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Este artigo apresenta uma proposicdo metodoldgica de monitoramento fisico e financeiro dos progra-
mas e acoes governamentais delineados nos Planos Plurianuais (PPA) do Governo do Estado de Santa
Catarina (SC). Trata-se de uma pesquisa aplicada, de cardter descritivo, com abordagem quali-quan-
titativa. Para tanto, utilizaram-se de procedimentos técnicos de uma pesquisa-acdo na Secretaria de
Estado da Fazenda (SC), por meio de observagao sistematica e de entrevistas com gestores. A pesquisa
resultou em um método de desdobramento do produto da acdo orcamentdria em bens e servicos es-
pecificos, passiveis de monitoramento nas dimensdes fisicas e financeiras. No entanto, de acordo com
os gestores catarinenses, a confiabilidade das informacoes fisicas dos bens e servicos continua sendo
o maior desafio do método.

PALAVRAS-CHAVE: monitoramento; avaliacdo; plano plurianual; orcamento ptblico.

Monitoreo y evaluacion de programas gubernamentales resultados contornean en Plan Plurianual
En este articulo se presenta una propuesta metodoldgica de seguimiento fisico y financiero de los
programas y acciones de gobierno se indica en el Plan Plurianual del Estado Gobierno de Santa Ca-
tarina (SC). Se trata de una investigacion aplicada, de caracter descriptivo, con enfoque cualitativo
y cuantitativo. Para ello, hemos utilizado los procedimientos técnicos de investigacion-accion en el
Departamento de Hacienda, a través de la observacion sistemadtica y entrevistas con los gerentes. La
investigacion dio como resultado un método de division de bienes y servicios especificos de productos
accion presupuesto, capaces de controlar las dimensiones fisicas y financieras. Sin embargo, segtin los
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responsables, la confiabilidad de la informacion fisica de los bienes y servicios sigue siendo el mayor
desafio del método.

PALABRAS CLAVE: monitoreo; evaluacion; plan plurianual; presupuesto publico.

Monitoring and evaluation results of government programs outlined in Multiyear Plan

This paper presents a methodological solution for the financial and physical monitoring of governmen-
tal actions and programs delineated in the Multiyear Plan of the State Government of Santa Catarina
(SC). It constitutes an applied and descriptive research that follows a quali-quantitative approach. In
order to do this, we made use of the technical procedures of an action-research undertaken by the
Department of Finance (SC) by means of systematic observation and interviews with managers. The
research resulted in a method of deploying the product of budget actions in terms of specific goods and
services, all capable of being monitored both in physical and financial dimensions. However, according
to the managers, the reliability of the physical information on the goods and services continues to be
the greatest challenge of the method.

Keyworbps: monitoring; evaluation; multiyear plan; public budget.

1. Introducao

Nas ultimas décadas, o monitoramento e a avaliacdo de politicas publicas e programas go-
vernamentais assumiram grande relevancia para as funcdes de planejamento e gestdo. Para
Giacomoni (2010), a despeito da existéncia de experiéncias anteriores, o interesse pelo mo-
nitoramento e pela avaliacdo tomou grande impulso com a modernizacdo da administracio
publica. Em varios paises, esse movimento foi seguido pela adocdo dos principios da gestio
publica empreendedora e por transformacdes das relacdes entre Estado e sociedade. Tais
mudangas, no Brasil, decorreram das transformacgdes observadas na sociedade e no proprio
Estado durante as dltimas décadas.

A interrupcdo, na década de 1980, de uma longa histdria de crescimento que caracte-
rizava o Brasil é, conforme Giacomoni (2010), resultado de um amplo conjunto de causas,
entre as quais se pode destacar: o peso insustentavel da divida externa; o imobilismo gerado
por uma excessiva protecdo a industria nacional; o fracasso dos programas de estabilizacdo
no combate a inflacdo; a extenuagdo de um modelo de desenvolvimento baseado fundamen-
talmente na intervencdo generalizada do Estado na economia; e, por fim, o esgotamento
apoiado na crise do Estado brasileiro, que diminuiu sensivelmente sua capacidade de in-
vestir, reduzindo, assim, sua aptiddo para promover o desenvolvimento. Foi em seu aspecto
financeiro que a crise se tornou mais aguda, levando a economia a uma espiral inflacionaria
que provocou uma queda nos niveis de poupancga do setor ptiblico. Formou-se, com isso, um
ambiente de incertezas que dificultou a retomada dos investimentos e ampliou ainda mais
as desigualdades sociais. A ampliacdo das desigualdades sociais, por sua vez, provocou um
crescimento da demanda por acdes e servigos sociais. Com a queda nos niveis de poupanca do
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setor publico e a consequente reducdo da capacidade de investimento do Estado, a resposta
estatal para minorar os problemas sociais foi prejudicada.

Com o propdsito de buscar alternativas para confrontar a crise fiscal do Estado, buscou-
se implementar, em meados do século XX, a administracdo publica gerencial, inicialmente por
meio de estratégias de reducao de custos e pela busca de eficiéncia e eficadcia na administracdo
e nos servicos que cabiam ao Estado (Abrucio, 1997). Ainda segundo o autor, é sob o signo da
questao financeira que tanto nos Estados Unidos quanto na Gra-Bretanha, durante as déca-
das de 1970 e 1980, o modelo gerencial foi implantado, tendo como meta diminuir os gastos
publicos e aumentar a eficiéncia e efetividade governamental. Esse modelo incitou tanto a
criacdo de instrumentos de racionalizacdo orcamentdria que podem incorporar uma maior
“consciéncia de custos” no servigo ptiblico, quanto a adocdo de instrumentos de avaliacdo de
desempenho organizacional e de administracio por objetivos, que procuram tracar linhas de
acdo as agéncias, o que torna possivel uma avaliacdo de desempenho baseada na comparacao
entre os resultados obtidos.

Outras reformas similares ocorreram na Nova Zelandia, Australia, Suécia, Franca e
inclusive no Brasil. Entretanto, de acordo com Bresser-Pereira (2007), a primeira tentativa
de reforma gerencial da administracdo publica brasileira aconteceu no final dos anos 1960,
por meio do Decreto-Lei n® 200, de 1967, no qual toda a énfase foi dada a descentralizacdo
mediante a autonomia da administracdo indireta, a partir do pressuposto da rigidez da ad-
ministragdo direta e da maior eficiéncia da administracido descentralizada. Todavia, as crises
politicas e o regime militar durante a década de 1970 levaram ao fracasso a reforma gerencial
no Brasil.

Em contraste com a “década perdida” (1980-90), a Constituicdo Federal de 1988 esta-
beleceu importantes inovagdes e avancos no campo de planejamento e orcamento. Além de
preconizar a elaboracédo de planos de desenvolvimento nacionais, regionais e setoriais, a nova
carta determinou o funcionamento da administragdo publica sob o marco de trés leis hierar-
quizadas: o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentaria anual.
Essas alteracGes, concebidas, entre outros objetivos, para integrar o planejamento e o orga-
mento e propiciar seu monitoramento e avaliacdo, representaram uma evoluc¢do conceitual do
orcamento publico brasileiro em direcdo ao que é convencionalmente chamado de orcamento
moderno (Giacomoni, 2010).

De acordo com Diamond (2007), paises emergentes como o Brasil introduziram algum
tipo de orcamento por programas, que visa organizar a atuacao da administracdo publica em
fungdes de governo e em programas de governo. Contudo, essas economias ainda precisam
avancar para o or¢amento por produtos e, subsequentemente, incorporar as reformas neces-
sarias para o novo orcamento de desempenho. Devido a essa deficiéncia, segundo o autor, as
economias de mercado emergentes ndo conseguiram utilizar plenamente seus orcamentos
por programas para melhorar a gestdo de seus orcamentos e avaliar a eficiéncia das acdes de
governo. Mesmo o atual sistema orcamentario brasileiro ndo possibilita que se faga gestao de
forma eficiente, pois a realidade atual evidencia que o governo e a sociedade ndo sabem quan-
to custam os servicos publicos e em qual proporcéao eles sdo ofertados (Mauss e Souza, 2008).
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Portanto, a producdo, disseminacéo e uso de informacdes sdo pecas indispensaveis da gestdo
orcamentdria de desempenho e a cultura de avaliacdo é um elemento que deve embeber o
conjunto de prdticas cotidianas dos agentes responsaveis pelas decisdes e acoes econémico-
financeiras (Diamond, 2007).

2. Fundamentos teoricos

O processo de avaliac@o e conceitos como o de qualidade do gasto no setor ptblico surgiram
em meados do século XX com a transicdo do modelo burocritico de Weber para o da ad-
ministragdo publica gerencial. Motivadas por uma insatisfacdo com a administracdo publica
burocratica, essas transformacdes pretendiam consolidar alternativas para confrontar a crise
fiscal do Estado; estratégias para reducdo de custos e para o aumento da eficiéncia, eficicia e
efetividade da administracéo e dos servicos que cabiam ao Estado; e instrumentos de protecdo
ao patrimonio publico.

Bresser-Pereira (2007) ressalta que uma das principais questdes valoradas pela re-
forma gerencial é a importancia destinada a avaliacdo da efetividade dos servicos ptblicos.
A efetividade é definida como o grau em que se atingiu um resultado esperado, nao tendo
cunho econ6émico, mas sim de avaliacdo qualitativa dos servicos publicos. O conceito de
efetividade tem como coroldrio a nocdo de que a missdo primordial do governo é prestar
servicos de qualidade, ou seja, é a preocupacdo com a qualidade incorporada pelo modelo
gerencial.

Nas décadas de 1980 e 1990, tanto o governo inglés quanto o norte-americano enfren-
taram dificuldades na implementagdo do modelo gerencial, pois os gerencialistas ndo consi-
deraram questdes de cardter politico e nem tampouco perceberam que a especificidade do
setor publico dificulta a mensuracéo da eficiéncia e a avaliacdo de resultados, como ocorre na
iniciativa privada. Para Bresser-Pereira e Spink (2006) foi por restri¢des financeiras que, tanto
nos Estados Unidos quanto na Gra-Bretanha, o modelo gerencial foi implantado com o objeto
de diminuir os gastos ptiblicos e aumentar a eficiéncia governamental.

O contexto brasileiro para a implementacdo do modelo gerencial ndo foi diferente, pois
o Brasil da década de 1970 passou por um periodo em que a economia nacional apresenta-
va altas taxas de crescimento econdmico, inflacdo sob controle e em niveis tolerdveis pela
populacdo, pleno emprego, contas publicas supervitarias, equilibrio fiscal e divida publica
controlada. De acordo com o Alonso (1999), esse periodo era conhecido como “milagre eco-
nomico”, pois nele ndo existiam crises econdmicas iminentes. Ndao houve, pois, durante essa
época, incentivos para debater temas como o de gestdo de custos, avaliacdo de programas e
desempenho no servico publico.

No entanto, durante a década de 1980, de acordo com Giacomoni (2010), a situa-
¢do da economia brasileira converteu-se do “milagre econémico” para a “década perdida”,
devido a drastica reducdo do PIB, ao descontrole da divida publica internacional, aos altos
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indices inflaciondrios, a reducdo da atividade industrial e ao desequilibrio fiscal. O Estado
se viu forcado a reorientar a politica econdémica nacional, principalmente no que se diz
respeito as despesas publicas. Em razdo da crise fiscal e do fraco desempenho econoémico,
o Estado precisou conviver com um cendario no qual, por um lado, a demanda social por
bens e servicos crescia exponencialmente e, por outro, sua capacidade de resposta era cada
vez menor.

Dada a impossibilidade economica e principalmente politica de aumentar a carga tri-
butdria com a finalidade de equilibrar as contas publicas, cortar gastos passou a ser o grande
desafio da administracdo estatal. Todavia, ndo hd como cortar gastos se a realidade atual
evidencia que o governo e a sociedade ndo sabem quanto custam os servicos ptblicos e nem
em qual proporcio esses servicos sdo prestados a sociedade (Mauss e Souza, 2008). Tendo
isso em vista, o Banco Mundial e o Fundo Monetério Internacional (FMI) vém advogando pela
qualidade do gasto publico, e ndo simplesmente pela sua redugdo. Ambas as instituicdes tém
se empenhado em introduzir a questio da qualidade do gasto publico na agenda de Reforma
do Estado de diversos paises, entre os quais figura o Brasil (Alonso, 1999).

O impacto da situagdo econémica sobre o processo de avaliacdo no final dos anos 1970
ainda era quase o mesmo: as pequenas economias e a necessidade de gerenciar a escassez de
recursos causaram tensio nos governos, fato que os levou a desenvolver técnicas para geren-
ciar os cortes no orcamento. A situagdo relativamente desfavoravel e a grave situagdo fiscal
corroboravam para que a avaliacdo fosse feita de forma vinculada ao processo orcamentario
como: as iniciativas financeiras de gestdo (Gra-Bretanha, Canada e Noruega, Paises Baixos)
que resultaram em uma segunda onda de esforcos de avaliacdo, onde o novo gerencialismo
introduziu o conceito de avaliacdo a fim de racionalizar a distribuicio dos recursos dentro do
orcamento (Schick, 2014).

Derlien (2001) ressalta que as diferencas nos padroes de desenvolvimento entre os
paises que comecaram mais cedo a instituir o processo de avaliacdo e monitoramento — Esta-
dos Unidos, Canada e Alemanha — e aqueles que o seguiram no final dos anos 1970 ou mais
tarde podem estar relacionadas, em meio a outros fatores, com as condi¢cdes das economias
nacionais e, portanto, com a situacao fiscal dos respectivos governos. Segundo o autor, o pri-
meiro grupo de paises — o que iniciou o processo de avaliacdo das politicas ptiblicas nos anos
1960, isto €, paises com orgamentos economicamente prosperos e crescentes — permitiu que
seus governos investissem em grandes programas de intervencao social, incluindo educacao
e saude. Nesse contexto, os sistemas de planejamento formal ou foram limitados a um pla-
nejamento apenas economico de médio prazo (Alemanha), ou foram integrados ao processo
de programacdo orcamentdria (Estados Unidos, Suécia e Canadd). Em qualquer um dos ca-
sos citados, o processo de avaliacdo passou a integrar os sistemas de planejamento gerando
informacOes necessdrias para a intervencdo dos programas e tornou possivel a previsdo dos
resultados com um grau de seguranca e confiabilidade.

A necessidade de gerenciar os cortes no or¢amento para equilibrar as contas publicas
levou ao desenvolvimento de técnicas orcamentdrias com o objetivo de permitir o processo
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de avaliacdo e monitoramento denominado de orcamento de desempenho. O orcamento de
desempenho surgiu em 1950 nos Estados Unidos, com finalidade de gerar informacdes de
desempenho para a orcamentacio e reorientar o processo orcamentario federal norte-ame-
ricano, mudando o foco dos insumos para um foco que incluisse também os produtos deri-
vados do uso daqueles insumos. A nova abordagem tornou-se efetiva quando a Comissdo
Hoover, que trabalhava na organizacdo do Poder Executivo do governo em 1949, promoveu
tal abordagem e incentivou sua ampla implementacdo. No entanto, a nova abordagem era
severamente afetada por sistemas contabeis inadequados e incapazes de identificar todos os
custos das operagdes governamentais, como também pela limitacdo de desenvolver medidas
de desempenho.

Todavia a aplicacdo do orcamento por desempenho persistiu nos Estados Unidos no
governo federal. O Sistema de Planejamento, Programacio e Orcamentacdo (Planning, Pro-
gramming, Budgeting System — PPBS) foi adotado como sistema orcamentario completo
somente em 1961. De acordo com Giacomoni (2010), o PPBS possuia trés fases que ligavam
o planejamento ao orcamento por meio de programas de governo. A primeira fase denomi-
nada de planejamento procurava identificar objetivos de curto prazo e de longo prazo, com
a finalidade de avaliar diferentes e possiveis maneiras de atingir tais objetivos. A segunda
fase denominada de programacao integrava as propostas da fase de planejamento e as re-
lacionava a programas de governo organizados hierarquicamente por prioridade sujeito a
tomada de decisdo politica. A terceira fase, a orcamentacdo, era a traducao dos programas
em pacotes de trabalho menores denominados de ac¢des especificas, que consumiam recur-
SOs orcamentdrios.

Em 1971, o sistema foi praticamente abandonado, devido a grande relutancia das agén-
cias, falta de entendimento dos legisladores, que inicialmente preferiam o modelo anterior,
e também devido as proprias limitacdes legais e institucionais do periodo. Apesar do fim do
PPBS, o orcamento de desempenho continuou a ser aplicado nos Estados Unidos. A aprovacio
da Lei Congressional e de Confiscos de 1971 prop0s inovacdes como o orcamento plurianual,
as classificactes por func¢éo e programa, o uso de ferramentas analiticas por parte do Escrito-
rio Geral de Contabilidade (General Accounting Office — GAO) e do Escritério de Or¢amento
do Congresso, o desenvolvimento de indicadores de desempenho e a implantagdo de melhores
sistemas de informacoes gerenciais (Diamond, 2007).

Em 1965, com a publicacdo do manual de orcamento por programa e de desempenho
pelas Nacoes Unidas, o uso do método foi refor¢ado como ferramenta de planejamento do
desenvolvimento. Na década de 1960, em torno de 50 paises introduziram variantes do
método, incluindo paises em desenvolvimento como o Brasil. De acordo com Giacomoni
(2010), na década de 1990 novas reformas ocorreram promovidas pela Nova Zelindia e Es-
tados Unidos, frequentemente denominadas de Nova Gestdo Publica, com énfase primaria
na avaliacdo de resultados e no desempenho do orcamento, como também outras reformas
importantes da gestdo do gasto publico: maior flexibilidade das agéncias; introducéo de
arranjos contratuais e mudancga do sistema contabil de caixa para o de competéncia, seguin-
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do técnicas ja utilizadas no setor privado. Além dos Estados Unidos e Nova Zelandia, essas
reformas do or¢amento também compunham os principais pilares da reforma gerencial em
paises como Alemanha, Australia, Canada, Suécia e Gra-Bretanha.

Nesse sentido, o modelo gerencial — bem como o processo de avaliagdo e mensuragdo
da eficiéncia, eficicia e efetividade — néo é estdtico e vem sofrendo uma série de mudangas,
adaptando-se aos paises em que se solidificou, substituindo, por completo, os antigos padroes
(Bresser-Pereira, 2007). No entanto, apods tantas discussoes referentes ao processo de imple-
menta¢do do modelo gerencial e a elaboracdo do orcamento de desempenho com vistas a
propiciar a avaliacdo do desempenho e dos resultados da acdo governamental, convém per-
guntar: o que de fato significa avaliar e qual a finalidade disso.

Para Weiss (1988), avaliacdo é um termo abrangente que acomoda muitas defini¢des,
porém todas elas tém em comum a nogdo de julgamento de mérito. Portanto, para o autor,
avaliacdo é uma andlise sistémica de um processo, de um programa ou de uma politica publi-
ca, em comparacdo com um conjunto explicito de padrdes estabelecidos. Além disso, o propo-
sito da avaliacdo seria “guiar os tomadores de decisdo, orientando-os quanto a continuidade,
necessidade de corre¢des ou mesmo suspensdo de uma determinada politica ou programa”
(Costa e Castanhar, 2003:972).

Ressalta-se que as avaliacOes de interesse desta pesquisa sdo aquelas voltadas a inves-
tigacdo de programas governamentais. Patton (2008:38) define que a avaliacdo de progra-
ma é um processo de coleta sistemdtica de informacoes sobre as atividades, caracteristicas e
resultados de programas visando fazer julgamentos sobre eles, aperfeicoar ou desenvolver
suas efetividades, subsidiar decisdes acerca de programas no futuro, ou aumentar o nivel de
conhecimento. Ressalta ainda que a avaliacdo de programas se constitui na determinacdo de
um valor ou significAncia para uma atividade, politica ou programa. E um julgamento, o mais
sistemadtico e objetivo possivel, a respeito das interven¢des governamentais.

Nao se pode, entretanto, esquecer que a avaliacdo permite, em ultima instancia, o au-
mento do conhecimento cientifico ou pratico sobre o tema estudado. Tendo isso em vista,
Wholey, Hatry e Newcomer (2010) afirmam que o processo de avaliacdo, para ser considera-
do 1til e compensar seu custo, ndo deve se preocupar apenas em julgar os resultados de um
programa, mas também em contribuir com seu aperfeicoamento.

Para os autores, o escopo e os métodos de avaliacdo diferem de acordo com seu propdsi-
to. Uma avaliacdo poder ser retrospectiva (ex post), quando apresenta a finalidade de produzir
informacoes a respeito de programas ja implementados; a meio caminho (corrente), quando
se refere ao monitoramento de iniciativas em estdgio de implementacgéo, ou prospectiva (ex
ante), quando a finalidade é subsidiar o processo de construcio de politicas publicas e o pla-
nejamento de programas ou projetos

Com base nos trabalhos desenvolvidos por Weiss (1998), Mark, Henry e Julnes (2000)
e Patton (2008), Serpa (2010:32-33) esquematizou uma visdo comparativa entre 0s proposi-
tos das avaliacdes, conforme apresenta o quadro 1.
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Quadro 1

Propositos das avaliacdes de programas

Weiss (1998)

Mark, Henry e Julnes
(2000)

Patton (2008)

Corrigir o curso de um programa ou politica

execucdo.

com vistas a obter melhorias nos processos de

Documentar a historia do programa de
forma a contribuir para a sua compreensao e
influenciar decisoes futuras.

Influenciar o comportamento dos executores
por intermédio da énfase nos objetivos do
programa.

Aperfeicoamento de
programas e organizagoes.

Avaliacoes formativas: orientadas para
aperfeicoamento, melhoria da qualidade,
aprendizado organizacional e aperfeicoamento
continuo.

Verificar o alcance dos objetivos com vistas a
continuacdo, expanséo ou institucionalizacdo
de um programa-piloto; assim como corte,
finalizacdo ou abandono do programa em
execucao.

Escolher a melhor alternativa, entre vérias
op¢des, para implementar acdes/medidas.

Julgamento do mérito e
valor.

Avaliacbes somativas: orientadas para
julgamento de mérito e valor.

Testar novas ideias sobre determinado
programa.

Compreender a intervencdo social.

Desenvolvimento de
conhecimento.

Avaliacdes desenvolvimentistas: orientadas
para mudancas emergentes, inovacoes e
transformacdes de processos.

Avaliacbes para producdo de conhecimento:
orientadas para identificar, por meio dos
achados, os caminhos para a efetividade.

Promover a accountability.

Conformidade e
identificacdo de falhas.

Accountability: avaliagdes orientadas para
explicar e justificar o quao bem os recursos
sdo gerenciados. Busca-se também aferir se
os resultados desejados sao obtidos de forma
eficiente.

Contribuir com o feedback para os executores,
disponibilizando informacdes sobre o
andamento de determinado programa.

Monitoramento: avaliacdes orientadas para o
acompanhamento da implementacdo com o
proposito de identificar tempestivamente os
problemas (indicadores de desempenho e
sistemas de monitoramento).

Fonte: Adaptado de Serpa (2010).

Com tantas possibilidades existentes de interesses e interessados para quem a avaliacdo
pode servir, o avaliador é obrigado a fazer escolhas, pois se torna impossivel atender a todos
os propdsitos em um unico estudo. Embora seja vidvel contemplar diferentes questdes em
uma mesma pesquisa, dificilmente um estudo, por melhor que seja, podera atender a todas as
questdes e as necessidades de todos os atores envolvidos (Weiss, 1998). De acordo com Patton
(2008), diferentes propdsitos necessitam de diferentes formas de utilizacdo do processo de
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avaliagdo. Cada propdsito teria, portanto, implicagdes no desenho da avaliacdo; no método de
mensuracado, analise e interpretacdo das informacdes; na disseminacédo dos resultados; e, por
fim, em sua forma de apresentacio.

Para diminuir a complexidade que caracteriza o campo de avaliacdo, Patton (2008)
enquadra o tema em seis alternativas de acordo com os propésitos da avaliagéo e os interes-
sados envolvidos. A primeira abordagem refere-se as avaliacoes formativas, que sdo orienta-
das para o aperfeicoamento, e tém como finalidade promover melhorias por meio da coleta
de informacoes sobre as forcas e as fraquezas do programa. Essas avaliacoes sdo utilizadas
para subsidiar o processo de reflexdo e inovacdo. A segunda abordagem consiste nas ava-
liacOes somativas, cujas finalidades sdo determinar o mérito geral, o valor e a significincia.
Tais avaliacOes sdo utilizadas principalmente para subsidiar decisdes sobre a continuacao,
expansdo ou modificacdo de um programa. A terceira abordagem refere-se as avaliacoes
para a producdo de conhecimento, que visam, com o auxilio dos achados de diferentes
avaliacdes de programas, identificar e formular padroes sobre os processos de intervencgoes
para a efetividade dos programas. A quarta abordagem refere-se as avaliacoes voltadas para
ambientes dinamicos, cujas condicOes externas e internas exigem correcoes constantes para
adaptar o programa as novas circunstancias com base nas condicoes emergentes. A quinta
abordagem diz respeito as avaliacGes cuja finalidade é a accountability. Essas avaliacoes
visam o exame da conformidade e a identificacdo de falhas mediante a comparacdo com
padrdes legais exigidos, regulamentos, diretrizes, planejamento ou com qualquer outra ex-
pectativa formal.

A ultima abordagem é o monitoramento, que é algumas vezes subentendido como uma
modalidade da accountability, pois, bem como esta tltima, utiliza indicadores de desempenho
no processo de avaliacdo. Todavia, de acordo com Patton (2008), os indicadores de desempe-
nho servem tanto para os propoésitos da accountability quanto para os propdsitos do acompa-
nhamento. A abordagem de avaliacdo que tem como proposito a accountability é voltada para
os stakeholders externos e para os responsaveis pelos programas; ja o0 monitoramento atende
as necessidades internas, disponibilizando informacdes referentes ao programa para melhorar
seu gerenciamento. O autor ressalta essa diferenciacdo entre o monitoramento e a avaliacio
como forma de accountability porque, em geral, os politicos e financiadores necessitam de
informacoes agregadas, e os gerentes e gestores de programas, de informacgdes detalhadas.
Portanto, conciliar ambas as necessidades é o grande desafio dos sistemas de monitoramento
de desempenho (Patton, 2008).

No ambito deste estudo, considerando-se os propdsitos avaliativos, serd utilizada a ti-
pologia de monitoramento. Para Wholey, Hatry e Newcomer (2010), a principal diferenca
entre avaliacdo e monitoramento reside no fato de que a primeira é uma analise discreta e
momentanea, enquanto a segunda é uma analise processual e continua — ou seja, enquanto a
primeira retrata uma situacdo passada, a segunda visa detectar inconsisténcias e dificuldades
que ocorrem durante a execuc¢do para corrigi-las tempestivamente. Seguindo o mesmo racio-
cinio, Serpa (2010) afirma que o monitoramento é uma atividade interna e gerencial que se
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realiza durante a execucdo do programa e que visa assegurar que os insumos, os produtos e
as metas ocorram de acordo como o plano inicial. Além disso, a avaliagdo possui um rigido
foco metodolégico, enquanto o monitoramento, embora também disponha de metodologias
acordadas entre os atores envolvidos, tende a privilegiar mais a experiéncia substantiva das
pessoas envolvidas no processo. Apesar de suas discrepancias, a avaliacdo e o monitoramento
devem ser partes complementares de um mesmo sistema para gerar informacoes suficientes e
necessdarias no intuito de auxiliar o aperfeicoamento do programa/projeto, de atingir os resul-
tados pretendidos, e, por fim, de aprimorar a aprendizagem coletiva e a tomada de decisoes
com base em informacoes gerenciais.

Infelizmente, no Brasil o processo de avaliacdo e monitoramento ainda é um campo
em formacdo. De modo geral, os estudos de avaliacdo de programas/projetos publicos, os
diagnosticos propositivos para intervencgdes especificas e os sistemas de indicadores de mo-
nitoramento estdo se tornando mais consistentes e presentes na rotina dos gestores publicos
brasileiros. Ainda assim, isso estd ocorrendo em um ritmo inferior ao necessario e de forma
descompassada entre as diversas esferas de governo e regides (Januzzi, 2011).

3. Procedimentos metodoldgicos adotados

O enquadramento metodolégico integra o delineamento do estudo em termos de natureza
da pesquisa, abordagem do problema, objetivo, procedimentos técnicos e processo de coleta
de dados da pesquisa. Quanto a natureza da pesquisa, trata-se de uma pesquisa aplicada.
Segundo Barros e Lehfeld (2000:78), a pesquisa aplicada tem como finalidade e motivacédo
gerar conhecimento para aplicagédo de seus resultados contribuindo com a pratica, visando a
resolucdo de um problema identificado na realidade. Salienta Appolindrio (2004:152) que
resolver necessidades ou problemas concretos € o principal objeto de uma pesquisa aplicada.

No que tange ao seu objetivo, a pesquisa é considerada descritiva, pois, de acordo com
Gil (1991), esse tipo de pesquisa visa descrever caracteristicas de um determinado fendmeno.
Nesta pesquisa, as caracteristicas do processo orcamentario sdo descritas e aprofundadas por
meio de observacao sistematica. Quando se propde a realizagcdo de uma revisio sistematica,
todas as etapas a serem executadas sdo detalhadamente planejadas, e os objetos e os resulta-
dos esperados sdo predeterminados em razdo da pesquisa (Selltiz, 1967:224-225).

O procedimento técnico adotado foi o de uma pesquisa-acdo, pois a pesquisa foi con-
cebida e realizada em estreita associagdo com a acdo e com a resolucdo de um problema en-
contrado no Governo do Estado de Santa Catarina — mais especificamente na Secretaria de
Estado da Fazenda. Para Gil (1991), uma pesquisa-acdo deve possuir o envolvimento direto
dos pesquisadores de modo cooperativo e participativo, assim fazendo parte da mudanca.

Quanto a abordagem do problema, o estudo utilizou a abordagem quali-quantitati-
va. Nesse caso, interessa tanto a compreensdo de um determinado processo organizacional
ou social quanto as relagdes entre variaveis estabelecidas (Godoi, Bandeira-de-Mello e Silva,
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2006). Por um lado, a pesquisa é qualitativa, devido a sua fase de estruturacdo — pois busca
o entendimento do contexto do processo orcamentario — e a sua fase de recomendagéo, por
propor acdes para alavancar a situagdo encontrada. Por outro, é quantitativa, pela construcdo
de metodologia de monitoramento das a¢cGes governamentais dos planos plurianuais baseada
na execucdo orcamentdria, financeira e fisica de seus produtos.

A coleta de dados foi realizada por meio da observacéo sistematica do processo orca-
mentdrio junto a Diretoria de Planejamento Or¢amentdrio da Secretaria de Estado da Fazenda
de Santa Catarina, competente pelo sistema administrativo de planejamento e or¢amento.
Foram utilizados, para o desenvolvimento do método, documentos e registros da diretoria,
como: Leis Orcamentdrias Anuais (LOA) dos exercicios de 2012, 2013 e 2014 e do Plano
Plurianual (PPA) 2012-15.

4. Proposta de monitoramento e avaliacao do Plano Plurianual (PPA)

A luz do contexto brasileiro, a Constituicio Federal de 1988 institui como instrumentos de
planejamento governamental trés figuras: o Plano Plurianual (PPA); a Lei de Diretrizes Or-
camentdrias; e a Lei Orcamentdria Anual (LOA). No entanto, a funcdo de avaliacdo também
ganhou destaque na Constituicdo Federal de 1988, em especial, na secio que trata da fiscali-
zacdo contabil, financeira e orcamentaria como competéncia expressa do sistema de controle
interno dos poderes constituidos. Cabe ao Estado avaliar o cumprimento das metas previstas
no plano plurianual, os orcamentos da Unido, estado e municipios, bem como a execucédo dos
programas de governo e a eficicia e eficiéncia de seus resultados e da gestdo dos érgaos e
entidades governamentais (Brasil, 1988).

Além dos mandamentos constitucionais, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) esta-
beleceu ainda que a avaliagdo de resultados dos programas do PPA financiados com recursos
orcamentdrios deve observar, anualmente, as disposi¢des da LDO. Porém o arcabougco legal
vigente ndo determina como esse processo deve ser realizado.

Apesar de existirem inumeras iniciativas de monitoramento e avaliacdo nas trés esferas
de governo e mesmo com as inovacdes no processo orcamentario e financeiro brasileiro, a
realidade atual evidencia que o governo e a sociedade ndo sabem quanto custam os servicos
publicos e em qual proporcao eles foram prestados. Dessa forma, como nao se conhece o custo
de um servico e o quanto desse servico foi prestado, também n&o se sabe se a administracio
publica esta sendo eficiente (Mauss e Souza, 2008). Um estudo apresentado pelo Banco Na-
cional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) (2000) chegou a mesma concluséao:
os gestores governamentais tém extrema dificuldade na reducdo de gastos precisamente por
ndo disporem de sistemas de controle adequados.

O contexto do estado de Santa Catarina ndo é diferente, pois o Tribunal de Contas do
Estado (TCE) tem, desde 2007, reiteradamente apontado — em seus pareceres prévios sobre
as contas do governo do estado — que, referente a efetividade das pecas orcamentarias, o
aspecto autorizativo do or¢camento publico brasileiro gerou, em todas as esferas da cultura da
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administracdo publica, a prdtica de estabelecer orcamentos ndo condizentes com a realidade
e a fixacdo de acOes inexequiveis tanto financeira como fisicamente. O TCE também afirma
que o estado de Santa Catarina nédo dispOe de indicadores que apresentem de forma cristalina
e verossimil a efetividade de seus programas, nem tampouco que apresentem os resultados
alcancados em periodos circunscritos (Tribunal de Contas do Estado, 2013).

Buscando mitigar os problemas atuais, o modelo de planejamento proposto e implan-
tado no Poder Executivo catarinense apoia-se em trés premissas bdsicas essenciais para o
sucesso do processo de monitoramento e avaliacdo. A primeira é o alinhamento do Plano Es-
tratégico Governamental (Agenda de Governo) aos planos de trabalho plurianual e anual de
todas as estruturas governamentais do orcamento fiscal, seguridade social e de investimento,
que culminam no PPA. A segunda premissa baseia-se na integragdo entre PPA, LDO, LOA e
a programacao financeira, no sentido de transformar as metas e os objetivos previstos nos
programas do PPA em bens e servicos a sociedade ou ao proprio Estado. A terceira premissa
do modelo de planejamento proposto baseia-se na definicdo do foco, ou seja, na definicdo dos
projetos prioritarios, definidos no Plano Estratégico (Agenda de Governo), que estdo direta-
mente relacionados a estratégia de governo. Nesse sentido, sdo os projetos prioritarios o foco
do processo de monitoramento e avaliacio das acdes e programas de governo.

O elemento essencial da primeira premissa é o conceito de programa e a reestruturacdo
do orcamento. A estrutura do programa €, basicamente, uma forma de descrever o plano de
gastos do orcamento em termos de objetivos. Para ser pertinente, essa estrutura terd de ser
alicercada em uma perspectiva estratégica mais ampla que permita descrever a contribuicao
das operagdes do governo para a consecucao dos objetivos estratégicos. Contudo, ao desenhar
uma estrutura de programa para o orcamento, ndo se deve considerar simplesmente uma
maneira de classificar o plano de gastos do governo. Deve-se, em vez disso, repensar de for-
ma fundamental as atividades do governo e a maneira como essas atividades sdo sugeridas,
visando com isso: reconsiderar seus respectivos papéis e missoes; revisar a maneira como se
podem organizar melhor para realizar sua missdo; redesenhar a alocacdo de custos; e revisar
a eficiéncia e eficdcia das operacdes e da provisdo de bens e servigos, conforme demonstrado
na figura 1.

Nesse contexto, a revisdo das estruturas de programa deve assegurar que haja uma
explicita declaracdo de politicas, ou uma lista de objetivos que defina, apropriadamente, o
propésito dos programas e os resultados esperados, de forma que possam ser mensurados e
avaliados.

A segunda premissa refere-se a integracéo entre os instrumentos de planejamento. Para
tanto, além de se estender a visdo do planejamento para os resultados finalisticos (efetivida-
de) de médio e longo prazo, as acOes orcamentarias deverdo representar o bem ou servico
real gerado para a sociedade em conjunto com os seus efetivos custos apropriados. Em muitos
planos plurianuais, verificam-se a¢des orcamentdrias cujo foco sdo os insumos e nao os reais
produtos que serdo gerados por meio de uma atividade ou projeto, o que, muitas vezes, faz
com que tais a¢bes se tornem apenas grandes aglomerados de insumos.
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Figura 1
Planejamento tradicional e orientado para resultados

Alinhamento

Defini¢ao do Foco

Fonte: Dados da pesquisa (2014).

O planejamento tradicional encerra-se na identificacdo dos bens e servicos gerados e no
apontamento de suas respectivas metas fisicas e financeiras. Por isso, os resultados interme-
didrios que representam a eficicia da execucdo da meta fisica e financeira acabam néo sendo
auferidos. Ja o planejamento orientado para resultados, conforme a figura 2, monitora os
resultados intermedidrios, com o mote de subsidiar o processo de avaliacdo dos resultados, ou
seja, a eficdcia e a efetividade dos programas e a¢des delineados no PPA.

A forma como os custos sdo consumidos por programas, atividades, projetos e produtos
determinara se eles serdo alocados como custos diretos ou indiretos. Portanto, é necessario
identificar o maximo possivel de recursos como custos diretos. Evidentemente, para alguns
custos, pode néo ser possivel estabelecer uma relagéo direta com os produtos, como nos casos
em que um dado custo é comum a mais de um produto. No entanto, esses custos indiretos
ainda podem ser atribuidos aos objetos de execucdo com base no consumo, ou seja, com base
no grau em que contribuem para a materializacdo do produto.
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Figura 2
Planejamento tradicional e orientado para resultados

Atividade

. Resultados
/ Projeto Produtos Resultados

Insumos Finalisticos

Intermediarios

Fonte: Dados da pesquisa (2014).

Primeiramente, deve-se reconhecer a dificuldade do problema dos custos indiretos, ou
custos fixos. Um problema tipico na mensuracdo dos custos é que as atividades e os projetos
de qualquer érgéo incluirdo determinadas funcées comuns dos funcionarios, tais como pes-
soal e contabilidade. A mensuracéo de custos por programas, atividades e projetos também ¢é
complexa, devido a existéncia de produtos e atividades comuns a mesma unidade. Para efe-
tuar a separacio desses elementos € necessdrio ter conhecimento especializado dos sistemas
orcamentdrio, financeiro e contabil. Portanto, um dos objetivos do método em desenvolvi-
mento no Governo do Estado de Santa Catarina € possibilitar a alocacdo e a identificacdo dos
custos e da producdo fisica dos bens e servicos de forma mais clara e direta aos programas e
acoes, conforme sera explicado.

De acordo com o método, sera objeto de monitoramento e avaliacdo do PPA toda acdo
governamental finalistica que gere um bem ou servigo para a sociedade, seja ela um projeto
ou uma atividade, assim delimitando o foco conforme preconizado na terceira premissa. As
acoes que nao gerem bem ou servicos de forma direta serdo consideradas acbes administrati-
vas e terdo alocados a elas todos os custos indiretos para futura alocagéo nas acoes finalisticas.
Entende-se por projeto todo bem ou servigo que possui limitagdo temporal, ou seja, com inicio
e fim predeterminados tais como obras e empreendimentos de cardter nio rotineiro. Ja as
atividades sdo os servicos de carater rotineiro que ndo possuem um prazo de término previa-
mente determinado, como a formacdo de alunos na educacio bésica. No entanto, o processo
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de monitoramento é dindmico e especifico, o que torna a linguagem das acoes orcamentarias,
em muitos casos, impossivel de ser monitorada.

Para sanar essa dificuldade, propde-se a criacdo de uma nova unidade de controle,
denominada “Objeto de Execucdo”, que compord o ciclo de planejamento. Essa nova unidade
representa a derivacdo do produto da acdo orcamentaria em pacotes menores e especificos, de
modo a possibilitar seu monitoramento e gerenciamento. Apesar de possuir origem orcamen-
taria, essa nova estrutura nio deve integrar-se as pecas legais de planejamento (PPA, LDO e
LOA), pois sua insercdo nesses instrumentos engessaria o processo de monitoramento. Os Ob-
jetos de Execucéo, para serem monitorados, devem possuir no minimo os seguintes atributos:
1. Identificagdo: Nome — representa de forma explicita e compreensivel o que esta sendo feito
para quem e onde; Descrigdo — informacoes quali-quantitativas que demonstram detalhes do
bem ou servigo prestado; Responsavel — a pessoa que responde tecnicamente pela execucio
do bem ou servico prestado; Periodo de Inicio e Fim — horizonte temporal do bem ou servi-
co; 2. Metas Fisicas: Produto — representa a entrega final a sociedade ou ao préprio Estado;
Unidade de Medida — demonstra a métrica utilizada para mensurar o produto; Quantidade/
Ano — mostra a distribuicdo da unidade de medida do produto ao longo dos anos previstos;
Localizacdo — revela a localizagdo geografica do bem ou servigo; 3. Metas Financeiras: Fon-
tes de Recurso/Ano — quantifica o custo da prestacdo do bem ou servico por ano, conforme
exemplificado pela tabela 1. Como também informacdes da realizagéo financeira oriunda dos
sistemas de planejamento, or¢camento, financeiro e contabilidade e da realizacdo fisica oriun-
da das areas finalisticas dos érgéos e ainda dados sobre as contingéncias dos projetos e ativi-
dades em andamento.

Tabela 1
Desdobramento do produto da acdo em objetos de execucdo

Unidade Orcamentaria Executora: 45001 — Secretaria de Estado da Educacdo

Acdo: 11490 — Construcdo, ampliacéo e reforma de unidades escolares

Produto: Obra Executada
Unidade de Medida: Unidade

Localizacdo: Santa Catarina

Metas Fisicas

Nivel Estratégico: PPA, LDO e LOA

Anos 2012 2013 2014 2015 Total:
Metas 560 568 571 585 2284
Metas Financeiras
Anos 2012 2013 2014 2015 Total:
Fonte: 100 20.000.000,00 | 25.000.000,00 | 30.000.000,00 35.000.000,00 110.000.000,00
Fonte: 131 30.000.000,00 | 35.000.000,00 | 40.000.000,00 | 45.000.000,00 150.000.000,00
Total 50.000.000,00 | 60.000.000,00 | 70.000.000,00 80.000.000,00 260.000.000,00
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Objeto de Execucdo 01: Construcdo da Escola Norma Mdnica Zabem no Municipio de Gaspar Mirim

Unidade Orcamentaria Executora: 45001 — Secretaria de Estado da Educacdo

Acdo: 11490 — Construcdo, ampliacdo e reforma de unidades escolares
Produto: Obra Executada | | |
Unidade de Medida: Unidade

Localizacdo: Gaspar Mirim

Descricdo: Construcao de nova unidade escolar no Gaspar Mirim, com capacidade para atender 600 alunos.

Metas Fisicas

Quantidade Planejada: 1 (um) obra executa
Anos 2012 2013 2014 2015 Total:
Cronograma — % 0% 0% 30% 70% 100%

Metas Financeiras

Nivel Gerencial - Monitoramento

Anos 2012 2013 2014 2015 Total:
Fonte: 100 - - 600.000,00 1.000.000,00 1.600.000,00
Fonte: 131 - - - - -

Total - - 600.000,00 1.000.000,00 1.600.000,00

Objeto de Execucdo 02: Reforma da Escola Mauro Ramos em Florianépolis

Fonte: Dados da pesquisa (2014).

As acbes orcamentdrias sdo desdobradas em objetos de execuc¢do conforme as parcelas
do planejamento total da acdo tornam-se bens ou servicos. Isso ocorre quando a intencao do
planejamento orcamentdrio gera efetivamente um contrato, convénio ou uma descentraliza-
¢do de crédito orcamentario e financeiro. Nesse sentido, é apos esse momento que sio geradas
informacodes suficientes e necessarias para a programacio do Objeto de Execucdo. O simples
exercicio de programacdo dos Objetos de Execucdo pode explicitar inimeras deficiéncias exis-
tentes nas acoes, tais quais: a incompatibilidade entre o produto e aquilo que foi realmente
executado; metas fisicas desproporcionais as metas financeiras; acoes sem finalidade; e a
alocacéo parcial dos custos diretos do produto.

Embora o processo de monitoramento seja realizado em nivel gerencial e o PPA em
nivel estratégico, ambos estdo intimamente ligados por suas metas fisicas, financeiras e por
seus objetivos. Os Objetos de Execucdo (OE) terdo os mesmos atributos da agdo or¢amentaria
monitorada, acrescidos novos atributos ndo or¢amentarios que permitirdo o monitoramento e
o gerenciamento dos bens e servicos. Mesmo a programacao financeira e fisica dos Objetos de
Execucdo deve se restringir aos limites previstos nas acoes orcamentdrias do plano. Portanto,
uma agdo orcamentdria que possua 5 milhoes de reais previstos para os quatros anos do plano
(independentemente da fonte de recurso) permitira a programacao de inimeros Objetos de
Execucdo até que toda a meta fisica ou financeira seja consumida. Apesar de o PPA possuir
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duracdo de quatro anos, ndo é necessario que o monitoramento seja limitado ao mesmo pe-
riodo, pois uma grande obra muitas vezes néo se limita a esse prazo. Portanto, os Objetos de
Execucdo poderdo ser planejados para anos superiores ao limite do plano vigente, e trardo
consigo, para esses anos excedentes ao plano, os mesmos atributos da acdo que os desenvolve.
Assim, esses objetos servirdo como norte para a programacdo do plano e para o or¢amento
subsequente.

Devido ao fato de possuir uma visdo estratégica e multissetorial, o PPA, para ser
monitorado, requer reflexdes sobre a linguagem em que é formulado, pois uma ag¢édo pode
abarcar inimeros bens ou servigos em sua taxonomia, objetivo e descricdo. O desdobra-
mento do produto da acdo em objetos de execucao visa também minorar a complexidade
das acOes orcamentarias (projetos e atividades), pois, para que uma acao seja passivel de
ser monitorada, sua nomenclatura, descricdo e meta devem responder as seguintes pergun-
tas: “O que sera realizado ou qual servico serad ofertado?” e “Onde sera feito ou para qual
publico-alvo?”.

Como exemplo pode-se citar o programa de “610 — Educacédo Bésica” do PPA 2012-15
do Governo de Santa Catarina, que possui a acdo orcamentdria “11490 — Construcdo, am-
pliacdo ou reforma de unidades escolares — rede fisica — educacao bdsica”. Pelo fato de essa
acdo orcamentaria abarcar, em seu arcabouco, trés servicos (a saber: construcdo, ampliacio
e reforma), seu monitoramento por meio da acdo orcamentaria fica inviabilizado. Se em tal
acdo o estado informar que atendeu 30 unidades escolares e para isso gastou 45 milhdes de
reais, esses dados em nada contribuirdo para um monitoramento eficiente.

No entanto, ao programar os Objetos de Execucdo, além de sanar a problemadtica de
linguagem do plano, recupera-se o foco para os reais bens e servigos gerados (produto final)
sem perder sua vinculacdo com a acdo do PPA e LOA, conforme evidencia-se na tabela 2.

Tabela 2
Adequacao da linguagem para os produtos especificos

Acado Meta PPA (quatro anos)
O que sera feito? Construcdo? . Produto L. . .
. Onde sera feito? Fisica Financeira
Ampliacdo? Ou Reforma?
11490
Construca liaca f d idad |
ONSHIUGAO, ampliacao ou reforma de Unidades escolares | oy o pvecutada 228400 |260.000.000,00
da rede fisica — Educacdo Basica
Objetos de Execucao Meta Especifica 2012-13
Produto
Ne O que sera feito? Onde sera feito? Fisica Financeira
1 Reforma da EEB Olavo Bilac em Joinville 1,00 500.000,00
Obra Executada
2 Ampliacdo da EEB Giovani Faraco em | Blumenau 1,00 1.200.000,00

Fonte: Dados da pesquisa (2014).
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Uma acdo que nao seja passivel de ser monitorada por meio de Objetos de Execucdo in-
dica a necessidade de revisar os atributos da acdo orcamentdria durante o processo de revisao
do PPA e da LOA. No entanto, ndo basta apenas programar: é necessario também monitorar
sua execucdo. Como, porém, fazé-lo?

De acordo com o modelo desenvolvido, a execucdo de um Objeto de Execucdo ocorre
em duas dimensdes: a fisica e a financeira. A realizacdo financeira dar-se-a por meio da vincu-
lacdo dos empenhos realizados na agdo ao Objeto de Execucdo correspondente. Nesse ponto,
vale ressaltar que a associacdo das notas de empenho nédo é uma tarefa simples. Ela requer a
integracdo entre as dreas de planejamento e financeiro, porque uma acdo pode abranger va-
rios bens ou servicos — consequentemente, varios Objetos de Execucdo e vdrias notas de em-
penhos em uma Unica agdo or¢amentaria. Esses fatores podem gerar dificuldades na alocacao
das notas de empenho aos bens e servicos corretos. Principalmente para os servicos, as notas
de empenho podem atender a mais de um Objeto de Execucdo, mesmo tratando-se de custos
diretos, como ocorre em uma contratacdo de arbitros para a realizacdo de eventos esportivos.
Nesses casos, o empenho gerado é um empenho global que atende aos jogos escolares e aos
jogos da terceira idade, ainda que sejam realizadas notas de liquidagédo distintas para cada
evento. Por isso, em tais situagoes, a alocagdo dos custos realizados aos Objetos de Execucao
sera por meio da alocacio da nota de liquidacdo.

Ressalta-se que, para efeito do monitoramento financeiro dos Objetos de Execucéo,
deve-se considerar a liquidacdo como fator gerador da execucédo financeira, dado que a fase
da despesa e do pagamento estd, em muitos casos, distanciada da realiza¢do do bem ou do
servico (principalmente quando se tratar de notas de empenhos inscritas em restos a pagar
ndo processados).

Ja os custos indiretos — como contabilidade, administrativo e demais despesas basicas
(dgua, luz, energia etc.) — estardo alocados em acgbes especificas (inicialmente ndo moni-
toradas) do plano e orcamento, e, por meio de um sistema de custos, serdo realocados aos
Objetos de Execucdo. Uma variante mais em linha com a abordagem proposta é a composicdo
de custos baseada na atividade (Activity Based Costing — ABC).

Tendo em vista que os Objetos de Execucdo podem ser atividades ou projetos, conforme
a acdo orcamentdria, a realizacdo fisica dos Objetos de Execucdo, de acordo com a tabela 3,
sera informada de duas maneiras diferentes: em unidade de medida no primeiro caso (ativi-
dade) e em percentual de execuc¢do no segundo (projeto). Projetos geralmente sdo caracteri-
zados por obras ou projetos especificos com inicio e fim preestabelecidos, e, portanto, serdo
monitorados em percentuais de 0% a 100%. J4 as atividades sdo caracterizadas geralmente
pela prestacdo de servicos continuados e, por isso, serdo monitoradas pela quantidade fisi-
ca realizada, por exemplo: pessoas atendidas, assisténcia técnica realizada, bolsa de ensino
concedida etc. As informacoes fisicas devem ser geradas pela area finalistica responsavel por
operacionalizar o referido Objeto de Execugao.
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Tabela 3
Informacdes fisicas projetos e atividades

Projeto

Objeto de Execugdo 01: Construcdo da Escola Norma Mdnica Zabem no Municipio de Gaspar

Metas Fisicas

Quantidade Planejada: 1 obra executa

Anos 2012 2013 2014 2015 Total:

Cronograma — % - - 30% 70% 100%

Executatado — % — — 15% 80% 95%

indice Fisico - - 50% 114% 95%
Metas Financeiras

Anos 2012 2013 2014 2015 Total:

Previsto - - 600.000,00 1.000.000,00 1.600.000,00

Executado - - 300.000,00 1.400.000,00 1.700.000,00

indice Financeiro 50% 140% 106%

Atividade

Objeto de Execucdo: Fornecimento de bolsas de estudo para o ensino superior em Blumenau

Metas Fisicas

Quantidade Planejada: Bolsas Fornecidas — 130 unidades

Anos 2012 2013 2014 2015 Total:

Quantidade Planejada - - 90,00 130,00 220,00

Quantidade Executada - - 100,00 112,00 212,00

indice Fisico - - 111% 86% 96%

Metas Financeiras

Anos 2012 2013 2014 2015 Total:

Previsto - - 130.000,00 200.000,00 330.000,00

Executado - - 138.000,00 185.000,00 323.000,00

indice Financeiro 106% 93% 98%

Fonte: Dados da pesquisa (2014).
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Vé-se que a realizacdo financeira representa uma parcela da meta financeira da acdo
e a realizagdo fisica corresponde a uma parcela da meta fisica do produto programado na
acdo, que poderdo atingir ou ndo as metas programadas pelo PPA. Além do monitoramento
fisico e financeiro dos Objetos de Execucdo, deve-se prever também o monitoramento das
contingéncias que podem surgir durante a execucdo. O gerenciamento das contingéncias
tem grande relevancia para o processo de monitoramento, pois por meio dele é possivel
identificar os gargalos existentes e as possiveis solu¢des que podem, inclusive, ser reaplica-
das a casos similares.

Para garantir a tempestividade das informacdes, o Governo de Estado de Santa Catarina
vinculou a certificacdo da despesa ao processo de monitoramento das acdes or¢amentarias.
Isso significa que as acOes or¢camentarias em processo de monitoramento s6 poderao realizar
a liquidacao das despesas mediante a atualizacdo fisica e financeira dos Objetos de Execucdo
de acordo com a periodicidade previamente estabelecida: mensal, bimestral, trimestral, se-
mestral e até anual, dependendo da especificidade do bem ou servigo.

Ja a ferramenta para a operacionalizacdo do processo de monitoramento, de acordo
com o modelo desenvolvido, deve compor o mesmo sistema informatizado e integrado pelo
qual é gerenciado o processo de elaboracdo do PPA, a LDO, a LOA, a execucdo orcamentdria
e financeira, facilitando assim a migracdo de informac6es orcamentdrias e financeiras para
compor o monitoramento da prestacdo dos bens e servigos por meio dos Objetos de Execucao.

Todas as instancias de governo devem estar comprometidas com o processo de moni-
toramento, com vistas a correc¢do dos programas em curso e para a reorientacdo da estratégia
de médio e longo prazo. Somente assim o processo de monitoramento terd condic¢des de sub-
sidiar a avaliacdo dos programas e politicas ptblicas contemplados no plano, possibilitando ao
gestor analisar a relacdo de causa e efeito entre a evolugdo dos indicadores socioeconémicos
e a atuacdo governamental (os bens e servicos).

5. Conclusoes

O interesse governamental no processo de monitoramento e avaliacdo dos programas e das
politicas ptblicas esta diretamente relacionado a preocupacdo com a eficacia, a eficiéncia, a
efetividade e a accountability de suas acoes. O monitoramento e a avaliagdo podem propiciar
aos gestores publicos informacoes sobre a qualidade de seu trabalho, bem como revelar os
resultados (de acordo com o que foi planejado) a sociedade e ao Poder Legislativo.

A partir da andlise das experiéncias internacionais ocorridas nos Estados Unidos, no
Canad4d, na Gra-Bretanha, na Alemanha, na Suécia e nos Paises Baixos, pode-se concluir que
o principal interesse do processo de avaliacdo sdo os resultados finalisticos, a eficiéncia orca-
mentdria, a alocacdo dos recursos orcamentdrios e o replanejamento dos programas gover-
namentais de modo a atingir as metas e os objetivos estrategicamente programados. Essas
sdo algumas das respostas que o processo de monitoramento e avaliacdo pode oferecer como
subsidio aos gestores publicos para a tomada de decisdo. A andlise dos casos internacionais
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revela que sdo necessarios alguns avancos no processo de avaliagdo em todas as esferas gover-
namentais, o que, em principio, é algo natural em um processo tdo recente.

Um dos principais ajustes a ser feito é a necessidade de aproximar os processos de monito-
ramento e de avaliagdo a outros niveis do ciclo de planejamento e gerenciamento, especialmen-
te no que se refere a alocacdo de recursos orcamentarios e ao processo de tomada de decisdo
dos gerentes publicos. Nesse sentido, observa-se que a avaliacdo dos programas governamen-
tais sem um efetivo processo de monitoramento das acoes e seus respectivos produtos (bens e
servigos) ndo permite aos gestores publicos intervir no programa durante sua execugao com o
mote de reprogramar as a¢des para atingir as metas propostas. Para apoiar esse objetivo, foram
propostos o monitoramento e a avaliacdo dos produtos das a¢des orcamentdrias, que possibi-
litam aos avaliadores de programas e politicas publicas relacionar o nivel operacional (bens e
servigos) com os impactos alcangados pelos programas e politicas publicas.

O modelo proposto estd alicercado no produto das acdes e dos programas delineados
no PPA. Como a execucdo financeira dos Objetos de Execucdo derivados do produto da acdo
ocorre por meio da execucdo or¢amentaria e financeira, e como a execucdo fisica é gerada a
partir de dados informados pelas areas-fins dos 6rgaos, o modelo pode ser aplicado aos de-
mais entes da federacdo — dado que o processo orcamentario € regido por legislacéo federal
que uniformiza os estados e os municipios. Ressalta-se como desafio para o modelo realizar
uma vinculacdo direta entre impactos alcancados por meio dos programas e da estratégia
de governo e com os bens e servicos ofertados a sociedade. Mesmo assim, a proposta de
monitoramento e avaliacdo abre um caminho que possibilita acompanhar as metas fisicas e
financeiras propostas no PPA em um formato que néo exige um grau elevado de detalhamento
dos instrumentos de planejamento, evitando os remanejamentos orcamentarios durante os
exercicios financeiros.

Uma das dificuldades encontradas na experiéncia em curso no estado de Santa Catarina
diz respeito a confiabilidade das informacdes fisicas dos Objetos de Execucdo. Isso porque,
diferentemente da execucdo orcamentdria e financeira, que estd diretamente ligada ao pro-
cesso orcamentario (empenhar, liquidar e pagar), a execucdo fisica é gerada manualmente
pelas areas-fins responsaveis pela prestacdo do bem ou servico. Essas dreas, amiude, devido
ao receio de estarem sendo monitoradas, acabam manipulando as informacoes fisicas a fim de
parecerem mais eficientes e eficazes.

Quando se trata do processo de monitorar e avaliar, o capital humano passa a ser uma
das principais restricdes. Carecemos de uma cultura consolidada de monitoramento e avalia-
cdo nas instituicoes publicas, e, mesmo quando tal cultura existe, na maior parte das vezes,
ela ndo atua em convergéncia com os instrumentos constitucionais de planejamento. Apesar
das dificuldades e das imperfeicoes no desenho dos programas e agoes, esse esforco pode ser
feito para melhorar a aprendizagem organizacional e para fortalecer o conhecimento técnico
necessario para a elaboracdo e a avaliacdo dos préximos orcamentos e planos. Observa-se
assim que, apesar dos esforcos e da produgédo de informacoes tteis e utilizaveis para fins de
revisdo e correcdo dos planos e programas governamentais, o processo de monitoramento e
avaliacdo continua sendo um grande desafio.
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