etapa. A primeira € elaborar

" S80 exemplos das informacées exigidas pela LD@ildemento dos custos unitarios médios utilizados n
elaboracao dos orcamentos; gastos, por unidadedtaa€do; e despesa com pessoal e encargos soaiais,
Poder, dente outras.

%8 A Lei n° 12.465, de 12 DE agosto de 2011, LDO — 2012, peavéeu art. 52, § 1°, que as classificacdes
orgamentérias das dotacdes nela previstas podeaitemdas de acordo com as necessidades de execuca
mantido o valor total do subtitulo e observadadessais condi¢cdes de que trata o artigo, desdeanstatado
erro material de ordem técnica ou legal. Fonte: <
https://www.portalsof.planejamento.gov.br/sof/of@12/orc_2012/Ido2012/Lei 12465 de 120811 Ide:pdf
Acesso em: 27 set. 2011.
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a minuta do Decreto de Programacdo Orcamentériaandéeira (DPOF), conhecido como
contingenciamento orcament&rio

A elaboracdo deste Decreto exige a verificacdo atepatibilidade entre o
cenario fiscal e a Lei Orcamentaria Anual sancianaddo que podem ocorrer mudancgas no
ambiente macroecondmico durante a fase legislativa.

A SOF deve consolidar as informacgfes do resultadogpio do orcamento
fiscal e seguridade social, e das empresas estldeyais, com aquelas relativas a
arrecadacéo e previsao de arrecadacao das rdediaais.

Assim, poderdo ser produzidos os anexos que commdeDPOF, onde
constam as despesas financeiras, as despesas@iagaujeitas a programacdao financeira, e
as despesas gue constituem obrigacdes constitiscmnéegais da Unido.

A segunda atividade a SOF desempenha na etap&dacér orcamentaria € a
importante tarefa de regulamentar e operacionadigalteracdes da lei orcamentaria. Apés a
sancdo da LOA, a SOF edita Portaria que estabplecedimentos e prazos para solicitagao
de alteracdes orcamentarfas

Ao longo do exercicio financeiro a SOF recebe dismas solicitacbes de
créditos adicionais e outras alteracdes orcamestéelaboradas pelos 6rgéos setoriais. No
caso de haver mérito, adequacédo legal, disporabididorcamentaria e espaco fiscal para
atender a solicitacdo, a SOF elabora as minutastdssegais para efetuar tais alteragdes, e

as envia a deliberacao superior.

4.2.4 Monitoramento, Controle e Avaliacdo da execdg@ orcamentéaria

Ainda na fase de implementac&o ocorre a etapa a&oramento, controle e
avaliacdo da execucdo orcamentaria. Participamadetstpa, além dos préprios 6rgaos
executores das programacdes orcamentarias, divetsoss interessados em verificar o
impacto das politicas publicas na realidade sohiatitutos de pesquisas e estudos, centros

académicos e organizacOes da sociedade civil gdnsaéxemplos deste atores.

9 O contingenciamento é uma restricdo de gastossprewna LOA, imposta por Decreto presidencialrggids
publicos que sdo executores das programacdes arzaims.

*“Em 2011, a Portaria SOF n°. 07, de 1° de mar@di#. Fonte:
<https://www.portalsof.planejamento.gov.br/bib/Iéaiso/portarias/Portaria_ SOF_07_de 01031 %.pAifesso
em: 27 set. 2011
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Nesta etapa se destaca principalmente a atuacawghuss de controle interno
e externo, a CGU e o TCU, respectivamente. No das®OF, sua atuagdo esta voltada para o
acompanhamento e analise da execucdo do orcamentoadh setor, bem como do
comportamento das despesas obrigatorias e datasepaéblicas.

Além disso, a SOF acompanha o cenério fiscal agolaio ano, pois isto é
necessario para se elaborar a minuta do relatériaveliagcdo deste cenério. Este relatério é
publicado bimestralmente, em cumprimento ao digpost art. 90 da LRF (2000), e das
respectivas LDO anuais.

Para elaborar este relatério, a SOF precisa caasolas informacdes
concernentes a projecdo de receita da previdémdial se fluxo de caixa do INSS, as
estimativas de despesas dos diversos o0Orgaos, atEmparametros macroecondémicos,
construindo e atualizando a Necessidade de Fimaeai® do Governo Central.

Diante deste complexo processo que envolve um greodjunto de atores as
vezes com relacdo hierdrquica, outras vezes nédicaldade de coordenacdo das acdes e
interacOes é notoria. Dessa forma, com base nergfal tedrico e na descricdo apresentada

€ possivel analisar o nivel da capacidade de ganeanda rede orcamentaria.
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5 - ANALISE DA CAPACIDADE DE GOVERNANCA ORCAMENTARI A

Conforme ja exposto, a analise da capacidade dermganca orcamentaria se
baseou nas dimensdes apresentadas por Calmon & @668), que foram divididas em
descritores. A seguir séo analisados os respedtiessritores de cada dimensao, destacando
convergéncias, divergéncias e correlagbes entren@mmos, com base nas visdes e no

enquadramento do nivel de capacidade de goverfgtgpelos entrevistados.

5.1 CAPITAL SOCIAL

Na viséo dos entrevistados o nivel da capacidadgpdernanca orcamentaria
em relacdo ao capital social € considerado de raddepara alto, conforme a tabela de
repostas que sera discutida a seguir, por descritor

Nota-se que os descritores com 0 maior nimerosp®séas entre moderado e
alto foram preferéncias comuns e valores compaddh e Clima de credibilidade e confianga

mutua entre atores envolvidos no processo orcam@nta

NIVEL DA CAPACIDADE DE GOVERNANCA
ORCAMENTARIA
DESCRITORES - —
Clara necessidade de Bésico Moderado | Alto
aumento
Capital Social 3 4 9 9
Preferéncias comuns e valores
compartilhados 0 1 2 4
Parcerias entre atores envolvidos no
processo or¢camentario 1 1 2 2
Relacionamento dos atores envolvidos|no
processo orcamentario e a Sociedade 2 1 1 1
Civil
Clima de credibilidade e confianga muitua
entre atores envolvidos no processo 0 1 4 2
orcamentario

Tabela 1- Consolidado das respostas por descritor / diawe@spital Social. Elaboracao prépria.
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5.1.1 Preferéncias comuns e valores compartilhados

Em relacdo as preferéncias comuns e valores cathpdds, composto por
variaveis como as crencgas, os valores, as tradiedaistoria, os modelos de comportamento,
0s simbolos, e as suas influéncias no desempenhsisidma or¢camentario, a maioria dos
entrevistados entende que estas variaveis sdo dihmmas por grande parte dos atores do
processo orgamentario.

De acordo com um dos entrevistados a propria raguma atividade
desenvolvida por aqueles que atuam no campo or¢aritemormalmente, impde certo grau
de especializagdo e estabilidade dos profissiortasse fato enseja a possibilidade de
formacao de uma cultura comum. Assim, se identdipaesenca de um sentimento ético, e da
valorizacdo do mérito para que as pessoas galgusmdes. Ha também grande grau de
profissionalismo, o que significa impor sacrificipessoais em favor do compromisso e da
responsabilidade organizacional.

Por outro lado, as fragilidades apontadas pelosevestados quanto a este
descritor indicam, dentro do Poder Executivo, a afttatividade de pessoal que atua no
processo orgamentario dentro dos 6rgaos setcaiais, da ainda recente aceitacdo de valores
relacionados a responsabilidade fiscal, tais comsoode metas de superavit primario.

Houve também a opinido de que, a despeito da auler valores
compartilhados por atores das organizacdes enasivid processo orcamentario, um seleto
grupo de profissionais ocupantes de cargos impedano sistema valorizaria mais suas
convicgles pessoais, 0 que traria prejuizo a famdg capital social da rede orgcamentaria.

Diante destas informacdes, podemos inferir quedeafato, um conjunto
comum de crencas e valores compartilhados pelalgraraioria dos atores envolvidos no
processo orcamentario. Este compartilhamento, afanente, decorre das caracteristicas e
peculiaridades da propria atividade orgamentaria.

Dessa forma, as respostas obtidas apontam paraarmetacao entre o capital
social da rede orcamentaria e seu processo inetializado, no qual a complexidade da
estrutura organizacional, conforme Scott (1987), eeplica justamente por este
compartilhamento.

Assim, verifica-se que os simbolos, as referéneiashistoria que envolve o
orcamento publico impactam, em alguma medida, semutdo dos objetivos subjacentes.
Este impacto pode ser positivo, em funcdo das t@afsiicas inerentes ao processo

or¢camentario, como seus ritos e sua temporalidade.
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Entretanto, este impacto também pode ser negaseo,uma elite de
profissionais de comando manipular as decisdegntes ao processo de acordo com seus
interesses e convic¢cdes pessoais, gracas ao acegseamacoes privilegiadas e ao poder que

dispdem.

5.1.2 Parcerias entre atores envolvidos no processigamentario

As respostas sobre este descritor indicam que lasioramentos entre 0s
atores sdo tratados de diversas formas no ambgofates do processo orgcamentario.
Conforme j& visto na se¢do de descricAo do procesdeste um variado conjunto de
organizacdes que interagem durante estas fases.

Para um dos entrevistados o processo orcamentariBrasil tem tido um
crescimento muito grande no que diz respeito axapegdo do 6rgdo central de orgamento
com os Ministérios, bem como ao entendimento dasaddas oriundas de cada Ministério.
Este afirmacao se refere, especialmente, a etaplaloi@acdo do PLOA.

Segundo outro entrevistado, a SOF capta as infdesage varios orgaos, tais
como Banco Central, SRF/MF, CGU, TCU, CEF, SPE/Nlk fornecem parametros para as
estimativas de receita, as despesas obrigatoriparaea meta de resultado primario, e que,
portanto, auxiliam a SOF na elaborac¢do do PLDO.

Em relacdo a execucdo do orcamento, uma das rasgo&irma que existe,
também, uma aproximacdo com os 6rgdos de contntdeno e externo, respectivamente,
CGU e TCU, no sentido de verificar se a aplicag@oredcursos esta dentro do que se espera.

No que tange a parceira entre os Poderes Exeaitiwgislativo, dois pontos
onde ha espaco para melhorias foram citados, eamalg respostas. Primeiro, a atuacao da
SOF, enquanto orgao central, junto a Comissado Mist@rcamento do Congresso Nacional.
Segundo, as questdes referentes as emendas pddaseris-a-vis 0 contingenciamento do
orgamento.

Segundo um patrticipante, o contato direto entre 8@MO era praticamente
inexistente no periodo de 2007 a 2010, recorteadaessquisa. A relacdo se dava de forma
sutil e especifica apenas entre a SOF e as Conasltie Orcamento da Camara e do Senado.
Entretanto, isto tem se alterado ao longo do n@vegno iniciado em 2011.

Foi possivel perceber um aparente desconforto gignslentrevistados em

relacdo a uma possivel reaproximacao significaitee SOF e Congresso. Houve, inclusive,
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referéncia a outros momentos da histéria do Baxile esta proximidade acarretou graves
problemas de corrupcio

Na visdo de um participante, a forma com que sawoma tramitacdo do
Projeto de Lei Orcamentaria Anual na Camara é ogmoto que fragiliza a peca
orcamentéaria. O PLOA recebe varias emendas partanesn o que obrigaria o Executivo a
realizar o contingenciamento da Lei Orgamentéria.

O que se pode deduzir com base nas respostashé gigefato um conjunto de
parceiras entre os atores do processo orcamen@oiatudo, sua ocorréncia se constitui
principalmente numa imposicdo pratica, consideramdo caracteristicas e o grau de
detalhamento do orgamento federal.

Dessa forma, a interacdo entre 6rgao central eogrgétoriais de orcamento
ocorre, principalmente, por forca da necessidadepéeacionalizar o processo. Ademais, foi
observado que tais parceiras, em muitos casosndi@pe mais do perfil dos dirigentes, em
especial os da SOF. Logo, presume-se que em algsituagdes estas parceiras podem
resultar em beneficios inconstantes e unilaterais.

Quanto a questdo do contingenciamento, o discusigondos participantes
apresenta uma clara divisdo. De um lado os quelitanme que é excessiva a realizagdo de
emendas ao PLOA. Nesta visao, tal fato ocorre emaf, principalmente, da possibilidade
do Congresso reestimar as receitas previstas peloukvo. De outro lado, a visdo de que é
prerrogativa do Legislativo elaborar a Lei Orcaradgat ainda que esta tenha como base o
PLOA encaminhado pelo Executi?o

Parece Obvia a intengdo, muitas vezes efetivada Peter Executivo, de
subestimar receitas no PLOA, para ao longo do @ierfinanceiro utilizar os excessos de
arrecadacédo, diferenca entre o valor estimado nA eQo efetivamente arrecadado, na
abertura de créditos adicionais. Ademais, este lfatibta 0 espaco fiscal para emendas no
Congresso. Estas emendas algumas vezes sdo dessetatas proprias politicas publicas
geridas pelos governos, como no caso de partentisdas de bancatia

31 Aqui se trata de acontecimento noticiado amplaenea inicio dos anos 90 pela imprensa do pais, que
envolveu um ex-secretario da SOF e um grupo dermertares conhecidos como “Andes do Or¢camento”, em
uma referéncia a baixa estatura dos mesmos, caontta ao fato de integrarem a Comissdo Mista de
Orgcamento do Congresso Nacional.

%2 Cabe registrar que o Art. 166, § 3°, inciso )|lda Constituicéo (1988), assim como o Art. 120 &a LRF
(2000), dispdem sobre a possibilidade de reestmdi receita do PLOA por parte do Congresso, dgsele
seja fruto de erros ou omissdes de ordem técnica.

% Segundo Resolugéo n°. 1, de 2006, do Congressordamo caso do PLOA, as emendas podem ser de
Comisséo (Comissdes Permanentes do Senado Feder@l&mara dos Deputados), de Bancada Estadual, e
Individuais. Fonte:



63

Por outro lado, o Congresso costuma sobreestiegaitas, pois isto aumenta
0 espaco fiscal para suas emendas, que muitasedas atendem interesses exclusivamente
das bases eleitorais dos congressistas. Assinacdaalo Executivo € contingenciar a LOA,
bloqueando principalmente a execucédo das emendampatares.

N&o obstante existam outras razfes para este grabpézialmente no tocante
a formacdo e manutencdo da coalizdo politica de agmgoverno, o que importa para este
trabalho € a consequente tensédo nas relacfes antPederes, muitas vezes minando as

possibilidades de parceira e prejudicando a boargamca do processo orcamentario.

5.1.3 Relacionamento dos atores envolvidos no pess0 orcamentario e a
Sociedade Civil

A dispersdo do numero das respostas neste desdnitiica a pouca
convergéncia das ideias dos participantes. As pedes dos entrevistados podem ser
divididas em trés topicos: instituicdes, transpei@e responsabilidade.

Segundo um dos entrevistados, em algumas politigbkicas a existéncia de
dispositivos legais possibilita a participacdo daiedade civil na elaboragcéo, aprovacéo e
acompanhamento da execuc¢ao orcamentaria, o quérnas®verifica em relacdo ao PPA.

Na area da saude, por exemplo, a participacaol opiancipio constitucional
do Sistema Unico de Saude (SUS), regulamentadoesth Além disso, a LRF (2000), Art.
48, 8§ unico, determina que:

A transparéncia serd assegurada também mediante:
| — incentivo & participagdo popular e realizac&oaddiéncias publicas, durante os

processos de elaboragdo e discussdo dos planate Wiretrizes orgcamentarias e
orcamentos; [...]

Assim, as instituicdes orcamentarias, tanto ge@iso especificas de algumas
politicas publicas, favorecem as relacbes com &edade. No entanto, apesar da LRF se
referir a participacdo popular em capitulo queatrata transparéncia, para um dos
participantes se construiu no Brasil um modelo roeg@ario que ndo € transparente, o que

prejudicaria o relacionamento com atores externos.

http://www?2.camara.gov.br/atividade-legislativa/éssoes/comissoes-mistas/cmo/normas.hfroésso em: 27
set. 2011.

% Vide Art. 198, inciso Ill, da Constituicdo (1988)%sim como as determinacées da Lei n.° 8.1428 die 2 )

Dezembro de 1990, que disp8e, dentre outras, sopaeticipacdo da comunidade na gestéo do Sisterica U
de Saude.
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Isto porque, conforme o0 mesmo entrevistado, o noodeispbe de
aproximadamente 24 mil funcionais programaticaslacama composta de dez ou doze
colunas. Logo, tal estrutura ndo pode ser chamadeadsparente, nem ser socializada com
ninguém.

Ainda que as instituicdes favorecam o relacionamelals atores envolvidos
Nno processo orgcamentario com a sociedade, e quematb da peca orcamentaria seja um
inibidor ou inviabilizador deste, houve opinido dee a responsabilidade desta relacéo
deveria ser repartida entre atores e sociedade.

Neste sentido, segundo um dos entrevistados, ossatlom base nas normas,
deveriam ser mais proativos e fomentar a partiéipagocial, sejam eles pertencentes ao
Executivo ou ao Legislativo. Porém, deveria existaior nimero de entidades da sociedade
civil interessadas em acompanhar o processo or¢anena exemplo do que acontece em
paises mais desenvolvidos como na Europa e nosldsstanidos da Améria As que
existem sdo em pequena quantidade e tém muito p@ibdidade na midia nacional.

A estes trés topicos adiciona-se uma reflexda f@ir um dos participantes,
para quem o profissional de orcamento ndo devamgezle que fara a relacdo direta com a
sociedade. Os 6rgaos de governo nas suas divers@smdias tém meios de consultar a
sociedade e captar os desejos e necessidades d@,ede para poderem estruturar as
politicas sob sua responsabilidade.

O profissional da area de orcamento, ainda na \ds&te entrevistado, deve
estar inteirado das informacdes, que sdo expressadocumentos técnicos, em conferéncias
e seminarios. Dessa forma, ele podera exerceraggml ge analista e de elemento estratégico
nas decisGes alocativas de governo, com uma coeggiguito bem formada em relagdo as
mesmas.

As opinides registradas demonstraram que este éecammpo ainda em
construgdo. As instituicbes existem, os documenteitérios e demais informacdes
or¢camentarias sdo produzidos e divulgados, in@usia meio eletrdnico. Existem iniciativas
importantes, no caso da SOF, no sentido de mellmr@acionamento com a sociedade

civil 6.

% Foram citadas como exemplo as entidades contsecirowatchdogsios EUA, que teriam acesso as
informacdes orgcamentarias com antecedéncia pavapriar andlises e opinides, que seriam amplament
divulgadas na imprensa norte americana.

% Como exemplos foram citados, por um participaaseseguintes iniciativas: Escola Virtual SOF; St

cartilha infantil em quadrinhos de educacéo fisbatamento Federal ao Alcance de Todos, que é um
documento sobre o PLOA em linguagem didatica, dol@quem nédo conhece orgcamento publico; Momento do
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Entretanto, se entendermos que este relacionardepende da transparéncia
das informacdes e do proprio processo or¢camentérique transparente € algo que se
compreende prontamente dispensando demonstragiararelaro a distancia da linguagem
orcamentaria para aquela falada pela populacéh gego, a relacédo entre aqueles que falam

esta linguagem com a sociedade ainda se apresetémte deficitaria.

5.1.4 Clima de credibilidade e confianga matua erg atores envolvidos no
processo orcamentario

Neste descritor a maioria das respostas indicou nivel moderado de
capacidade de governanca orcamentaria. Alguns afaimm que ha espaco para colaboracgéo,
como, por exemplo, no recente processo de mudangeetbdologia de elaboracdo do BPA
entre SOF e SPI.

Este espaco existiria justamente pelo fato de hemefianca entre os atores.
Esta confianca resultaria da identidade que egistie 0 corpo de profissionais que atuam no
processo orcamentario. Identidade esta, conformdasparticipantes, reforgcada pelo fato de
gue os individuos que estdo sentados dos dois Galosesa sdo, quase sempre, da mesma
carreira de planejamento e orcamento.

Porém, ainda segundo os entrevistados, ha alguscamfeanca neste palco de
atores da tecnocracia e das autoridades politi€agcrescentaram, ainda, que dentro da
prépria burocracia, no caso entre a SOF e setpeaistem as dificuldades naturais em
funcéo de que cada um dos agentes esta defendesigdgs antagbnicas.

Salientou-se, também, que ndo ha tanta credibdidadre os técnicos da area
orcamentaria do Executivo e do Legislativo. No cdsaelacionamento entre atores dentro
do Legislativo, embora exista uma confian¢ga bastaaroavel dos politicos para com os
técnicos, entre os técnicos das duas consultoeiagghmento (Camara e Senado) existe um
ambiente de cooperacao restrito, segundo um dosipantes.

O que se verifica das respostas é uma confirmagéisédo de Lee, Johnson, e

Joyce (2008), exposta na introducéo desta pesqpasa,quem o0s relacionamentos entre 0s

Orcamento, veiculado na Radio MP; Minuto do Orcamereiculado no Programa de Radio A Voz do Brasil;
o Prémio SOF de Monografias.

37 Segundo a Constituicdo (1988), ADCT, Art. 35°820 projeto de lei do plano plurianual, pargéricia até
o final do primeiro exercicio financeiro do mandptesidencial subsequente, sera encaminhado &t qua
meses antes do encerramento do primeiro exerafigiodeiro e devolvido para san¢ao até o encerranuent
sessdo legislativa. Assim, até 31 de agosto de @Pldder Executivo teve que encaminhar ao Congresso
projeto de Lei do PPA 2012-15, o que ocorreu c@nifitativas mudancas metodoldgicas.
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agentes, no caso desta pesquisa aqueles que abupracesso orgcamentario, se constituem
em um sistema social complexo, composto de orggdeza individuos e seus valores, bem
como das normas e regras que governam suas relagfies se caracteriza como uma rede de
interconexdes.

O clima de credibilidade e confianca, portanto, geér determinado pelos
interesses dos atores dentro desta rede. Quane® iagtresses sao congruentes, seja em
funcdo de pensamento consensual e objetivos corsejaspela identidade de profissionais e
carreiras, o clima se torna mais favoravel.

Inversamente, quando ha conflito de interessesneetemo clima é abalado.
Exemplo claro disso, e ja referido quando se tratowdescritor relativo as parcerias entre
atores envolvidos no processo orcamentario, € aotahita emendas versus
contingenciamentos.

Segundo um dos entrevistados, ndo tem o menor eabtonse falar em
orcamento mandatérid com o Congresso mexendo nas receitas, e fazenooograu de
liberdade que tem. No entanto, continua, esta petisp sempre € levantada como sendo o
remédio para evitar que decisdes tomadas pelo €ssmrem relacdo ao orcamento, a partir
da sancao presidencial, passem a ser letra mortang@o dos contingenciamentos.

Sendo assim, quanto mais comuns forem 0s interdssg®les que atuam no
processo orgamentario maiores as possibilidadesxidééncia de um clima de confianca e
credibilidade entre os mesmaos. Isto nos lembrarfet®ierre (1998), citados no capitulo do
referencial tedrico.

Com base nestes autores, pode-se inferir que, abaragraticas de
coordenacdo em seu campo de atuacdo, a SOF tendera relativa reducdo da capacidade
de controlar diretamente o processo orcamentanatudo, esta podera ser substituida pela
capacidade de influencia-lo. Isto ocorre em fungadaomplexidade das relacdes dentro da
rede orcamentéria e da dependéncia mitua entr®m@s gue nela estdo inseridos, o que se
reflete no clima de credibilidade e confian¢a exigt na rede orcamentaria.

% Trata-se aqui do desejo recorrente de algunsrpari@res de tornar obrigatéria a execucéo da praméo
constante da lei orcamentaria anual. Vide Propaid@menda Constitucional h365/2006 e 281/2008. Fonte:
respectivamentedattp://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadeit@rao?idProposicao=33245
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadeit@arao?idProposicao=40484Acesso em: 27 set. 2011.
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5.2 INSTITUCIONALIZACAO

No tocante a dimensdo da institucionalizacdo dae redtamentéaria, o0s
resultados das entrevistas, que foram bastanteoslemslicam um nivel de capacidade de
governanca moderado. A tabela com a quantidadeegf®ostas apresentada a seguir nos
mostra, também, que nenhum dos participantes ermuapalquer dos descritores desta

dimenséao no nivel de clara necessidade de aumartapacidade de governanca.

NIVEL DA CAPACIDADE DE GOVERNANCA
ORCAMENTARIA
DESCRITORES
Clara necessidade de Basico Moderado Alto
aumento
Institucionalizacéo 0 3 7 4
Estrutura organizacional 0 1 3 4
Arenas decisorias 0 2 4 0

Tabela 2- Consolidado das respostas por descritor / diff@hsstitucionalizacacElaboracao prépria.

5.2.1 Estrutura organizacional

Quanto a estrutura organizacional as respostasvakraim basicamente na
Visdo a respeito de como € a estrutura do pro@gsamentario e o que poderia ser revisto e,
possivelmente, melhorado.

Entre os participantes, foi praticamente unanimeega de que a estrutura
organizacional estad claramente definida. O papsl ol@anizacbes dentro do processo
orcamentario e suas respectivas responsabilidatssab, além de claramente definidas sao
legalmente determinados. Este fato foi salientaddot em relacdo ao Executivo, com a
coordenacao da SOF, como no Legislativo, com a CMO.

Neste sentido, foi dado destaque pelos entrevistadgumas das principais
normas que tratam do processo or¢camentario, copnopsia Constituicao (1988) e a Lei n.°
4.320 (1964), salientada como uma Lei que sobravee décadas, e ainda hoje tem a forca
de um instrumento que regula e dispde sobre asdpsaelacionadas a orgamento e financas

publicas.
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Além destes dois diplomas, ressaltou-se a orgaiza® disciplinamento dos
sistemas de planejamento e de orgcamento fedemlemuconjunto com os de administragéo
financeira, de contabilidade e de controle intetad®oder Executivo, constituem a matéria da
Lei n.° 10.180 (2001), especialmente no que seeeferiacdo das carreiras subjacentes aos
sistemas citados.

Nada obstante, observou-se nas respostas dos igtaileg divergéncias
quanto a forma de organizar o orcamento e a divdgdpapéis relativos a estrutura atual do
sistema de planejamento e orcamento federal dal Bdmsa destas respostas indicou a visdo
de que a estrutura organizacional do processo era@no deveria ser pensada de forma
dindmica e nao cristalizada no tempo.

Assim, as posicOes apresentadas podem ser expressdsds categorias:
responsabilidades gerais dos instrumentos de plaeejto e orcamento, especialmente no
tocante ao PPA e a LOA, papel dos 6rgédos centrsé$ogiais, no Executivo e no Legislativo;
e lacuna normativa.

Alguns patrticipantes destacaram equivocos em relagdtilizacdo do PPA e
da LOA. Um entrevistado afirmou que o orcamentoedavtrabalhar com trés dimensdes:
territorial, social, e risco temporal, no sentid® ger oportuno. Ja em relacdo ao PPA, outro
entrevistado registrou que Constituicdo (1988) esbaima dimensdo de conteudo e forma
gue ainda é pendente de aprimoramento para suaeemsgo.

Na visdo deste ultimo entrevistado, seria muitosrégil ver em perspectiva a
programacao de gastos de um determinado setoreay tanto para as despesas de natureza
continuada como 0s investimentos, se nos trabahss com um orcamento anual e um
plurianual, respectivamente, a LOA e o PPA.

Na visdo de outro participante, o processo orcamenfederal no Brasil é
duo. Pois, por conta da liberalidade na interpéetata Constituicdo, o processo orcamentario
no Legislativo, que deveria ser uma avaliagdo &cagdo do que foi feito no Executivo,
muitas vezes acaba sendo quase que uma segunoi@aedebdo orcamento.

Em se tratando do papel dos érgdos centrais @asiarma das respostas mais
contundentes foi de que o Orgao central no Execulieveria ser o amalgama para dar
racionalidade nos conflitos entre 6rgdos setoreadestes com suas unidades orcamentarias.
Porém, na pratica manda-se o limite orcamentar@ada um que distribua o seu. Assim,
afirmou o entrevistado, “[...] nés criamos um lbacamentéario [...]", constituido de

iniciativas pulverizadissimas.
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Para outro entrevistado, ainda no que tange a® @eyétral, ndo ha cabimento
para dois atores de comando do processo orcanterfeaitanto, este processo deveria ser
capitaneado por uma unica secretaria, a SOF, qua tema ampliacdo de suas
responsabilidades na propor¢ao necessaria.

Esta opinido também serve para o Poder Legisldiggundo um participante,
em funcéo de existirem duas consultorias de orceam@&amara e Senado, a responsabilidade
de coordenar o processo orcamentario naquele Pagleezes fica um pouco diluida, o que
gera alguma duplicidade. Assim, o ideal seria qoevesse apenas uma consultoria que
atuasse junto a Comisséo Mista, com comando Urestretura bem definida.

Quanto aos 6rgaos setoriais, algumas respostatasmonpara o fato de que o
desenho atual da SPOA néo € adequado. Ha fragilidadjuantitativo de pessoal da carreira
de APO dentro dos setoriais, 0 que os transformaimples repassadores das demandas das
Unidades Orcamentarias. Logo, a estrutura destesrideser customizada para a realidade
das responsabilidades orgcamentarias de cada Miaisté

Por fim, um entrevistado afirmou que o Unico seedbrelacdo a estrutura
organizacional do processo orcamentario € a n&téexia, ainda, da Lei Complementar de
Financas Publicas, definida pela Constituicéo (1888

Em funcdo da andlise das respostas apresentagias,se pode inferir é que as
justificativas subjacentes a tais respostas apowti&srgéncias importantes em relacdo ao
quanto a estrutura organizacional reflete a re@did#o processo orcamentéario. Ainda que, a
maior parte destas respostas tenha enquadrado eb dév capacidade da governanca
or¢camentaria como de moderado para alto no desladivo a estrutura organizacional.

Sendo assim, do ponto de vista do aumento da cHulcide governanca
orcamentaria, pouco adianta se as instituicdes disrrdefinem claramente os papéis e
responsabilidades dentro do processo orcamens&riesta definicdo ndo se traduz na pratica
do funcionamento deste processo.

Neste sentido, ainda que o PPA e a LOA sejam m&intos cujos objetivos
estejam claramente determinados em normas legaés,uslizacdo pratica ao longo do
processo orcamentario, aparentemente, tem criadtacatos a melhor governanca deste

processo.

% 0O artigo 165°, § 9°, da Constituicao (1988) preyia Lei Complementar devera dispor sobre o exercic
financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracéorganiza¢éo do plano plurianual, da lei de dizesi
orcamentarias e da lei orcamentaria anual, aléestddelecer normas de gestao financeira e patidheni
administragdo direta e indireta bem como condip@es a instituicdo e funcionamento de fundos. Estma
devera substituir a Lei 4.320 (1964).
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De fato, no caso do PPA, nem a definicdo constihati ainda é
suficientemente clara em relacdo a seus objetivose®dos de elaboragdo. Isto suscita
questbes sobre o quéo abrangente deve ser o ptasentido de conter todas as informacdes
dispostas nos orcamentos. E mais, se o plano defaalser instituido por Lei, e 0 quanto se
pode altera-lo ao longo de sua vigéncia.

Quanto a LOA, da mesma forma, o grau de detalhanueia sérios obstaculos
aos Orgaos executores, além de prejudicar sobrémamevisdo dos Orgaos centrais em
relacédo a qualidade da alocacéo.

Um exemplo disso pode ser verificado no tocantdogagdo territorial do
gasto na pecga orgcamentaria. Para tanto, uma apé&disminar aponta para uma destinacao de
recursos historicamente maior aquelas unidadesederdcdo que sdo mais ricas, 0 que
favorece o agravamento das desigualdades regidngais.

Quando se trata do papel dos 6rgaos centrais gasetdambém se verifica
que as instituicdes existentes ndo sdo capazeeloeitdr adequadamente as atribuicoes
praticas destes atores. Nota-se das respostasitlegigtados a presenca de redundancias em
relacdo aos papeéis dos 0rgaos centrais.

No Executivo, a dicotomia recorrente entre plamejato e orcamento se
reproduz, nos instrumentos PPA e LOA, assim consmatabuicdes da SPI e da SOF. Se
aceitarmos a visado de Key Jr. (1940), referidanteducdo desta pesquisa, a respeito do
desafio mais importante do orcamento, torna-secidifmaginar PPA e LOA como
instrumentos distintos, ou que tratem de atividalilgtntas.

Parece inconcebivel admitir um PPA que desconsiderkmitacdes fiscais,
contingéncias do ambiente macroeconémico, e retgodiitico-partidarias na sua elaboracao.
Da mesma forma, ndo se concebe uma LOA “miopegpaz de enxergar a plurianualidade
das despesas, tampouco desconectada de uma visdédde e longo prazo em relacdo ao
pais que se deseja ser.

Ainda mais, de acordo com von Hagen (2007), condgdrcitado no capitulo
tedrico desta pesquisa, 0 orcamento deve tambéntossiderado como um plano que
expressa as intencdes do governo a respeito de atoancar os objetivos politicos em
funcdo do cenario econémico esperado.

Se isto é verdade, os dois 6rgaos centrais, SPIFe &ercem tarefas bastante
interligadas, se ndo redundantes. Sem duavida &stecfia um conjunto de obstaculos a boa

governanca do processo orcamentario dentro do ExectSomado a isto, ha também
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redundancia de atribuicbes na fase legislativeedasicesso, em fungédo da existéncia de duas
consultorias de orcamento, que atendem simultargaraeCMO.

Destarte, considerando que existe a lacuna noraagwm relacdo a Lei
Complementar referida no artigo 165°, § 9°, da Goigio (1988), o Brasil ainda dispde de
oportunidade para adequar a estrutura organizdaimnprocesso orcamentario favorecendo
sua melhor governanca.

Assim, duas questbes suscitam reflexdo: qual a ihlidzde e as
consequéncias de existir uma organizacado Unicaquan@lenar 0 processo orcamentario em
todas as suas fases, e em ambos os poderes? Caneb@ouma organizagdo capaz de
promover a cooperagao e mitigar os conflitos ineemos atores que se envolvem neste

processo, e que favoreca a busca por melhoreds@tocativas?

5.2.2 Arenas decisorias

A maior parte das respostas dos entrevistadosoundin nivel moderado da
capacidade de governanca or¢camentéria neste des&#gundo o instrumento construido
nesta pesquisa para analise da referida capacidadarenas decisérias dizem respeito a
forma como as decisdes inerentes ao processo amgmmesao tomadas, bem como a
participacdo dos atores, e a existéncia de funda®@estas decisdes.

Quanto a forma, pode-se avaliar a clareza e a adaqudas decisoes.
Algumas respostas indicaram que o trabalho da $aHrhgilizado em funcéo de decisdes
fechadas e que chegam a mesma apenas para seflemémjadas, ainda que a SOF produza
algum parecer de carater formal para corroboradss.indicaria falta de transparéncia sobre
como e por quais atores estas decisfes foram te@mada

No caso do Legislativo, de acordo com um entredistpode-se dizer que ha
um grau maior de transparéncia em relacéo a tooadzcisdes. Isto em funcéo de ser uma
Casa politica, aberta, onde toda tramitacéo ocleferma acessivel ao publico em geral, e as
discussbes se dao no plenéario da CMO.

Foram registradas opinides que questionaram a adaéqudas decisdes
inerentes ao processo or¢camentério, especialmgontdas relativas a funcdo alocativa. Para
um participante, o papel do orcamento deveria seteogarantir a eficiéncia do gasto

publica®, favorecendo uma estratégia de consolidacdo dequé ja se iniciou.

40" Segundo este mesmo entrevistado, eficiéncia éllaomalocacgéo do recurso. Isto significaria quaora da
alocacao orcamentéaria ndo se pode recepcionar ageaslas ou novas carteiras de obras, sem antdaicon
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Ainda de acordo com 0 mesmo entrevistado, ndo tadeamtar a conta de luz,
reduzir a conta de 4gua, de gasolina, de aluguehde, porque o orcamento federal é cem
vezes superior ao que se gasta com o funcionardanuaquina. Toda a agenda chamada de
eficiéncia do gasto, se refere a uma rubrica qesgonsavel por 1% do total do orcamento. E
sentenciou: “[...] para mim € uma irresponsabileladm o pais [...]".

Ainda no que tange a adequacdo das decisdes afs;atim participante
afirmou que estava na hora de ser revista a qudst@ontingenciamento, para que os 6rgaos
setoriais pudessem ter menos preocupacao com ssficecOes do orcamento, e mais na
finalidade maior a que ele se destina, que é wamsir a realidade ou fazer chegar a
populacao aquilo que ela necessita.

Outro entrevistado salientou que ha situacfes ong®cesso orcamentario é
comprimido no tempo, logo muitas decisdes relewasé® tomadas de forma apressada. Para
0 mesmo, 0 orcamento tem um ritual proprio, compsmecessarios para o conhecimento e
reflexdo sobre as informacoes, e para a constiagidecisbes em todas as instancias. Assim,
faltaria uma adequada normatizacdo do que sdocoe@mentos decisorios, quais as suas
instancias, e quem em cada momento deve fazer.o que

Na visdo de outro participante, ainda sobre a auEgu das decisdes
alocativas, no Executivo tais decisdes ocorrem aas dases: a primeira é a do contexto
macroecondmico, com a definicdo de quanto se plodarade gasto, 0 que para o0 mesmo é
um avanco em relacdo a épocas anteriores. A sedgasdaacabaria se dando muito na
margem, em funcéo das despesas obrigatdrias emtasagdes de receita.

Ressaltou, o mesmo participante, que estudos apomtadeterminacao
aproximada de 90% dos gastos, ap6s somarmos asass coisas. JA no Legislativo,
continuou, a decisdo segue uma légica completamdiféeente. Esta logica seria a de
interesse do parlamentar, que decide em funcasudeasbases eleitorais.

No que tange a participacdo dos atores no procdssdecisdo alocativa,
respostas indicaram que existem decisdes muitortanies que sdo centralizadas na cupula

aquelas que ja estdo em curso. Como exemplo téoiach funcional denominada “Conclusao das Obras do
Armazém de Gréos de Uberlandia”, 2° maior armazégrédos da América Latina, que estava havia 15m@mos
orgamento.

“1 Segundo o mesmo entrevistado, embora estes esagiom sentido, ha um detalhe que as vezes escapa:
dentro das receitas vinculadas muitas vezes hdmangem de discricionariedade muito grande. Logo, né
podemos compartilhar com a ideia que existe totdarggdez citada. Pode-se acrescentar a estaagfrona
vinculagdo de gastos minimos com saude, deternsraela Emenda Constitucional n°. 29, de 13 de $etem
de 2000. A questéo aqui é, dado um montante miaiser alocado em agfes de saude, quanto vai ghra ca
acdo de salde especifica.
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da propria SOF, sem a participacdo de muita geéepara que seja evitada a perda da
eficiéncia deste processo de decisao.

Entretanto, na visdo de outro entrevistado, atusiena SOF se comunica
diretamente com os Secretarios Executivos e emamsituacdes com o préprio Ministro. Ou
seja, a Secretaria ampliou os contatos, o queitfacilos procedimentos decisorios.
Anteriormente, a SOF s discutia com os Coorderadde Orcamento ou, N0 Maximo, 0s
Subsecretarios de Planejamento e Orcamento.

No Poder Legislativo, para outro participante, &xis relatorios de varios
tipos, todos ficam sabendo quem apresentou emeipdeiaequé. Logo, a participagao dos
atores € bem mais ampla. Apesar disso, ressaltoitasrvezes as decisbes mais importantes
sdo tomadas por um grupo menor de Parlamentaressiliores.

Por fim, na questdo da existéncia de estudos e&sasdriteriosos e de amplo
conhecimento entre os atores que fundamentem a&ddes@locativas, houve quem afirmasse
gue tais decisfes sao, normalmente, respaldada&sfuatos e analises técnicas, mas quem as
produz ndo tem condi¢cdes de acompanhar o fluxediaéb.

Para outro entrevistado, no entanto, seja ha mieigidode elaboracdo como
na execuc¢do do orgcamento no a&mbito do Poder Execuatiprocesso de decisdo orgcamentaria
ainda se ressente da falta de instrumentos eigsitéde avaliacdo que permitam a certificacao
do bom andamento de uma ac¢ao ou programa de governo

Dessa forma, segundo o mesmo, seria possivel sdifichr eventuais
frustracbes em relacdo ao que se esperava. E, edmon excluir determinados tipos de
iniciativas que se revelem ineficazes no cumprimelt seu objetivo, seja por problemas de
gestédo ou de concepgao.

Apés o estudo das respostas relacionadas ao desargnas decisorias,
percebe-se a complexidade que envolve o procesamentario, traduzido em suas decisdes
alocativas. Assim, a forma clara e adequada comdquesdes sdo tomadas, a participacao
ampla de atores nestas decisdes, e a existén®@atados e andlises que fundamentem as
mesmas, sdo dependentes do ambiente institucineanyolve este processo.

Sendo assim, conforme March e Olsen (2006) citaxdoseferencial tedrico
desta pesquisa, o desenho das instituicdes orcarnasné que pode mitigar as consequéncias
negativas do relacionamento Agente-Principal, asgimo os efeitos nocivos doommon
Pool Problem Ambos os problemas podem ser identificados ng@ostas acima relatadas,
principalmente naquelas relativas a forma comotséwmdas as decisdes e a participacao

ampla de atores.
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Quanto a fundamentacdo técnica das decisfes, oinguficiéncia, pode-se
inferir que o processo orcamentario se baseia maikgica da adequacdo do que na da
consequéncia, conforme conceito de March (2009rdria programacao constante do PPA
e LOA carecem de explicacOes ldgicas, apresentandtas vezes redundancias, lacunas e

incoeréncias na representacdo orcamentéaria daipagao da acdo estatal.

5.3 SUSTENTABILIDADE

Esta dimensao, segundo Calmon e Costa (2008),deataapacidade de uma
determinada rede de realizar a¢des continuasanda Huracdo. Neste sentido, os descritores
intentam verificar se ha capacidade de adaptac@o atores envolvidos no processo
or¢camentario, e financiamento necessario para feate as necessidades relativas a criacao
desta capacidade.

Na tabela seguinte se observa que esta dimenséo eriguadrada
principalmente no nivel basico da capacidade demawca orcamentaria. Entretanto, cabe
ressaltar que se percebeu alguma dificuldade @adintento dos entrevistados em relagao ao

significado dos descritores.

NIVEL DA CAPACIDADE DE GOVERNANCA
ORCAMENTARIA

DESCRITORES

Clara necessidade de Basico Moderado Alto
aumento
Sustentabilidade 1 5 3 2

Capacidade de adaptacao continua na
forma de atuar, em funcéo de 1 2 2 1
transformac@es no ambiente que envolve o
processo or¢camentario

Financiamento de iniciativas voltadas para
criacdo de capacidade de adaptacdo 0 3 1 1
continua na forma de atuar

Tabela 3- Consolidado das respostas por descritor / difeBsistentabilidadéclaboracao prépria.
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5.3.1 Capacidade de adaptacéo continua na forma deuar

Neste descritor as respostas foram diluidas. Cadadas quatro niveis da
capacidade de governanca orcamentaria recebeu espdsta, e um dos entrevistados
enquadrou o descritor entre o nivel basico e o nadde

O participante que classificou a capacidade detadap continua na forma de
atuar, em funcdo de transformacdes no ambienteequelve o processo orcamentario, no
nivel de clara necessidade de aumento, interpetdescritor sob a Gtica da capacidade de
transformar recursos publicos em melhorias pam@palpgéo.

Para o mesmo, a legislacdo muito rigida, especrdémpara quem trabalha
com atores de outras esferas de governo, bem cdai@ale capacitacdo dos atores para se
adaptarem e entenderem mudancas ambientais, rewlimpossibilidade de converter
iniciativas interessantes em beneficios para a&dade.

Por outro lado, o entrevistado que classificou ekscritor no nivel alto
justificou com o exemplo de uma mudanca atual dogsso orgcamentario, fruto da edicédo do
Decreto rf) 7.446%

Este Decreto, afirmou o mesmo, exigiu dos atoreprdoesso or¢camentario
uma rapida mudanca em processos de trabalho, nastdrgdos setoriais, para a elaboracéo
de solicitacdes de remanejamento e ampliacao ihitedi nele autorizados, como para a SOF,
a quem cabe a analise inicial destas solicitacoes.

Os participantes que opinaram pelo enquadrame@sacd e/ou moderado
entenderam que a capacidade de adaptacdo as tnaagies ambientais, ainda que seja um
ponto a ser trabalhado, ndo se constitui em unralgraecessidade.

Isto porque, segundo estes, parte do processo entano ocorre basicamente
da mesma forma h& muitos anos, como também porguafiesional de orcamento seria um
conservador por exceléncia.

Houve, ainda, quem justificasse a capacidade detagio ao uso frequente de
créditos extraordinarid§ por meio das Medidas Provisérias. Em funcdo dfsuliiades
fiscais, tais créditos passaram a se constituiruema adaptacdo dos atores inseridos no
processo or¢camentério na busca por recursos. #oeditos extraordinarios séo livres dos

contingenciamentos e dos procedimentos orcamest@nitnarios.

42 O Decreto 117.446, de 1° de marco de 2011, estabelece nocddbRoder Executivo limites e
procedimentos para empenho de despesas com dgasssgens e locomocgao.

“3 A Lei 4.320 (1964) em seu Art. 41, classificacoaditos adicionais em suplementares, especiais, e
extraordinarios, que sdo os destinados a despagges e imprevistas, em caso de guerra, comotgaiina
ou calamidade publica.
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Para outro participante, no ambito do CongressdoNal; a capacidade de
resposta as mudancgas ambientais se da de fornsadafaendo preciso que haja acumulo de
tempo para surgir uma iniciativa que revise o0 pgsoe

Talvez o entendimento dos entrevistados a respgdtoimportancia da
sustentabilidade da rede orgcamentaria para susomgtivernanca tenha ficado prejudicado,
em funcgéo das definicdes contidas no instrumenirado pela pesquisa.

De acordo com Calmon e Costa (2008), como as red&® sujeitas a
processos dinamicos, é essencial que os atoremgeetalos tenham a capacidade continua de
se adaptar e se aperfeicoar as novas realidades.

Neste sentido, apenas o entrevistado que considsteudescritor com o nivel
de clara necessidade de aumento da capacidadevem@oca apresentou uma justificativa
considerada adequada. De fato, ainda sdo not&iddieuldades em se tornar o orcamento
um meio para transformagdes significativas dadedg social.

A mudanga advinda com o citado Decreto n.° 7.4467 lsomo o uso dos
créditos extraordinarios, ndo parece caracterizggacddade de adaptacdo a mudancas
ambientais. O primeiro caso se constitui apenavusea de maior controle de despesas
administrativas. As novas rotinas operacionaisdasaem fungcdo do Decreto, na verdade ja
sao de uso constante dos atores, em relagdo aeggée outras normas.

Quanto aos créditos extraordinarios, sempre hotilieagdo dos mesmos no
sentido de se conseguir recursos sem passar fefos’ ‘tradicionais, como inclusdo no PPA
e na LOA, e limite de empenho e pagamento. Tamb&mparece demonstrar capacidade
adaptativa dos atores.

Sendo assim, ainda que com a analise um poucodjragla, infere-se que a
capacidade de adaptacdo da rede orcamentaria @inosuficiente, seja pelo pouco
monitoramento dos hiatos em relacdo as novas cuafiiies ambientais, ou mesmo porque
tais novas conformacdes sejam raras, ou ainda @agutrata de um conjunto de atores

consideravelmente conservadores em sua forma de atu

5.3.2 Financiamento de iniciativas

No descritor financiamento de iniciativas voltagasa criacdo de capacidade
de adaptacao continua na forma de atuar as respgast@ncentraram mais no nivel basico da

capacidade de governanga or¢gamentaria.



77

Os participantes que consideraram este enquadramentenderam que ja
ultrapassamos a fase em que os recursos paraiinancriacdo da capacidade de adaptacao
eram insuficientes. A existéncia de fonte espexifiara o financiamento de iniciativas para
este fim ndo |hes pareceu importante, nem foi denada problema. A questdo mais
interessante seria a estruturacéo de processesaistos de atualizacao.

O entrevistado que enquadrou este descritor conaerado, considerou que
0S recursos para a capacidade de adaptacdo ermawlvEanto os financeiros como 0s
humanos ou de infraestrutura. Assim, como existecamo técnico altamente qualificado
tanto no Executivo como no Legislativo, ambos ogidPes estariam preparados para
responder as possiveis transformacfes no ambieatenyolve o processo orgcamentario.

Ja o participante que considerou alto o nivel daacdade de governanca
orcamentaria para o financiamento de iniciativakadas para criacdo de capacidade de
adaptacdo continua na forma de atuar, afirmou gisteen organizacdes que patrocinam
estudos e trabalhos para se identificar problenpaepor solu¢des para o aperfeicoamento do
processo orgamentario.

Da mesma forma salientada no item anterior, talogge necessario descrever
de maneira mais detalhada para os participantégndicado deste descritor. A questdo do
financiamento de iniciativas voltadas para criag@ocapacidade de adaptacdo continua na
forma de atuar remete, segundo Calmon e Costa J288%o0ssiveis interrupcdes de acdes
preconizadas por uma rede, em funcado, dentre outaasterrupcédo do fluxo de recursos
financeiros.

Aparentemente a rede or¢camentéria ndo dispbe ddluxm de recursos
suficiente para atender adequadamente as necessidaldtivas a criagdo de capacidade
dentro do processo. Um exemplo disto é a limitasentidade de pessoal especializado nos
orgaos setoriais, ja referida em outras dimensdes, certamente esta relacionada aos
controles do gasto de pessoal da Uniéo.

Outro exemplo é inexisténcia de um sistema de nmigbes orcamentarias
capaz de unificar o conjunto de dados necessangearesso de decisdo alocativa, o que
acarretou a significativa proliferacéo de sistesetsrizados e com baixa interoperabilidade.
A despeito de existirem outras razdes, a quest8ocdstos de implantacdo de um sistema

Unico deste porte se constitui em um importanteeet
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5.4 ESTRUTURA E INSTRUMENTOS DE COORDENACAO

A guestao essencial nesta dimenséo é se a estdgtw@ordenacdo é capaz de
articular a atuacéo dos diferentes atores, coniriégade entre estes, e com 0s instrumentos
adequados. Isto envolve a coordenacgao interfunigiananonitoramento do ambiente, os
planejamentos estratégico, operacional e de geftdpessoas, assim como o estilo de
lideranca.

A tabela seguinte apresenta o resultado dos ermuadtos feito pelos
participantes. Nota-se que o enquadramento comrmaimero de resposta e distribuicdo

mais regular entre os descritores foi 0 moderadseduir serdo analisadas as respostas, por

descritor.
NIVEL DA CAPACIDADE DE GOVERNANCA
ORCAMENTARIA
DESCRITORES
Clara necessidade de¢ Basico Moderado Alto
aumento

Estrutura e Instrumentos de Coordenaca

7 11 18 5
Coordenacao Interfuncional entre atores
envolvidos no processo orgcamentario 0 3 3 1
Monitoramento do ambiente do processo
orcamentario 1 2 4 0
Planejamento estratégico

1 3 2 0
Planejamento operacional

1 1 3 0
Planejamento da gestédo de pessoas

1 1 3 4
Estilo de coordenacéo e lideranca

3 1 3 0

Tabela 4- Consolidado das respostas por descritor / difmeRstrutura e Instrumentos de Coordenacéo.
Elaboracao propria.

5.4.1 Coordenacéo Interfuncional

Este descritor estd situado entre os niveis bésioooderado na visdo dos
participantes. Isto em funcdo da percepcéo deequbora 0s atores do processo orcamentario

trabalhem de forma bem articulada, h&a problema®delenacéo entre 0s mesmos.



79

Segundo um dos entrevistados, a coordenacao éafets vezes, por fatores
exdgenos ao sistema de orcamento. O orcamentsyeel@atureza, continua a resposta, € uma
expressao de escolhas, e por isso mesmo despexrtgrante cobica e interesse por todos, em
todos os Ministérios e setores.

Esta visdo é coerente com a de outro entrevistata,quem sempre existirdo
atritos na busca por um maior volume de recursapjeenem sempre serdo passiveis de
atendimento por parte do 6rgao central. Para ureiterparticipante, os interesses dos 0rgaos
setoriaisvis-a-visaos da SOF s&o antagonicos, e, ainda assevetp.queSOF tem a dificil
miss&o de dizer ndo aos pleitos dos 6rgéos set@ridi.**

A questdo da hierarquia e do poder politico foisatada por um dos
entrevistados como um fator que interfere na cowmc@ do processo orcamentario.
Coordenacéo esta que, para outro entrevistadendafproblemas no ambito do Legislativo
em fungao da existéncia de duas consultorias denagto.

Conforme ja dito no capitulo do referencial tedrieocooperacdo entre os
atores pode favorecer a efetividade das acoes,ibpiwasdo melhores condicdes de
enfrentamento de pressdes exogenas e reducdo dedezas inerentes ao processo
orcamentario.

Se assim for, de fato a adequada coordenacaouintérhal sera impactada de
maneira significativa pela natureza do processamoepitario. O quadro retratado nestas
respostas permite inferir que a busca por recusstsgrarquia, o poder politico sdo fatores
externos e, necessariamente, nocivos ao procesamentario. Além disso, que o 6rgéo
central teria como missao principal evitar ou naitig ocorréncia destes fatores.

O objetivo da pesquisa ndo € discutir ideologiaantpu a acdo do Estado na
economia. Porém, parece claro que algumas dasopssigpresentadas neste descritor
remetem a uma visado de economias organizadas apenasercados. Nestas economias, a
participagcdo do Estado deve ser marginal, ja quelexssbes isoladas de cada agente
resultariam em eficiéncia para todo o sistema.

Diante disso, Fiani (2011) ao tratar do enfoque enoal das instituicoes

fornece elementos para reflexdo e analogia aoitesggora em andalise:

O problema da coordenacéo nas atividades econdmimastral para a compreensao
do funcionamento do sistema econdmico e, portaptra a promogao do
desenvolvimento. Sem cooperagdo ndo é possivajiraiste objetivo, pois o

4 A discordancia em relacéo a esta afirmativa rootiv autor da pesquisa a incluir a epigrafe dacinia
dissertacao.
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progresso exige uma série de mudancas e investmemue alteram
significativamente as atividades econdmicas, aaend riqueza. Com isso, Varios
agentes tém de tomar decisfes, que, por sua vezeder consistentes entre si.

Se, por exemplo, os atores do processo orcamemditrabalham com a érea
da saude nado aceitarem dedicar recursos da ardaospidais de ensino, ligados a area da
educacao sob a otica orcamentaria, a formacéao rmczaéos profissionais de saude podera
ficar prejudicada. Assim, como 0 processo orcanmiens® constitui em uma rede, as acdes
dos atores nela inseridos sao interdependentes.

A natureza do processo or¢camentario envolve a boada vez maior por
recursos, que sao escassos. Sendo assim, um cameotd racional daqueles que atuam
com o setor saude, rejeitando a saida de recuasasoptra area, pode acarretar um resultado
ineficiente para toda sociedade. Seria reduzidaaatglade, ou a qualidade, dos profissionais
de saude formada no pais.

Este seria uma espécie de problema @emmon Pooldo processo
orcamentario, citado no capitulo do referenciakited Uma das questbes essenciais do
trabalho de Elionor Ostroth) é se existiriam principios que favorecessem esatna gestdo
deste problema.

Em seus estudos e experimentos empiricos, a padquas citada propos
pontos chave para o alcance do éxito na gestde gesblema, por meio da cooperacéao.
Dentre os quais, dois sdo de extrema utilidade pamuacdo de um oOrgao central de
orcamento: se as regras definem os direitos deafatara, e se os mecanismos de resolucéo
de conflitos estdo postis

A responsabilidade de quem coordena o processmergario, caso da SOF
nesta pesquisa, € imensa no sentido de promowpeiacado e mitigar os conflitos entre os
atores, favorecendo a consisténcia de suas deciNé@esse percebe qualquer antagonismo
entre o papel da SOF e dos setoriais de orcamenity pelo contrario.

Ao administrar os conflitos inerentes a busca aersds, muitas das vezes
negando tais recursos aos 0rgaos solicitantes, Fa d&@eria ter a intencdo de alcancar a
decisdo alocativa mais adequada as politicas agblederais, e, portanto, contribuir ao bem
estar de toda sociedade.

Parte do trabalho da SOF envolve o convencimengoieles 6rgaos de que

determinados gastos devem ser adiados, ou podeeakzar com valores inferiores, ou,

45 prémio Nobel de economia em 2009.
6 Fonte: <ttp://www.nobelprize.org/nobel prizes/economiasfeates/2009/ecoadv09.pdficesso em: 26 abr.
2010.
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ainda, que sequer deveriam ser feitos. Mesmo glaené® seja uma tarefa simples, néo se
pode considera-la antagbnica em relagéo as atbibsiidos setoriais, salvo se 0 pressuposto
for de que os atores destes ultimos trabalhamusixaeimente, em funcdo de interesses
particulares.

Ressalta-se, segundo Godbout (1$9%inda que as relacdes em uma rede
social ndo sejam desinteressadas, a racionalidaeleegta por trds destas relacdes € a sua

manutencéao, a esperanca da reciprocidade.

5.4.2 Monitoramento do ambiente do processo orcamemio

Neste descritor a classificacdo mais destacadaddonivel moderado da
capacidade de governanga or¢gamentaria.

Houve uma unica opinido de que haveria uma clacassedade de aumento
deste nivel. Para o entrevistado que se posicidasta maneira, a justificativa é a existéncia
de incompreensdes dos problemas enfrentados petes.a especialmente entre o0s
tecnocratas e os politicos.

Os demais participantes entenderam que existe umtareamento limitado do
ambiente que envolve o processo orcamentario. Nest&lo, um entrevistado afirmou que é
preciso alcancar um patamar superior com a relacée identificar o custo de cada acéo
orcamentaria, por meio de centros de custo. Outadicjpante com este mesmo
entendimento, exemplificou o fato com o pouco nwainento da satisfacdo dos técnicos e
analistas da carreira.

De forma similar, houve resposta que apontou hesgaicidade de intervencéo
para aperfeicoar o processo or¢camentario, aindaegte capacidade ndo seja ampla. O
exemplo citado foi que a SOF nem sempre poderiavintao perceber que mudancas
oriundas da fase Legislativa do processo pudess&n mroblemas de execucdo para o
orgamento.

As justificativas aos enquadramentos deste descattduzem a percepcao de
gue o monitoramento do ambiente ndo dispde dedaties ou rotinas particulares, ainda que
seja realizado em alguns pontos especificos depsocr¢camentario.

Em alguma medida, se observa que a rigidez esdtudpontada na dimenséao

de institucionalizagdo e o possivel excesso deeceadorismo dos atores, referido na

47 Apud Calmon e Costa (2008).
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dimensao da sustentabilidade, criam obstaculos aaimr monitoramento do ambiente que

envolve o processo orcamentario.

5.4.3 Planejamento estratégico

Em relacdo ao planejamento estratégico os enquadtamn foram
principalmente entre os niveis basico e moderadmagdacidade de governanga or¢camentaria.
Observou-se que as respostas trataram o descrtord#as Oticas distintas, embora
complementares.

A primeira oética se relaciona ao planejamento &gjreo interno dos 6rgaos
que constituem a rede or¢camentaria. Na visdo denslgntrevistados o planejamento
estratégico precisa ganhar outras fronteiras, paihora tenha sido desenvolvido no ambito
do 6rgao central, ndo existe para 0 processo organecomo um todo.

Ademais, outro viés de estratégia interna trataak nespostas se refere aos
temas com os quais os profissionais de orcamedamli Por um lado, eles devem ter a viséo
estratégica intrinseca do proprio 6rgdo centraterisl de orcamento, bem como de todo o
processo. Por outro, eles tém que compreender rhaito a visdo estratégica das areas de
politica publica, em relacdo as quais eles atuampa@sponsaveis por examinar proposicoes
de orcamento.

A segunda Otica das respostas diz respeito & mpiegsio da estratégia de
acao estatal contida nos instrumentos inerentgg@messo orcamentario, PPA e LOA. De
forma geral, um dos entrevistados citou que o Bmsda estd pouco desenvolvido nas
questbes de planejamento de meédio e longo praza.dPaesmo, isto seria fruto do recente
processo inflacionario, que teria tirado a capatgd#e planejar do pais.

Além disso, 0 mesmo entrevistado afirmou que umgpanento estratégico
que pense 0 orcamento a médio e longo prazo plissiona melhor alocacdo de recursos
para problemas que ainda ndo foram resolvidos, auaspoderiam ser solucionados no
futuro.

Outro participante lembrou que existe um Planoi&tual, aprovado por Lei,
que exerce, ou deveria exercer, um papel estratédgicprocesso orcamentario. Uma das
razdes para a possivel perda do papel estratégi€d4, segundo o mesmo, se refere a sua

excessiva abrangéncia, ndo conseguindo, assimjrdafioridades. Por este motivo, conclui



83

0 mesmo participante, o PPA é quase completamegt&yanciado e ndo desperta o interesse
de quase ninguém, no Congresso Nacional.

Ainda no que tange aos objetivos estratégicos da, PRtro entrevistado
recordou que, em torno do ano 2000 o pais tevedupdade de promover uma reforma nos
orcamentos do governo federal e também no’PRor meio desta reforma, se buscou criar
um mecanismo de convergéncia e de articulacéo lajrer@re plano e orcamento, que seriam
0S programas.

Segundo o mesmo entrevistado, os programas foraenkdados a partir dos
macro-problemas, que ensejam a possibilidade dstrogédo, delineamento de formas de
respostas e equacionamento aquilo que se apresehtdinalizou afirmando: “[...] Este foi
um passo importante para dar ao PPA uma feicadocdenento plurianual [...].”

Para este entrevistado, o governo deveria ter amopstratégico de medio e
longo prazo, que definisse quais as a¢des poligicndémicas a serem implementadas para
que 0 pais seguisse a trajetdria desejada. Partesto ndo seria uma fungdo do PPA, que
junto com a LOA deveria ser absolutamente ade@ntefinicdes apontadas.

Neste ponto fica evidente a discordancia entrenalguarticipantes a respeito
do papel estratégico do PPA. Um participante cdotra esta visdo entende que, como 0
Brasil passou um periodo muito grande sem espacal fpara gastar, o pais teria ficado
refém da visdo de curto prazo, das necessidadefiata® e do varejo, o que acabara por
enfraquecer a funcéo planejamento.

Diante deste quadro, continuou 0 mesmo entrevistadgoverno federal
ficava com medo de ter iniciativa de alocar gastiesinvestimento por exemplo, e néao ter
“pernas para tocar’. Assim, as novas iniciativemrerpresentadas apenas pelo Congresso
Nacional, por meio das emendas parlamentares. Dessa, o Executivo teria transferido
para o Legislativo a instrumentalizacao da ideigldaejamento.

Ainda segundo respostas deste ultimo respondestepp a ser imprescindivel
trazer de volta ao Poder Executivo a ideia de féteigio de um plano estratégico que fosse

aderente a funcédo planejamento, e ndo a funcdamerga do Estado. Este fato teria

80 PPA 2000-2003, que recebeu o nome de Avancal Brasxe mudancas de grande impacto no sistema de
planejamento e orgamento federais. Foi adotadoawo conceito de programa, segundo o qual as agdgs e
recursos do Governo séo organizados de acordo safjetivos a serem atingidos. Coerente com o Rlano
Estabilizag&o Fiscal, a quantificagdo dos prograemsigas agdes foi baseada na previsdo de recissais para

0 periodo. Fonte: http://www.abrasil.gov.br/aneanskos2/index.htm. Acesso em: 27 set. 2011.
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culminado com a adocdo da nova metodologia de eledo do PPA que terd vigéncia no
periodo de 2012 a 20%5

A diferenca das visbes torna-se ainda mais evidguendo este Ultimo
participante discute alguns problemas na adocawodo modelo de plano. O ponto crucial,
segundo 0 mesmo, € que a programacao partia dotemas. Quando se parte de um
problema, ha uma tendéncia a eliminar dimensdegriates para o desenvolvimento do
pais.

Entdo, continuou com a resposta, como ndo se coisegpresentar, no
modelo problematizado, as necessidades de um pais nossa dimensado territorial e
populacional, resolveu-se substituir o problemapmiitica publica. A partir da definicdo do
que € uma politica publica, sdo identificados slmssfios, e ndo seus problemas.

Ainda no que tange a segunda Otica referida antegiaste, que diz respeito a
representacdo da estratégia de acdo estatal comsdanstrumentos inerentes ao processo
orcamentario, as respostas também fizeram refer@&ucprocesso de elaboracdo e execucéo
do orcamento.

Um dos participantes afirmou que ndo € possivesiderar que 0 processo
orcamentario seja fundamentado em uma perspecstratégica. Os procedimentos de
distribuicdo dos limites na fase de elaboragdombité do Executivo, foram citados como
contra exemplo de estratégia. Independente dagdlodatrasetorial, 0 que importaria € se 0s
limites setoriais distribuidos s&o respeitaflos

O mesmo entrevistado complementou que o papel gonanto ndo pode ser
de contingenciar, nem de se constituir em amostralyes detalhes da politica publica. Dessa
forma, conclui que o orgamento precisaria deixas@leuma peca processual para ser mais
aderente a um novo dinamismo do pais.

Na visdo de outro entrevistado, o ideal seria qoecamento fosse executado
na sua integra. Um dos motivos para que isso aadaenha ocorrido é que o orcamento ndo
é elaborado dentro daquilo que é factivel. Outzdaaseriam as decisfes de criar despesas

49 0 PPA é um mecanismo que o Constituinte crioselstituicio ao antigo Orcamento Plurianual de
Investimentos na tentativa de instituir um instratoeque tenha natureza de Plano. Nesses term&5 d&ve
preservar as diferencas essenciais relativas samt@rgo, particularmente o periodo de tempo coreiteo
enfoque insumo-produto, os niveis de agregacacalagdes com unidades organizacionais. Fonte:
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/uploadidvos/spi/PPA/2012/mp 003 _modelo_planeja gov.pdf
Acesso em: 27 set. 2011.

*0vale ressaltar que os limites citados, contidas/Aexos do Decreto que dispde sobre a programagéo
orgamentéria e Financeira e estabelece o cronogransal de desembolso do Poder Executivo, séo
distribuidos por 6rgéos orcamentarios. A respolidadie da redistribuicéo destes limites internaménte

cada 6rgao.
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sem a correspondente fonte financiamento, e seravesfio do que elas vao custar nos anos
subsequentes.

Percebe-se que este descritor gerou um conjuntaetlexdes ricas e
complexas. Ao se pensar em estratégia é naturabguieixem de lado as questdes mais
instrumentais em prol das mais substantivas.

Um primeiro ponto a ser analisado nestas respastas relacdo entre o
planejamento estratégico dos 6rgdos que atuamoeegso orcamentario, em especial a SOF,
e a visao estratégica do processo orgcamentario.

Se a missdo da SOF no entendimento do seu comtivdlit, estiver voltada,
exclusivamente, para as questdes fiscais de cuampopserd bastante improvavel que o
processo orcamentario como um todo valorize skatiffamente estratégias de
desenvolvimento de longo prazo, por exemplo.

Neste sentido, identifica-se uma correlacdo desterdor com aquele relativo
as preferéncias comuns e valores compartilhadosiimansao do capital social. Também,
nota-se a importancia do estilo de lideranca paradequado planejamento estratégico.

Assim, caso 0s atores inseridos na rede orcamanédn especial aqueles que
ocupam posi¢do central e de lideranca, tenham wieéfatégicas distintas em relacdo ao
papel dos instrumentos produzidos no processo @mzmo, certamente ocorrerdo muitos
conflitos durante a elaboracdo dos mesmos.

As decisbes relativas ao processo orcamentario péderdo estar
fundamentadas em uma visdo estratégica concres) poie tal visdo ndo é comum. O
exemplo do PPA e da LOA sé&o esclarecedores dagydivaas existentes.

Para alguns, o PPA seria uma modernizacdo do ontanpurianual de
investimentos, cujo objetivo era ser a express@mntieira dos programas setoriais regionais,
consideradas, exclusivamente, as despesas de Tapita

Outros acreditam que quando a Constituicdo (1983)iu na Lei do PPA as
despesas de capital e outras delas decorrentéssiiecno que se referia aos programas de
duracdo continuada, o plano se tornou excessivamantangente, perdendo o desejavel

carater estratégico.

*! Atualmente a missdo da SOF é “Racionalizar o msmee alocacéo de recursos, zelando pelo equitbs
contas publicas, com foco em resultados para &&ade.” Fonte:
https://www.portalsof.planejamento.gov.br/sof/cordnesof/missao_e_visadcesso em: 27 set. 2011.
®2Segundo Art. 5° da Lei Complementar n°. 3, de deembro de 1967, ja revogada. Fonte:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/LcpbBpressao.htmAcesso em: 27 set. 2011.
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No entanto, ndo parece que a utilizacdo de programao elo entre plano e
orcamento, como meio para resolugcdo de problemapaoa enfrentar desafios, seja o
determinante para que o plano, o orcamento, oweepso orcamentario como um todo se
fundamente em uma perspectiva estratégica.

No que tange especificamente a fase de elaborac8®A4, o pensamento de
Schick (2009) oferece algumas reflexbes interessanPara este autor, todo sistema
orcamentario bem desenvolvido deve atender a togivios basicos e complementares:
manter a disciplina fiscal agregada, alocar recurse acordo com as prioridades
governamentais, e promover a prestacéo eficiergsewicos publicos.

Sendo assim, 0 problema da perspectiva estratégigeocesso orgamentario
esta relacionado com a capacidade dos governosi@ona os elevados custos de transacao
decorrentes da disposicéo em atender aos objelitenos®. Estes objetivos, segundo Schick
(2009), requerem diferentes tipos de informacoesntacoes de trabalho e habilidades.

Isto sugere que a importancia da adocao de iniamtgue favorecam a
capacidade de coordenacao é crucial para se afcaestdtados mais efetivos do processo
orcamentario. Além disso, que estas iniciativas reais Uteis do que a ado¢cdo de novos
procedimentos operacionais de distribuicdo de disnibu a reducdo dos detalhamentos da
peca orcamentaria, ou ainda, um maior percentuakeeucio do orcamento.

5.4.4 Planejamento operacional

Neste descritor a maior parte das respostas afdasscomo moderado, em
relacdo ao nivel da capacidade de governanca ontarae

De forma geral, o entendimento dos participantegde os atores envolvidos
no processo or¢camentario possuem habilidade paandelver um plano operacional e
observam procedimentos operacionais internos.

No entanto, reconheceu-se que ha necessidade dareasforcos no sentido
de aprimorar o plano e os procedimentos opera@oRara um dos entrevistados, um ponto a
ser melhor planejado diz respeito ao prazo de memdo dos pleitos de créditos adicionais
feito pelos orgaos setoriais, considerado muitoatado.

Outra questdo que gera problemas especificos frarasadrgaos, segundo o

mesmo entrevistado, se refere a suspensao tengpdaiilimites orcamentérios, que ocorre

*3 Custos de transac&o aqui entendidos como aquetesrdntes da organizagéo e funcionamento dasadies
inerentes ao processo orcamentario, necessarasratimento dos trés objetivos referidos.
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nas vésperas do final de ano. Apos analise dassidades gerais de execugdo dos 6rgaos
setoriais, € feita a redistribuicdo dos limites.sMe assim, a suspensdo atrapalharia o
fechamento financeiro no final do ano.

Além disso, também houve referéncia a fatores comentingenciamento e o
excesso de detalhes das classificagbes orcamentariee acabariam dificultando ao
or¢camento atingir sua maior finalidade de fazer com os recursos se destinem aquilo para o
qual se planejou.

N&o obstante, algumas respostas apontaram queveis da capacidade de
governancga orgamentaria seriam de clara necesgigaa@mento e basico. Isto em fung¢éo da
baixa cultura de planejamento estratégico, quecposeguinte, implicaria um planejamento
operacional deficitario.

Um entrevistado afirmou que as mudancas nas rosoégse O processo
orcamentario sdo meras reagfes as demandas e po@sg#o dia a dia, ndo existindo uma
perspectiva de médio ou longo prazo. E ainda, guatores ndo possuem experiéncia no
planejamento operacional relativo a formulacédo, lementacdo e avaliacdo do processo
orcamentario.

Na medida em que existam divergéncias importargegsdio estratégica entre
0s atores do processo or¢camentario, € natural qopeeacdo deste processo reflita tais
diferencas. No entanto, deve-se considerar quées organizacional deste processo esta
claramente definida, conforme discutido na dimerm&mstitucionalizacao.

Sendo assim, grande parte dos procedimentos opea#ci relativos ao
processo orgcamentario ja se encontram estabelecidos de serem de amplo conhecimento
dos atores. O que, também, ndo é suficiente paranat as divergéncias quanto a sua

conexao com a visdo estratégica do processo.

5.4.5 Planejamento da gestdo de pessoas

A maior parte dos participantes entendeu que esgteritbr esta enquadrado
entre os niveis moderado e alto de capacidade derrginga orcamentaria. Para estes
participantes, ha esforcos de gestdo de pessoasemitido de recrutar e selecionar
adequadamente, bem como de capacitar e desengoimpeténcias.

Entretanto, ficou evidente que a gestdo de pessoadmbito do processo

or¢camentario no Poder Executivo esta dividida easdealidades bem distintas. De um lado
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os profissionais da carreira de planejamento entenéo, e outras do ciclo de gestade
outro, os profissionais das mais diversas carreguasatuam no processo or¢amentario.

Na visdo de um entrevistado, em relacdo a cardardPO, os atores tém
muita habilidade e conhecimento, e tém adquiridodoamgo dos anos muita experiéncia,
especialmente em funcdo do trabalho que passardesempenhar na area de execucdo
orcamentaria.

Contudo, para o0 mesmo entrevistado, quando sedingtatores que ndo sao da
carreira de APO, verifica-se grande dificuldade ssmobter o resultado esperado, em funcéo
da falta de conhecimento e experiéncia adequadwesaaorcamentaria. E continua, na area
orcamentaria de qualquer Ministério é preciso &mspas com conhecimentos diversos como
estatistica e administracao, para se somar conofisgionais de planejamento e orcamento.

Esta opinido se completa com a de outro partiogygrdra quem ha grande
rotatividade e falta de quantitativo adequado ddigsionais de planejamento e orgamento
nos érgaos setoriais. Este fato, para o mesmo, roongberia a governanga do processo e
impactaria o proprio 6rgao central. Assim, concf{ii.] ndo ha uma politica de gestdo de
pessoas voltada para o processo orcamentario conodo|...].”

Outras opinides deram conta de que € preciso hestanulo ao sentimento
coletivo dos profissionais como sendo pertenceatesna area muito importante para o
Estado. Ademais, no Executivo poderia haver umngeaenento mais proativo da carreira de
planejamento e orcamento, e no Legislativo a orgadio em forma de consultorias facilita
muito, pois todos sdo consultores com nivelamerdlarial e remuneracdo bastante
satisfatoria.

O que se pode inferir das respostas € que o piaarja da gestdo de pessoas
do processo orcamentério federal do pais, aindaeqea espaco para avancos, existe e faz
parte da rotina e das decisdes relativas ao mesmo.

No entanto, é notoria a necessidade de se equacianeestdo da atuagcdo de
profissionais de carreiras distintas do ciclo dst@® dentro do processo, assim como do

quantitativo e rotatividade de pessoal nos érgéusiais.

** O Ciclo de Gest&o aqui tratado como o conjuntprdéissionais das carreiras de Finangas e Controle,
Planejamento e Orgcamento, Especialista em Polffidhficas e Gestdo Governamental, Técnico de
Planejamento e Pesquisa do Instituto de Pesqu@@itca Aplicada e Analista de Comércio Exterior.
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5.4.6 Estilo de coordenacéo e lideranca

Neste descritor percebeu-se uma clara cisdo elgoenas respostas que o
enquadraram no nivel de clara necessidade de amneeoutras no nivel moderado da
capacidade de governanga or¢gamentaria.

Uma das respostas que indicaram clara necessigaa@ntento da capacidade
de governanca, foi que podem ser identificadasditEgs no processo orcamentario, contudo
isto ocorre mais por conta de atuacdo pessoal dalgum processo continuo e estruturado
de formagéo.

Neste sentido, continua o0 mesmo entrevistado, estgmocurando investir
cada vez mais no conhecimento e deixando de ladoeda forma, de investir na formacéao
de liderancas capazes de coordenar pessoas. Raramuevistado, no caso do Legislativo os
atributos de lideres ndo sao exigidos, porém dewericaminhar para uma estrutura onde as
habilidades de lideranca fossem consideradas rég@ss

Um dos participantes considerou o enquadramentonais baixo nivel de
capacidade de governanca em funcdo do perfil qiuat as atuais liderancas. Segundo o
mesmo, estas liderangas sdo antigas e tém quersetadas. E continua, elas colocam uma
"[...] laje [...]" sobre os talentos novos, e n@mitem que a administracdo publica construa
um novo caminho ideoldgico.

Aqueles participantes que enquadraram o atual itiesoo nivel moderado,
destacaram que o ambiente orcamentario possuisgiaiais que sdo reconhecidos pela
competéncia. No entanto, seria preciso trabalhsdede recrutamento no sentido de utilizar
ferramentas que auxiliem a identificar aqueles igs@nais com maior propensao para o
exercicio da lideranca.

Ainda sobre este conjunto de respostas, foi dite guSOF tem se auto
avaliado constantemente na busca do aprimoramentoprdcesso, buscando novas
abordagens e aperfeicoamento pessoal e organiagcinas que isso seria algo isolado do
processo como um todo.

Este descritor traz certa dificuldade de avaliagfo funcdo de que a rede
orcamentaria se constitui de um amplo conjuntotdees e, portanto, de varias liderancgas.
Dessa forma, é possivel identificar estilos de @eoacéo e lideranca diversos, e enquadra-los
em mais de um nivel de capacidade de governanamertaria.

No entanto, ressalta-se que a rigidez estruturahtaga na dimensédo de

institucionalizagéo e o possivel excesso de coaderismo dos atores referido na dimenséo
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da sustentabilidade, além de criar obstaculos anar monitoramento do ambiente que
envolve o processo orgcamentéario, conforme ditormmieente, também podem estabelecer

um padréao na forma de liderar.

5.5 COMUNICACAO

Esta dimensdo tenta capturar a forma como a coegAoc da rede
orcamentaria se estabelece, seja entre os ataresntee estes e a sociedade. O quadro
seguinte mostra divisdo nas respostas, entretantgoeedominio do enquadramento no nivel

basico da capacidade de governanca orcamentaria.

NIVEL DA CAPACIDADE DE GOVERNANCA
ORCAMENTARIA

DESCRITORES

Clara necessidade de | Basico Moderado Alto
aumento
Comunicacao 3 5 4 1
Comunicacéo entre os atores do processo
orcamentario (interna) 0 3 3 1
Comunicacao entre os atores do processo
orcamentario e a sociedade (externa) 3 2 1 0

Tabela 5- Consolidado das respostas por descritor / difme@®municacéo. Elaboracéo propria.

5.5.1 Comunicacao entre os atores do processo orgammario

Neste descritor o enquadramento do nivel de capdeidie governanca
orcamentaria ficou entre basico e moderado, comagpama resposta considerando-o no
nivel alto. Esta ultima assim o classificou poreeder que o debate formal entre os atores
dentro do ciclo do orgcamento € previsto, e funciosm.

Aqueles que classificaram o descritor entre osisib@sico e moderado
entendem que existe troca de informacdes relacasnad tarefas do dia-a-dia, inerentes ao

orcamento, desde a comunicacéo verbal e eletréatieas oficios.



91

No entanto, apesar dos varios instrumentos exégenentendem que
estariamos longe de alcancar um patamar desefwisl. nem todos os atores do processo
orcamentario sabem a que se destina o trabalhaesfaefazendo. Ha uma deficiéncia de
comunicacdo muito grande, principalmente para dedtvs Orgaos setoriais. Ademais,
afirmam que as iniciativas sdo mais informais.

Quanto a relagéo entre os Poderes as opinidesradicque, embora existam
sistemas de trocas de informacédo, predeterminadiasppopria legislacdo orcamentéria, a
parte informal destas trocas e as consultas métoasto fragil e esporadica.

Em funcdo das respostas, observa-se em alguma anedictlacdo deste
descritor com os relatos e andlises efetuadas sawritbe referente as parcerias entre atores
envolvidos no processo orcamentario, na dimensaaplital social.

Percebeu-se que as parcerias entre os atores 1o @ml-xecutivo ocorriam,
principalmente, por forca da necessidade de omeralizar o processo. O perfil dos
dirigentes, em especial da SOF, também foi ideatiio como determinante destas parcerias.

Quanto as interacbes entre Executivo e Legislafm@am destacados como
fatores prejudiciais as parcerias as tensfes casigath realizacdo de emendas parlamentares
ao PLOA, e o contingenciamento da LOA aprovada oig@esso.

Sendo assim, ndo surpreende a percepcdo dos staded a respeito da
comunicacao interna entre os atores do process@nBm pode-se inferir que a comunicagao
existente denota uma qualidade de interacdes deptnde individuos, porquanto € pouco

institucionalizada, e essencialmente voltada astfas técnico-operacionais.

5.5.2 Comunicagao com a sociedade

De maneira similar ao ocorrido no descritor ante@comunicacao entre 0s
atores do processo orcamentario e a sociedadddesncorrelacdo com o descritor que tratou
do relacionamento dos atores envolvidos no processamentario e a sociedade civil, no
ambito da dimenséao capital social.

Nota-se que as respostas enquadraram a comuniuagéa sociedade entre o
nivel de clara necessidade de aumento da capadidgagevernanca orcamentaria e o nivel
basico. Houve apenas uma resposta que o considenmoivel moderado.

Na visdo dos entrevistados ha uma clara necessidadeaumento da
capacidade de comunicagdo com a sociedade, emofulec@ificuldade de traduzir o que
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ocorre no processo orcamentario em uma linguagessae@| para a populacdo, até para que
a propria populagéo possa contribuir com 0 processo

Para os participantes, a linguagem das informagdesmentarias ainda €
muito técnica, logo ndo acessivel a qualquer colafldemais, houve quem afirmasse que as
decisdes orcamentérias ndo sédo determinadas pelessidades ou demandas da sociedade.

Para um dos entrevistados, ha um hiato em relagéomaunicacdo com a
sociedade, pois o0 orcamento é uma peca "[...] rdas§u]" utilizada por profissionais
especificos e por Parlamentares, mas distanteciidade como um todo.

Ainda para este mesmo entrevistado, se é impos&wer com que o
orcamento tenha a traducéo de amigabilidade panaacsociedade, seria o caso de se pensar
em um anexo que acompanhasse o documento técmemlfado orcamento, com uma
traducdo do mesmo numa linguagem mais compreenapedsivel, interessante, e que atraia
mais pessoas. E afirmou: “[...] esta ndo é umdaanito simples [...*°.

Para outro participante, seria hecesséario també@rseusuprisse a caréncia de
organizacdes da sociedade civil interessadas emmtassorcamentarios. Além disso, que as
informacdes orcamentarias fossem transmitidas rdeefonuito clara para a sociedade.

Como o descritor de relacionamento dos atores corso@edade foi
enquadrado em clara necessidade de aumento dadzajeacle governanga orcamentaria,
também era de esperar que a comunicacdo com a nexnemlade fosse mal avaliada.
Assim, verifica-se que, de fato, o Brasil ainda temito que avancar nas interacdes entre 0s

atores do processo orcamentario e a populagao.

5.6 INFORMAGCAO E ANALISE

Esta dimensdo se refere a qualidade e confiabdiddds informacdes
disseminadas. Assim, a analise e tempestiva difdséias informacdes sédo fatores essenciais
a governanca da rede orcamentaria, na medida enfagaeecem o processo de decisédo
alocativa.

Neste sentido, nota-se uma correlacdo entre ogitdess desta dimensao e

aquele referente as arenas decisorias, na dimedsadnstitucionalizacdo da rede

%% Vale lembrar que ja foi citado por um dos entrdes a existéncia da publicagdo Orcamento Federal
Alcance de Todos, que esta em sua segunda edmpéie: €https://www.portalsof.planejamento.govr/
Acesso em: 27 set. 2011.
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orcamentaria. As respostas também se concentraram @s niveis basico e moderado da

capacidade de governancga orgcamentaria, como s tadela abaixo.

NIVEL DA CAPACIDADE DE GOVERNANGA ORCAMENTARIA
DESCRITORES Clara necessidade de aumentg Bésico Moderado Alto
Informacéo e Andlise 1 6 6 0
Capacidade Analitica 1 3 2 0
Gestéo da informacéo 0 3 4 0

Tabela 6- Consolidado das respostas por descritor / diff@h€formacao e Analise. Elaboragéo propria.

5.6.1 Capacidade Analitica

Conforme se observa na tabela anterior, este tlas@ve seu enquadramento
dividido ente os niveis basico e moderado da cdpdei de governanca orcamentaria. Houve
uma resposta classificando-o como de clara ne@elside aumento desta capacidade.

O participante que assim o classificou entende ajeapacidade analitica é
fomentada de maneira restrita, abrangendo apemasisalpoucos atores do processo
orcamentario. Acrescentou, também, que o incergiwodesenvolvimento da capacidade
analitica € limitado a um conjunto restrito de imtiwas. Assim, se verificaria restricdo de
pessoas e de objeto.

Ainda para este participante, as organizagcfes duama no pProcesso
orcamentario seriam reativas na proposicdo de @stadanalises, realizando-os apenas
guando demandadas. Logo, a visdo do orcamento comimdo seria para poucas pessoas.
Por fim, afirmou que normalmente as pessoas conhe®nas a programagao com a qual
trabalham, e ficam reféns da mesma.

Os demais entrevistados, que percebem a capa@datidca como basica ou
moderada, acreditam que existe capacidade técnaddiea bastante desenvolvida em todos
0s Orgaos envolvidos no processo orcamentario,ngefaxecutivo como no Legislativo. No
entanto, esta capacidade ainda nao estaria dissganpor todo o sistema.

Um destes participantes relacionou a dificuldadedesseminar informacéo

através dos canais de comunicacdo existentes pdzprela capacidade analitica. Haveria
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ainda, para este participante, uma gama de inf@esagqiuito grande, mas uma pequena
guantidade de pessoas com capacidade de analisa-las

Para outro entrevistado, aparentemente se perdendicdo de disponibilizar
ao profissional de orcamento os elementos necesspdra avaliar de maneira critica e
cuidadosa o0 que se passa em relacdo ao setorasébesude supervisao.

Assim, continua o0 mesmo entrevistado, a capaciddde elaborar o0s
orcamentos anuais com base em procedimentos mégicd de analise e avaliacdo de
despesas, seja do ponto de vista do seu historcaleosua qualidade, deixou de ser
aprimorada.

Diante do exposto, pode-se inferir que a capacidadditica tem fragilidades
relacionadas diretamente com a comunicacdo entrat@®s processo orcamentario, e,
portanto, com o relacionamento entre estes.

Ademais, a divisdo entre profissionais das caseaimciclo de gestdo e outras
que atuam no processo orgcamentario, apontada rwitdegelativo ao planejamento da
gestdo de pessoas, no ambito da dimensdo de esteitinstrumentos de coordenacao,
também impde limites a disseminacao da referidaadpde.

Na medida em que se percebem tensGes no relacinttamea consequente
dificuldade de comunicagdo entre os atores, é alaturcapacidade analitica destes seja
prejudicada. Isto porque o incentivo ao desenvawiton desta capacidade parece ser restrita a
uma pequena quantidade de profissionais, alémrdeesgos voltada as questdes estratégicas

gque as operacionais.

5.6.2 Gestédo da informacéo

Todos os participantes apontaram que a capacidage galernanca
orcamentaria neste descritor estaria classificatta e nivel de basico ou o0 moderado. Parece
haver consenso que existe esforco razoavel paemtgainteroperabilidade e integracéo de
sistemas e base de dados, tanto no Legislativo conftxecutivo.

No entanto, segundo a maioria dos entrevistadoslaaiemos que avancar
bastante na gestdo da informacéo. Ha dificuldaghesesarticular informacdes, no sentido de

possibilitar andlises integradas e conectadas ednias areas. Foi lembrado que até hoje



95

ainda ndo se dispde de um sistema Unico de gestAmentaria e financeffa Foi relatado
que, inclusive na SOF, a gestédo da informagaossengia a uns poucos profissionais.

Sendo assim, torna-se claro que a gestdo da inf@omainda nédo é parte
fundamental na visdo estratégica dos atores em@vio processo orcamentario. O que nao
surpreende a quem analisa de forma mais acuradapestesso, especialmente, apdés se
examinar as questdes relativas ao relacionameatooenunicagao entre os atores, bem como

aquelas que tratam do estilo de lideranca e dejalarento da gestao de pessoas.

5.7 VISAO GERAL

Na secdo que descreveu 0 processo orcamentaricalfedte Brasil foram
apresentados varios atores que direta ou indireti@m® influenciam. Foi possivel, ainda,
apreender algumas das conexdes existentes entmmessos, além de se identificar
importantes determinacdes legais que moldam aoredenentaria.

No entanto, conforme ja abordado anteriormenteertesbalho, o objetivo de
analisar a capacidade de governanca orcamentaride2verificar quais os elementos que
estdo favorecendo ou impedindo a melhor coordendgdede na qual se insere 0 processo
orcamentario.

A melhor coordenacdo deste processo significa piapdecisdes alocativas
mais inteligentes, no sentido de resultarem em maitetividade das politicas
governamentais, reduzindo a ocorréncia de redureignocoeréncias e lacunas.

Conforme Calmon e Costa (2008), as redundanciasirgigsejaveis num
cenario de equilibrio fiscal em que estamos vivesil@lmente. Por sua vez, as incoeréncias
decorrem dos valores e das racionalidades de ¢adaPara os autores, conciliar as visoes
discordantes é um dos maiores desafios a coordedaséedes.

Ainda segundo os mesmos autores, ndo se pode rotladeonexao existente
entre as redes e as normas que moldam seu fun@ot@antsta € uma dimensao esquecida
das lacunas, dada a diversidade e alcance das gmdEm®mamentais. A distribuicdo de poder
na rede, fruto da posi¢cdo central de determinattmesae, por conseguinte, de sua maior

quantidade de conexdes, influencia a configuragdmnduz a agenda da rede.

*¢ Apenas a titulo de exemplo, existem diversosrsiaseque tratam temas relacionados diretamente ou
indiretamente ao processo orgcamentario: SIAFI, S recentemente havia SIDOR e SIGPLAN), SIAPE,
SIORG, SICONYV, dentre outros.
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Estes aspectos balizaram as analises das dimemisbesapacidade de
governanca orcamentéria apresentadas. Assim, fesiy® elaborar um esquema destas
dimensdes com base nos resultados das referidisean® sentido das conexdes entre as

dimensdes indica aquelas que influenciam as demais.

Estruwtura erqanizacional

g3 insifucionalizzgdo
hrenas decisirias

Coordenagda Interfuncional
Moniteramento do Ambierte
Planejamento Estrateqico Mperacional
liestdn da Peszoas

Valores Fomuns Estila de Lideranga
Interagies entre
Stores Sociedade Civil

Credibilidade Esindura e

[nslturmentig d2
CoorderagEn

Capital Social

IrformagZ e Andlise
Sustentabiidade

Comunicagi

[apacidade Lnalitica
Lomuricagdo entre oz liestdo da informagdn
atores Sociedade

Adaptagio 3= mudangas ne
aibiette

Figura 3 — Dimensbes da capacidade de governanca
Fonte: adaptada de Calmon e Costa (2008)

A Institucionalizacéo é percebida como dimensaeresal para a capacidade
da governanca orcamentaria federal do pais. Estand@o influencia diretamente o Capital
Social, a Estrutura e Instrumentos de Coorden&ad;omunicagao.

As analises apontam para um processo orgcamentamo atribuicoes
claramente definidas, no entanto bastante disasiti@PPA € visto tanto como uma espécie

de orcamento plurianual, como plano estratégicogoerno. Na pratica, sua utilizacao
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aparenta ser mais fruto de imposicao constitucioga¢ da necessidade de se organizar
estrategicamente a atuacao governamental no médio.p

A LOA, por sua vez, se tornou um emaranhado desiflze;0es que néo
permite o entendimento da maioria das pessoas gaeessam. Além disso, dificulta a
execucdo do orcamento nos Orgdos setoriais e intramsparente as decisdes alocativas,
ainda que tenha contribuido para as politicas d#iledo fiscal adotadas nos ultimos anos.

A atuacdo dos 6rgédos centrais e setoriais de plauegjto e orcamento, assim
como da CMO e das Consultorias de Or¢camento do réssg, também tem sido fonte de
redundancias e incoeréncias. As competéncias jglaracom o processo orcamentario estao
fragmentadas, tanto no Executivo como no Legisiaty que se reflete nos instrumentos
elaborados, PPA, LDO e LOA.

As lacunas normativas, a despeito da existéncid@das normas que tratam de
orcamento, também se verificam. Nao s6 aquelasfodruto de algum vacuo normativo,
como no caso da Lei de financas que deveria suipsditLei n.° 4.320 (1964), mas também
lacunas referentes a regras sobre os direitos erelede cada ator durante o processo, bem
como sobre como os conflitos seréo arbitradosdeeisdes serdo tomadas.

As decisbes no ambito do processo orcamentaricagdiis vezes Sao pouco
claras e inadequadas, sob a 6tica do resultadprqdezem para a sociedade. A participacdo
dos atores é restrita, e as decisfes sdo fundatasrean poucos estudos técnicos, feitos por
um limitado grupo de profissionais.

Em relacdo a dimenséao da Institucionalizacdo, &ipelsinferir que a atuacéo
da SOF aproveita de forma limitada e reativa o pode dispde na rede orgamentaria, em
funcdo de sua centralidade e quantidade de conepées conduzir 0 processo a ganhos
substanciais.

A dimensé&o do Capital Social em conjunto com a steuRira e Instrumentos
de Coordenacgéo, embora estejam um grau abaixostitutonalizacdo, permeiam todas as
outras dimensoes, e explicam muito das possibiislag governanca deste processo.

Os valores dos atores que interagem no procesamentario S840 comuns, na
maioria das vezes, até pelas caracteristicas derges e de sua temporalidade. Ademais,
estes atores interagem com muita frequéncia, aooa por forgca das necessidades
operacionais e do perfil das liderancas, que satame com estilos variados.

As tensOes que ocorrem nestas relacbes sdo hab#dugualquer rede de

politicas publicas, com seus objetivos comuns & $eieresses conflitantes. Ainda mais
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quando se entende que o orcamento reproduz a chanageédia dos comuns, ja tratada no
capitulo tedrico.

O clima de confianca e credibilidade é de dificdmeuracdo. Porém, infere-se
que ele se estabelece nos momentos em que ha damcear, o que impde uma adequada
capacidade de coordenacgdo interfuncional. Alémodisste clima ajuda a determinar a
qualidade da comunicacdo entre os atores do pmcé&ssambém reflete na gestdo da
informac&o, que ainda ndo €, completamente, visteo@stratégica.

A atuacdo da SOF diante das tensdes que resultaimtdeacdes referidas, €
vista como antagonica aos interesses dos demaes atspecialmente, quando se trata dos
orgaos setoriais e do Congresso, que sdo demasddateecursos. Compreendida desta
maneira, a coordenacao da SOF fica prejudicadhysime porque este papel € diretamente
impactado por fatores como a hierarquia e 0 podlitiqo.

O planejamento estratégico e operacional do processamentario esta
estabelecido internamente em alguns 6rgaos, eafiarmas politicas publicas. No entanto, o
processo como um todo ainda nao dispde de uma eggéaiegica, o0 que tem rebatimento no
plano operacional e nas decisdes relativas ao measaohasive as alocativas.

Este fato se verifica, também, no planejamentoetdfg de pessoas. Por um
lado, existem categorias profissionais bem valdasa tanto no Executivo como no
Legislativo. A selecao é criteriosa, a remunerag@@guada e hé investimento constante em
formacdo e capacitacdo. Porém, por outro ladoteeMia conjunto de profissionais que atuam
No processo orcamentario e pertencem a carreeaanmadas.

Resultado importante revelado pela pesquisa é osqueefere a relacédo e
comunicacao dos atores do processo com a societladeD orcamento federal no Brasil
ainda é visto, por alguns de seus principais at@@s0o um instrumento pouco palatavel ao
cidaddao comum.

Sendo assim, compreende-se porque a relacdo entadores do processo
orcamentario e a sociedade se da na medida dasnoetedes legais. Entretanto, como
discutido acima, a conexdo entre redes e normawrdedo exercicio do poder de atores
centrais. Neste sentido, a responsabilidade daésgggnde na traducdo da linguagem técnica
do orcamento para o falar corrente do cidadéo.

Ainda sobre a relagdo orcamento e sociedade, peseela falta de maior
interesse desta Ultima nas questdes relativas gamento. Certamente parte deste
desinteresse € oriundo da aspereza do tema e da pmatividade dos atores do processo

orcamentario.
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No entanto, de fato, sdo escassas as organizag@esiddade que se dedicam
as questdes orcamentarias. E mais, o papel exgrelds 6rgédos de imprensa e pela midia em
geral parece ndo servir de estimulo ao surgimemondvas organizacbes, nem ao
desenvolvimento das existentes.

Os principais resultados aqui apresentados reforganpercepcao da
importancia da atuacdo da SOF para a promocaoajse@gao entre os atores do processo
orcamentario e destes com a sociedade. Esta attzaghém € imprescindivel na reducéo dos
conflitos naturais da rede orcamentéaria, e na tigatale melhor coordenar o processo,
reduzindo redundancias, incoeréncias e lacunas.

No entanto, as categorias construidas no instrumgtilizado nesta pesquisa
nao sdo suficientes para abarcar a realidade. Ssssiim, as limitacfes das andlises exigem
outros esforcos, no sentido de aprimorar o instnine suas respectivas defini¢des.

Estas limitagBes ficaram evidentes nas respostasrteevistados em relacdo a
dimensado da sustentabilidade. Aparentemente, nuinsehto ndo foi capaz de demonstrar a
importancia desta dimenséo na evolucdo da coordend® rede orcamentéaria. Talvez por
este motivo alguns a tenham considerado pouco taer

Ainda assim, os achados sao bastante significav@pontam, conforme
relatado acima, muitos caminhos para reflexao tresinseridos no processo orgcamentario.
As justificativas dos entrevistados, entretantomnesempre se coadunam com 0S
engquadramentos feitos pelas respostas dos mesmos.

De acordo com a tabela seguinte, e talvez por umpodamento natural de
guem qualifica alguém ou algum objeto, 0os enquaemdos demonstram um nivel da
capacidade de governanca orcamentaria entre bésmmderado. Tais enquadramentos nem
sempre foram congruentes com as justificativasfocore as analises dos descritores feitas

anteriormente.

NIVEL DA CAPACIDADE DE GOVERNANCA
ORCAMENTARIA
DESCRITORES Clara necessidade de Bésico Moderado Alto
aumento

1. Capital Social 3 4 9 9
2. Institucionalizacéo 0 3 7
3. Sustentabilidade 1 5 3 2
4. Estrutura e Instrumentos de Coordenacao 7 11 18 5
5. Comunicac¢éo 3 5 4 1
6. Informacao e Anélise 1 6 6 0

Tabela 7— Consolidado das respostas por dimenséo da dapacile governanca. Elaboragéo propria.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo geral desta pesquisa foi analisar acamala SOF no processo
orcamentario federal no Brasil, especialmente rs& fde planejamento e elaboracdo do
PLPPA, PLDO e PLOA, durante o periodo de 2007 ©#201

Com este objetivo buscou-se entender como a atudgaargdo central de
orcamento pode contribuir para uma melhor goveraacrede orcamentaria, favorecendo a
decisao alocativa federal no Brasil.

Foram estabelecidos quatro objetivos especific&s ga serem alcancados,
contribuiram para entender a atuacao referida.rPesco processo orcamentério federal do
Brasil e a atuacdo da SOF no mesmo, identificatetoentos que caracterizem este processo
como uma rede, foram alguns destes objetivos. Caamiém, contribuir para um melhor
entendimento do processo de deciséo alocativadiedeBrasil.

A descricdo da atuacdo da SOF no processo orcaiefatiafeita com base,
principalmente, nas normas que regem este processsim, foram apresentadas as
atribuicbes da SOF como oOrgao singular e especfcdMPOG. Bem como, a opcéo de
considera-la como 6rgdo central de orcamento, petivemente coordenar 0 processo
orcamentario federal no Brasil, notadamente emcdelaas atividades de elaboracdo e
alteragcéo do PLDO e PLOA.

Os trés macroprocessos, € seus respectivos precessatividades, que
caracterizam a atuacdo da SOF foram mostradosin@ips macroprocesso, programacao e
gestdo orcamentéria, é composto da elaboracdo DO RLPLOA, da conclusdo da LDO e
LOA, por meio dos subsidios a san¢do presidere@dbs possiveis ajustes destas ultimas.

A avaliacdo macrofiscal € o segundo macroprocesse,destina a elaboracao
e acompanhamento de receitas e despesas, e desmintoa fiscais. O terceiro
macroprocesso € o de gestdo corporativa, voltado gestao interna da SOF, assim como
para supervisao da carreira de Analista de Plamgjsme Orgcamento, em articulagdo com a
Secretaria de Planejamento e Investimentos Esitate(SPl) .

O processo orcamentario foi descrito em suas agssfe quatro etapas. A
primeira fase de planejamento e programacao orgameenfoco maior desta pesquisa, €
composta da etapa de elaboracdo do PLPPA, do PLB®RLOA. Esta etapa foi dividida
para permitir uma melhor relagdo com a atuacdo @&, ue ocorre de forma menos

significativa na elaboracédo do PLPPA.
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A segunda € a fase legislativa, que envolve o exameotacdo dos Projetos
de Lei mencionados. Por fim, a terceira fase deldmentacdo, que engloba a execucgéo
orcamentaria, e seu consequente monitoramentopt®etavaliacao.

Na descricdo exposta, foram apresentados variogesatque direta ou
indiretamente influenciam a rede orgcamentariajass®imo algumas das conexdes existentes
entre os mesmos. Além disso, identificou-se immbets determinagdes legais que moldam
esta rede. Salientou-se, também, que as fasepasetpresentadas ndo sdo necessariamente
estanques, pois, as interrelacdes e as decis@nhbito do processo orcamentario fluem pela
rede.

Neste sentido, percebeu-se a dificuldade de coagdendas acdes e interacoes
gue ocorrem no ambito do processo or¢camentariofuegéio do grande conjunto de atores
que, as vezes tém uma relacdo hierarquica, e owtres ndo. Dessa forma, com base no
referencial tedrico e na descricdo apresentadasdodedicar ao objetivo de analisar a
capacidade de governanga or¢gamentaria.

Portanto, para alcancar o objetivo geral e assitander a contribuicdo da
SOF para a capacidade de governanca orcamentdrimefessaria a construcdo de um
instrumento que possibilitasse a analise destacicguie.

Com base nas teorias de rede de politicas publidas,governanca,
institucional, e do processo decisorio, utilizadaste trabalho, foi possivel construir uma
planilha de avaliacdo da capacidade de governangamentaria. As dimensdes desta
capacidade segundo ensinam Calmon e Costa (20@&) gubdivididas em descritores.

A cada um destes descritores foram atribuidas @agiles associadas a quatro
niveis de capacidade de governanca orcamentargEsaDmaneira, foi possivel entender e
sistematizar os mecanismos e processos que explaanmo e porque as dimensdes
influenciam a citada capacidade de governanca.

Sendo assim, verificou-se que no @mbito do procesgomentério a dimenséo
da Institucionalizacdo € percebida como essencibh p capacidade da governanca
orcamentaria federal do pais, pois influencia direinte a maior parte das outras dimensdes.
Esta dimensdo envolve o estabelecimento de normasoeedimentos, que definam
claramente as arenas decisorias e a divisdo deeténgias e atribuicdes dos atores.

Questao essencial nesta dimensao se refere adtalea@nas decisorias. Este
descritor nos permite melhor compreender como asd@es ocorrem dentro do processo
orcamentario. Percebeu-se a complexidade que enwadte processo, traduzido em suas

decisfes alocativas.
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Foi compreendido que a forma clara e adequada coen dgcisdes séo
tomadas, a participacdo ampla de atores nestasddscie a existéncia de estudos e andlises
qgue fundamentem as mesmas, dependem do ambietittecingal que envolve este processo.

Assim, inferiu-se em relacdo a dimenséo da Instinatizacéo, que a atuacao
a SOF, mesmo com a centralidade e a quantidadengs@es que dispde, aproveita de forma
limitada e reativa o poder que dispde na rede cggédmia, para conduzir o processo a ganhos
substanciais.

As dimensdes do Capital Social e da Estrutura teuimentos de Coordenacéo
permeiam todas as outras dimensdes, e explicano rdag possibilidades de governanca
deste processo, ainda que se perceba que elaanesia) grau abaixo da dimensédo da
Institucionalizacéo, e sejam influenciadas diretai@@or esta.

O Capital Social da rede orcamentaria decorre tiekecimento de um clima
de credibilidade e confiangca mutua entre os at@ssm como da ampla participacdo destes
atores nos processos decisoérios. Assim, a tramgpayéiscalizacao e responsabilizacdo das
acOes sdo fatores muito importantes.

A dimenséao da Estrutura e Instrumentos de Coordenggesume que a rede
deva ter uma estrutura de coordenacédo capaz delarta atuacdo dos diferentes atores, com
legitimidade entre estes, e com instrumentos aadEgua

A andlise do conjunto dos descritores destas dimasnddes permitiu inferir
que, embora frequente e operacionalmente necessani@racao entre os atores do processo
orcamentario produz tensdes. Este fato, ainda aqierah em qualquer rede de politicas
publicas com a quantidade de atores semelhante eexld orcamentaria, € agravado porque o
orcamento é um exemplo de problemacdmmom poglem funcdo da escassez e da demanda
crescente por recursos.

A atuacdo da SOF diante destas tensdes € vista aat@gonica aos interesses
dos demais atores, especialmente, quando se tratéardaos setoriais e do Congresso, que
sdo os demandantes de recursos. Sendo assim, demagdio da SOF fica prejudicada,
inclusive porque este papel é diretamente impagaddatores como a hierarquia e o poder
politico.

Um achado da pesquisa que parece confirmar a pécemmum se refere a
relacdo e & comunicacdo dos atores do process@ satiedade civil, que se constituem em
descritores das dimensdes do Capital Social e dau@icacdo. O orcamento federal no Brasil
ainda € visto, por alguns de seus principais at@@so um instrumento pouco palatavel ao

cidaddo comum.
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Sendo assim, compreende-se porque a relacdo entadores do processo
orcamentario e a sociedade se da na medida damitetedes legais. A responsabilidade da
SOF é grande na traducdo da linguagem técnica ¢ammento para o falar corrente do
cidadao. Iniciativa relevante da SOF para estergistrada em respostas das entrevistas, € a
publicagcdo Orcamento Federal ao Alcance de Todosua segunda edicao.

Resultados apresentados, no que tange a relacammunicacdo dos atores
com a sociedade, reforcam a percepcao da impaat@lacatuacdo da SOF para a promocao
da cooperacdo entre os atores do processo orcaimemrtadestes com a sociedade. Esta
atuacao também é imprescindivel na redugcéo dos$itosnfaturais da rede orgamentaria, e na
tentativa de melhor coordenar o processo, reduziediandancias, incoeréncias e lacunas.

Entretanto, as categorias construidas no instruumatiiizado nesta pesquisa
nao foram suficientes para abarcar a realidadé, qpee isto seria possivel. Sendo assim, ha
limitacbes das analises efetuadas, que exigem oestorcos no sentido de aprimorar o
instrumento e suas respectivas definigdes.

Estas limitacbes ficaram evidentes, por exempls, reapostas em relacéo a
dimensdo da Sustentabilidade, que foi considerama importante. Aparentemente, 0
instrumento ndo conseguiu demonstrar a influénaatad dimensdao na evolugcdo da
coordenacao da rede orcamentaria.

Ainda assim, os achados sao bastante significatv@pontam, conforme
relatado acima, muitos caminhos para reflexdo tlwesinseridos no processo orgcamentario.
As justificativas dos entrevistados, entretantomneempre se coadunam com 0S
enquadramentos feitos pelas respostas dos mesmos.

Diante do exposto, a pesquisa pode ensejar noflagdes que resultem em
outros trabalhos voltados para o processo orcam@n&eria de grande valor uma pesquisa
que aperfeicoasse o instrumento de andlise daidagacde governanca or¢camentaria, no
sentido de permitir a criacdo de um indicador delndle capacidade de governanca, passivel
de ser aplicado nos demais entes federados, enatateos paises.

Quanto a estrutura organizacional do processo @igmo, estudos que
verificassem as possibilidades e as consequéneiasxidtir uma organizacdo Unica para
coordenar o processo orcamentario em todas adasess e em ambos os poderes, seria de

uma contribuicdo bastante significativa.
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ADENDO | - ANALISE DA CAPACIDADE DE GOVERNANGCA ORCA MENTARIA: CAPITAL

SOCIAL
DESCRITOR NIVEL DA CAPACIDADE DE GOVERNANCA ORCAMEN TARIA
1. Capital Social Clara
necessidade Bésico Moderado Alto
de aumento
N&o ha um Ha um conjunto | H& um conjunto | H& um conjunto
conjunto de comum de crencas comum de crengas comum de

a) Preferéncias comuns e
valores compartilhados

crengas e valores
compartilhados
entre os atores
envolvidos no
processo
orcamentario. Nag
existem tradigcbes,
histéria comum,
herd6is, modelos ds
comportamento,
simbolos ou mitos
gue orientem a
formacéo de
preferéncias
comuns e valores
compartilhados
entre os
envolvidos neste
processo.

D

e valores que sdo
compartilhados
apenas por um
grupo muito
restrito de atores;
algumas dessas
crencas e valores
estdo alinhadas
com o propésito e

e valores
compartilhados
pela grande

participantes do
processo
orcamentario, e
isso inclui
tradicBes, histoéria

missao dos 6rgaos comum, heradis,

envolvidos no
processo
orcamentario,
mas, de maneira
geral, elas tém

modelos de
comportamento,
simbolos ou mitos
que orientem a
formacéo de

pouca relevancia ¢ preferéncias e

baixo impacto no
desempenho do
sistema
orcamentario.

valores entre os
envolvidos; essas
referéncias
influenciam
ocasionalmente o
desempenho do
sistema
orcamentario e as
decisodes
referentes ao
orgcamento.

maioria dos atores

crengas e valores
compartilhados
pela grande
maioria dos atore$
envolvidos no
processo
orcamentario, e
isso inclui
tradicOes, historia
comum, herais,
modelos de
comportamento,
simbolos ou mitog
gue orientem a
formacéo de
preferéncias e
valores entre 0s
envolvidos na
elaboracao do
or¢camento; essas
referéncias foram
estabelecidas e
séo nutridas
deliberadamente,
e sdo utilizadas
constantemente
para apoiar a
consecucao dos
objetivos e o
aperfeicoamento
do desempenho
do sistema
orcamentario.

b) Parcerias entre atores
envolvidos no processo

orcamentario

Nao se faz uso de
parcerias e
aliancas entre
atores envolvidos
NO processo
orcamentario ou
com outras
organizacoes,
nacionais e
internacionais,
objetivando
desenvolver

atividades

O estabelecimentq
de parcerias entre
atores envolvidos
No processo
orcamentario é
raro ou se
encontra em
estado muito
embrionario.

Ha um conjunto
de parcerias
estratégicas entre
atores envolvidos
No processo
orcamentario,
assim como com
organizaces
nacionais e
internacionais;
algumas dessas
parcerias sdo

O processo
orcamentario é
marcado por um
amplo conjunto
de parcerias que
possuem grande
impacto nas
atividades
realizadas; essas
parcerias sao
estaveis, de longg
prazo, bem

irrelevantes ¢

estabelecidas
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¢) Relacionamento dos
atores envolvidos no
processo orcamentario e
Sociedade Civil

negligenciadas ou
consideradas
como irrelevantes;
poucos membros
da sociedade civil
estao envolvidos
construtivamente
nas atividades
relacionadas ao
processo
orcamentario;
praticamente nao
h ha atividades
voltadas para
estimular o
controle social e 4
participacdo no
processo
orcamentario.

envolvimento dos
atores que
participam do
processo
orcamentario com
entidades da
sociedade civil no
fomento ao
controle social e a
participagdo; no
entanto, esse
relacionamento é
considerado
positivo.

relativas a gestéao outras sdo bem mutuamente

do processo sucedidas. benéficas para

orcamentario. todos os
envolvidos nessa
colaboragéo.

As relagbes com | Ha um Os atores Os atores do

entidades da reconhecimento | envolvidos no processo

sociedade civil séd¢ bastante limitado | processo orcamentario sao

inexistentes, da relevancia do | orgcamentério amplamente

estao envolvidos
emum
relacionamento
construtivo e
democratico com
a comunidade;
alguns
representantes da
sociedade civil
organizada
cooperam de
forma efetiva com
atividades
relacionadas ao
processo
orcamentario,
fomentando
controle social e
participacdo nesse
processo.

reconhecidos por
terem
estabelecido um
relacionamento
responsivo, aberto
e construtivo em
relagédo a
sociedade civil;
representantes dg
sociedade civil
organizada estéo
diretamente
envolvidos em
atividades
relacionadas ao
processo
orcamentario,
fomentando
controle social e
participacdo ness

D

d) Clima de credibilidade
confiangca mutua entre
atores envolvidos no
processo or¢camentario

orcamentario; os
procedimentos e
praticas sdo
impostos
hierarquicamente,
por meio do uso
do poder e
influéncia, e ndo

e existe incentivo a
cooperacao e
comunicacao entrg
atores; ha pouco
compartilhamento
de experiéncia e
expertise entre
atores.

envolvidos no
processo
orcamentario e
poucas
oportunidades
para
compartilhamento

experiéncias, ha
poucas atividades
> de mentoria e ou
orientacdo que
sejam efetivas.

de conhecimento ¢

processo.
N&o ha um clima | Existe um Existe um Os atores

de confianca e conjunto muito conjunto de envolvidos no
colaboracéo entre| restrito de iniciativas processo

os atores iniciativas colaborativas orcamentario
envolvidos no colaborativas entre atores estdo

processo entre atores envolvidos no constantemente

processo
orcamentario; ha
um amplo
conjunto de
oportunidades
para
compartilhamento
de conhecimento ¢
experiéncias; ha
incentivo e
mecanismos
estabelecidos para
mentoria ou
orientacdo; Ha
incentivos para a
construcdo de
relacionamentos
de confianca e
colaboracéo entre
0s atores;
estimula-se o
surgimento dt

engajados na
construcado de
relacionamentos
confiaveis que
possam ser
positivos para
ambos os lados;
h& um clima
amplamente
favoravel ao
surgimento de
iniciativas que
possam aumentar
a efetividade do
sistema a partir da
colaboracéo entre
os atores que
participam do
processo
orcamentario,
estimulando o
surgimento de
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novas idéias e
novas abordagens
apoiando as
iniciativas que
surgem de
maneira
descentralizada.

oportunidades
,parao
desenvolvimento
pessoal e
organizacional do
sistema.
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DESCRITOR

NIVEL DA CAPACIDADE DE GOVERNANCA ORCAMEN TARIA

2. Institucionalizacdo

Clara
necessidade
de aumento

Basico

Moderado

Alto

A estrutura
organizacional do
processo
or¢camentario ndo
foi
deliberadamente
estabelecida;
papéis e
responsabilidades
dos atores

a) Estrutura organizacionalenvolvidos néo

sdo determinados

formal; a divisdo
do trabalho e a
atribuicdo de
competéncias ndo
foi formalizada ou
muda
constantemente
em funcéo das
necessidades do

de maneira clara €

A estrutura
organizacional do
processo
orcamentario esta
apenas
parcialmente
definida; apenas
alguns papéis e
responsabilidades
foram
formalmente
definidos, mas
muitas vezes nédo
refletem a
realidade
organizacional; a
divisédo do
trabalho e
atribuicbes de
competéncias é
explicitada de
forma incompleta

A estrutura
organizacional do
processo
orcamentario esta
formalmente
definida; os papé
e
responsabilidades
estdo claramente
estabelecidos, ma
h& espaco para
atualizacao ou
aperfeicoamentos

A estrutura
organizacional do
processo
orcamentario estd
claramente
definida; todos os
papeis e
responsabilidades
estdo definidos de
smaneira clara,
objetiva,
atualizada e
formal, refletindo
adequadamente 3
realidade
organizacional.

b) Arenas decisérias

orcamentario sao
tomadas de forma
pouco clara e
restrita a poucos
atores; 0s
embasamentos e
justificativas para
essas decisdes nj
tém respaldo em
estudos e analises
e ndo estéo
disponiveis a
grande parte dos
atores.

orcamentario sao
tomadas de forma
parcialmente
clara; apenas
alguns atores
participam e ou
influenciam

onessas decisoes;
0S embasamentos
, e justificativas
para essas
decisoes se
baseiam em
estudos e analises
superficiais e
pouco discutidos
com os demais
atores.

processo. ou desatualizada.

As decisbes As decisbes As decisbes As decisbes
inerentes ao inerentes ao inerentes ao inerentes ao
processo processo processo processo

orcamentario sao
tomadas de forma
clarae coma
participacdo ou
influéncia de
varios atores;
essas decisoes si
sustentadas por
estudos e analises
criteriosos,
embora existam
possibilidades de
aperfeicoamentos

orcamentario sao
tomadas de forma
clara e adequada
cada situacao; ha
ampla
participacdo dos
oatores nessas
decisodes; estudos
e analises
criteriosos e de
amplo
conhecimento
entre os atores
fundamentam as
decisoes.
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DESCRITOR NIVEL DA CAPACIDADE DE GOVERNANCA ORCAMEN TARIA
Clara
3. Sustentabilidade necessidade Bésico Moderado Alto
de aumento
a) Capacidade de N&o ha uma Os hiatos de Apenas Os hiatos de
adaptacado continua na analise sistematica capacidade sdo | ocasionalmente é| capacidade sao
forma de atuar, em funcdo dos hiatos de analisados de realizada tentativa) frequentemente

de transformacdes no
ambiente que envolve o
processo or¢gamentario

capacidade
existentes para
gue 0 processo
orcamentario seja
adaptado as
mudancas no
ambiente que o
envolve; ha
muitos obstaculos
para o
estabelecimento
de novas
iniciativas
voltadas ao
aperfeicoamento
do processo
orcamentario; as
iniciativas
existentes sdo
criadas apenas de
forma reativa.

forma limitada e
apenas algumas
iniciativas
isoladas séo

muito pouca
margem de
manobra para
modificar as
praticas e
procedimentos
hoje existentes.

implementadas; ha localizado de

de diagnosticar a
presenca de hiato
de capacidade; un
conjunto restrito e

iniciativas é
implementado.

monitorados; ha
5 facilidade de

n aperfeicoar ou
criar novas
iniciativas que
ampliem a
capacidade para
tornar o processo
orcamentario
mais efetivo,
diante de novas
conformag@es no
ambiente no qual
se insere.

b) Financiamento de
iniciativas voltadas para
criacdo de capacidade de
adaptagédo continua na

forma de atuar

Iniciativas
voltadas para
criacdo de
capacidade séo
dependentes de
apenas uma fonte
de recursos; 0
volume de
recursos
disponivel é
insuficiente, sua
disponibilidade é
incerta e seu fluxo
€ sujeito a
constantes
interrupcdes.

As iniciativas
voltadas para
criacdo de

de mais de uma
fonte
(orcamentéria ou
nao), mas o
nimero de
alternativas e o
volume de
recursos
disponivel é
limitado e
insuficiente para
fazer frente as
necessidades de
criacdo de
capacidade.

capacidade advém capacidades

As iniciativas
voltadas para a
criacdo de

advém de mais de
uma fonte
(orcamentéria ou
nao), mas
normalmente séo
0S mesmos
financiadores que
o disponibilizam;
0S recursos séo
suficientes para
sustentar as
iniciativas para
criacdo de
capacidade no
processo
orcamentario.

Ha um amplo
conjunto de fontes
de financiamento
para as atividades
voltadas para
criacdo de
capacidade no
processo
orcamentario; os
recursos fluem
conforme as
necessidades
seguindo um
fluxo que é
suficiente para
atender
adequadamente 3
todas as
necessidades
relativas a criacag
de capacidade no
processo

D

orcamentario.
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ADENDO IV - ANALISE DA CAPACIDADE DE GOVERNANGCA ORC AMENTARIA: ESTRUTURA E
INSTRUMENTOS DE COORDENAGO

DESCRITOR

NIVEL DA CAPACIDADE DE GOVERNANCA ORCAMEN TARIA

4. Estrutura e
Instrumentos de

Coordenacao

Clara
necessidade
de aumento

Basico

Moderado

Alto

a) Coordenacéo

Interfuncional entre atoreg
envolvidos no processo

orcamentario

Os diversos atores
gue participam do
processo
orcamentario
agem de forma
descoordenada e
isolada; ha pouca
coordenacao entre
elesou a
coordenacéao é
disfuncional; Nao
h& colaboracéo oy
iniciativas
conjuntas; o
dialogo é dificil
entre os atores e
os conflitos sédo
frequentes.

5 HA problemas de
coordenacao entre
os atores
envolvidos no
processo
orcamentario; o
relacionamento

» entre eles é ditadg
quase que
exclusivamente
pela hierarquia e
poder politico; as
necessidades
organizacionais
sao tratadas
ocasionalmente e
se submetem a
outros objetivos;
ha pouco dialogo
sobre os
problemas comun
e os conflitos ndo
sao raros.

Todos os atores
> envolvidos no
processo
orcamentario
trabalham bem
juntos e
compartilham
efetivamente
informacdes e
recursos;
problemas de
coordenacao entre
esses atores séo
raros; hierarquia €
poder politico nao
sao fatores
determinantes da
interacdo entre
esses atores.

Existe excelente
coordenacao entr
todos os atores
envolvidos no
processo
orcamentario; esti
estabelecido um
ambiente de
dialogo,
cooperacao e
harmonia;

> problemas entre
0s atores sao
resolvidos com
facilidade; o
relacionamento
entre eles é ditadq
pelas
necessidades do
processo
orcamentario e
nao pela
hierarquia ou por
influéncia
politica.

D

D

b) Monitoramento do
ambiente do processo

orcamentario

N&o ha atividades
efetivas voltadas
para o
monitoramento do
ambiente do
processo
orcamentario; ha
pouca
compreensédo dos
problemas
enfrentados pelos
atores que
participam do
processo.

Existe um sistema
limitado de
monitoramento
dos problemas
relativos ao
processo
orcamentario; a
habilidade de
intervencao para
resolver esses
problemas é
bastante restrita.

Ha um
monitoramento
efetivo que
permite identificar
a maioria dos
problemas
relativos ao
processo
orcamentario; ha
capacidade efetiva
para intervir,
propor e
implementar
solucdes
necessarias para
aperfeicoamento
desse processo.

Existe um sistemg
de monitoramentg
do ambiente no
gual se insere o
processo
orcamentario;
existe um amplo
conhecimento dog
problemas

1 enfrentados pelos
atores que
participam desse
processo; existe
ampla capacidade

D para intervir,
propor e
implementar
solucdes baseadg
nesse
conhecimento,
resultando em

(7]

aperfeicoamentc
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importantes e
continuos no
processo

orcamentario.

c¢) Planejamento
estratégico

O processo
orcamentario nao
é fundamentado
em uma
perspectiva
estratégica.

Existem algumas
iniciativas
voltadas para
desenvolver uma
perspectiva
estratégica do
processo
orcamentario, mag
essa perspectiva ¢
desconhecida de
quase todos e nad
influencia as
decis0es rotineirag
sobre o processo
orcamentario.

Existe uma viséo
estratégica
concreta, realista ¢
objetiva do
processo
orcamentario; as
atividades
relacionadas ao
planejamento
estratégico sao
parte da rotina dos
atores envolvidos
Nno processo
orcamentario;
essas atividades
sdo utilizadas com
frequéncia para

Existe uma visao
estratégica

2 concreta, realista
e objetiva do
processo
orcamentario;
atividades
relacionadas ao
planejamento
estratégico sao

5 parte da rotina
dos atores
envolvidos no
processo
orcamentario;
essas atividades
fundamentam as

d) Planejamento
operacional

demandas e
emergéncias do
dia a dia; ndo
existe uma
perspectiva de
médio ou longo
prazo sobre essas
rotinas; os atores
ndo possuem
experiéncia no
planejamento
operacional
relativo a
formulacao,
implementacao e
avaliacdo do
processo
orcamentario.

plano operacional;
mas esse plano é
muito genérico e é
utilizado no
processo decisoriq
apenas
ocasionalmente.

habilidade e a
tendéncia para
desenvolver um
plano operacional
esse plano é
atualizado
eventualmente e
possui conexao
com a visdo
estratégica do
processo
orcamentario.

orientar as decisdes relativas
decisdes. ao processo
or¢camentario.
As mudancas nas| Existe alguma Os atores Ha tendéncia para
rotinas sobre o habilidade para | envolvidos no desenvolver e
processo desenvolver uma | processo continuamente
orcamentario sdo | visao estratégica | orcamentario revisar um plano
meras reacdes as| através de um possuem operacional

concreto, realista
e detalhado; o
exercicio de
planejamento
operacional é
realizado
cotidianamente e
¢ articulado de
maneira
consistente com g
visdo estratégica
do processo
orcamentario; o
referido plano
guia todas as
decisbes
operacionais no
processo
or¢camentario.

e) Planejamento da gesta
de pessoas

Os atores do
processo
orcamentario
plidam com os
problemas
relativos a gestéo
de pessoas apena
guando ndo é mai

Os atores do
processo
orcamentario
possuem alguma
habilidade para
desenvolver
splanos de gestéo
5 de pessoas em alt

possivel ignor-

habilidade e a
tendéncia para
desenvolver uma
visdo estratégica
concreta, realista ¢
objetiva voltada
opara gestdo de

nivel, seja

Os atores possuemOs atores do

processo
orcamentario
possuem
habilidade e a

> tendéncia para
desenvolver e
continuamente

pessoas d

revisar uma visa
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los; ndo ha um
diagndstico
sistematico das
competéncias
necessarias para i
atividades
relativas ao
processo
orcamentario,
tampouco para
gue os objetivos
estratégicos sejan
alcancados; ndo
existe experiéncia
em planejamento
da gestao de
pessoas voltadas
a0 processo
orcamentario.

utilizando
expertise interna
ou assisténcia
externa; contudo,
Ao plano resultante
é fracamente
conectado a visédo
estratégica do
processo, assim
como ao seu
planejamento
operacional; o
plano néo orienta
efetivamente as
decisbes sobre
gestao de pessoa;s
integrantes do
processo
orcamentario.

D

processo
orcamentario,
utilizando
expertise interno
ou assisténcia
externa; as
atividades
relacionadas ao
planejamento da
gestdo de pessoas
sdo parte da roting

desses atores e saatividades

utilizadas com
frequéncia para
orientar as
decisbes inerentes
a0 processo
orcamentario.

estratégica sobre
gestdo de pessoa
e competéncias
gue é concreta,
realista e objetiva
para tanto, séo
amplamente
utilizados o
expertise interno
5 OU assisténcia

1 externa;

relacionadas ao
planejamento da
gestao de pessoa
séo parte da rotin
dos atores e sé@o
parte integrante e
fundamental de
todas as decisdes
relativas ao
processo
or¢camentario.

O

f) Estilo de coordenacéo &
lideranca

As habilidades de
lideranca nédo séo
definidas,
identificadas e
desenvolvidas nog
lideres; as
liderancas tém
dificuldade de
influenciar os
outros sem
utilizacdo de
recursos de poder
as liderangas séo
carismaticas, tém
pouca influéncia,
e curiosidade
limitada sobre
novas idéias e
experiéncias.

As habilidades de
lideranca sdo
parcialmente
definidas,
identificadas e
desenvolvidas nog
lideres do
processo
orcamentario;
esses lideres
dedicam algum

: tempo para
construir
relacionamentos
duradouros, tém
presenca, e sédo
capazes de
influenciar e
construir apoio; 0S
lideres aceitam o
aprendizado e
estimulam o
surgimento de
oportunidades
para
desenvolvimento
pessoal,
organizacional e
do processo
orcamentario.

As liderancas do
processo
or¢camentario tém
habilidades
reconhecidas e sé
demandadas por
outros atores que
buscam conselhos
e orientacdes;
essas liderancas
tém uma presencgs
forte e carismatica
e utilizam de
diferentes
abordagens para
influenciar o
processo
orcamentario na
direcdo que
almejam alcancar;
estdo abertas para
novas
experiéncias,
novas idéias e
novas
oportunidades
para
desenvolvimento
pessoal,
organizacional e
do processo
orcamentario.

O processo
orcamentario
possui liderancas
consideradas

oexemplares e
modelo para os
demais 6rgaos do
setor publico;
utilizam uma
diversidade de
estilos de
comunicacéo,
possuem carisma
e enorme
capacidade de
inspirar os demais
atores desse
processo; sao
plenamente
conscientes dos

1 seus limites e
possibilidades e
agem de maneira
efetiva, a despeitg
dos problemas;
essas liderancas
possuem um
histérico de se
interessar por
inovacdes, novas
abordagens e de
fomentar
oportunidades
para
aprendizagem e

aperfeicoament




pessoal,
organizacional e
do processo
orcamentario.




ADENDO V - ANALISE DA CAPACIDADE DE GOVERNANCA ORCA MENTARIA:
COMUNICACAO

11¢

DESCRITOR

NIVEL DA CAPACIDADE DE GOVERNANCA ORCAMEN TARIA

5. Comunicacdo

Clara
necessidade
de aumento

Basico

Moderado

Alto

a) Comunicacéo entre os

atores do processo

orcamentario (interna)

O intercambio de
informag@es entre
os atores do
processo
orcamentario
muito limitado;
nao existem
sistemas formais
ou informais de
consultas mutuas.

O intercambio de
informacgdes entre
os atores do
processo
orcamentario
ocorre
ocasionalmente;
existem alguns
sistemas formais
e/ou informais de
consultas mutuas.

O intercambio de
informacg@es entre
os atores do
processo
orcamentario é
considerado
importante e
ocorre com
frequéncia; os
sistemas formais
e/ou informais de
consultas mutuas
existem e sao
utilizados de
forma adequada.

O intercambio de
informacg@es entre
os atores do
processo
orcamentario
prioritario e faz
parte da rotina
desses atores; os
sistemas formais
e/ou informais de
consultas matuas
favorecem um
alto grau de
interac@o entre 03
atores desse
processo.

b) Comunicacéo entre os

atores do processo

orcamentario e a socieda

(externa)

Grande parte das
necessidades da
sociedade em
relacdo ao
conhecimento e
acesso as
informacdes
produzidas no
ambito do
processo
orcamentario
jeégnorada pelos
atores do process
orcamentario; nao
ha divulgacao
dessas
informacdes.

As necessidades
da sociedade em
relacéo as
informacdes
produzidas no
ambito do
processo
orcamentario sédo
parcialmente
conhecidas pelos
atores desse

D dessas
informacdes sdo
de acesso publico
mas ndo abarcam
de forma
transparente e
oportuna as
atividades
orcamentarias
passadas,
presentes e
programadas.

processo; algumas

As necessidades
da sociedade em
relacéo as
informacdes
produzidas no
ambito do
processo
orcamentario séo
praticamente
conhecidas por
todos os atores
desse processo;
essas informacgdes
séo de acesso
publico,
transparentes e
divulgadas de
forma oportuna,
permitindo o
conhecimento das
atividades
orcamentarias
passadas,
presentes e
programadas.

Os atores do
processo
orcamentario tém
total consciéncia
das necessidades
da sociedade em
relacdo as
informacdes
produzidas no
ambito desse
processo; 0 acess
publico as
mesmas é
garantido pelos
atores do process|
orcamentario, de
forma
transparente e
oportuna,
permitindo o
conhecimento dag
atividades
orcamentarias
passadas,
presentes e
programadas;
isso, possibilita
uma participacéo
constante e
efetiva da
sociedade no
processo

(@)

orcamentario.




ADENDO VI - ANALISE DA CAPACIDADE DE GOVERNANGCA ORC AMENTARIA: INFORMAGCAO

E ANALISE
DESCRITOR NIVEL DA CAPACIDADE DE GOVERNANCA ORCAMEN TARIA
Clara
6. Informacéo e Anélise necessidade Bésico Moderado Alto
de aumento

Os atores A capacidade O fomento a O fomento ao

a) Capacidade Analitica | envolvidos no analitica é capacidade desenvolvimento
processo fomentada de analitica esta da capacidade
orcamentario tém | maneira restrita, | presente em analitica é
capacidade abrangendo praticamente considerado
analitica muito apenas alguns todos os atores prioritario para os
limitada; as poucos atores do | envolvidos no atores envolvidos
organizagdes sdo | processo processo No processo
reativas na orcamentario; orcamentario; sao| orcamentario; saq

proposicao de
estudos e analises
realizando-os
apenas quando
demandado; esse
atores sao avesso
a novas teorias,
novas abordagens
€ novos métodos;
ndo possuem umg
perspectiva
estratégica sobre
criacdo de
capacidade
analitica dentro dg
organizacao ou
sobre 0 processo
orcamentario
como um todo;
estdo pouco
familiarizados
com 0s avangos
conceituais e
empiricos
relativos ao
processo
orcamentario;
preferem sempre
confiar na tradicag
e na intuicdo do
gue na analise
técnica ou
estratégica.

estudos e analises
,S&0 propostos
apenas
esporadicamente;
5 0S atores possuen
spouca
familiaridade com
0s
desenvolvimentos
técnicos e
cientificos
arelacionados ao
processo
orcamentario;
esses atores
incorporam a
ampliacdo da
capacidade
analitica na sua
perspectiva
estratégica apena
formalmente, mas
ndo implementam
iniciativas
articuladas; o
incentivo ao
desenvolvimento
da capacidade
analitica é
limitado a um
conjunto restrito
de iniciativas.

continuamente
propostos estudos
e analises com
base em
n conhecimentos
atualizados que s
articulam com os
avancos técnicos
cientificos no
campo de
conhecimento
relativo a area
orcamentaria; a
grande maioria
dos atores
envolvidos
incorpora
efetivamente a
ampliacdo da
capacidade
5 analitica na sua
perspectiva
estratégica e
implementa
iniciativas
articuladas; o
incentivo ao
desenvolvimento
da capacidade
analitica é
abrangente e de
conhecimento de
todos.

D

propostos
continuamente
novos estudos e
analises com bas¢
em
conhecimentos
atualizados que s
articulam com os
avancos técnicos
cientificos; os
estudos ja
realizados atestam
a capacidade e
atualidade dos
atores diretament
envolvidos no
processo
or¢camentario; o
incentivo ao
desenvolvimento
da capacidade
analitica é
considerado uma
das principais
prioridades por
todos.

D

1%

b) Gestéo da informacéao

N&o ha politica
estabelecida para
gestao da
informacgéo
or¢camentaria ou a

A politica para
gestdo da
informacéao existe
mas nédo é
amplamente

politica existente

Existe uma
politica para
gestdo da
informacéo
abrangente que

adotada o1

envolve todo ¢

A politica para
gestao da
informacédo é
abrangente,
amplamente
disseminada
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inefetiva; sistemasg
de informacgé&o ség
desenvolvidos a
partir de
iniciativas
isoladas; nao ha
orientacdes
claramente

a arquitetura de
dados e
interoperabilidade
entre sistemas
pertinentes a area
orcamentaria.

voltadas para se
estabelecidas para integrar sistemas ¢

abrange apenas
aspectos muito
restritos do
processo
orcamentario; ha
algumas
iniciativas

realizar a gestéo
estratégica da

informacéo, mas
essas iniciativas
S&o0 muito restritas
e/ou inefetivas;

D

processo
orcamentario; ha
politicas bem

estabelecidas para

integracéo de
sistemas e
interoperabilidade
de dados; a gesta
estratégica da
informacéo faz
parte das
discussbes sobre
processo
orcamentario, no
entanto, a despeit
desses elementos
a adesdo a essas
iniciativas é
limitada e a
propria politica
ainda carece de
alguns

orienta o processo
orcamentario; ha
diretrizes bem
estabelecidas par
integracéo de
sistemas e
interoperabilidade
b de dados; a gestéo
estratégica da
informacéo é
parte fundamenta
pda visdo
estratégica dos
atores envolvidos
DNO Processo
orcamentario e
conta com a
ampla adesao
desses atores.

j%)

aperfeicoamentos
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ADENDO VII - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARE CIDO (TCLE)

N

UNIVERSIDADE DE BRASILIA
FACULDADE DE ECONOMIA, ADMINISTRAGAO, CONTABILIDADE E CIENCIA
DA INFORMAGAO E DOCUMENTACAO

PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM ADMINISTRAGAO

Termo de Consentimento Livre e Esclarecido - TCLE

Eu, , RG.-

, declaro que fui informada (odljetivo da pesquisaGovernanga Orcamentaria: uma

andlise sobre a atuagdo da Secretaria de OrcamefitBederal, que € analisar a atuacdo da SOF no gsoce
orcamentario federal no Brasil, especialmente sa fie planejamento e elaboracdo do PLPPA, PLDOCAPL
durante o periodo de 2007 a 2010:

1) Nao sou obrigada (0) a participar dessa pesguisimha recusa ndo trard nenhum prejuizo em minha
relacdo com o pesquisador e a instituicao;

2) Duvidas sobre a pesquisa serdo tiradas a quattpraento durante a entrevista;

3) As informagBes por mim fornecidas estardo pidésge serdo apenas usadas para a finalidade da
pesquisa;

4) Minha participacdo nesta pesquisa podera saramhpida a qualquer momento;

5) A entrevista esta sendo registrada por meiaaagor de voz;

6) Quanto aos riscos relacionados a minha partidipaserao tomados todos os cuidados para que
sejam devidamente controlados e o pesquisadoregpansabilizado por qualquer dano que eu venludrer s
em decorréncia da minha participagao;

7) Os beneficios da minha participacdo nesta pssgse relacionam com a melhoria do processo

orcamentario federal no Brasil;

Assim sendo, ( JAutorizo ( ) Nao autorizoa entrevista e coleta de informacgdes.
Esta autorizacdo pode ser retirada a qualquer nmtomBe isto acontecer entrarei em contato com o
pesquisadoEuler Albergaria de Mélo, mestrando do Mestrado Profissionalizante em Adtnacéo, residente

a xxxx, através dos telefones (61) xxxx, (61) xexendereco eletrénico: eulermelo@uol.com.br.

Assinatura



