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RESUMO

O objetivo desta dissertagdo foi analisar a percepcao de gestores publicos do
Municipio de Janauba/MG sobre os desafios inerentes aos processos de
planejamento, controle e avaliagdo das metas governamentais materializadas nos
instrumentos de Plano Plurianual, Lei de diretrizes orgamentarias e Lei orcamentaria
anual. Trata-se de uma pesquisa descritiva, cuja abordagem é qualitativa. O modelo
de gestao publica gerencial, voltada para resultados eficientes, pressupde atividade
de planejamento bem executada, controle dos atos de gestdo com foco nos resultados
€ mecanismos de avaliar o servigo publico. A coleta de dados ocorreu por meio de
entrevistas semiestruturadas com 6 (seis) integrantes da Prefeitura de Janauba,
sendo 3 (trés) da gestdo 2013/2016 e 3 (trés) da gestdo iniciada no inicio de 2017 com
final em 2020, tendo sido entrevistados, em ambas as gestdes, Prefeito, Secretario de
Planejamento e Contador. Os resultados apresentados mostraram que a organizagao
analisada ndo possui praticas gerencialistas e que o planejamento realizado nao é fiel
as necessidades do Municipio, pois apresenta elevado nivel de distor¢ao entre o
planejado e o realizado, sendo o planejamento apenas para cumprimento formal da
Lei. No quesito controle, constatou-se que a atividade esta organizada segundo os
pilares de uma administracdo burocratica e mais voltada para a forma que os
resultados de gestdo, sendo que a Prefeitura ndo possui mecanismos de avaliagédo de
resultados. Ademais, assim como o controle, o sistema de accountability mostrou-se
mais coerente para gestdo de viés burocratico, uma vez que a transparéncia e a
prestacdo de contas sdo nos estritos limites das obrigagdes legais, com pouca
efetividade no item responsabilidade dos gestores por maus resultados. Trata-se de
um resultado que n&o pode ser generalizado para todos os demais Municipios, tendo
em vista que cada Prefeitura pode estar em processo mais evoluido de gestéo.

Palavras-chave: Administragcdo Publica. Gerencial. Planejamento. Controle.
Avaliagao. Accountability.



ABSTRACT

The objective of this dissertation was to analyze the perception of public managers of
the Municipality of Janauba/MG on the challenges inherent to the planning, control and
evaluation processes of the government targets materialized in the Pluriannual Plan,
Budgetary Guidelines Law and Annual Budget Law. It is a descriptive research whose
approach is qualitative. The managerial public management model, focused on
efficient results, presupposes well-executed planning activity, control of management
actions focused on results and mechanisms to evaluate the public service. Data were
collected through semi-structured interviews with 6 (six) members of Janauba City Hall,
three (3) of the 2013/2016 management and three (3) of the management started at
the beginning of 2017, ending in 2020. Interviewed, in both administrations, Mayor,
Secretary of Planning and Accountant. The presented results showed that the
organization analyzed does not have managerial practices and that the planning
carried out is not faithful to the needs of the Municipality, since it presents a high level
of distortion between the planned and the realized, being the planning only for the
formal fulfilment of the Law. Control, it was verified that the activity is organized
according to the pillars of a bureaucratic administration and more oriented to the way
that the results of management, being that the City Hall does not have mechanisms of
evaluation of results. In addition, as with control, the accountability system has proved
to be more coherent for managing bureaucratic bias, since transparency and
accountability are within the strict limits of legal obligations, with little effectiveness in
the item liability of managers by bad Results. This is a result that can not be
generalized to all other municipalities, given that each municipality may be in a more
evolved management process.

Keywords: Public Administration. Management. Planning. Control. Evaluation.
Accountability.
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1 INTRODUGAO

A reforma da administracdo publica é tema recorrente no mundo por influéncia dos
Estados Unidos da América (EUA) e da Inglaterra desde os anos 1980, tendo ganhado
forga no Brasil na década de 1990 (ABRUCIO, 1997; PEREIRA, 1996; GOMES, 2009;
PAES DE PAULA, 2005). A década de 1980 foi o periodo em que o mundo,
impulsionado pela crise do petroleo de 1973 e 1979, passou a questionar o
intervencionismo estatal, surgindo entdo a crise do Estado explicada por quatro
fatores socioecondmicos: crise econdmica mundial; crise fiscal; ingovernabilidade;
globalizagao e tecnologia (ABRUCIO, 1997; CORE, 2004; FARIAS, 2010).

Notou-se, nesse periodo, que o aparelho estatal possuia alto custo devido ao elevado
numero de servidores e da pouca produtividade, na época em que se iniciava maior
demanda por servigos publicos para a garantia dos direitos sociais, 0 que provocou,
em boa parte do mundo, o discurso pela reforma da administragdo publica. Desde
entdo, a proposta de reforma tem sido uma administracdo publica que se aproxime,
ao maximo, do modo de gerir as organizag¢des privadas, ou seja, uma gestao eficiente,
de baixo custo e focada especialmente nos resultados (ABRUCIO, 1997; PEREIRA,
1996; GOMES, 2009; PAES DE PAULA, 2005; FARIAS, 2010).

A administragéo publica, por muito tempo, desenvolveu-se sob a légica da burocracia
a fim de inibir praticas de clientelismo, razdo pela qual foi denominada de
administracao burocratica. Esse modelo de administragdo preocupou-se em exercer
o controle sobre os administradores, uma vez que estes estdo a gerir o bem comum.
Para isso, foram desenvolvidas técnicas de se aferirem os procedimentos
administrativos de gestao, relegando, a segundo plano, a avaliagdo da eficiéncia ou
ineficiéncia dos atos administrativos (PEREIRA, 1996).

Além do controle dos meios em gestéo burocratica, procedimentos administrativos sdo
previamente determinados por leis, de modo que os gestores publicos possuam baixo
grau de discricionariedade para a escolha do que fazer e do como fazer. A
normatizagao de procedimentos facilita o controle dos atos, o que, no entanto, sempre
demanda a criagdo de novos procedimentos, pois, a medida que se cria a forma de
se praticar determinado ato, torna-se necessario também a criagdo de um

procedimento para o controle do préprio ato normatizado (PEREIRA, 1996).
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A burocracia administrativa, no entanto, ndo decorreu da escolha dos gestores por
esse modelo de administragdo, mas, ao contrario, foi imposta pelo legislador
constituinte de 1988 que, na redagao original do artigo 37, preconizava, como
principios basilares da administragdo publica, a legalidade, impessoalidade,
moralidade e publicidade, o que denota a preocupagao na época pelo controle dos
atos administrativos (BRASIL, 1988).

Tal opcéo do constituinte veio em resposta a uma cultura patrimonialista que marca a
administragao publica, em que a gestdo se desenvolve sob os pilares das trocas de
favores e do clientelismo, o que contribui para a permanéncia deste ou daquele
administrador no “poder” (GOMES, 2009). Além disso, a corrupgéo e escandalos, que
sempre estiveram presentes no contexto da administragao publica, impulsionaram o
constituinte a prever/determinar constitucionalmente uma administragdo publica
burocratica (SOUSA et al., 2013).

Os procedimentos burocraticos de administragao estéo presentes, ainda hoje, na area
publica, como podem ser visualizados, por exemplo, na necessidade de concurso
publico para a contratagdo de servidor, a obrigatoriedade de prévio procedimento
licitatorio para contratagao de qualquer tipo de obra, servigo ou produto, bem como na
imposigao constitucional do planejamento orgamentario e financeiro da instituigdo ser
normatizado a partir do plano plurianual, lei de diretrizes orgamentarias e lei

orcamentaria anual de modo a permitir o seu controle (ZUCATTO et al., 2009).

Todavia, a partir da emenda constitucional n° 29 de 1998, houve alteragao do artigo
37 da Constituicdo (BRASIL, 1988) e a eficiéncia do servigo publico passou a ser um
dos principios fundamentais da administragdo publica. Nesse contexto, ndo basta
cumprir regras de procedimento, pois, nesse momento, torna-se imperiosa a busca
pela eficiéncia’ do servigo, que, na presente dissertacdo, o servigo publico para ser
eficiente tem que possuir, também, eficacia? e efetividade®. Afinal, a prépria
Constituicado estabelece uma série de direitos sociais aos cidadaos que representa,

ao mesmo tempo, deveres ao Estado, uma vez que é incumbéncia deste garantir os

1 Eficiéncia: proporgao entre quantidade de produto produzido versus a quantidade de recurso utilizado,
de modo que a eficiéncia em sentido estrito esta relacionada com o menor custo pelo servigo prestado.
2 Eficacia: refere-se ao alcance de resultados e a qualidade dos produtos e servigos e sua utilidade é
verificar se os resultados previstos foram alcangados em termos de quantidade e qualidade.

3 Efetividade: Impacto, em especial, no social, que a agdo governamental gerou, avaliando se a
finalidade da agao foi alcangada independente do dispéndio econémico que gerou
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ditos direitos por meio de servigos publicos e, como € sabido que os recursos publicos
sdo limitados para demandas grandiosas, o gestor publico deve buscar sempre a
eficiéncia na alocacdo dos recursos (ABRUCIO, 1997; PAES DE PAULA, 2005;
SLOMSKI; PERES, 2011).

Dada essa introducéo da eficiéncia como principio basilar da Administracdo Publica,
eis que surge a chamada administragao gerencial no Brasil. Segundo esse modelo de
gestdo, o mais importante deve ser o alcance de resultados satisfatorios ao invés do
puro cumprimento formal de procedimentos administrativos. Nao que o controle dos
meios também n&o seja importante, mas, a avaliagado dos fins tem que ganhar posigao
de destaque por afetar diretamente os interesses da sociedade, raz&o pela qual é um
modelo que propde maior discricionariedade dos gestores nos meios para se
atingirem resultados eficientes (PEREIRA, 1996).

Toda essa necessidade de se alcancgar a eficiéncia do servigo publico aplica-se ao
Municipio, pois, a partir da Constituicdo Federal de 1988, este alcangou o status de
instituicdo federada, possuindo competéncias e responsabilidades proprias no
exercicio de sua autonomia federativa, de modo que, assim como a Unido e Estados-
membros, passa a ser pessoa juridica de direito publico interno (MENDES; BRANCO,
2016).

Em que pese toda autonomia conquistada, a Constituicdo impds um minimo de
planejamento pelos entes federados que, por ébvio, deve ser seguido pelo Municipio.
Trata-se do planejamento via orgamento publico, por meio do Plano Plurianual (PPA),
Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei Orgamentaria Anual (LOA). Todos estes
instrumentos estdo umbilicalmente ligados, devendo haver verdadeira
correspondéncia entre eles, pois, afinal, foram idealizados para se completarem
(MENDES; BRANCO, 2016).

Assim, a aplicagdo dos instrumentos legais de planejamento é essencial para uma
gestao publica com resultados eficiente, pois, a medida que o ente publico desenvolve
a atividade financeira de forma planejada e controlada, este tera maior potencial de
atender as demandas sociais (GOMES, 2009), embora ainda seja comum a alteragéo
do planejamento orgamentario ja na fase de sua execugdo (REZENDE, 2011;
ROCHA; MARCELINO; SANTANA; 2013).
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No entanto, para se alcancgar a eficiéncia do servigo publico, 0 modelo gerencial de
administracado propde, além de melhor planejamento administrativo, a criagdo de
mecanismos de controle dos resultados obtidos pelos atos de gestao por meio do
sistema de accountability, um procedimento a fim de proporcionar transparéncia
necessaria na administragcdo publica por meio de prestacdo de contas realizada a
sociedade e ao proéprio Estado, pois, somente assim, é possivel fazer o controle sobre
a eficiéncia ou ineficiéncia da gestado publica (SLOMSKI; CAMARGO; AMARAL,
2010).

Dados os inumeros direitos sociais a serem proporcionados para a sociedade pelo
Estado, ao contrario dos recursos financeiros que sempre sao limitados para o
suprimento de todas as demandas, é que se faz necessario um modelo de gestéao
publica que possa potencializar a eficacia das acdes estatais, mecanismos para o seu
controle, bem como formas de responsabilizagdo do gestor que n&do cumprir com tal
finalidade (BRITTO, 2014).

N&o obstante, a importancia da accountability, a sua relagdo com o alcance da
eficiéncia do servigo publico ndo é de causa e efeito, ou seja, ndo sdo os mecanismos
de controle que irdo proporcionar resultados eficientes. Todavia, em modelo de gestéo
que possibilita maior discricionariedade ao administrador € imprescindivel que, sobre
os atos de gestdo, haja controle, seja para avaliar a eficiéncia/ineficiéncia da
administragao, seja para responsabilizar o gestor que exerceu seu oficio de forma
deficiente (SANTOS, 2014).

Exigir eficiéncia na administragao publica, mas, ao mesmo tempo, ndo haver 6rgaos
e mecanismos de controle, € o mesmo que nao exigir resultados satisfatorios, dai a
importancia do sistema de accountability. Assim, um sistema de controle na
administragao publica tem sido utilizado por todos os entes, a saber: a mensuragao
da responsabilidade fiscal da instituicdo publica (SIMONASSI, 2008).

Enquanto forma de controle, a responsabilidade fiscal € medida a partir do
cumprimento de indices fiscais estabelecidos por norma legal, em especial os que se
encontram na Constituicdo Federal e na Lei Complementar n° 101 de 2000,

denominada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Os indices fiscais s&o limites que
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também servem de parametros para controlar a vida orcamentaria e financeira da

instituicdo a fim de se alcangarem resultados eficientes (BRASIL, 2000).

Na constituicdo, pode-se citar, por exemplo, a imposicdo estabelecida a todos os
Municipios da Republica Federativa do Brasil de investir, no minimo, 15% (quinze por
cento) e 25% (vinte e cinco por cento) da receita nas areas da saude e educacéo,
respectivamente, com o propdsito de potencializar as chances de resultados eficientes
nessas areas (BRASIL, 1988).

Com o propésito semelhante de atribuir eficiéncia a gestdo publica, a Lei de
Responsabilidade Fiscal estabelece uma série de limitagdes fiscais aos entes da
federagao, por exemplo, o limite de endividamento, o teto de comprometimento da
receita publica em gasto com pessoal, dentre tantos outros, regras que possuem a
finalidade de preservar a saude financeira da instituicido da federagao para assim
poderem ser mais eficientes em suas atividades. Afinal, a lei de responsabilidade fiscal
€ estruturada sobre os eixos do planejamento, transparéncia, controle e
responsabilizagao (SOUSA et al., 2013).

No entanto, a responsabilidade fiscal trata apenas de padrdes nacionais minimos
(ABRUCIO, 2011), ndo sendo suficiente para garantir total eficiéncia do servigo
publico, principalmente quanto a execugao satisfatoria das atividades a garantirem os
direitos sociais da populagcédo. Desse modo, € importante a pratica de planejamento e
sua devida fiscalizacédo (REZENDE, 2011).

Desse modo, sabendo da importancia e necessidade da atividade de planejamento,
do controle e avaliagdo na Administracdo Publica que refletem diretamente na
execugao de servigos publicos, pergunta-se: Qual a percepg¢ao dos gestores sobre os

desafios inerentes a gestdo municipal?



1.1 Objetivos

Com a intengdo de atender aos propdsitos da pesquisa, formularam-se os seguintes

objetivos geral e especificos.
1.1.1 Objetivo geral

O objetivo geral da dissertacdo € analisar a percepgao de gestores publicos do
Municipio de Janauba/MG sobre os desafios inerentes a gestdo municipal vivenciados
por meio dos processos de planejamento, controle e avaliagdo das metas
governamentais materializadas nos instrumentos de Plano Plurianual, Lei de diretrizes

orcamentarias e Lei orcamentaria anual.
1.1.2 Objetivos especificos
Para responder ao objetivo geral, tragcaram-se os seguintes objetivos especificos:
1. Descrever e avaliar as praticas gerencialistas no Municipio de Janauba/MG;

2. Identificar e analisar as percepgdes apresentadas pelos gestores sobre a
fidelidade das metas planejadas e positivadas no orgamento publico com as

necessidades do Municipio;

3. Identificar e analisar a percepcdo dos gestores quanto a
existéncial/inexisténcia e/ou eficiéncia ou ineficiéncia do controle das metas

de gestado materializadas nos instrumentos legais de planejamento;

4. ldentificar a existéncia ou nao de sistema de accountability no Municipio de
Janauba/MG.

1.2 Justificativa

Os motivos que despertam o interesse por esta tematica de pesquisa estdo
diretamente ligados a algumas premissas. Em primeiro plano, cabe ressaltar que a
pesquisa se justifica devido a escassez de trabalhos investigativos sobre os motivos
€ as consequéncias ao servigo publico da nao execugao dos instrumentos legais de
planejamento em seus termos iniciais (REZENDE, 2011; ROCHA; MARCELINO;
SANTANA; 2013).
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Para o desenvolvimento de administragdo publica gerencial, & essencial que
ferramentas como planejamento, or¢amento publico, controle e avaliagdo de
resultados, a partir dos fins planejados, sejam abordados, pois a busca por resultados
eficientes como fim maior daquele modelo de gestdo pressupde a utilizacdo de tais
mecanismos (PEREIRA, 1996; ABRUCIO 1997; ROCHA; 2009).

A questdo ganha mais importéncia ainda na administragdo publica local, realizada
pelos Municipios, pois se trata de instituicdo que conquistou autonomia administrativa
e de gestao apenas a partir da Constituicao Federal de 1988, de modo que n&o possui
o nivel de amadurecimento para as questdes do planejamento como a instituicdo
Federal e Estadual (ABRUCIO, 2011; REZENDE, 2011; RODRIGUES, MIRANDA,
2015).

Todavia, os trabalhos cientificos da atualidade que abordam a tematica modelo de
gestao eficiente nas organizagdes publicas sdo enveredados para a discussao sobre
a existéncial/inexisténcia de relagdo entre responsabilidade fiscal e social (LEITE
FILHO; FIALHO, 2014; SOUSA et al., 2013; ANDRADE et al., 2011). De outro modo,
€ dizer que as pesquisas tém sido desenvolvidas para responder se os entes publicos
que respeitam as limitagcbes impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal
apresentam melhores indicadores sociais que os entes com menos rigor no

cumprimento das metas fiscais.

Na busca por um referencial tedrico para a pesquisa, foi possivel perceber, embora
haja trabalhos cientificos que perpassam pela tematica do modelo gerencial de gestao
publica, que os instrumentos legais de planejamento ndo tém tido destaque,
passando, pois a discussdao sempre pelo campo da responsabilidade fiscal da
instituicdo publica (ZUCATTO et al., 2009; GUIMARAES, 2008), ndo obstante, o
cumprimento das metas fiscais, impostas pela Lei de Responsabilidade Fiscal, mais

se aproxima do modelo burocratico de gestdo do que ao modelo gerencial.

Ocorre, portanto, que, através de simples relacdo entre responsabilidade fiscal e
social, ndo se pode dizer que determinado servico € ou nao eficiente, o que
compromete o proprio controle dos atos de gestdo do setor publico que a toda

comunidade afetam.
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Desse modo, evidencia-se que esta dissertacdo € importante para o ente académico,
pois contribuira para o preenchimento desta lacuna no contexto da administragao
publica, uma vez que abordara, de forma direta, a tematica gestao gerencial a partir

da andlise das atividades de planejamento, controle e avaliagdo no setor publico.

No campo organizacional, a dissertagdo apresentara contribuicdo para as
organizagbes publicas, pois possibilitara a elas avaliar a importancia de seu
orgcamento no aperfeicoamento da gestao do servigo publico. Ainda que o orgamento
publico seja uma obrigagao imposta a todos os entes da federagao pela Constituicao
Federal, este trabalho evidenciara que o cumprimento apenas formal de tal obrigagao
pode ser um dos pontos que comprometem a qualidade do servigo publico e,

consequentemente, a negagao de muitos direitos sociais aos cidadaos.

Por fim e ndo menos importante, a dissertacao € de relevancia para a sociedade, uma
vez que identificar os problemas ou solu¢des ao planejamento das agdes do Estado e
sua consequente execucéo refletira diretamente na qualidade do servigo publico a ser
prestado. Afinal, compreender os motivos pelos quais, em alguns Municipios, o
orcamento publico é apenas peca formal contabil-financeira, ao invés de verdadeiras
ferramentas de planejamento, podera contribuir para a melhoria na prestacado de
servicos publicos. A atividade administrativa mais bem planejada e fiel ao
planejamento pode proporcionar aos cidaddaos mais afirmagdes de seus direitos
sociais, por exemplo, saude, educacgdo, alimentacdo, lazer etc. que ganham

conotagao de obrigagao ao Estado.

Afinal, os entes publicos devem executar os servigos publicos com a finalidade de
garantir tais direitos sociais e, a medida que sao executados, os cidadaos passam a
gozar de vida mais digna, o que, na perspectiva juridica, corresponde ao cumprimento
de principio fundamental da Republica Federativa do Brasil (BRASIL, 1988): a
dignidade da pessoa humana. Se o ente publico, mesmo com parcos recursos
financeiros, consegue ser eficiente na prestacdo de seus servigos, através de um
planejamento real e respeitado pela propria Administracdo, toda a sociedade é

atingida de forma positiva.

Em sintese, trata-se de uma pesquisa que pode contribuir diretamente para o ente
publico, em especial, os Municipios, assim como pode atender aos interesses da
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sociedade, uma vez que todo o trabalho é voltado para planejamento e modo de
gestao publica interessados em produzir resultados eficientes.

Esta dissertagao esta estruturada em 7 capitulos: esta introducdo que apresenta a
contextualizagéo, o problema, os objetivos e a justificativa da pesquisa. O capitulo 2
que faz a descricdo da ambiéncia da pesquisa e do contexto em que ela sera
realizada; o capitulo 3 que apresenta os conceitos e os modelos que embasarao o
estudo; o capitulo 4 que descreve a metodologia utilizada na pesquisa; o capitulo 5
que apresenta os resultados da pesquisa e o capitulo 6, as consideracdes finais. Por

fim, encontram-se as referéncias e o apéndice.
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2 AMBIENCIA DA PESQUISA

Como relatado, o objeto desta pesquisa € a administragédo publica, cuja preocupagéao
do pesquisador € investigar a percepcgao de gestores publicos sobre os instrumentos
legais de planejamento como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA) que compdem o or¢gamento

publico.

De acordo com Oliveira (2013, p. 408), “E preciso, assim, ratificar a elaboracéo da Lei
de Meios: o orcamento ndo deve ser uma cornucopia de benesses financeiras e
eleitorais, mas um 6rgéo de planejamento”. Por representar o orgamento publico como
ferramenta legal de planejamento, esta deve ser constantemente estudada quando se
pesquisa a gestdo publica, podendo ser grande aliada na implantagdo do modelo

gerencial em todo o pais.

Todavia, o orcamento publico sempre foi peg¢a de pouca efetividade, em que se fazia
a previsao de receitas e a autorizacdao de despesas, sem, contudo, assumir o
verdadeiro papel que a Constituigdo lhe quis atribuir de instrumento de planejamento,
preocupado com planos governamentais ou interesses sociais, e que foi transformado

apenas em mecanismo contabil-financeiro (OLIVEIRA, 2013).

Como instrumento contabil-financeiro, o orgamento publico ganhava viés de Lei
autorizativa, com previsdo de receitas e despesas, mas que o Estado nao estaria
obrigado a lhe dar cumprimento, estando o orgamento publico sempre dependente da
conveniéncia politica, o que dificultava, inclusive, o controle interno e externo de suas
atividades (OLIVEIRA, 2013).

A partir da Constituicdo de 1988, o Estado ganhou novas responsabilidades,
passando de agente expectador para agente afirmador de direitos fundamentais,
sociais e difusos. Nao obstante a isso, apdés a emenda constitucional n° 19 de 1998,
a eficiéncia tornou-se objetivo essencial na Administragao Publica, de modo que a boa
administragdo ganhou carater de imperatividade para o Estado. Nesse novo cenario,
leis orcamentarias passaram a representar verdadeiro instrumento de planejamento
da instituicdo publica, apresentando programas de governos a serem devidamente

cumpridos. Sobre o0 assunto, o posicionamento de Oliveira (2013, p. 409) é relevante:
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Ja ndo se pode admitir um orgamento sem compromissos, apenas para
cumprir determinagdes legal. Ja ndo se aceita o governante irresponsavel. Ja
longe vai o tempo em que se cuidava de mera pega financeira,
descompromissada com os interesses publicos. Ja € passado o momento
politico em que as previsdes frustravam a esperanga da sociedade.

O orgamento publico deve ser o instrumento de plano de governo, deve se transformar
em pega real de planejamento e representar base legal para responsabilizagao dos
governantes (CORE, 2004).

O plano plurianual (PPA) é a obrigagdo imposta ao governo de planejar suas agdes
para os quatro anos subsequentes, podendo ter o investimento do recurso publico
apenas nos programas estratégicos previstos no plano. O PPA possui previsao no
artigo 165, § 1° da Constituicdo Federal de 1988 que estabelece o prazo de 4 anos de
vigéncia, a comecar no segundo ano de mandato e findar no primeiro ano do mandato
subsequente (ZUCATTO et al., 2009).

Segundo a determinagao constitucional, investimento algum que ultrapasse um
exercicio financeiro podera ser realizado sem a sua devida inclusdo no PPA, o que
inibe o desenvolvimento de atividades estatais com fins politicos ou eleitoreiros
(OLIVEIRA, 2013). Para Mendes e Branco (2016, p. 1439), o plano plurianual deve
dispor sobre as diretrizes, os objetivos e as metas da administragéo publica
para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas

aos programas de duragao continuada. O PPA da destaque ao aspecto do
planejamento da agao estatal.

Isso em total mudanca a ideia inicial de orgamento publico enquanto mero instrumento

contabil.

No entanto, ndo se trata de plano engessado, afinal, as circunstancias econémicas e
sociais de determinada localidade podem ser alteradas durante o prazo de vigéncia
do PPA, razdo pela qual ndo ha impedimento legal para a sua alteragédo (OLIVEIRA,
2013). Todavia, as alteragbes devem ser para adequacgao do planejamento ao novo

contexto econémico ou social, mas néo para atendimento de fins politicos.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias foi introduzida no sistema normativo brasileiro com
a Constituicao Federal de 1988, com o propdsito de ser o elo entre a Lei Orgamentaria
Anual (LOA) e o PPA, tracando as diretrizes para a criagdo da LOA do exercicio
financeiro seguinte. Pela LDO, sdo estabelecidas as prioridades da Administragédo
Publica para a elaboragdo da LOA (ZUCATTO et al., 2009). Através da LDO, sao
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enumeradas as ag¢des governamentais que serdo priorizadas pela gestdo, sem,

contudo, fixar valores financeiros para a sua execugao.

O artigo 165, § 2°, da CF/88 deixa claros os objetivos da LDO ao positivar que ira
estabelecer
as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subseqtiente, orientara a
elaboracdo da lei orgamentaria anual, dispora sobre as alteragbes na

legislacao tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento (BRASIL, 1988).

Embora a LDO tenha eficacia temporal limitada, transitéria, por possuir vinculacéo a
um exercicio financeiro determinado, o subsequente (OLIVEIRA, 2013) é importante
para a execugao eficaz do planejamento, uma vez que a LDO filtra as a¢des previstas
no PPA e direciona as prioridades para a LOA, de modo que, se houver sintonia entre
todos os instrumentos de planejamento, a Administracdo tera maior probabilidade em

oferecer servigos com eficiéncia.

A Lei Orgamentaria Anual (LOA), que deve ser elaborada em consonancia com o PPA,
LDO e Lei de responsabilidade fiscal, é valida por um ano e possui o condao de
discriminar as receitas e despesas do exercicio financeiro em questao, evidenciando

a politica financeira e de governo adotada pela instituicdo (ZUCATTO et al., 2009).

Como exposto, segundo Mendes e Branco (2016, p. 1440), “os gastos autorizados na
lei orgamentaria anual devem estar de acordo com a LDO que, por sua vez, deve estar
de acordo com o Plano Plurianual”. Tamanha é a importancia da LOA, na execugao
do planejamento administrativo, que Mendes e Branco (2016, p. 1440) assim
descrevem:
A ligagao entre os trés diplomas mencionados é tdo intensa, que se poderia
afirmar que nem o PPA, nem a LDO teria significado algum sem a LOA. Os
primeiros existem precipuamente em fungdo da segunda, como instrumento
de planejamento, para regular sua criagdo e execugcdo. A necessaria
compatibilidade com a Lei de Diretrizes Orgamentarias é reforgada pela
norma do § 4° do art. 166, que estabelece: “As emendas ao projeto de lei de

diretrizes orgamentarias nao poderédo ser aprovadas quando incompativeis
com o plano plurianual.

Em que pese a importancia da LOA, ela pode sofrer alteragcdes em suas metas iniciais
através da abertura de créditos adicionais ndo computados ou insuficientemente
dotados na LOA (OLIVEIRA, 2013), conforme preceitua o § 8° do artigo 165 da
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Constituicdo Federal que prevé que “a lei orgamentaria anual nao contera dispositivo
estranho a previsao da receita e a fixagdo da despesa, ndo se incluindo na proibi¢cao
a autorizacdo para abertura de créditos suplementares” (BRASIL, 1988). Tal
mecanismo € essencial para a continuidade dos servicos publicos, pois despesa

alguma podera ser executada se ndo estiver contemplada na LOA.

Porém, a utilizagdo em excesso, sem critérios e sem o minimo de planejamento do
mecanismo de abertura de créditos suplementares pode comprometer todo o
programa de governo incialmente previsto no PPA e, consequentemente, pode refletir

na populagéo por meio de servigo publico ineficaz (FURTADO, 2012).

Todas as consideracbes do orcamento publico devem ser aplicadas aos entes
municipais, principalmente pelo fato de os Municipios brasileiros possuirem, assim
como a Unido e Estados, autonomia administrativa, politica e financeira. Sobre o
assunto, manifesta Matias e Campello (2000, p. 437):
Com a Constituicao de 1988, o Municipio e suas relagdes alcangaram novo
patamar de autonomia e responsabilidade, mais condizente com as
necessidades atuais de seus cidadados e com efeitos que se estendem para
além de suas fronteiras. O Poder Municipal perdeu sua caracteristica de

unidade administrativa, para ganhar a de unidade gestora e co-responsavel
pelo reflexo de suas estruturas sociais na Nagao.

Os Municipios deixam de ser simples unidades administrativas, como foram em outras
épocas, para ganharem, a partir da Constituicdo de 1988, a autonomia politica,
administrativa e financeira propria de uma republica federativa (BONAVIDES, 2004).
Nesse diapasao, dada a recente historia de autonomia das instituicbes municipais e
os constantes relatos noticiados de ineficiéncia, € que a presente dissertacdo esta

direcionada para tal segmento.

Assim, investiga-se a percepgao dos gestores publicos sobre o orgamento do
Municipio de Janauba que esta localizado na Mesorregido do Norte de Minas Gerais,
na area mineira do semiarido brasileiro e na microrregiao da Serra Geral de Minas,
com populagao estimada de 71.279 (setenta e um mil e duzentos e setenta e nove)
habitantes, area de unidade territorial de 2.181.319 km? e densidade demografica de
30.63 hab/km? (IBGE, 2016). Janauba teve sua origem no distrito que foi criado, em
31 de dezembro de 1943, pela Lei n° 1.058, com o nome de Gameleira, tendo se

transformado em Municipio, em 27 de dezembro de 1948, pela Lei n. 336, quando
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recebeu o nome atual, sendo instalado, em 01 de janeiro de 1949, como territorio
desmembrado do Municipio de Francisco Sa/MG.

O Poder Executivo no Municipio de Janauba é voltado para a gestao dos servigos
publicos basicos da sociedade, possui estrutura administrativa composta por 8 érgaos
de assessoramento direto e imediato de cooperagcao com o prefeito municipal que sao,
segundo o artigo 36 da Lei Municipal n° 1.650, de 31 de outubro de 2005* (Lei de
Estrutura Administrativa), os seguintes: gabinete do prefeito, composto por
procuradoria juridica e assessoria de comunicagao; Secretaria de Fazenda,
Administracdo e Recursos Humanos; Secretaria de Planejamento; Secretaria de
Promogao Social; Secretaria de Educacao, Esporte e Lazer; Secretaria de Saude;
Secretaria de Obras Publicas e Servigos Urbanos; e Secretaria de Agronegdcios e

Desenvolvimento Sustentado.

Para o desenvolvimento desta pesquisa, a percepcéo do prefeito municipal, enquanto
gestor maior, bem como a do Secretario de Fazenda, Administragdo e Recursos
Humanos e do Planejamento sdo de suma importancia, pois sdo os funcionarios que
diretamente estdo mais voltados para a analise dos instrumentos legais de

planejamento.

E importante ressaltar, inclusive, que, na Lei Municipal 1.650/2005, as Secretarias de
Fazenda e Planejamento sdo tratadas como “6rgéos de atividade-meio”, pois estdo
mais voltadas para as atividades de planejamento e execugado com base no orgamento

publico.

A Secretaria de Fazenda, Administracdo e Recursos Humanos, segundo consta do
artigo 41 da Lei Municipal 1.650/2005, possui atribuicbes como: coordenar, gerir e
controlar a frota da Prefeitura; providenciar a contabilizacdo orgcamentaria da
instituicdo; centralizar e supervisionar toda atividade de compra do Poder Executivo,
dentre tantas outras atividades, o que demonstra sua direta relagdo com os
instrumentos legais de planejamento da instituigao.

Todavia, para a execucao de tais atividades, a Secretaria conta com o setor de

contabilidade para executar parte delas, relacionadas ao orgcamento publico, em

4 Disponivel em: http://www.janauba.mg.gov.br/legislacao/leis/2005-1650.pdf. Acesso em 12 jun. 2017
as 16:14h.
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especial, a contabilizagdo orgamentaria da instituicdo. Processo que justificou o
interesse pela pesquisa, mediante a percepc¢ao do profissional de contabilidade, pois,
segundo a Lei Municipal 1.919 de 01 de setembro de 2011, denominada estatuto do
servidor, o contador possui as seguintes fungoes:
Organizar e dirigir os trabalhos inerentes a contabilidade da Prefeitura,
planejando, supervisionando, orientando sua execug¢éo, de acordo com as
exigéncias legais e administrativas, principalmente no que se refere as
normas da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Lei n°. 4.320 que dispde sobre
normas gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos
orgamentos e balangos da Uniao, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal; apurar os elementos necessarios a elaboragdo orcamentaria e ao

controle da situagdo patrimonial e financeira da Prefeitura; executar outras
tarefas compativeis com a natureza do cargo.

A Secretaria de Planejamento, por sua vez, esta voltada diretamente para atividades
de planejamento, coordenagdo, supervisdo e controle da elaboragdo do Plano
Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orgcamentaria Anual, o
acompanhamento das execugdes, conforme se extrai do artigo 42 da Lei Municipal
1.650/2005. O que também justifica o interesse pela percepgdo do Secretario/a da

respectiva pasta.

O Municipio de Janauba possui produto interno bruto (PIB) 838.783 e 11.902,36 per
capita no ano de 2014, segundo dados do IBGE (2014), possuindo, na area de
servigos, o maior valor adicional bruto que é de 432.992.

Figura 1 - PIB do Municipio de Janauba/MG

PIB a Pregos Correntes (1000 R$) PIB per capita (R$)

2012 20
1 série revisada Série encerrada

Fonte: IBGE (2014)



18
Figura 2 - Valor adicional Bruto por area

Composigao do Valor Adicionado Bruto (1000 R$)

I ~oropecudria Industria Servigos - Exclusive Administracdo, satde e educacio piblicas e seguridade social Administracio, satde e educacio publicas e seguridade social

Fonte: IBGE (2014)

A avaliagado dos aspectos do orgamento publico, a partir da analise do Municipio de
Janauba, permitira compreender o modo como tal ferramenta tem sido utilizada pelos
Municipios como mecanismo de gestao, uma vez que, segundo dados do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais (TCE/MG), em 2014, por exemplo, foi autorizada
ao Municipio de Janauba a abertura de crédito suplementar em 45,00% do or¢camento

anual, tendo sido utilizado 42,82%.

No proximo capitulo, sera apresentado o Referencial Teodrico utilizado para o

embasamento académico-cientifico da pesquisa.
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3 REFERENCIAL TEORICO

Nesta secao, apresenta-se a base tedrica que sustenta o problema desta pesquisa,
trazendo relevancia ao desenvolvimento do tema. Assim, a referida apresentagao sera
feita mediante demonstracdo da posicdo politico-administrativa que os Municipios
ocupam na Republica Federativa do Brasil, dos modelos de gestdo publica, do
planejamento administrativo e do sistema de accountability.

Assim, a base tedrica que orientara o estudo sustentar-se-a sobre quatro pilares, sob

0S quais serao realizadas as analises do fendmeno estudado.

Em primeiro lugar, demonstra-se a posigdo que ocupam os Municipios no Brasil, a fim
de serem compreendidas as razoes pelas quais sdo impostas as necessidades de

eficiéncia nos atos de gestdo, bem como planejamento orgamentario.

No segundo momento, apresentam-se os modelos de gestdo burocratica e gerencial
para evidenciar a importancia da adogao do segundo modelo, o que descortina no
terceiro ponto da pesquisa para demonstrar que o modelo de gestao gerencial nao é
passivel de aplicagao se o orcamento publico ndo for desenvolvido com os mesmos

propositos.

Por fim, no quarto e ultimo tdpico apresenta-se a importadncia do sistema de
accountability, enquanto mecanismo de controle, para que o modelo de gestédo

gerencial possa atingir o seu ideal.
3.1 Posigao Politico-institucional dos Municipios

Para compreender a posig¢ao politico-institucional que os Municipios ocupam na
atualidade, é fundamental investigar o modelo de Estado adotado pelo Brasil ao longo
de sua histéria. Quando se procura identificar modelo ou forma de Estado, o que se
pretende, de fato, € compreender como se da o exercicio do poder politico dentro de
dado territério que o compde (SILVA, 2001).

Pode-se, portanto, dizer que um Estado é Unitario quando ele exerce, de forma
central, todo o poder sobre determinado povo, territério e bens. Isso néo significa,
todavia, que o Estado Unitario ndo possa se desenvolver de forma descentralizada, o

que seria praticamente impossivel, mas sim que as unidades executoras estarao
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sempre a depender da autorizacdo do Poder Unitario, central, de modo que tais
unidades jamais terdo autonomia politico-administrativa para o seu desenvolvimento
(SILVA, 2001).

Em sentido oposto ao modelo de Estado Unitario, encontra-se o Estado Federal, ou
Federacdo de Estados, que possui, como principal caracteristica, a preservagao da
autonomia politico-administrativa de varios Estados que se unem para a formacao de
um Estado Federal que forma a Unido e possui soberania interna e externa. Pela
federacdao, em regra, Estados, que antes seriam soberanos, abrem méao de suas
soberanias, conservando apenas autonomia administrativa, politica e financeira, para
a formacéo de novo Estado Soberano, havendo assim divisdo espacial de poderes
(SILVA, 2001).

Para a conservacao da autonomia aos Estados-membros que compdem o Estado
Federal, € imprescindivel a descentralizagdo do Poder (MENDES; BRANCO, 2016),
ao contrario do que ocorre no modelo unitario. Por haver, na Federagdo, uma divisdo
espacial do Poder, os Estados-membros passam a possuir, além da obrigagdo de
cumprir leis, a de cria-las por meio da autonomia legislativa, de modo que, em um
Estado Federal, ocorrera, segundo Mendes e Branco (2016, p. 840),

[...Juma duplice esfera de poder normativo sobre um mesmo territério e sobre

as pessoas que nele se encontram, ha a incidéncia de duas ordens legais: a
da Unido e a do Estado-membro.

De igual modo, atribui-se aos Estados-membros o poder de se auto organizarem por
meio de Constituigbes proprias, o que lhes garante autonomia politica e de governo,
em que pese a soberania permanega concentrada na Unido Federal (MORAES,
2006).

O referido modelo de Estado tem sua origem nos Estados Unidos da América como
proposta de governo eficiente em territorio de grande extensdo (MENDES; BRANCO,
2016), mas também com o propédsito de fortalecimento apds a revolugéo de 1776,
quando as 13 colbnias se tornaram independentes para se protegerem de eventuais
ataques de sua antiga metrépole no sentido de Ihes subtrairem a independéncia
conquistada (FABRIZ, 2010).

Inicialmente, todavia, as 13 coldnias, recém independentes e soberanas, optaram por

formar uma confederagdo, uma espécie de tratado entre paises soberanos, em que



21

foram estabelecidos acordos voltados para a protecdo das colbnias/Estados. No
entanto, a soberania preservada de cada um dos integrantes enfraquecia a
confederacao, pois, embora houvessem sido firmados tratados internacionais entre os
Estados, estes, para serem integralmente cumpridos, dependeriam exclusivamente
da vontade de cada um, por ndo haver mecanismo legitimo para impor acordo
internacional em solo soberano (MENDES; BRANCO, 2016). O tratado de
Confederacéao previa, em seu art. 2°, que

[...] Cada Estado, retera sua soberania, liberdade e independéncia, e cada

poder, jurisdicdo e direitos, que ndo sejam delegados diretamente por esta

confederagédo para os Estados Unidos, reunidos e Congresso (DALLARI,
2013, p. 252).

Isso, segundo Dallari (2013, p. 252), é devido a soberania preservada dos Estados,
uma vez que “qualquer dos signatarios que o desejasse poderia desligar-se da

confederacao, mediante simples denuncia do tratado”.

No formato de Confederagdo, faltavam mecanismos legitimos para atingir os
propdsitos de sua formagdo. A organizagdo internacional ndo possuia poder de
legislar para os povos dos Estados, pois estes estdo vinculados apenas as leis de
seus paises, 0 que, consequentemente, se tornava obstaculo, por exemplo, para a
criacdo de tributos necessarios ao financiamento das despesas para garantia da
independéncia e paz. A ordem internacional também n&o possuia competéncia para
criacdo de Tribunal que uniformizasse entendimento, aplicacao e o proprio Direito aos
Estados formadores, posto que estes sdo soberanos e nao vinculados ao Tribunal
Internacional (MENDES; BRANCO, 2016).

Em pouco tempo, o sistema de confederagdo mostrou-se fragil e ineficaz aos objetivos
iniciais, seja em decorréncia da soberania preservada dos Estados signatarios, seja
devido ao conflito de interesses que permeava o pacto (DALLARI, 2013). Assim, em
1787, os Estados integrantes da Confederagdo reuniram-se na Filadélfia (USA)
imbuidos da ideia de revisao dos artigos de sua formagéo (DALLARI, 2013), quando
entdo surgiu a férmula original do modelo federativo de Estado com a Constituicdo
dos Estados Unidos da América que, em seu predmbulo, dizia: “[...] nds, o povo dos
Estados Unidos, a fim de formarmos uma Unido mais perfeita...” (MENDES; BRANCO,
2016).
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A forma Federal de Estado formou-se por meio de Constituicdo e ndo apenas de
Tratado, pois, afinal, todos os Estados formadores da Federagdo perderam a
soberania e passaram a respeitar uma ordem juridica unica, estabelecida agora pela
Constituicao dos Estados Unidos da América. Fosse por meio de Tratado, a ideia de
federacao se perderia, uma vez que qualquer um de seus membros poderia realizar a
sua denuncia (DALLARI, 2013).

A partir de entdo, os antigos Estados soberanos confederados abdicaram de ser
soberanos, conservando, contudo, a autonomia, transferindo para a nova entidade, a
Unido, a administracdo dos interesses comuns a todos os Estados (MENDES;
BRANCO, 2016). No entanto, os Estados ndo mais soberanos passaram a participar
da vontade da Unido por meio do Poder Legislativo composto por Senadores que
representam cada Estado (DALLARI, 2013).

Do exposto, nota-se que, na forma original de federalismo, houve a reunido de
Estados soberanos que, ao abdicarem da soberania, formaram um Estado novo,
sendo este o0 unico soberano, de modo que aqueles passam a possuir apenas
autonomia. Sobre isso, Silva (2001, p. 476) esclarece:
A autonomia federativa assenta-se em dois elementos basicos: (a) na
existéncia de 6rgaos governamentais proprios, isto €, que nédo dependam dos
6rgaos federais quanto a forma de selecao e investidura; (b) na posse de

competéncias exclusivas, um minimo, ao menos, que nao seria ridiculamente
reduzido.

No modelo original de federagdo, os Municipios ndo possuem o status de instituicao
federada, mas somente o de unidades administrativas dos Estados, sendo tal
consideragao importante para compreender a questdo, no Brasil atual
(CAVALCANTE, 1988).

O Federalismo, nos Estados Unidos da América, surgiu em 1787, porém, o Brasil
adotou essa forma de Estado somente em 1889 com a proclamacgao da Republica; o
que foi mantido nas Constituicdes posteriores até os dias atuais. No entanto, antes
mesmo da Constituicdo da Republica de 1891, o Brasil, embora fosse formalmente
um Estado Unitario, devido a Constituicdo do Império de 1824, apresentava forte
tendéncia ao federalismo gragas a grande extensao territorial do Estado Brasileiro que
necessitava da descentralizacdao do Poder, o que ocorreu por meio das capitanias
hereditarias (CAVALCANTE, 1988).
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Assim, dada a tendéncia federalista, o Brasil, em 1889, quando houve a proclamacgao
da Republica, adotou essa forma de Estado através da Constituicdo Federal de 1891.
Naquele momento, ja se podia perceber a primeira grande diferenga entre a forma
original de federalismo e aquela adotada pelo Brasil, qual seja: O federalismo Norte-
Americano que se deu por meio da juncdo de Estados Soberanos que abdicaram da
soberania, com forte conservadorismo das autonomias para a formacgao de um Estado
novo; ao passo que o Brasil era um Estado Unitario que entendeu por bem se dividir
internamente, atribuindo algumas autonomias aos 6rgaos descentralizados que se
tornaram Estados-membro. Dessa forma, pode-se afirmar que, nos Estados Unidos,
o federalismo aconteceu de fora para dentro, enquanto, no Brasil, foi de dentro para
fora (FABRIZ, 2010).

No primeiro momento do federalismo brasileiro, havia apenas duas esferas de Poder,
a da Unido e a dos Estados-membros que foi mais desenvolvida com a ideia de um
federalismo fiscal, em que houve reparticdo de competéncias entre a Unido e os
Estados (SANTIN; FLORES, 2006). Todavia, tratava-se de um periodo em que as
competéncias eram muito concentradas na Unido, o que se ampliou ainda mais na
Constituicao de 1934 (CAVALCANTE, 1988).

N&o obstante a conquista do Federalismo, a Constituicdo de 1937, fruto de golpe do
Estado novo, p6s fim ao federalismo e fez ressurgir o Estado Unitario (SANTIN;
FLORES, 2006), porém, descentralizado, conforme entendimento de Cavalcante
(1988).

Em 1946, com a promulgacdo de nova Constituicdo, foi restaurado o modelo
federativo de Estado no Brasil, inspirado na Constituicdo Federal da Filadélfia e na
Constituicdo Federal de Weimar (SANTIN; FLORES, 2006), denominado de
federalismo cooperativo, devido as transferéncias de recursos da Unido aos Estados
e Municipios para desenvolvimento de atividades necessarias ao povo, ao passo que
concentrava, na Unido, o grande poder de decisdo e disciplina legislativa
(CAVALCANTE, 1988).

Todavia, a Constituicdo 1967 enfraqueceu sobremaneiramente o federalismo

brasileiro como consequéncia do golpe militar de 1964, quando todo poder ficou
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concentrado na Unido (SANTIN; FLORES, 2006), situagao esta que foi reforcada pelo
Ato Institucional n® 5 de 1968.

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88) inaugurou, contudo,
enorme mudanca ao modelo inicial de federacao ao incluir, como ente federado, os
Municipios, ao lado da Unido, Estados e Distrito Federal, todos auténomos,
integrantes da organizagao politico-administrativa do Brasil (SANTIN; FLORES,
2006).

A CF/88 nao apenas restaurou o sistema federativo de Estado, mas o apresentou de
forma centrifuga, mais descentralizado, possuindo agora trés niveis: a Unido,
Estados-membros e Municipios (SANTIN; FLORES, 2006). Esse modelo de
federalismo € apresentado ja no primeiro artigo da Constituicdo que, em analise
conjunta com o artigo 18, nao deixa duvidas do papel dos Municipios de assumirem a
nova ordem juridica (BRASIL, 1988):

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel

dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos: (grifo nosso)

Art. 18. A organizacao politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituigao. (grifo nosso)

Embora os artigos citados sejam claros quanto a posi¢cao adotada pelos Municipios
na Republica Federativa do Brasil, a questdo gerou acalorados debates entre os
estudiosos por representar situagcdo totalmente inovadora. Como inicialmente
exposto, o federalismo, em sua origem, tem, como pressuposto, a reunido de entes
soberanos (Estados) que, ao abdicarem da soberania para a formagcéo de novo
Estado, preservam as autonomias. Ainda que no Brasil sua formacgao tenha
acontecido de forma diferente, de dentro para fora, na medida em que o Estado
Unitario se dividiu internamente, a figura, que sempre foi essencial para a formagao
de um Estado Federal, é a dos Estados-membros (SILVA, 2001).

Nesse sentido, Silva (2001, p. 476-477) se posiciona afirmando:

A Constituicdo consagrou a tese daqueles que sustentavam que o Municipio
brasileiro é “entidade de terceiro grau, integrante e necessaria ao nosso
sistema federativo”. Data vénia, essa € uma tese equivocada, que parte de
premissas que nao podem levar a concluséo pretendida. N&o é porque uma
entidade territorial tenha autonomia  politico-constitucional que
necessariamente integre o conceito de entidade federativa. Nem o Municipio
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é essencial ao conceito de federacao brasileira. Nao existe federagao de
Municipios. Existe federacdo de Estados. Estes é que sdo essenciais ao
conceito de qualquer federacao.

Porém, ainda que ponderosas razbes dos que nao concordam com o status de
instituicdo federada, atribuido aos Municipios pela Constituicdo Federal de 1988, é
incontestavel que os Municipios brasileiros alcangaram autonomia politica e juridica
jamais vista em outra unido federativa (BONAVIDES, 2004). Afinal, os Municipios
brasileiros possuem o que Morais (2006) denomina de triplice capacidade de auto-

organizag&o e normatizagéo propria, autogoverno e autoadministragéo.

A auto-organizagao do Municipio ocorre através de sua Lei Orgénica Municipal que é
uma espécie de Constituigdo Municipal. Nesse documento, encontra-se a organizagao
dos 6rgaos da administragdo municipal, a relagéo entre Poder Executivo e Legislativo
e a forma do exercicio de suas competéncias (MORAES, 2006). Ademais, por meio
da autonomia legislativa, o Municipio vai se desenvolvendo com a criagdo de leis

necessarias para o atendimento dos interesses locais.

Por meio do autogoverno, a instituicdo municipal possui autonomia de escolher seus
proprios governantes, prefeitos e vereadores, bem como a de estabelecer as regras
de como se relacionam, sem que, para isso, haja qualquer interferéncia do Governo
Federal ou Estadual (SANTIN; FLORES, 2006).

A autoadministragcdo, autonomia que mais interessa a esta dissertagao, € dual, pois
corresponde a liberdade de gestado, administracédo, tendo em vista que o Municipio
compreende melhor as demandas e necessidades locais, a0 mesmo tempo em que
se apresenta, por meio da competéncia financeira, com a criagao de tributos e
aplicagao de suas rendas. Por meio da autonomia, o Municipio, a partir da
Constituicdo de 1988, ¢é totalmente responsavel pela ordenagdo da cidade,
desenvolvimento e organizag&o dos servigos publicos locais, de modo que a este ente
federado deve ser aplicado todo arcabougo tedrico e pratico de gestdo publica de

modo a proporcionar a eficiéncia do servigo publico (REZENDE, 2011).

Alias, a partir do momento que o Municipio ganha status de ente federado, os direitos
sociais de todo cidadao, como, educagdo e saude, passaram a ser também de
responsabilidade municipal, motivo pelo qual a autonomia administrativa &
fundamental devido as peculiaridades de cada Municipio (MENDES; BRANCO, 2016).
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Desse modo, € imprescindivel que o Municipio desenvolva ferramentas de gestao
dentro de sua autonomia administrativa para potencializar a eficiéncia do servigo

publico.
3.2 Da gestao burocratica a gerencial

Para se aferir se algo possui ou ndo eficiéncia, € importante identificar os principais
valores e objetivos pregados pelo ente ou segmento analisado. E dizer, a titulo de
exemplo, que os parametros para se aferir a eficiéncia em uma empresa podem nao
coincidir com os parametros para o setor publico, uma vez que, neste ultimo, a
lucratividade ndo é indicador para tal (ERVILHA; ALVES; GOMES, 2013). Essa
premissa pode ser identificada a partir do préprio significado do termo “eficiéncia” que,
em suma, representa a “qualidade daquilo ou de quem é competente, que realiza de
maneira correta as suas funcdes”, de modo que afirmar a eficiéncia/ineficiéncia de

algo requer a identificagcao precisa dos objetivos do que se mede (GOMES, 2009).

E nesse contexto que se encontra o cenario das mudancas de administracdo
vivenciadas pelo Brasil na gestdo publica, pois, paulatinamente, o Estado foi
redefinindo seus parametros de eficiéncia. A CF/88, por tragar os principais principios,
valores e regras ao Estado, pode demonstrar, com clareza, as mudancas de
paradigmas sofridas pelo Brasil, nos ultimos anos, para avaliagdo da eficiéncia da
gestao publica; o que, consequentemente, provoca a mudanga do proprio modo de
administrar. A Constituicdo Federal de 1988 propde, em capitulo préprio, todo o
tratamento dispensado a Administragado Publica, tendo no artigo 37 seus principios
basicos que, no ano de sua publicag&o, possuia a seguinte redacdo (BRASIL, 1988):

Art. 37. A administragéo publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer

dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios

obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e, também, ao seguinte [...] (grifo nosso).

O que se pode perceber desse artigo € que a Constituicdo impds a Administracéo
Publica principios considerados essenciais ao desenvolvimento de toda e qualquer
atividade estatal, segundo os valores da época. Por principio, para se compreender
melhor o que aqui se pretende discorrer, entende-se, conforme Avila (2001, p. 21),
‘normas que estabelecem diretamente fins”, o que permite dizer que, no artigo em
questao, estido as principais finalidades que a Constituicdo impds ao setor publico, de

modo que a Administragao Publica seria mais ou menos eficiente a medida que mais
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se aproximasse dos parametros da legalidade, impessoalidade, moralidade e
publicidade.

Os ensinamentos de Carvalho Filho (2012, p. 18) dizem que os

[...] principios administrativos sdo os postulados fundamentais que inspiram
todo o0 modo de agir da Administragao Publica. Representam canones pré-
normativos, norteando a conduta do Estado, quando no exercicio de
atividades administrativas.

Portanto, o que se pode extrair dos principios estabelecidos em 1988 é a preocupacéao
do legislador constituinte de estabelecer limites ao administrador publico,
determinando obediéncia irrestrita a aplicacdo da lei, bem como a obrigagdo de
transparéncia a permitir o controle da impessoalidade e moralidade. Tais valores
impulsionaram a Administragdo Publica para um modelo totalmente burocratico em
uma reagado ao populismo e ao fisiologismo que recrudescem com o advento da
democracia (PEREIRA, 1996), em que os processos rigidos de gestdo, a permitir

maior controle, podem provocar a deficiéncia do servigo publico.

No contexto da administragdo burocratica, a gestao torna-se extremamente rigida,
centralizada e hierarquizada, marcada por priorizar os meios em relacdo aos fins
(PEREIRA, 1996). Os processos administrativos passam por imensa onda de
burocratizagdo, através do apego as normas, ou seja, o elevado rigor no controle
formal da gestéo, para inibir praticas de clientelismo, colocou a avaliagdo da qualidade
do servico a ser prestado e o recurso a ser disponibilizado em um plano secundario
(GOMES, 2009).

O viés burocratico encontrou campo fértil no Brasil por ser a gestao publica marcada,
historicamente, por uma cultura patrimonialista em que a esfera do publico se
confunde com o privado, e, consequentemente, provoca o clientelismo no modo de
administrar. Segundo Gomes (2009, p. 26), “o clientelismo pode ser definido como a
cessao, pelos politicos profissionais, de toda sorte de ajuda publica (cargos, empregos
publicos, financiamentos, autorizagdes, etc.) em troca de legitimagdo e apoio”. Na
esséncia, a pratica clientelista sempre se materializou na conhecida “troca de favores”
que permeia as atividades publicas, enfraquecendo a democracia, inibindo a
eficiéncia, estimulando a desconfianga no Governo (COUTO, 2015) e provocando a
necessidade de ferramentas burocraticas para todo e qualquer ato na administragcéo

publica.
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Referidas ferramentas burocraticas podem ser identificadas, por exemplo, na
necessidade de concurso publico para contratagéo de servidor; na obrigatoriedade de
prévio procedimento licitatério para as compras governamentais (PEREIRA, 2001); no
prévio planejamento orgamentario e financeiro da instituigdo por meio de instrumentos
legais, como plano plurianual, lei de diretrizes orgamentarias e lei orgamentaria anual
(CHAVES, 2013) que deveréao ser cumpridos pelo administrador, dentre tantos outros.
Nota-se, de forma clara, que sao ferramentas de controle prévio dos atos
administrativos, o que denota o controle dos meios, diminuindo a discricionariedade
do gestor sem se perquirir se melhores resultados poderiam ou ndo ser atingidos se
maior liberdade de atuacgao fosse concedida ao Governo.

O cumprimento as normas e aos instrumentos burocraticos de gestdo evidenciam a
priorizacdo dos meios em relagao aos fins, 0 que compromete o alcance da eficiéncia
no servigo publico. Enfatiza Pinto (2015, p. 8),

[--.] que nossa indoléncia pés-constituicdo de 1988 nos leva a cébmoda e

ingénua crenga de que bastam mais leis e mais controles formais do seu
cumprimento igualmente formal para que tudo se resolva.

No intuito do cumprimento de procedimentos operacionais padréo de gestao, impostos
pelo rigor da norma, a mera obediéncia formal de procedimentos tornou-se
instrumento simbdlico de eficiéncia sem se preocupar, ao certo, com a qualidade do
gasto publico, pois, em um modelo burocratico de administragédo, criam-se, para a
administragcdo publica, “solugcdes” universais e abstratas, desconectadas da

contextualizagdo com o meio social em que se aplicara (PINTO, 2015).

De outro norte, apesar de o modelo burocratico de gestao ter sido privilegiado pela
Constituicao Federal, esse mesmo instrumento normativo, inspirado pelo paradigma
do Estado Social de Direito, impds ao Estado o dever de n&o apenas respeitar, mas
também, de proporcionar, por meio de suas atividades, os direitos sociais basicos de
uma sociedade que, segundo o seu artigo 6°, sdo “a educagdo, a saude, a
alimentagao, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados” (BRASIL,
1988).

A previsao de tais direitos sociais aos cidaddos deve ser interpretada pelo Estado

como sendo seu dever proporciona-los (MENDES; BRANCO, 2016). Dai nasce a ideia
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de se reavaliar a gest&do publica, uma vez que se torna essencial prestar um servigo
gue seja eficiente, e, desse modo, modificar o olhar sobre o atuar estatal que ndo pode
mais ficar apenas direcionado a controlar os meios e formas do agir publico, mas sim
colocar em ponto de destaque o objetivo de bem desempenhar as suas fungbes com
o menor dispéndio de energia possivel para se alcangar a universalizagdo do servigo
(GOMES, 2009).

Sobre esse aspecto, esclarece Pinto (2015, p. 9):

A prevaléncia de controles formais, a pretexto de legalidade estrita,
contencéo da discricionariedade, impessoalidade etc., faz grande sentido em
contextos de superagéao do trato patrimonial da coisa publica, como, alias, era
o periodo constituinte de 1987 no Brasil. Mas a condigédo da obediéncia formal
a estrita legalidade, embora necessaria, ndo é suficiente para, ao longo do
tempo, promover aquele equilibrio entre meios e fins que justificam a
atividade de administrar interesse alheio.

O dilema é que a pluralidade de controle de meios e formalidade, tende, no
médio prazo, a nos conduzir a mais procedimentos formais por serem
controlados e mais instancias de rechecagem. Por outro lado, ndo podemos
admitir que os fins justifiquem a adogdo de quaisquer meios, por mais
legitimos que aqueles sejam.

Diante dos deveres impostos ao Estado, eis que surge o problema de gestédo a area
publica, o da compatibilizagdo entre um modelo burocratico de gestdo que se
preocupa, primordialmente, com o controle dos processos e das pessoas com a
necessidade de uma prestagao de servigo que seja eficiente sob a légica do objeto do
servigco e do recurso disponibilizado para tal. O antagonismo dos objetivos impede o

trabalho da eficiéncia na administragédo publica (GOMES, 2009).

Diante da problematica e da necessidade de se modificar o modo de administrar a
organizagao publica é que a Constituicdo Federal sofreu significativa alteragédo, por
meio da emenda constitucional n° 19 de 1998 que elevou a “eficiéncia” ao nivel de
principio basilar de Administragao Publica. Apdés a emenda em questao, o artigo 37
passou a ter a seguinte redacao (BRASIL, 1988):
Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos

principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte [...] (grifo nosso).

A emenda em questao proporcionou maior harmonia do texto constitucional, pois o

artigo 74, Il, ja previa a necessidade de eficiéncia no setor publico, embora néo
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atribuisse o carater de principio basico da administracdo publica. Assim dispde o
artigo 74, 11, da Constituigdo (BRASIL, 1988):

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestao orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e
entidades da administragdo federal, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado [...] (grifo nosso).

A alteragdo constitucional impés a Administracdo Publica novo propdsito, o da
eficiéncia que, segundo Gomes (2009), deve ser mensurada conforme a relag&o
custo-beneficio entre os fins estabelecidos e os recursos utilizados para atingi-los,
além dos valores anteriormente pregados a fim de inibir praticas de clientelismo e
patrimonialismo que sido condutas que sempre merecem o repudio publico por

comprometer o interesse deste.

Para Carvalho Filho (2012, p. 28), eficiéncia “é a procura de produtividade e
economicidade e, o que € mais importante, a exigéncia de reduzir os desperdicios de
dinheiro publico, o que impde a execug¢ao dos servigcos com presteza, perfeicao”, ou
seja, utilizando as palavras de Pinto (2015, p. 11) “gasto adequado é aquele que é

resolutivo em face do problema que Ihe justificou a realizagao”.

E, nesse contexto, que surge a chamada Administracdo Gerencial como meio de se
atingir a eficiéncia preconizada pela emenda constitucional de 1998, pois, afinal, é
chegada a hora de, ao invés de gastar toda a energia da Administragdo com criagéo
e controle de procedimentos formais, busca-se alcancar a qualidade do servigo
publico prestado por meio da avaliagédo de resultados (PEREIRA, 1996; ZUCATTO et
al., 2009).

A administragdo gerencial nasce em meio a necessidade das organizagdes publicas,
em todo o mundo, que, a partir da década de 70, sofreram com enormes crises
financeiras como a do petrdleo de 1973 e 1979. Em meio a mencionada crise e a
incapacidade dos Estados em reverté-la, nos anos seguintes, associada a era da
globalizagdo, os Estados foram acumulando problemas do tipo: 1 - Crescente
demanda social por servigos publicos, ao passo que os recursos financeiros ficavam

cada vez mais limitados; 2 - Alto custo da Administracdo, em especial devido ao
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excesso de servidores e; 3 - Ingovernabilidade diante de tais problemas (ABRUCIO,
1997).

Nesse contexto, os cortes de gastos no poder publico e a necessidade de aumento
da eficiéncia de seu servigo fazem surgir a preocupagao por uma atuagao mais flexivel
da Administragdo Publica (ABRUCIO, 1997). Assim, segundo Pereira (2001), pelo
modelo de administracdo publica gerencial, preconiza-se que os politicos e o0s
funcionarios publicos sdo merecedores, ainda que de forma limitada, de certo grau de
confianga a fim de possuirem maior discricionariedade no modo de gestao que deve
ser voltada para o cidadao, ou seja, o gestor publico precisa de mais liberdade para o
desenvolvimento de estratégias que possam proporcionar resultados mais

satisfatérios para a sociedade.

Para a criagado de ambiente propicio a uma gestao voltada para resultados eficientes,
o modelo gerencial propde a reorganizagéo do aparelho do Estado por meio de diviséo
entre atividades exclusivas e atividades nao exclusivas do Estado. Assim, as primeiras
deveriam ser executadas diretamente pelo Estado, ao passo que as atividades nao
exclusivas poderiam ser executadas, de forma indireta, por meio de particulares ou
organizagdes sociais, 0 que provocaria a diminuigdo da maquina publica no que tange
ao corpo de servidores, ao mesmo tempo em que se permitiria qualificar aqueles que
estariam voltados para as atividades exclusivas do Estado, em especial, a de
planejamento (PEREIRA, 1996).

Todavia, além da reorganizagao do aparelho do Estado, o modelo gerencial de
administracao propde outras duas dimensdes no processo de reforma administrativa:
a cultural e a de gestdo. Na perspectiva cultural, o Estado precisa transformar a cultura
burocratica, que se preocupa somente com o0s meios, em cultura gerencial, que
prioriza os resultados; ao passo que, na dimensao gestdo, o administrador publico
precisaria utilizar ferramentas do setor privado, como programas de qualidade, a fim
de orientar suas agdes (PAES DE PAULA, 2005).

Denota-se que a Administracdo Gerencial atribui énfase a duas dimensdes no modo
de gerir, a dimensao econdmico-financeiro e a dimensao institucional-administrativo.
Na primeira, o gestor deve se preocupar com a saude financeira da instituigao publica,

uma vez que o0s recursos estdo cada vez mais limitados ante a enorme demanda
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social por servigos publicos; enquanto, na segunda, devem merecer atengéo também
os problemas relacionados a organizagdo do Estado, por exemplos, o tamanho da
estrutura, a profissionalizagéo dos servidores e a atividade de planejamento das agdes
estatais (PAES DE PAULA, 2005).

Eis, pois, a distingdo entre o modelo burocratico para o modelo gerencial de
administragcdo: enquanto no primeiro ha a preocupagao com o controle dos meios a
fim de inibir praticas de clientelismo; no segundo modelo, o foco estda em uma
administracao voltada para produzir resultados eficientes em seus servigos por meio

do gerencialismo, controle e avaliagédo e suas atividades (GOMES, 2009).

Todavia, “a nova gestdo publica” — como também €& conhecida a Administragéo
Gerencial — (PAES DE PAULA, 2005) nao propde o abandono aos procedimentos
formais de administracdo da era burocratica. O grande desafio do momento é
compatibiliza-los com mecanismos de uma gestdo publica gerencial voltada para o
alcance de resultados satisfatorios na execugao do servigo publico. Os procedimentos
formais continuarao a fazer parte da administragao publica, devendo, contudo, sofrer

alteragdes a permitir maior flexibilidade e autonomia a gestdao (GOMES, 2009, p. 17).

Na perspectiva da nova gestéo, o setor publico deve passar por uma reformulagao de
controle que, agora, deve priorizar a avaliagdo dos resultados obtidos pelo servigco
prestado, através do alcance ou n&o de indicadores pré-estabelecidos, distanciando
do formalismo puro (BRITTO, 2014).

3.2.1 Eficiéncia, eficacia e efetividade

O grande ponto de mudanga da administracdo burocratica para a gerencial é o foco
no resultado que esta tem, ao invés do procedimento do primeiro modelo. A mudancga
se deve, como ja apresentado, a necessidade de atender mais satisfatoriamente
direitos sociais da populacao que, a cada dia, demanda mais servicos, ao passo que
0Ss recursos publicos se mostram mais limitados frente a tamanha demanda, de modo

que a “eficiéncia”, no servigo publico, seja a palavra de ordem (PEREIRA, 1996).

Para atender os propdsitos da administragdo gerencial, € necessario, contudo,
trabalhar melhor a ideia de eficiéncia no servigo publico, pois a distingcdo entre

eficiéncia, eficacia e efetividade tem sido tema recorrente quando se desenvolve a
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tematica gestdo para resultados (GOMES, 2009; GOMES; LEAL; ASSIS, 2013;
SOUSA, 2012; CAIDEN; CAIDEN, 1998; MOTTA, 1990).

A ideia de eficiéncia, em sentido estrito, tem sido a de que o servigo publico precisa
ser realizado com o menor dispéndio de recurso financeiro possivel, de modo que o
servico seria eficiente a partir de uma propor¢do entre quantidade de produto
produzido versus a quantidade de recurso utilizado (GOMES; LEAL e ASSIS, 2013).

Sobre outro prisma, todavia, a eficacia, de acordo com Gomes (2009, p. 19), refere-
se “ao alcance de resultados e a qualidade dos produtos e servicos e sua utilidade é
verificar se os resultados previstos foram alcangados em termos de quantidade e
qualidade”. Nesse contexto, algo seria efetivo se os objetivos fossem alcangados no

nivel de qualidade esperado.

Contudo, a efetividade seria o impacto, em especial, no social, que a agao
governamental gerou, avaliando se a finalidade da agéao foi alcangada independente
do dispéndio econémico que gerou (GOMES; LEAL; ASSIS, 2013).

No entanto, nesta dissertagao, o olhar sobre a eficiéncia tem sido mais abrangente,
utilizando, para tanto, o raciocinio de Gomes (2009), segundo o qual, ndo se deve
permitir a compreensao de que um servigo publico pode ser eficiente, mas nao possuir
eficacia nem efetividade. O pensamento do autor é no sentido de que, se determinado
produto/servico publico foi desenvolvido, através do menor custo financeiro possivel,
mas este ndo é eficaz por ndo possuir qualidade e nem ter efetividade porque a
finalidade nao é atingida, por certo, tal acdo ndo se mostra eficiente sob a perspectiva
constitucional (GOMES, 2009).

Para seu raciocinio, o autor utiliza, como exemplo, a agao “construcéo de uma escola”.
Para ele, ndo se pode aceitar como eficiente a agao por ter a escola sido construida
ao menor custo, muito embora o produto final ndo tenha qualidade e, ademais, nao
contribui para o melhor desempenho da escolaridade dos seus usuarios (GOMES,
2009).

A viséo do autor é coerente com o ideal da administragao publica gerencial que propde
uma gestao voltada para resultados satisfatérios para os cidadaos que séao tratados,
nesse modelo de gestdo, como “clientes” (PAES DE PAULA, 2005). Afinal, a
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administragcdo gerencial reconhece a gama de direitos sociais a serem garantidos,
mediante servigos publicos, mesmo diante da escassez de recurso (PEREIRA, 1996),
de modo que este apenas sera maximizado a medida que a agao governamental for
eficiente em sentido /ato, alcangando a eficacia e efetividade também (SLOMSKI,
PERES, 2011).

E importante que a eficiéncia do servico seja medida através de mecanismos de
controle e avaliagdo, desenvolvendo indicadores confiaveis de seus programas, em
que pese a dificuldade decorrente da amplitude de servigos das mais variadas areas
(GOMES; LEAL; ASSIS, 2013). Todavia, para mensurar resultados de forma
satisfatoria, € necessario um planejamento suficiente das atividades a serem
executadas que consiga apontar onde se esta, para onde se quer ir e qual caminho a
utilizar. Dito de forma mais direta, a dificuldade de alcancar a eficiéncia no servico
publico estda na auséncia de planejamento adequado quanto aos fins e meios
(SUZUKI; GABBI, 2013).

3.3 Atividade de planejamento na administragao publica

Por planejamento extrai-se a ideia de pensar no futuro, controlar o futuro, tomar
decisdes de forma articulada a fim de se atingirem os melhores resultados para uma
organizagdo, em que a decisdo posterior tem, como base, decisdes anteriores
destinadas a atingir um fim almejado. Logo, o ato de planejar refere-se a coordenar
atividades, estabelecer estratégias, criar mecanismos e agir de forma racional a se
atingir éxito no futuro (ABREU; GOMES, 2010).

Assim, a fim de se alcancarem resultados satisfatérios no servigo publico, é
interessante que o Estado cultive a pratica de desenvolvimento de politicas publicas
de gestdo voltadas para a area de planejamento da instituicdo (ABREU; GOMES,
2013). Isso é tao importante quanto os ministérios e secretarias fins de uma instituigéo,
pois, s&o os orgaos destinados as atividades meio que se preocupam nao em prestar
servigo de saude, educagao ou algo do tipo, mas em tragarem as diretrizes, caminhos

e metas a serem alcangadas pelo ente publico em questao (GOMES, 2009).

Em uma Prefeitura, por exemplo, setores como de contabilidade, procuradoria,
licitacdo e compras, ou secretarias, como a de Administracdo, Fazenda e

Planejamento, ndo obstante, ndo prestarem servidos diretos aos municipes, sao
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fundamentais para o desenvolvimento eficaz da instituicdo que necessita de ser
pensada nao de forma isolada por suas respectivas secretarias ou departamentos,
como se nao fizesse parte de uma unidade, mas, é preciso que, em sua estrutura,
haja setores responsaveis para a execucdo de atividades que envolvam o
planejamento em sua totalidade, pois, somente assim, havera harmonia entre seus
servicos (GOMES, 2009).

Ainda que parega ser 6bvia a necessidade do planejamento da gestéo publica em sua
totalidade, a pratica comum e essencial de desmembramento da instituicdo publica,
em orgaos ou departamentos, devido aos beneficios que a especialidade pode trazer
ao entendimento de um problema, tem sido um complicador ao planejamento
desejado, pois cada departamento possui tantas especificidades que,
costumeiramente, atua como se fossem 6rgaos totalmente autbnomos. Associado a
tal complicador, ndo se pode esquecer de que a administracdo publica € ambiente
propicio ao exercicio da democracia de forma intensa, o que acaba por influenciar

diariamente nas decisdes de gestdao (GOMES, 2009).

No entanto, o planejamento da instituicdo publica, em sua totalidade, possibilita
agregar maior produtividade aos recursos empregados, a medida que percebé-lo
como uma unidade permitira identificar provaveis disfuncdes ocasionadas pela
desorganizagado do 6rgdo como superposi¢cao de fungdes entre os departamentos,
descontrole das compras governamentais, dentre tantas outras. Com politicas
publicas de planejamento, é possivel atribuir mais harmonia as fungdes e metas de
uma organizagdo, 0 que, consequentemente, proporcionara maior racionalidade a
aplicacdo do recurso publico e ao atingimento da eficacia do servigo publico (GOMES,
2009).

A atividade de planejamento, no setor publico, deve possuir posi¢cao de destaque
especial no Brasil, pois as crises econdbmicas, suportadas pelo pais, atingiram
diretamente tal fungéo, desestimulando esta atividade. Nas décadas de 70 e 80, o
Brasil sofreu demasiadamente com a crise mundial do petréleo e a alta dos juros
americanos, o que provocou, no mercado interno, forte estagnagdo da economia
associada a intenso processo inflacionario que impactaram diretamente na funcéo do
planejamento das instituicbes publicas (SLOMSKI; PERES, 2011).
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O processo inflacionario ocasionou, em todo o pais, a cultura do ndo planejamento,
tendo em vista a imprevisdo do valor da moeda que culminava na dificuldade em
planejar e executar, podendo ser citado, como exemplo, os contratos que chegavam
a ser reajustados mensalmente em até 30% (SLOMSKI; PERES, 2011).

Nao obstante ao fator inflacdo, em mesmo periodo, o pais entrou em seu processo de
redemocratizacdo que originou a Constituigdo Federal de 1988. A redemocratizagao
foi marcada por dois pontos que contribuiram ainda mais para que, naquela época, o
planejamento fosse colocado em segundo plano, a saber: 1 - Ampliagao consideravel
da demanda por servigos publicos sociais de qualidade para garantia de direitos
sociais aos cidadaos; e 2 - Descentralizagcido dos servigos publicos para os Estados e,
principalmente, para os Municipios que ndo estavam preparados para o planejamento
de suas atividades (SLOMSKI; PERES, 2011; TOMIO, 2005; LUBAMBO, 2006;
AMARAL, MARINO JUNIOR; BONACIN, 2008).

A demanda por servigo publico aumentou, o servigo foi descentralizado, tudo, em
periodo de inflagdo elevada, exigia dos gestores, naquele momento, habilidades nao
de planejamento, mas sim de execugao das despesas, pois era, nos momentos de
pagamento das despesas, que a inflagdo poderia implicar perdas ou ganhos para a
Administragdo (SLOMSKI; PERES, 2011).

Nesse periodo, os gestores entendiam ser mais produtivo fazer o controle sobre o
fluxo de caixa, ao invés de realizar planejamento de curto, médio ou longo prazo,
devido a intensa imprevisibilidade sobre o valor da moeda. A data dos pagamentos
das despesas estatais poderia culminar na perda ou ganho de valor decorrente dos
indices de inflacdo, o que fortaleceu apenas o controle das execucdes de despesas
através do regime de caixa (SLOMSKI; PERES, 2011).

Somente a partir da estabilidade da moeda e, em especial, da Lei de
Responsabilidade fiscal, que o tema planejamento volta a ser repensado como meio
necessario para se alcangarem resultados eficientes e eficazes no servigo publico,
tornando inclusive obrigacdo (SLOMSKI; PERES, 2011; ABREU; GOMES, 2010;
RODRIGUES; MIRANDA, 2015).

Assim, as politicas publicas de gestédo, voltadas para o planejamento, devem ser

difundidas; uma vez que, na atual conjuntura de administragao publica, com o fim nos
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resultados, € imprescindivel tal atividade. Nao obstante o planejamento possa ser
desenvolvido, em qualquer dos setores meio de uma organizagdo e por variados
mecanismos, ressalta-se, no entanto, que, ao objeto do presente estudo, é necessario
destacar a importancia que o orcamento publico assume na administracdo publica
quando se discute modelo de gestao voltado para resultados, sendo, atualmente, o
instrumento mais importante de planejamento (SLOMSKI; PERES, 2011; ABREU,;
GOMES, 2010; RODRIGUES; MIRANDA, 2015).

O orgcamento, se bem desenvolvido e executado, proporciona ao Estado, aos 6rgaos

de controle e a populagdo acompanhar a eficiéncia da aplicagao do recurso publico.
3.3.1 Do Orgcamento Tradicional ao Orgamento Gerencial

Para que os propésitos do modelo gerencial de administracdo sejam atingidos, a
atividade de planejamento da instituicdo deve ser fortalecida, pois é através dela que
€ possivel estabelecer resultados a serem alcangados (GOMES, 2009). No entanto,
mesmo que tal atividade seja de fundamental importéncia para a organizagao publica,
0 seu valor se perde em uma instituicdo que nao consegue consolidar o planejamento
nas pecas de orgcamento publico, pois sdo essas que irdo autorizar a execucgao de
suas atividades (CORE, 2001).

No Brasil, em especial, a partir do ano 2000, por meio da Lei de Responsabilidade
Fiscal, a atividade de planejamento e orgamento das instituicdes publicas assumiu
nova feicdo, iniciando a chamada Reforma Gerencial do Orgamento, marcada pelo
enaltecimento da légica do planejamento, pela orientagdo programatica do orgamento
e pelos resultados administrativos a se perseguirem, orientando a orgamentagéo das
instituicbes para alcance de resultados eficientes de gestdo (BARCELOS; CALMO,
2009).

O orgcamento publico, segundo Slomski e Peres (2011), € um dos mais importantes
instrumentos de planejamento administrativo da atualidade, pois, através dele, todas
as despesas publicas se efetivardo, uma vez que, obrigatoriamente, nele devera
constar a previsao de receita da instituicido, bem como a previsao e autorizacao da

realizacao das despesas.
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O orgamento publico € composto de 3 instrumentos legais, o Plano Plurianual (PPA),
a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA). O PPA é
obrigagao imposta ao governo de planejar suas agdes para quatro anos consecutivos,
podendo ser investido recurso publico apenas nos programas estratégicos previstos
no plano (ZUCATTO et al.,, 2009). A LDO, por sua vez, é o instrumento legal
intermediario, pois, nele serdo estabelecidas as prioridades para o ano seguinte,
sendo esta ultima pega orgcamentaria que autorizara as despesas da instituicdo publica
(ABREU; GOMES, 2010).

Todos os instrumentos, PPA, LDO e LOA, devem possuir total harmonia, de modo que
o PPA, enquanto grande peca de planejamento, sera a base para a LDO, sendo esta,
por sua vez, a base para a LOA, de modo que qualquer despesa autorizada pela LOA
sera considerada ilegal se nao guardar coeréncia com o que esta previsto nos outros
dois instrumentos (OLIVEIRA, 2013).

Assim, segundo Core (2004), todo sistema de orgamento publico compreende
basicamente as fungbes de planejamento, geréncia e controle, de modo que, a
depender do modelo de gestdo adotado pela instituicdo, uma das fungdes tera maior
prevaléncia sobre as demais, ao se desenvolver o orgamento, conquanto o ideal fosse

encontrar o ponto de equilibrio entre as trés.

O modelo de gestdo adotado influencia na orgamentagcdo da organizagao publica,
motivo pelo qual se torna fundamental utilizar, no processo de orcamento, 0 mesmo
viés do modelo e objetivo de gestdo. Em decorréncia da mudanga de modo de gestao,
pela qual passou o pais, da burocratica para gerencial, o processo de orgamentagao
também deve acompanhar tal mudanga, sob pena de n&o se efetivarem os objetivos
planejados, razdo pela qual o Brasil presenciou trés fases distintas de reforma do
orgamento, possuindo o denominado orgamento tradicional, seguido do or¢gamento
programa e, atualmente, necessitando do orgamento por produtos ou resultados
(CORE, 2001).

O orgamento tradicional corresponde ao periodo de modelo de gestédo
predominantemente burocratico, direcionado para atender a fungcao de controle e
deixando, para o segundo plano, as fungdes de planejamento e geréncia. Assim, o
orcamento publico, sob esse viés, esta direcionado para o estabelecimento de tetos
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orcamentarios por unidades, bem como pela classificacdo das despesas das
institui¢cdes, de forma pormenorizada, de modo que a lei orcamentaria delas prevé as
despesas a serem executadas de maneira detalhada, restringindo, ao maximo, a
discricionariedade do gestor publico (BARCELOS; SOBRAL; LUSTOSA; 2005).

A segunda fase da reforma do orgamento, sem anular a fase anterior, uma vez que as
reformas foram acontecendo para aprimorar o modelo de orgamentacao até entéo
existente (BARCELOS; SOBRAL; LUSTOSA; 2005), foi pelo desenvolvimento do que
se convencionou chamar de orgamento-programa. Pela légica do orgamento-
programa, a fungdo planejamento sobressai em relagdo as fungdes controle e
geréncia, a medida que propde que o orgamento publico, materializado no plano
plurianual, seja elaborado segundo o trabalho/programa a ser realizado, sendo
estruturado com base nas fungdes, projetos e trabalhos a serem desenvolvidos
(CORE, 2004).

No orgcamento-programa, ao contrario do orgamento tradicional, ha objetivos,
previamente tracados no PPA, que orientam as atividades a serem executadas e,
consequentemente, ja podem ser mensuradas quanto aos custos, o que permite
também evidenciar a fungdo geréncia do orgamento, uma vez que se volta para a
geréncia dos meios quando demonstra preocupagdo com os custos e analise das

despesas a serem executadas (CORE, 2004).

Apesar de o orgcamento-programa demonstrar necessidade de prévio planejamento,
essa fase da reforma do orcamento ndo se preocupou diretamente com os resultados
das acOes estatais como é proposto pelo modelo de gestdo gerencial. Assim é que
surge a terceira fase de reforma, conhecida como reforma gerencial do orgamento
(BARCELOS; SOBRAL; LUSTOSA; 2005) que propde transportar, para o orgamento
publico, os resultados a serem atingidos, o que torna possivel a avaliagédo de sua
eficiéncial/ineficiéncia posteriormente, pois o proprio orgamento ja contempla

indicadores de eficiéncia.

Pela reforma gerencial do orgamento, a realidade problematizada deve ser o ponto de
partida ao se elaborar o orgamento publico. Dentro do plano plurianual (orgamento)
serdo reconhecidos os problemas faticos que devem ser combatidos pela
Administracédo Publica e, dai, desenvolvem-se programas de combate aos problemas,
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que, por sua vez, serdo desmembrados em agbdes (BARCELOS; CALMON, 2009;
ABREU; GOMES, 2010).

Desse modo, o proprio orgamento publico ja possuira indicadores de eficiéncia, e, na
medida em que tiver o diagndstico da realidade fatica, estabelecera o programa com
respectivas acdes a serem desenvolvidas e, por fim, estabelecera os custos previstos
para execugao. Nesse contexto, o orcamento permitira dizer o que a Administracao
quer, como quer e quanto custa para fazer o que se pretende, podendo-se afirmar, a
titulo de exemplo, que se todo o recurso destinado a determinado programa foi
utilizado, sem o alcance dos resultados previstos para combater o problema
inicialmente reconhecido, a acgédo estatal foi ineficiente (BARCELOS; SOBRAL,
LUSTOSA,; 2005; BARCELOS; CALMON, 2009; ABREU; GOMES, 2010).

Todavia, o orcamento ndo pode, sob pena de incorrer nos mesmos problemas do
orcamento tradicional, querer detalhar todas as despesas a serem executadas pelo
ente publico para a execucdo de determinado programa. A medida que a gestdo se
desenvolve, a organizagao pode ser surpreendida por demanda nova, mas de extrema
necessidade que necessitara de mudanca de agdes, o que demonstra que o
orcamento precisa ter a flexibilidade para absorver as surpresas da vida (ABRUCIO,
1997).

3.3.2 Planejamento, Orgamento e Disfungoes

Como mencionado neste texto, um dos mecanismos de planejamento, de maior
importancia na atualidade, € o orgamento publico, pois, é através do orcamento que
todas as despesas publicas se efetivardo, uma vez que, obrigatoriamente, nele
deverao constar a previsdo de receita da instituicdo, bem como a previsao e
autorizagao da realizacado das despesas (SLOMSKI; PERES; 2011).

Além da questao de ordem totalmente técnica do orgcamento, este representa também
verdadeiro instrumento de democracia e, ao mesmo tempo, conflito. Enquanto
ferramenta democratica, pode-se dizer que, para a realizagdo do orgamento e a sua
propria execugao, a sociedade nao apenas possui interesse, como € detentora de
legitimidade constitucional para participar junto ao Estado das decis6es de escolha
sobre quais servicos, extensdo e populacdo serdo contemplados no or¢amento
publico (ROCHA; MARCELINO; SANTANA; 2013).
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O ato de planejar e elaborar o orgamento €, na esséncia, verdadeiro ato de escolha
do Estado, uma vez que ante a insuficiéncia de recursos financeiros para atenderem
toda demanda por servigos publicos, por certo, algumas areas e grupos de interesses
serao prestigiados em detrimento de outros, motivo pelo qual o orgamento requer
espaco democratico (ROCHA; MARCELINO; SANTANA; 2013).

Todavia, a propria natureza democratica do orgamento é pano de fundo para gerar
conflitos sociais e de interesses. Como afirmado, o momento de realizagdo do
orcamento €, sendo, o momento de escolhas, sendo que, por escolha, compreende-
se a ideia de que algum interesse sempre sera preterido nesse processo, dai surgindo
o conflito natural em espaco democratico (CORE, 2004).

Desse modo, é de fundamental importancia que o planejamento e o processo de
orgcamentagao sejam realizados de modo eficiente, evitando, ao maximo, disfung¢des

que possam comprometer a confianga da populagao sobre tais processos.

Isso ndo quer dizer, contudo, que o orgamento deva ser criado de modo a ser
inalterado durante toda a sua execugao, pois, segundo Wildavsky (2002), no processo
de orgamentacdo, vigora a teoria da racionalidade limitada do gestor em que o
planejamento é sempre realizado através de um “vidro escurecido”, ndo sendo
possivel antever todas as necessidades a serem contempladas no orgamento, seja
pelo tempo limitado para a sua elaboragao, seja pela quantidade extensa de servigos

e variaveis a serem considerados na Administracdo Publica.

A complexidade da vida faz com que surjam, no meio do caminho da execugao
orcamentaria, situagdes excepcionais a demandar do gestor respostas néo previstas
inicialmente no orgamento, mas, de fundamental importancia para a sociedade,
nascendo, em situagdes como esta, a necessidade de ajustes orgamentarios a serem
realizados por meio de créditos adicionais (ROCHA; MARCELINO; SANTANA; 2013).

Os créditos adicionais sao ferramentas legais que permitem o ajuste orgamentario ora
para aumentar previsbes ja contidas no orgamento, utilizando-se para tanto o
mecanismo denominado crédito suplementar (espécie do género créditos adicionais),
para criar, mediante crédito especial ou extraordinario, créditos orcamentarios nao
previstos na origem (OLIVEIRA, 2013).
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O grande problema brasileiro, todavia, € o excesso de utilizagdo do mecanismo
créditos adicionais, evidenciando a qualidade ruim da atividade de planejamento
desenvolvida pelos entes publicos. O indice de utilizacdo do mecanismo no Brasil tem
sido tao elevado que é difundida a ideia de existir, nos entes publicos, verdadeiro
orcamento paralelo, o que compromete a credibilidade do or¢camento publico perante
a sociedade, pois 0 que teria sido elaborado, mediante instrumento democratico,
acaba sendo, em grande parte, ndo efetivado em detrimento de decisdes unilaterais
das instituicbes ao criarem os ditos créditos adicionais (ROCHA; MARCELINO;
SANTANA; 2013).

A pratica brasileira compromete, inclusive, os mecanismos de controle, tanto
horizontal quanto vertical, pois a base para o seu exercicio € o planejamento

administrativo materializado em grande parte no orgcamento publico (CORE, 2004).
3.4 Accountability

A administragdo publica, por compor o campo da politica marcado essencialmente
pela ideia de democracia, possui ambiente mais instavel e complexo, uma vez que
possui maior variedade de “stakeholders” que a iniciativa privada (GOMES, 2009). A
propdsito, a complexidade, em comento, ganha conotagdo de obrigagdo ao Estado,
uma vez que a Constituicdo Federal, ao estabelecer, como paradigma de Estado o
Democratico de Direito (art. 1°), impds, como consequéncia, a necessidade
permanente a gestao publica de desenvolver suas atividades e submeté-las ao publico
para afericdo da qualidade, imposicoes estas que estdo apontadas nos deveres de

eficiéncia e publicidade consagrados no artigo 37 da Constituicdo (BRASIL, 1988).

Dessa maneira, a nova gestao publica, voltada para atingir resultados eficientes e ndo
apenas preocupada com controle formal de processos administrativos, necessita de
mecanismos para medir o seu desempenho, e, embora sejam materializados por meio
de procedimentos administrativos formais, terdo como foco avaliar a
eficiéncial/ineficiéncia nos resultados alcancados. Afinal, como dito, sdo varios os
deveres impostos ao Estado atualmente, como garantia de saude aos cidadaos,
educacao, alimentagdo, moradia, trabalho, dentre tantos outros, de modo que a

gestado publica apenas sera eficiente se “disponibilizar estes servigos na qualidade e
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quantidade demandada pela sociedade, consumindo o minimo possivel de recursos”
(ERVILHA; ALVES; GOMES, 2013).

A necessidade de controle, aqui defendida, ndo é o grande diferencial entre
administragao burocratica e gerencial, uma vez que ambas exigem controle por meio
de procedimentos administrativos formais. O que distingue os dois modelos sdo os
fins do controle, o que pretendem controlar. No modelo burocratico, ha excessivo
apego ao controle dos meios, de modo que a preocupacgao fica em saber se a
atividade estatal foi executada da forma correta e néo se ela foi eficiente. Ao contrario,
na administragdo gerencial, a atividade de controle ganha nova preocupacéao, a de
aferir se os resultados obtidos pelo agir estatal foram ou né&o eficientes (PEREIRA,
2001).

Nesse contexto, eis que surge a necessaria accountability em administragcado gerencial
que, segundo Santos (2014), representa a necessidade de controle da administragéo
publica, a fim de se proporcionar a avaliacdo dos resultados obtidos pelo ente publico.
Nisso, seu agente deve prestar contas para informar aos 6rgaos de controle a
aplicagao dos recursos publicos e quais eram as finalidades, para, assim, poder

diagnosticar a eficiéncia/ineficiéncia e responsabilizar o gestor pelas falhas ocorridas.
Em suma, a accountability €, segundo Paiva (2009, p. 10),

Alguns autores consideram satisfatéria a utilizagdo, numa possivel versao da
lingua portuguesa, do termo responsabilizagdo, ou ainda responsabilidade
em prestar contas. Outros, entretanto, consideram que esses termos n&o
traduzem todo o significado do termo accountability, que significa a obrigagcao
dos agentes do Estado de explicar regularmente o que fazem, como fazem,
por que fazem, quanto gastam e o que vao fazer a seguir. Nao se trata,
portanto, apenas de prestar contas em termos quantitativos, mas de
autoavaliar a obra feita, de dar a conhecer o que conseguiu e de justificar
aquilo em que se falhou.

Conforme Britto (2014), a accountability pode ocorrer em dois planos: vertical e
horizontal. No plano vertical, encontra-se a relagao cidadao/governante, ou seja, como
o gestor publico esta, por meio da democracia representativa, no exercicio do poder
que é do povo, deve, pois, prestar contas de suas agdes a populagao. De outro norte,
no plano horizontal, denota-se a presenca de érgéao técnico de controle que compde
a propria estrutura do Estado, como é o caso da atuagdao do Poder Judiciario,

Ministério Publico e Tribunais de Contas.



44

Fato € que, na nova gestédo publica, em que se propdéem maior discricionariedade e
autonomia aos gestores publicos, bem como acredita-se ser mais eficiente o controle
dos fins ao invés dos meios, necessaria se faz a presenca do sistema de accountability
eficiente. Se o gestor passa a ter mais autonomia, por certo, também tem de ter mais
responsabilidades pelos seus atos de gestao e, por eles, ser responsabilizado quando
ineficientes, pois, do contrario, enfraquece a prépria accountability (BRITTO, 2014).
Afinal, criar indicadores, exigir eficiéncia, medir resultados e, ao final, caso tornem
evidentes vicios de gestdo, ndo punir seus responsaveis € 0 mesmo que tornar sem
vida todo o sistema de accountability (ROCHA, 2011).

No entanto, para bem desenvolver a accountability, € importante a criacdo de
indicadores para se medir a eficiéncia do servico. Para Zucatto et al. (2009, p. 9),
indicadores sdo “como um parametro que medira a diferenca entre a situacao
desejada e a situagao atual”’, de modo que é impossivel aferir eficiéncia de servico,
seja publico ou privado se ndo houver parametros. Nesse ponto, € que se situa
atualmente a maior dificuldade da nova gestdo publica, a de se desenvolver
indicadores (GUIMARAES, 2008).

Em que pesem as dificuldades, os indicadores de responsabilidade fiscal tém sido
importantes ferramentas, embora limitadas, de mensuragao de resultados, porque a
histéria da Administragcado Publica no Brasil € marcada por gastos publicos elevados,
devido a imensa onda de corrupcao e de desvios de dinheiro que assolaram o pais
(SOUSA et al., 2013). Ademais, no Brasil, ainda ndo ha uma cultura das instituicbes
federadas em planejarem suas agbes de acordo com as peculiaridades locais
(SLOMSKI; PERES; 2011; PINTO, 2015), motivo este que impulsionou o legislador
constituinte e infraconstitucional a criar indicadores fiscais a serem aplicados a todos

as instituigdes como forma de avaliacdo de resultados (ABRUCIO, 2011).

Os indicadores fiscais, além de estabelecerem parametro para mensuragao de
eficiéncia, impdem limites necessarios ao setor publico que poderao potencializar as

chances de se atingir a eficiéncia na organizacéo (LEITE FILHO; FIALHO, 2014).

A titulo de exemplo, pode-se utilizar o servigo publico municipal de saude e educacgao.

Segundo a Constituicdo Federal, cada Municipio deve aplicar um percentual minimo
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de suas receitas em tais areas, 15% e 25% respectivamente, a fim de garantir a
qualidade minima (BRASIL, 1988).

Além disso, no dia 4 de maio do ano de 2000, foi sancionada a Lei Complementar n°
101 (BRASIL, 2000), denominada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a fim de
estabelecer regras de planejamento or¢amentario, gestdo dos recursos publicos,
controle dos gastos e endividamento da instituicdo, buscando, assim, um equilibrio
entre receitas e despesas publicas (LEITE FILHO; FIALHO, 2014). Tais normas
propdem resultados mais eficientes ao setor publico, uma vez que, segundo Oliveira,
Peter e Meneses (2010), quanto maior for controle fiscal da instituicdo, melhor sera o
desempenho quanto ao atendimento das demandas sociais, 0 que evidencia haver

correlacao entre o cumprimento da LRF com melhoria na prestagao do servigo publico.

Quando a Lei de Responsabilidade Fiscal apresenta, por exemplo, o indicador gasto
com pessoal, através de limitagdo do gasto publico com esta atividade, esta, na
esséncia, preservando as contas publicas, pois este indicado representa limite de
endividamento do Estado e possibilita a sobra de recurso para aplicacdo em
atividades essenciais (FIORAVANTE; PINHEIRO; VIEIRA, 2008). indices satisfatérios
de responsabilidade fiscal “provocam um impacto positivo sobre o desenvolvimento
municipal” (SOUSA et al., 2013, p. 68).

Embora haja alguns indicadores prefixados por instrumentos legais, estes sao
insuficientes (ABRUCIO, 2011), assim, para Sousa et al. (2013), a Lei de
Responsabilidade Fiscal, além das metas fiscais, trabalha em quatro eixos, a saber:
planejamento administrativo com o estabelecimento de metas a serem atingidas;
transparéncia; controle e responsabilizagcdo. Nota-se a proposta de verdadeiro
sistema de accountability orientado pela imposigcdo a administracdo de estabelecer
metas/indicadores a serem cumpridas durante a gestao e, consequentemente, medir

0s seus resultados através de atividades de controle.

Percebe-se que os indicadores, necessarios para realizar o controle do Estado, devem
possuir correlagao direta com o planejamento realizado pelo ente administrativo, uma
vez que as demandas geradas pela sociedade estardo, em regra, consolidadas em
seu planejamento orcamentario (PPA, LDO e LOA). E o planejamento orcamentario
que autorizara a instituicdo publica executar tal ou qual atividade para a satisfacdo de
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determinado fim, de modo que, para a perfeita accountability, deve-se aferir se as

metas planejadas foram alcangadas (ROCHA, 2011).

Todavia, de nada adianta estabelecer indicadores, segundo os fins previstos nos
instrumentos de planejamento, se, sobre as atividades de gestdo da organizagao
publica, ndo ha a devida transparéncia que permite a efetiva participagdo da
sociedade de forma direta ou indireta (CRUZ; SILVA; SANTOS, 2009). E da esséncia
do sistema de acconutability que a transparéncia ocorra da melhor maneira possivel,
pois, sem ela, ndo é possivel avaliar resultados nem mesmo responsabilizar o agente
gue ndo os conseguiu atingir, razado pela qual a prestagcao de contas tanto a 6rgaos
estatais de controle quanto a propria sociedade € importante (ROCHA, 2011).

Sem a necessaria transparéncia, os eixos “controle” e “responsabilizacdo” ficam
prejudicados. A accountability representa justamente o processo de avaliagdo e
responsabilizagdo dos agentes publicos em razdo dos atos praticados (ROCHA,
2011), de modo que é totalmente impossivel realizar efetivo controle sobre atos a que
nao se deu a mais ampla transparéncia; o que inviabiliza, por via de consequéncia, a

responsabilizagao dos gestores faltosos ou ineficientes (ROCHA, 2011).

Desse modo, para que a Administragdo Gerencial alcance seu proposito de gestao
para resultados eficientes, é essencial que o ente publico seja capaz de planejar suas
metas e, a partir dai, por meio de um sistema de accountability, seja possivel avaliagao
e controle sobre os resultados obtidos, com a consequente responsabilizacdo do
gestor pelos seus atos. No entanto, nada disso é possivel sem ampla transparéncia

sobre os atos de gestdo.
3.4.1 Planejamento e Transparéncia para Accountability

Como exposto no item anterior, o sistema de accountability, em sua esséncia, esta
relacionado a necessidade de realizacdo de controle sobre as atividades
desenvolvidas na gestdo publica, seja porque é inerente ao modelo democratico de
Estado, seja porque os gestores devem ser responsabilizados por seus atos.

No entanto, para o desenvolvimento satisfatério da accountability em gestdo de
modelo gerencial, € fundamental que a fungdo planejamento da instituicdo publica

ocorra de forma suficiente, bem como que essa funcdo receba a transparéncia
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necessaria por duas razdes: 1 - O planejamento e sua respectiva transparéncia devem
ser entendidos como consequéncia natural da democracia, uma vez que, em
republica, o poder vem do povo e o gestor que esta a frente da instituicdo é apenas
um cidadao que, de forma temporaria, foi escolhido para tomar decisbées em prol do
bem comum (O'DONNELL, 1998; AGEU; TAVES; AGEU, 2014) e 2 - O conhecimento
das metas planejadas pelo ente deve ser pressuposto necessario para se realizar o
controle administrativo (ROCHA, 2009).

O planejamento ndo merece transparéncia apenas depois de realizado, mas, durante
o0 seu desenvolvimento, ela também ¢é crucial a fim de proporcionar aos cidadaos,
legitimos detentores do poder, a possibilidade de participar da tomada de decisao
(O'DONNELL, 1998). A participagcao social na atividade de planejamento deve
merecer especial atencdo nos tempos atuais, em que as demandas sociais por
servigos publicos aumentam constantemente, ao passo que os recursos publicos se
mostram cada vez mais limitados, de modo que o planejamento se torna 0 momento
de decisdo e de conflito de interesses em que a Administragdo, por meio dos
instrumentos de planejamento, definird quais serédo as demandas a serem satisfeitas
ou nédo, atendendo e contrariando grupos sociais (ROCHA; MARCELINO; SANTANA,;
2013).

Segundo Rocha, Marcelino e Santana (2013), o homem, na atividade de elaboragéo
do orgamento, que é um dos instrumentos de planejamento, esta limitado pelo que se
chama de principio da racionalidade limitada. De acordo com esse principio, 0 homem,
a frente do planejamento, enxerga através de um vidro escurecido, isso compromete
sua habilidade de planejar, principalmente, no que diz respeito a Administracéo
Publica que atua em varias frentes, projetos e interesses, tornando ainda mais

essencial a transparéncia nessa atividade.

A transparéncia do planejamento diminuiria problemas relacionados com informagoes
na organizagao publica, de modo que administradores e administrados poderiam, com
maior facilidade, conhecer os objetivos e as metas programados pelo ente e, a partir
disso, poderia ocorrer um engajamento coletivo em prol das mesmas finalidades, o
que favoreceria a construgdo de um ambiente organizacional com maior

racionalidade. Ademais, a atividade de controle sobre a gestdo seria mais eficiente
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pelos cidadaos e pelo proprio Estado através dos 6rgdos que exercem tal fungao
(GOMES, 2009).

3.4.2 Do Controle Necessario para Accountability

Como dito anteriormente, a “nova gestdo publica”, como também é conhecida a
Administracdo Gerencial (PAES DE PAULA, 2005), ndo propde, em hipdtese alguma,
o abandono aos procedimentos formais de administracdo da era burocratica. Tal

premissa € importante para compreender o viés controle em accountability.

Segundo Denhardt e Denhardt (2007), a accountability deve ser tratada de acordo
com o modelo adotado de administragcao publica, pois apresentara nuances distintas
se a organizagao publica for do modelo burocratico ou gerencial de administragao.
Para o caso brasileiro, a questao possui ainda maior relevo, uma vez que, embora
atualmente a Constituicdo Federal tenha adotado o modelo gerencial, parte dos
mecanismos e instrumentos da era burocratica sdo bastante presentes, o que permite
dizer tratar-se, na verdade, de um modelo misto (PAES DE PAULA, 2005).

Para Denhardt e Denhardt (2007), em gestao de modelo burocratico, o foco esta nos
procedimentos, na forma, na hierarquia, nos recursos e nao nos resultados, o que, por
via de consequéncia, o controle da administragcao é também sobre os procedimentos

administrativos a fim de averiguar a sua conformagao com a legalidade.

Diferentemente é a administracdo de cunho gerencial, pois se volta principalmente
para os resultados da gestdo sob a légica da eficiéncia, efetividade e eficacia das
atividades administrativas. A partir do viés gerencial, os cidadaos sao tratados como
clientes do servigo publico, adotando assim a perspectiva da iniciativa privada com o
propdsito de atingir resultados satisfatérios em suas agbes. Nesse contexto, a
atividade de controle deve ser adaptada, isso se a gestdo antecedente foi puramente
burocratica, para que possa ser capaz de, além de controlar procedimentos, medir a
producao do servigo publico (DENHARDT; DENHARDT, 2007).

Em categorizagao distinta, Koppell (2005) trabalha a ideia de accountability através
de cinco categorias: transparéncia, sujeicao, controle, responsabilidade e

responsividade.
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Segundo o autor, a categoria transparéncia € a mais importante por ser o requisito
chave, isto é, a base do desenvolvimento das demais categorias (KOPPELL, 2005).
Pela transparéncia, entende-se que a organizagao deve mostrar a populagao e aos
orgaos de controle a sua atuacdo e de seus agentes, o que transformara a
organizagdo em constante objeto de controle, em especial, por meio do mecanismo
de prestacéo de contas (ROCHA, 2009).

Todavia, a transparéncia deve ser real e com informagdes seguras, de nada
adiantando o discurso da transparéncia se nao ha confianga nos dados divulgados ou
a serem coletados, devendo haver amplitude de informacgdes por meio de indicadores
variados dos servigos publicos (O'DONNELL, 1998).

Pela categoria sujei¢cao, entende-se que as organizagdes e seus agentes devem ser

responsabilizados pelas consequéncias derivadas de suas agbdes (KOPPELL, 2005).

O controle, propriamente dito, esta relacionado com as relagdes internas ou externas
de hierarquia que a organizagao esta submetida (KOPPELL, 2005). Nas relagdes
internas, encontra-se a accountability horizontal, ou seja, a atividade de controle
sendo exercida pela prépria estrutura do Estado, como a exercida pelo Tribunal de
Contas, Ministério Publico, Poder Judiciario, dentre outros 6rgédos. Nas relagdes
externas de controle, é possivel identificar a accountability vertical exercida pelos
préprios cidaddos como consequéncia direta da democracia que, nos dias atuais, seu

exercicio mais claro é no processo eleitoral (O’'DONNELL, 1998).

A responsabilizacao esta atrelada a ideia de respeito ao cumprimento das Leis e de
suas respectivas sangdes, ao passo que a categoria responsividade preocupa-se com
0 modo como as organizagdes respondem as expectativas da sociedade (KOPPELL,
2005). Rocha (2009) afirma que esta ultima categoria deve ser analisada sob a légica
do planejamento materializado nas pegas orgamentarias (PPA, LDO e LOA), pois séo

nelas que ocorrem a consolidagdo das demandas sociais.

Pois bem, como enfatizado, no inicio deste tdpico, os modelos distintos de
administracdo ndo se anulam, mas, ao contrario,b ha uma relacdo de
complementaridade entre eles, com o0 seu espaco de aplicabilidade em uma mesma
sociedade ou mesma organizagdo (SLAM; MENEGASSO, 2009). Desse modo, as
categorias de Koppell (2005) podem ser compatibilizadas com a perspectiva de
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Denhardt e Denhardt (2007) sobre acconutabilitty de acordo com o modelo de

administracao (ROCHA, 2009). Assim, apenas para sintetizar, apresenta-se o Quadro

1 com a perspectiva dos dois autores:

Quadro 1 - Accountability e modelo de gestao

DENHARDT e DENHARDT, 2007 KOPPELL, 2005

Administragdo Burocratica: controle sobre a forma. Categorias:

Administragdo Gerencial: controle sobre os resultados. Transparéncia;

Sujeicao;
Controle;
Responsabilidade;
Responsividade.

Fonte: elaboragao do autor

Com a parametrizagado dos dois marcos tedricos, tendo em vista que os modelos de
administragcado se complementam (SLAM e MENEGASSO, 2009), Koppell (2005) n&o

divide suas categorias de acordo com modelos de gestdo adotados, podem-se

integrar as duas abordagens da seguinte forma:

Quadro 2: Controle em Accountability

Controle em Accountability

Administracdo burocratica e as categorias
de KOPPELL.

Transparéncia: sobre os procedimentos.

Sujeicdo: responsabilizacdo da organizagdo e dos
agentes pelo descumprimento das leis.

Controle: formal sobre os procedimentos.
Responsabilidade: cumprimento das formas
estabelecidas em Lei e suas respectivas sangoes.
Responsividade: respostas as expectativas sociais
sobre os aspectos formais.

Administragcdo gerencial e as categorias de
KOPPELL.

Transparéncia: sobre procedimentos, planejamento,
execucao e resultados;

Sujeicdo: responsabilizagdo pelo descumprimento
das leis no aspecto formal e material.

Controle: primordialmente sobre os resultados;
Responsabilidade: cumprimento formal e material
das leis e suas respectivas sangoes;
Responsividade: respostas as expectativas sociais
materializadas no planejamento.

Fonte: elaboracéo do autor

O Quadro 2 demonstra como a accountability, a partir da categorizagado de Koppell,

pode ser exercida no modelo burocratico e gerencial de gestao.

O que se nota, com a entrada em vigor da Constituicdo Federal de 1988, e, por via de

consequéncia, o direcionamento para uma gestdo publica mais gerencial, é que

houve, no plano tedrico, um fortalecimento da accountability vertical e horizontal que,
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contudo, ndo € de efetivagdo automatica por depender do modelo de gestéo
vivenciado pelo ente que se avalia (ABRUCIO, 2011).

Independente do modelo de gestao, adotado por um ente especifico, no plano vertical,
tém-se notado, nos ultimos anos, processos eleitorais mais livres, competitivos e
probos, além de mais abertura aos administrados sobre os assuntos administrativos
com a institucionalizagao de conselhos sociais a atuarem em areas determinadas. No
entanto, para a maior participagao social, no controle da Administragcao Publica, a
transparéncia necessita ainda de maior atengéo, encontrando-se prejudicada ora pelo
desinteresse do gestor, ora por auséncia de planejamento de programas de governo
a serem divulgados (ABRUCIO, 2011).

E no plano horizontal, contudo, que os mecanismos de controle tém demonstrado
maior evolugéo, nos ultimos anos, com o fortalecimento de érgaos como Tribunais de
Contas, Ministério Publico e Poder Judiciario, além de institutos legais como
impeachment e comissdes parlamentares de inquérito (CPI). Tais 6rgaos e institutos
tém sido alvo constante de noticias no pais, devido ao momento politico que se

atravessa, o que demonstra o fortalecimento (ABRUCIO, 2011).

Porém, n&o obstante, os mecanismos de controle tenham evoluido, o seu maior
aprimoramento necessita da evolugdo do modelo de gestdo das instituices
controladas. No entanto, o que se percebe ainda € um enorme descompasso entre
gestdo e controle (ABRUCIO, 2011), razdo pela qual se vivenciam, na atualidade,
verdadeiros conflitos institucionais em que os 6rgaos de controle entre si, bem como
os orgaos de controle para com os Poderes controlados, ndo dialogam no mesmo

sentido, muito embora compdem o mesmo Estado (BARROSO, 2007).

Esse descompasso, em muito, se deve ao fato das instituicdes publicas nao
possuirem um modelo mais amplo de gestdo por resultados, com amplo
planejamento, metas e indicadores, 0 que acaba por manter os 6rgaos presos a um
controle de viés mais formalista de gestdo de modelo burocratico, gerando enorme
dificuldade aos controladores e controlados de caminharem na busca por maior

eficiéncia, efetividade e eficacia da gestéo publica (ABRUCIO, 2011).

Na esfera municipal, a questdo se agrava ainda mais por ter os Municipios, no pés
Constituicdo de 1988, ampliando suas competéncias, apesar de as instituicbes
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municipais, em sua grande maioria, n&o terem estrutura administrativa
profissionalizada e cultura organizacional com propdsito de alcangar uma gestéo para
resultados (ABRUCIO, 2011).
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4 METODOLOGIA

Neste capitulo, apresenta-se o percurso metodoldgico para a realizagéo da pesquisa,
considerando-se abordagem, tipo de pesquisa quanto aos fins e quanto aos meios,
unidade de analise e caracterizagao dos sujeitos de pesquisa, bem como a técnica de
coleta e o tratamento dos dados.

4.1 Pesquisa quanto a abordagem

A presente pesquisa adotou abordagem qualitativa, por ter investigado a percepgao
dos gestores publicos sobre os desafios inerentes a gestdo municipal, baseada nos
instrumentos PPA, LDO e LOA. O estudo qualitativo investiga, por meio de dados ndo
numéricos, um universo de significados, motivos, crengas, valores e atitudes para
tentar explicar o porqué das coisas. Assim, procuram-se informagdes a fim de
compreender a dindmica das relagdes sociais (SILVEIRA; CORDOVA, 2009;
TRIVINOS, 1987).

De acordo com Godoy (1995), um estudo pautado na abordagem qualitativa permite
a identificacdo dos pontos relevantes para se entender melhor a ocorréncia dos
fendbmenos. Portanto, faz-se necessario um contato direto do pesquisador com a fonte

dos dados.

Segundo Gerhardt e Silveira (2009, p. 32),

Os pesquisadores que utilizam os métodos qualitativos buscam explicar o
porqué das coisas, exprimindo o que convém ser feito, mas nao quantificam
os valores e as trocas simbolicas nem se submetem a prova de fatos, pois os
dados analisados s&o ndo-métricos (suscitados e de interagado) e se valem
de diferentes abordagens.

4.2 Tipo de pesquisa

Esta pesquisa caracteriza-se como descritiva, pois preocupou-se em descrever 0s
fendmenos da realidade, o que exigiu uma série de informagdes acerca do que se
investigou. Logo, procurou-se descobrir, com maior precisao possivel, a frequéncia de
determinado fendbmeno, por meio da observacgéao, registro, analise e sua correlagéo
com demais fenbmenos (CERVO; BERVIAN; SILVA, 2007).
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Destaca-se que, na pesquisa descritiva, interpretam-se os dados de modo a nao
interferir ou manipular os resultados. Assim, descrevem-se os dados de forma que

tenham caracteristicas relacionadas com a tematica abordada (GODOY, 1995).

Avaliar a percepgao dos gestores do Municipio de Janauba/MG sobre os instrumentos

legais de planejamento representa uma abordagem descritiva.
4.3 Unidade de analise e sujeitos de pesquisa

Apos identificado o tipo de abordagem e o tipo de pesquisa, é essencial apontar a
populacdo atingida pela pesquisa. Devido a acessibilidade, foi escolhido, como
unidade de analise, o Municipio de Janauba/MG, uma vez que o pesquisador reside

nesta localidade e atuou profissionalmente junto a organizacgéo.

Para tal analise, foi necessario o procedimento de entrevista com os principais
gestores municipais, responsaveis pelo planejamento, controle e avaliagdo do
governo do Municipio, que sdo os sujeitos da pesquisa, sendo eles: o prefeito, o
secretario de administracédo e fazenda, o secretario de planejamento e o contador do
Municipio da gestao do periodo de 2013/2016, bem como os ocupantes dos mesmos
cargos que assumiram no inicio de 2017 para nova gestdo de quatro anos; o que
permitiu comparar as percepg¢des sobre o orgamento publico de quem ja passou pela
administragao publica com aqueles que est&o iniciando.

A escolha dos sujeitos da pesquisa decorreu das atribuicées dos respectivos cargos,
pois sdao os que diretamente e diariamente atuam mediante a utilizacdo dos

instrumentos legais de planejamento.

Para o desenvolvimento desta pesquisa, a percepcéo do prefeito municipal, enquanto
gestor maior, bem como do Secretario de Fazenda, Administragdo e Recursos
Humanos, Secretario de Planejamento e de contadores da Prefeitura, foi de suma
importancia, pois sdo os que diretamente estido voltados para a analise dos ditos

instrumentos.
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E importante ressaltar, inclusive, que, na Lei Municipal 1.650/2005°, as Secretarias de
Fazenda e Planejamento s&o tratadas como “6rgaos de atividade-meio”, pois estao
mais voltadas para as atividades de planejamento e execugado com base no orgamento

publico, conforme o Quadro 3:

Quadro 3 - Estrutura Administrativa

Estrutura Administrativa
Prefeito Municipal

Orgao de atividade-meio Orgao de atividade-fim
e Secretaria de Administragéo, Fazenda e e Secretaria de Obras e Servigos Urbanos;
Recursos Humanos; e Secretaria de Saude;
e Secretaria de Planejamento. e Secretaria de Educagdo, Cultura,

Esporte e Lazer;
e Secretaria de Agronegécios;
e Secretaria de Promogédo Social.
Fonte: Elaboragao do autor

A Secretaria de Fazenda, Administracdo e Recursos Humanos, segundo consta do
artigo 41 da Lei Municipal 1.650/2005, possui atribui¢des de coordenacao, gestdo e
controle da frota da Prefeitura, tem a responsabilidade de providenciar a
contabilizagdo orgamentaria da instituicdo, de centralizar e supervisionar toda
atividade de compra do Poder Executivo, dentre tantas outas, o que demonstra sua
direta relagdo com os instrumentos legais de planejamento. Todavia, para a execugao
de tais atividades, a Secretaria conta com o setor de contabilidade que executa parte
das atividades relacionadas ao orcamento publico, em especial a contabilizagao
orcamentaria da instituicdo, o que justificou o interesse do pesquisador pela
percepcao do profissional de contabilidade que, nos termos da Lei Municipal 1.919 de
01 de setembro de 20118, possui a fungao de planejamento, superviséo e controle das
atividades da Prefeitura a luz da lei de responsabilidade fiscal e das leis orcamentarias
do Municipio.

A Secretaria de Planejamento, por sua vez, esta voltada diretamente para atividades
de planejar, coordenar, supervisionar e controlar a elaboragao do Plano Plurianual,

Lei de Diretrizes Orgamentarias e Lei Orgamentaria Anual, o acompanhamento das

5 Disponivel em: http://www.janauba.mg.gov.br/legislacao/leis/2005-1650.pdf. Acesso em: 12 jun.
2017 as 16:14h.

6 Disponivel em: http://www.janauba.mg.gov.br/legislacao/leis/2011-1919.pdf. Acesso em: 12 jun. 2017
as 16: 20h.
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execugdes, conforme se extrai do artigo 42 da Lei Municipal 1.650/2005, o que

também justificou o interesse pela percepgéo do Secretario/a da respectiva pasta.

Para a realizagdo da pesquisa, desenvolveram-se perguntas com as seguintes
categorias de analises: planejamento, controle e avaliagdo. Todos os entrevistados
responderam as mesmas perguntas realizadas diretamente pelo pesquisador e

entrevistas gravadas apos autorizagao destes.

Assim, os sujeitos da pesquisa sao o prefeito, secretario de administragdo e fazenda,
secretario de planejamento e contador do Municipio da gestao que se findou em 2016
e da que se iniciou em 2017, totalizando 8 pessoas. No entanto, durante a pesquisa,
surgiram dois problemas: 1 - O secretario de Administragdo da gestdo 2013/2016
faleceu em 26 de setembro de 2016, sendo o respectivo cargo assumido, para fim de
completar o mandado, por uma contadora efetiva do Municipio que foi entrevistada na
condigao de secretaria e contadora; e 2 - A Secretaria de Administracdo da gestéo

que se iniciou em 2017 recusou-se a conceder a entrevista.

Desse modo, a pesquisa incialmente prevista para ser realizada com 8 entrevistados

foi conduzida mediante 6 entrevistas, sendo elas:

Quadro 4 — Entrevistas

Entrevistas realizadas

Cargos Género Idade
Prefeito 2013/2016 (P1) Masculino 69 anos
Prefeito 2017/2020 (P2) Masculino 60 anos
Secretario de Planejamento Masculino 58 anos
2013/2016 (SP1)
Secretario de Planejamento Masculino 44 anos
2017/2020 (SP2)
Contador e Secretario de Feminino 35 anos
Administragao 2013/2016
(C1)
Contador 2017/2020 (C2) Masculino 32 anos

Fonte: elaboragéo do autor

Os entrevistados, na analise de resultados, foram identificados pelas siglas P1, P2,
SP1, SP2, C1 e C2, conforme exposto no Quadro 4, a fim de preservar a identidade

deles.
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4.4 Técnica de coletas de dados

Adotou-se, como coleta de dados, o procedimento de entrevista, uma vez que o
objetivo da pesquisa foi analisar a percepg¢ao de gestores publicos do Municipio de
Janauba sobre os desafios inerentes aos processos de planejamento, controle e
avaliacdo das metas governamentais materializadas nos instrumentos de Plano

Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentarias e Lei Orgamentaria Anual.

Segundo Oliveira (2011, p. 35), a entrevista “é bastante adequada para a obtencao de
informagdes acerca do que as pessoas sabem, créem, esperam e desejam, assim
como suas razdes para cada resposta”, o que justifica a sua utilizagdo para a presente
pesquisa. Para o seu desenvolvimento, a presenga do investigador € recomendada

por permitir a espontaneidade das respostas do entrevistado (MANZINI, 2003).

As entrevistas foram realizadas de forma semiestruturada, uma vez que as perguntas
foram previamente definidas e com as mesmas perguntas e sequéncia para todos os
entrevistados (OLIVEIRA, 2011), porém, havia a possibilidade de surgirem novas

perguntas no decorrer das entrevistas.

A entrevista semiestruturada parte sempre de questionamentos basicos ligados
diretamente ao objeto de pesquisa, podendo, no decorrer da entrevista, surgir a
necessidade de perguntas variadas a depender das respostas dos entrevistados.

Todas as categorias de analise possuem as mesmas subcategorias, conforme

apresenta o Quadro 5:

Quadro 5 - Categorias de analise

Categorias Subcategorias
Planejamento Legislacéo;
Estrutura;
Responsabilidade;
Evolugao;
Participagédo da populagao;
Influéncia politica;
Transparéncia;
Dificuldades;
Qualidade;
Orcamento (esta subcategoria presente
apenas na categoria controle e avaliagéo).
Fonte: elaboragao do autor

Controle

Avaliacao
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A pesquisa sobre os trés eixos/categorias permitiu, por meio da analise da percepgéo
dos gestores, apontar o modelo de gestdo, adotado pelo ente pesquisado, se

burocratico ou gerencial.
4.5 Técnicas de analise de dados

A analise de dados se desenvolveu por meio da analise de conteudo que permitiu ao
investigador a interpretacdo dos dados obtidos na pesquisa. Assim, foi possivel, por
meio de tal técnica, encontrar mensagens que nao estao aparentes:
A leitura efectuada pelo analista, do conteido das comunicagdes, nao €, ou
nao € unicamente, uma leitura “a letra”, mas antes o realgar de um sentido
que se encontra em segundo plano. Nado se trata de atravessar significantes
para atingir significados, a semelhanga da decifragdo normal, mas atingir

através de significantes ou de significados (manipulados), outros “significados
(BARDIN, 1977, p. 41).

A escolha pelo procedimento de analise de dados deve-se ao fato de atribuir maior
liberdade ao investigador para analise dos dados da pesquisa, podendo aprofundar
em seus conteudos a fim de encontrar o sentido que mais se aproxime dos objetivos
da pesquisa (GIL, 2002).

Segundo Oliveira (2011, p. 47), “uma das tarefas do pesquisador deve ser efetuar um
recorte dos conteudos em elementos que deverdo ser, em seguida, agrupados em
torno de categorias”. Agrupar o conteudo dos dados coletados em

compartimentos/categorias contribui para a compreensao do seu verdadeiro sentido.

O agrupamento do conteudo em categorias pode ocorrer de forma aberta, fechada ou
mista. Pela forma aberta, as categorias ganham corpo, no decorrer do processo de
analise do conteudo; ao passo que, fechada, ja sado previamente definidas pelo
pesquisador € ndo se alteram durante o processo. No modelo misto, ha categorias
previamente definidas, mas que podem sofrer alteracbes durante o seu

desenvolvimento a partir de novas demandas (OLIVEIRA, 2011).

Como a pesquisa se voltou para a avaliagdo da percepgdao de gestores de
determinado Municipio sobre os desafios inerentes a gestdo municipal, no que tange
ao planejamento, controle e avaliagdo da Administragao Publica, a partir do paréametro
dos instrumentos legais de planejamento, o conteudo da pesquisa foi agrupado em

trés eixos, a saber: a) planejamento; b) controle e; c) avaliagao.
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Categorias Base teodrica Subcategorias Finalidade
Planejamento ABREU; GOMES, 2010; e Legislagao; Atingir os  objetivos
ABRUCIO, 1997; e Estrutura; P
’ especificos 1 e 2.
BARCELOS; CALMON, e Responsabilidade; P
2009; e Evolugio;
CORE, 2004; _ « Influéncia politica;
SI(EDIQAEEII%’-\Z;OQ' _ e Transparéncia;
, 1996; « Dificuldades;
REZENDE, 2011; e Qualidade:
ROCHA; MARCELINO; ualidade,
SANTANA; 2013.
RODRIGUES; MIRANDA,
2015;
SLOMSKI; PERES, 2011;
Controle ABRUCIO, 2011. o Legislagao; Atingir os  objetivos
DENHARDT; DENHARDT, | e Estrutura; - especificos 3 e 4.
2007, ¢ Responsabilidade;
KOPPELL, 2005; e Evolugao;
ROCHA, 2009; controle:
ROCHA, 201 1 e Influéncia politica;
ROCHA, 2013, e Transparéncia;
SLAM; MENEGASSO, « Orgamento;
2009; o Dificuldades;
¢ Qualidade do
] controle.
Avaliagéo ABRUCIO, 2011. e Legislacao; Contribuir com as outras
DENHARDT; DENHARDT, | e Estrutura: . -
’ categorias para atingir
2007, ¢ Responsabilidade; g P g
KOPPELL, 2005; e Evolugso; todos os  objetivos
O’'DONNELL, 1998; e Participacdo da e
PEREIRA, 2001: populapgé% . especificos da
ROCHA, 2009; avaliacdo; dissertagao.
ROCHA, 201 1 e Influéncia politica;
ROCHA, 2013, e Transparéncia;
SLAM; MENEGASSO, )
2009- e Qualidade da
' avaliacao;
o Dificuldades;

Fonte: elaboragao do autor

Cada categoria tem a sua importancia ante os objetivos especificos da dissertagao,

conforme se depreende do Quadro 6. Assim, as subcategorias foram desenvolvidas

com o propésito de permitir ao pesquisador, a partir da analise conjunta e harménica,

atingir a finalidade proposta para cada categoria. Os formularios de entrevistas

segmentados pelos trés eixos foram aplicados a todos os sujeitos da pesquisa, de

modo a permitir comparagao entre as respectivas respostas.
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Tais categorias, previamente definidas, podem ser alteradas no decorrer da
investigacao, pois, a medida que a entrevista se desenvolve, pode surgir novo eixo de

interesse que haja correlagédo como objeto da pesquisa.
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5 ANALISE DE DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Este capitulo apresentara a analise e a discussao dos resultados obtidos por meio das
entrevistas realizadas. Para tanto, seguindo o que foi exposto na metodologia e os
objetivos da pesquisa, a analise sera sobre as categorias definidas para analise de
dados. O capitulo esta subdivido de acordo com as categorias de analise entéo

definidas.
5.1 A Percepgao sobre o planejamento

As questdes referentes a categoria de analise “planejamento” serdo apresentadas
nesta se¢do. Para a categoria “planejamento”, foram desenvolvidas as seguintes
subcategorias: legislagao; estrutura; responsabilidade; evolugao; participagao social,
influéncia politica; transparéncia do processo de planejamento; dificuldade do

planejamento; e qualidade do planejamento.

Assim como exposto na metodologia, as subcategorias mencionadas foram
desenvolvidas com o propdsito de, através de sua analise conjunta, a partir das
percepcdes dos entrevistados, poder atingir os objetivos especificos 1 e 2 propostos
na presente dissertacdo, quais sejam: 1 - Descrever e avaliar as praticas
gerencialistas no Municipio de Janauba/MG; e 2 - Analisar as percepgoes
apresentadas pelos gestores sobre a fidelidade das metas planejadas e positivadas

no orcamento publico com as necessidades do Municipio.

A primeira subcategoria de perguntas, dentro do eixo planejamento, foi sobre a
legislacdo correspondente a atividade de planejamento, uma vez que o agir na
Administracdo Publica esta condicionado a prévia autorizagao legal. Desse modo, é
importante avaliar se os entrevistados conhecem as leis de planejamento, qual o grau
de importancia atribuido a elas, bem como se s&o utilizadas como ferramentas de

gestao.

Quando questionados sobre quais seriam as leis voltadas para planejamento
municipal, os entrevistados, em sua grande maioria, tendo em vista que P1 disse nao
conhecer, apontaram que o PPA, LDO e LOA sdo os grandes instrumentos de
planejamento em um Municipio, a ponto considerarem as unicas ferramentas para tal.

Assim responderam:
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Eu acho ela necessaria e importante, ela tem uma dificuldade de ser
implementada por questdes culturais, mas o PPA, LDO e a LOA ¢
absolutamente necessario. (P2)

Existem os instrumentos legais de planejamento: PPA, LDO e a LOA. (SP1)

Eu acho que a legislacéo, ela é definida a partir dos pilares nacionais, a nivel
nacional, que trata da Lei de Responsabilidade Fiscal, LDO e o PPA. (SP2)

Nao, compreende trés instrumentos de acordo com a lei, que é o PPA, LDO
e LOA. (C1)

Hoje eles fundamentam no PPA, LDO e LOA, além de outras. (C2)

Todavia, as proprias respostas dos entrevistados apontam para uma limitacdo da
compreensao de toda a atividade de planejamento, uma vez que ha a percepgao por
parte dos entrevistados, ao serem questionados sobre metas impostas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (como o limite minimo de gasto com saude e educacgao, além
do limite maximo de comprometimento da receita publica com folha de pagamento)
de que as referidas metas sao importantes para a gestdo municipal, sem, contudo, as

considerarem ferramentas de planejamento.

Nesse ponto, € interessante avaliar a distingdo de percepcao entre P1 e P2, pois o
primeiro demonstra preocupacao em atender as metas fiscais previstas em Lei por ser
uma imposi¢cdo, demonstrando, além disso, que teve dificuldade em atingi-las;
enquanto que, para P2, em que pese a importancia, as metas fiscais s&o para garantir
um minimo de qualidade do servico, tendo em vista acreditar que os percentuais legais
nao correspondem as reais necessidades de um Municipio. Segundo a percepg¢ao de
P2, o limite maximo permitido de comprometimento da receita publica em gastos com
pessoal, por exemplo, & excessivo, o que atribui elevada liberdade dos gastos publicos
com despesas desta natureza, comprometendo assim a saude financeira deste ente

e, consequentemente, a qualidade dos servigos prestados.

Nao obstante todos os entrevistados manifestarem ser importante a atividade de
planejamento, a sua realizagdo, por meio de instrumentos legais e consequente
execugao, todos eles possuem dificuldades em adotar a pratica de planejar por um
dos seguintes motivos: incapacidade técnica de planejamento, entendimento da leis e
aplicacdo por parte dos gestores; cultura do n&o planejamento; e dificuldade de
previsdo do comportamento da receita publica para fins de planejamento. As

dificuldades foram apresentas pelos entrevistados nos termos do Quadro 7:
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Quadro 7 - Dificuldades de planejamento

Dificuldades de Planejamento
Entrevistados Incapacidade técnica Cultura do nédo Imprevisao de receitas
planejamento
P1 X
P2 X
SP1
SP2
C1
Cc2

XXX | X

Fonte: Elaborado pelo autor

As respostas ao questionamento sobre as dificuldades apresentam dois dados
importantes, conforme pode ser percebido no Quadro 7: 1 - P1 e P2 apresentam
percepcdes distintas entre si e os dois ndo apontam as dificuldades apresentadas
pelos demais entrevistados; 2 - A percep¢ao dos demais entrevistados é de que a

incapacidade técnica de compreensao do planejamento é o grande obstaculo.

Quanto ao primeiro ponto, ou seja, a diferenga de percepgao entre P1 e P2 sobre as
dificuldades, pode-se dizer que, embora divergentes, apresentam pontos que se
complementam. Para P2, a grande dificuldade em realizar e executar planejamento
estd na cultura do nédo planejamento vivenciada no pais, posicao esta que possui
explicacdo no passado, pois, a partir da crise mundial do petréleo nas décadas de 70
e 80, bem como a alta dos juros americanos, o Brasil sofreu intenso periodo de
inflag&o que o impulsionou para a cultura do ndo planejamento, uma vez que era mais
eficiente para as organizagées administrarem fluxo de caixa ao invés de realizarem
planejamento de médio ou longo prazo (SLOMSKI; PERES, 2011).

Essa cultura do ndo planejamento pode também ser percebida na resposta de P1, em
que pese o seu argumento tenha sido a imprevisdo de receitas. A percepgéo
apresentada por P1 demonstra a cultura de se planejar, na medida em que as receitas,
em especial, as decorrentes de transferéncias dos outros entes da Federacdo, sao
efetivamente recebidas pelo Municipio, evidenciando assim que o planejamento de
meédio prazo, realizado por meio do PPA, era mais para atendimento da legislagao.

Diferentemente para SP1, SP2, C1 e C2, a dificuldade apresentada para a realizacao
do planejamento, enquanto técnica de gestao, tem sido a auséncia de profissionais

capacitados para o seu desenvolvimento, o que limita o alcance da gestao gerencial,
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uma vez que esta pressupde a formacao de gestores para o desenvolvimento de tal
atividade (PEREIRA, 1996).

Interessante o0 argumento de C1 ao dizer que, embora os instrumentos legais de
planejamento ndo sejam ferramentas novas, elas eram pouco utilizadas por causa da
auséncia de fiscalizacdo e, devido a isso, ndo havia a cultura de capacitar os
servidores. Assim € o relato de C1:
Conhecimento técnico. Apesar de ser instrumentos bastante antigos, mas até
entdo, eram instrumentos s6 estabelecidos em lei, ndo eram cobrados e,
infelizmente as coisas passam a serem levadas a sério a partir do momento
que existe uma cobranga em cima daquilo ali e uma sancado pelo nao
cumprimento. Entdo, ha pouco tempo que isso passou a ser levado a sério,
que faz-se a elaboragao desses instrumentos, o acompanhamento desses

instrumentos, corregao desses instrumentos de acordo com as necessidades,
coisa que nao acontecia. (...)

O relato, além de demonstrar a incapacidade técnica da equipe, aponta que a gestao
se desenvolve a medida que ha maior ou menor fiscalizagcdo de suas atividades, o que
justifica a importancia do exercicio do controle da gestdo no plano vertical ou
horizontal (ROCHA, 2009).

Ainda que a capacidade técnica ndo tenha sido apontada por P1 e P2 diretamente
como dificuldade para o planejamento, os dois foram claros em responder, em sentido
negativo, ao questionamento, formulado na segunda subcategoria, sobre a existéncia
na Prefeitura de corpo técnico capacitado, voltado exclusivamente para a atividade.
Tal percepcdo, que foi corroborada pelos demais entrevistados, aponta ser a
incapacidade técnica, também aos olhos de P1 e P2, entraves para a realizacado de

planejamento eficaz.

A capacidade técnica da equipe de gestdo é essencial para o desenvolvimento de
administracéo gerencial no setor publico (PEREIRA, 1996; ABRUCIO, 1997), de modo
gue a incapacidade percebida pelos entrevistados aproxima a gestdo da Prefeitura de
Janauba, ao menos nesse aspecto, ao modelo burocratico de administracdo. Assim,
dada a importancia de possuir, na organizagao, uma equipe técnica capacitada, os
entrevistados foram questionados sobre a existéncia de corpo técnico voltado
exclusivamente para a atividade de planejamento, corpo técnico capacitado e
responsabilidade (terceira subcategoria) pelo planejamento, quando entdo se

obtiveram as seguintes respostas:
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Quadro 8 - Corpo técnico e responsabilidade

Corpo técnico e responsabilidade
Entrevistados Corpo técnico Corpo técnico Responsabilidade
exclusivo capacitado

P1 Nao tem Nao tem O prefeito

P2 Nao tem N&o tem Secretaria de Planejamento

SP1 N&o tem Nao tem Secretarios

SP2 Tem precario Nao tem Secretarios

C1 Sim, secretaria de Nao tem Secretario de Planejamento
planejamento

Cc2 Sim secretaria de Nao tem Secretario de Planejamento
planejamento

Fonte: Elaborado pelo autor

A primeira conclusdo que se pode extrair do Quadro 8 é que as percepgdes se
aproximam mais quando os entrevistados sdo de mesmo cargo. P1 e P2
compreendem que a Prefeitura de Janauba nao possui corpo técnico exclusivo para
planejamento e nem servidores capacitados, divergindo apenas na responsabilidade
pelo planejamento que, para P1, € do préprio prefeito, ao passo que, para P2, é a
secretaria de planejamento. Embora divergentes no ultimo item, P1 e P2 tém a
percepcado de responsabilidade totalmente centralizada e hierarquizada quanto ao

planejamento.

Em contrapartida, SP1 e SP2 apresentam divergéncia parcial no primeiro item, pois,
a medida que SP1 acredita n&o ter corpo técnico exclusivo para planejamento, SP2
afirma ter, embora precario, devido a incapacidade técnica da equipe. Nos demais
itens, estes entrevistados possuem a mesma percepcao de inexisténcia de servidores
capacitados, assim como defendem que todos os Secretarios das respectivas

secretarias de governo sao responsaveis pela atividade de planejamento.

Porém, C1 e C2 possuem a mesma percepgao quanto aos 3 itens, ou seja, acreditam
na existéncia de corpo técnico exclusivo para a atividade que €& a Secretaria de
Planejamento, e defendem que a Prefeitura ndo possui servidores capacitados para a
atividade e que a responsabilidade para o seu desenvolvimento é do Secretario de

planejamento.

O Quadro 8 demonstra a dificuldade existente na Prefeitura para identificar os
responsaveis pela atividade de planejamento. Ao que tudo indica, os cargos ocupados
pelos entrevistados influenciam nas percep¢des apresentadas, em especial quanto a

responsabilidade sobre o planejamento, o que pode gerar, na administracéo,
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superposicao de funcgdes, atribuicbes e responsabilidades tendentes a provocar
desperdicio de dinheiro publico e ineficiéncia das acdes estatais (GOMES, 2009;
PEREIRA, 2001; ABRUCIO, 1997).

Além disso, mesmo diante da divergéncia de percepgao quanto a responsabilidade,
os entrevistados visualizam a atividade de planejamento totalmente centralizada e
hierarquizada, caracteristicas essas que n&o sao inerentes ao modelo gerencial de
administracdo, mas sim ao burocratico (GOMES, 2009; PEREIRA, 2001; ABRUCIO,
1997).

Nao bastasse a dificuldade de indicar os responsaveis, todos os entrevistados
possuem a percepc¢ao de nao haver, na Prefeitura de Janauba, servidores capacitados
para o desenvolvimento de planejamento eficaz, o que também aproxima a gestao do
formato burocratico de administracdo nao preocupada em capacitar os servidores

para a producao de resultados satisfatérios.

A quarta subcategoria de perguntas trata-se da “evolugdo” do planejamento no
Municipio. Quando questionados, todos os entrevistados afirmaram que a fungao em
questdao evoluiu nos Ultimos anos, seja porque pessoas mais capacitadas e
conscientes com a importancia e a necessidade do planejamento passaram a ocupar
funcdes de gestado, conforme as percepgdes de P1, P2, SP1, C1 e C2, seja porque a
lei exige e os o6rgdos de controle tém sido mais efetivos na fiscalizagdo do

planejamento, segundo a percepg¢ao de SP1, SP2 e C1.

As duas percepgdes sobre os motivos da evolugdo do planejamento aproximam a
gestao da Prefeitura de Janauba ao modelo burocratico, pois, além de demonstrar a
hierarquizagcdo da fungdo planejamento, ao atribuir a sua evolugdo a pessoa dos
gestores, também aponta para a preocupacédo em se planejar com o propdsito de
cumprir determinagado legal e atender aos 6rgaos de controle e nao pela real
importancia de sua realizagdo. Nesse ultimo ponto, é interessante o posicionamento
de P2 quando questionado sobre as dificuldades para se realizar planejamento, sua

resposta foi a seguinte:
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Na minha opinido é cultura. Cultura das pessoas e cultura da tradigao que
vinha também com o planejamento falho. Dar-se uma impressao que faziam
o0 planejamento para atender a legislagdo e ndo pela percepgado da
necessidade de trabalhar o planejamento, ai quando vocé vai conversar com
0 secretario isso fica mais latente ainda que é os bragos do prefeito sdo seus
secretarios.

A percepcao de P2, associada as respostas dos entrevistados sobre evolugao ou nao
do planejamento, indicam a preocupagao dos gestores em atender a legislagdo que

imp&e o dever de planejamento, tendo sido esse um dos principais motivos apontados.

Todavia, ainda que conhecer a legislagado e possuir corpo técnico capacitado sejam
pré-requisitos necessarios para o bom desenvolvimento do planejamento
administrativo, ndo se pode esquecer de que a administragao publica presta servigcos
sociais a toda populagdo, de modo que a democracia, no momento de planejar,
também é fundamental. Afinal, planejar servigos publicos € o mesmo que escolher,
dentre tantos servigos essenciais para a sociedade, quais serdo executados e quais
nao serao diante da limitacdo de recursos financeiros, motivo pelo qual deve ser um
momento democratico (PEREIRA, 1996; GOMES, 2009; ABRUCIO, 1997; ABREU;
GOMES, 2010; SLOMSKI; PERES, 2011; RODRIGUES; MIRANDA, 2015;
REZENDE, 2011; CORE, 2004; BARCELOS; SOBRAL; LUSTOSA; 2005;
BARCELOS; CALMON, 2009; ROCHA; MARCELINO; SANTANA; 2013).

Dessa forma, questionou-se aos entrevistados, na quinta subcategoria, sobre o grau
de participagéo da populagao na atividade de planejamento. Assim, P1 e P2, ao serem
questionados sobre a participagcdo e como que as necessidades da sociedade sao
captadas para o desenvolvimento do planejamento, responderam que a populagao
participa ainda de forma timida, divergindo, contudo, quanto aos mecanismos, pois
acredita P1 que essa participacdo se da apenas mediante “pressao” popular,
cobrancgas informais, o que n&o é corroborado por P2 que afirma haver participagao
popular mediante audiéncias publicas realizadas em bairros para a elaboracdo do
PPA.

Posicionamento interessante € o apresentado por P2 que entende que o mecanismo
eficiente, tendente a captar as necessidades da sociedade, para incluir no
planejamento, é avaliar a execugdo do planejamento anterior. Para ele, se

determinada acédo foi planejada, mas nado executada, indicada estd a sua
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desnecessidade, o que acaba por orientar o planejamento seguinte. Assim foi a
manifestacao:
[...] e o instrumento do ano anterior, anterior ué, porque ele pra mim da uma
diretriz para o planejamento. N6s nao estamos rasgando o anterior e
comegando do zero ndo, nds estamos pegando o anterior a avaliando o que
foi cumprindo, o que nao foi cumprido de forma nenhuma. Talvez a melhor

ferramenta na minha opinido tem sido os anteriores, cé ta sempre
aperfeigoando os anteriores...

O posicionamento de P2 encontra respaldo em Rocha, Marcelino e Santana (2013)
que afirmam ser o orgcamento, enquanto ferramenta de planejamento, uma peca
incremental, por entender que, ao se planejar, sempre se toma por base o
planejamento anterior. Todavia, a ideia apresentada pelos autores € para afirmar que
a complexidade do planejamento na administragdo publica, devido a variadas formas
de servigos prestados, acaba por fazer com que os gestores utilizem tal técnica, que,
contudo, é segura e eficiente apenas em paises que possuem estabilidade econémica

e politica que proporcionam previsibilidade ao processo de planejamento incremental.

O mesmo nivel de divergéncia quanto a participagao foi apresentado por SP1 e SP2.
O primeiro, assim como P1, acredita na pouca participacédo social, apenas mediante
cobrancgas informais, ndo havendo nenhum mecanismo para tal. SP2, portanto, relata
que ha o momento adequado para a insergcdo da populacdo no processo de
planejamento, sendo na fase de elaboragdo do PPA, quando, entdo, sido realizadas
audiéncias publicas. Assim responderam SP1 e SP2:

Bom, sempre a Administragdo e os gestores do Municipio ja conhecem os

problemas da populagcido, entdo, ele aplica, s6 promete através desse
conhecimento. (SP1)

E, existe um momento em que a populacdo é chamada para participar do
planejamento, que é quando é elaborado o PPA que sao as politicas publicas
que chegam, coletadas né. Entao, a populacdo é chamada para participar,
nao sé nesse momento, mas em todos os outros momentos ela pode
participar e de maneira que as suas vontades sejam as mesmas que a
vontade do gestor. (SP2)

Ainda que a percepc¢ao de P1 e SP1 nao tenha sido no sentido de participacao formal
da sociedade, C1 manifesta a percep¢cdo de que o planejamento municipal foi
realizado democraticamente por terem ocorrido audiéncias publicas para formulagao
do PPA, acrescentando, ademais, que n&o houve a participagao para a LDO e LOA
por ndo haver obrigacao legal para esses dois ultimos instrumentos. Assim manifestou
C1:
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O PPA da gestéo passada, ela foi feita democraticamente, com a participacao
da sociedade, fazia-se ou fez reunides com a populagdo, onde ouvia as
pessoas, as necessidades dos bairros, ndo da pessoa légico né. Ai o PPA foi
construido a partir dessas informagdes das necessidades reais dos bairros.
(C1)

Para elaboragao do PPA foi realizado essas reuniées com a populagéo. Para
a lei de diretrizes orgamentarias e a lei orgamentaria nao existe a participagao
da populagao né, ai vai ser somente o corpo técnico da prefeitura. (C1)

Mesmo que P1 e SP1 nao tenham percebido a participacdo formal da sociedade na
elaboracdo do PPA, por meio de audiéncias publicas, como manifestou C1, a
percepcao deste ultimo parece ser mais fidedigna com a realidade vivenciada pela
gestdo 2013/2016, pois, quando questionado sobre a participacéo social, P2 disse
que, para a gestédo iniciada em 2017, esta sendo utilizada a mesma ferramenta
adotada pela administragao anterior: as audiéncias publicas. Assim foi o relato de P2:
Noés estamos repetindo o que aconteceu ano passado na gestao passada, eu
era vereador, a secretaria era a Débora eu me lembro que foram feitas
audiéncias publicas nos bairros, nos distritos e nés estamos repetindo a
mesma receita, audiéncias entdo, no bairro vai o carro de som roda o dia
inteiro vai previamente define o local, o horario convida as pessoas e tem
uma exposicdo e eu particularmente sempre que posso estou presente,
ontem eu estava em um evento no espacgo da mulher com a irma Helena com
cento e tantos jovens falando sobre o meio ambiente e eu falei sobre o PPA

e eu particularmente como prefeito sempre que posso falo nas escolas
repetindo a mesma receita.

C2, contudo, ndo soube responder sobre a existéncia ou n&o de participacéo social

no planejamento.

Avaliando os depoimentos, nota-se que a sociedade, de fato, pouco participa do
planejamento municipal, tendo sido este desenvolvido de forma unilateral pelo poder
publico. Ao que tudo indica pelos esclarecimentos de P2, SP2 e C1, a sociedade
apenas foi inserida formalmente no contexto do planejamento na elaboracdo do PPA

por ser uma imposic¢ao legal que ele seja participativo.

A conclusdo em questdo pode ser extraida da analise conjunta das perguntas
referente a sétima subcategoria “transparéncia do processo de planejamento”. Nesta
subcategoria todos os entrevistados afirmaram a auséncia de transparéncia no
processo, ndo sendo utilizado nenhum mecanismo para potencializa-la. As
percepgdes apresentadas podem ser dividas do seguinte modo: Para os entrevistados
da gestao 2013/2016, em especial os entrevistados SP1 e C1, a transparéncia ocorre
apenas quando os projetos de Lei, correspondentes ao PPA, LDO e LOA, séo

enviados para a Camara Municipal para serem votados publicamente, quando entao
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a sociedade poderia participar. No entanto, para os entrevistados da gestéo
2017/2020, especialmente para P2 e SP2, a transparéncia se da por meio apenas do
cumprimento legal em manter atualizado o portal da transparéncia com as

informacgdes exigidas por Lei.

C2 embora nao soubesse informar sobre o nivel de transparéncia, apresentou
manifestacéo interessante nos seguintes termos:
Como eu te falei, creio eu que é pouco justamente por isso, porque eu que

faco parte da equipe ndo ouvi nenhuma divulgacao até hoje na elaboragéo
desse planejamento que ja esta acontecendo.

A auséncia de transparéncia aos proprios servidores da Prefeitura, percebida por C2,
€ um indicativo de sua auséncia também para a populacdo, o que denota o
enfraquecimento da democracia e da tendéncia gerencial, pois, para alcangar
resultados satisfatérios, € fundamental conhecer a demanda social por meio de
espacgo democratico (PAES DE PAULA, 2005).

A democracia defendida, quando tratada a questao da participacao social pode se dar,
também, por meio de agentes politicos envolvidos no processo de planejamento. Por
meio de debates politicos, o planejamento é realizado a partir de escolhas em atender
tal ou qual servigo publico, pleiteado por algum grupo social (ROCHA; MARCELINO;
SANTANA; 2013), razdo pela qual os entrevistados foram questionados na sexta

subcategoria sobre a existéncia/inexisténcia de influéncia politica no planejamento.

Assim, quando questionados sobre a influéncia politica no processo de planejamento
administrativo, todos os entrevistados apontaram para a sua existéncia, geralmente,
por meio de representantes de classe, em especial, os representantes do Poder
Legislativo. A influéncia relatada por eles ocorre por meio de pedidos de execugao de

obras ou servigos que, incialmente, ndo estavam contempladas no planejamento.

Todavia, para P1 e P2, talvez por serem agentes politicos votados, democraticamente,
em processo eleitoral, essencialmente politico, ha, pois, influéncia dessa natureza que
€ algo inerente ao ambiente da administragao publica. No entanto, afirmam, também
que os efeitos positivos ou negativos de tal ingeréncia dependerdo, em grande
medida, do modo como o chefe do Poder Executivo conduz a questao, pois ainda que

haja conflitos de interesse, na realizacdo do planejamento, segundo P2, “a dltima
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palavra sempre tem que ser do prefeito, ainda que fira alguns interesses, porque ele

foi escolhido pela maioria da populagdo”, afirmacao corroborada por P1.

Para SP1, porém, a minimizacao dos efeitos negativos da interferéncia politica apenas
€ possivel mediante a conscientizagao da classe politica e a mudanga de gestores a
partir da participagao popular no momento de processo eleitoral. Para SP2, todavia, a
interferéncia deve ser controlada mediante a imposigao da Lei, ou seja, demonstrar
para os agentes politicos que a vontade da Lei é que deve prevalecer, posicionamento

este que também é defendido por C1.

No entanto, segundo as percepg¢des dos entrevistados, a ingeréncia politica ocorre
mais na fase de execucdo do planejamento do que na de sua elaboragdo. As
interferéncias, no sentido percebido pelos entrevistados, depdem contra a democracia
e provocam desconfianga da populagcao sobre o planejamento administrativo e o
orcamento publico, prejudicando, assim, a gestdo voltada para resultados e o
respectivo controle e avaliagdo (ROCHA; MARCELINO; SANTANA; 2013).

Na ultima subcategoria, foi questionada a qualidade do planejamento sob a
perspectiva das distorgdes entre planejado e executado. P1 ndo soube responder ao
guestionamento, ao passo que P2 inicia o seu discurso ja relatando elevado indice de
distorcdo, que acredita, contudo, ser reflexo da mudanga de gestdo, pois a
administracdo iniciada no ano 2017 esta utilizando ferramenta de planejamento

elaborada pela gestao 2013/2016 que possuia propdsitos distintos.

Para SP1, as distor¢des, em grande parte, ndo sdo decorrentes de ma gestdo, mas
da imprevisao das receitas publicas que acabam por frustrar o planejamento inicial.
Em que pese apontar tal causa, afirma SP1 que, geralmente, as distorgbes ndo sao
apuradas, tratadas nem analisadas, o que compromete o proprio diagnoéstico do

entrevistado quando disse estar o problema na imprevisdo da receita.

Noutro prisma, a percepcao de SP2 é que as distorgdes acontecem porque, no
momento de execugdo das agdes estatais, o planejamento inicial ndo tem sido
utilizado como pano de fundo, como orientagdo. Entende o entrevistado que as
distorcdes sao passiveis de identificacdo apenas no momento do exercicio da
atividade de controle. De acordo com SP2, a forma de minimizar esse fenbmeno é
através da conscientizagdo da importancia do planejamento e da fidelidade para com
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ele, mas, como a gestao esta apenas no inicio do ciclo 2017/2020, o processo ainda

se encontra na fase de convencimento dessa importancia.

Para C1, a ocorréncia de distorcdes, em maior ou menor nivel, esta condicionada a
existéncia de um planejamento real ou apenas para cumprimento de obrigacao legal,
mas elas sempre acontecem. Porém, segundo C1, essas distorgbes n&o sao
apuradas, nem tratadas, nem analisadas pelo ente, de modo que a unica avaliagao
existente das distorgdes é realizada pelo Tribunal de Contas, quando da prestacao de
contas, mas entende que o planejamento precisa melhorar. Afirma, ao final, que o
planejamento € sempre executado, uma vez que nenhuma despesa pode ser
realizada sem prévia autorizagdo, ainda que esse planejamento tenha sofrido

alteracdes durante sua execucgao.

Para C2, as distor¢des estao relacionadas com questdes de natureza politica, ou seja,
executam-se acdes estatais ndo inicialmente previstas para atender interesses de
ordem politica estranhos ao planejamento. Ndo obstante essa percepcédo, C2
manifesta que as distorcdes ndao sdo apuradas, nem analisadas, nem tratadas,
apontando, dessa maneira, assim uma falha no sistema de controle da gestdo. Sobre
esse segundo ponto, C2 manifestou nos seguintes termos:

Bom, hoje elas nao sdo apuradas, nem analisadas e tratadas. Elas tém até

um certo reflexo de como chega na Contabilidade e, no entanto, quando

chega, normalmente, ja sdo ordenadas por um gestor ou alguma coisa do tipo
e nao tem mais o que fazer.

Observa-se, nos depoimentos dos entrevistados, que a atividade de planejamento
ainda precisa de profundo aprimoramento para alcancar o padrdo gerencial de
administragcdo, pois ainda carrega lacunas como: participagcdo social limitada;
auséncia de transparéncia; corpo técnico ndo capacitado para a funcao; interferéncia
politica no momento de execucéo; e distor¢gdes entre o planejado e executado sem a
sua respectiva apuracédo (PEREIRA, 1996; GOMES, 2009; ABRUCIO, 1997; ABREU
e GOMES, 2010; SLOMSKI; PERES, 2011; RODRIGUES; MIRANDA, 2015;
REZENDE, 2011; CORE, 2004; BARCELOS; SOBRAL; LUSTOSA; 2005;
BARCELOS; CALMON, 2009; ROCHA; MARCELINO; SANTANA; 2013).
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5.2 A Percepgao sobre o controle

Assim como ocorreu na categoria planejamento, para a categoria “controle” foram
desenvolvidas as seguintes subcategorias: legislagao; estrutura; responsabilidade;
evolucédo; participacao da populacdo no controle; influéncia politica; transparéncia;

orcamento; dificuldades; e qualidade do controle.

Como exposto na metodologia, as subcategorias mencionadas foram desenvolvidas
com o propdsito de, através de sua analise conjunta, a partir das percepg¢des dos
entrevistados, poder atingir os objetivos especificos 3 e 4, referentes a andlise da
percepcao dos gestores quanto a existéncial/inexisténcia e/ou eficiéncia ou ineficiéncia
do controle das metas de gestdo materializadas nos instrumentos legais de
planejamento, assim como, identificar a existéncia ou ndo de sistema de accountability

no Municipio de Janauba/MG.

A primeira subcategoria trata-se de legislagdo, quando entdo os entrevistados foram
inicialmente perguntados sobre a legislacdo referente ao controle das atividades
administrativas, oportunidade em que houve divergéncias. P1 e P2 n&o apresentaram
divergéncia, porque o primeiro nao soube responder sobre a existéncia de legislagéao
que regulamenta a atividade de controle na Prefeitura. P2, contudo, apontou a Lei de
instituicdo do 6rgao de controle interno, para quem a referida Lei € bastante clara e
definida, Lei essa também apontada por C1 e C2 que discordam de P2 apenas quanto
a clareza da norma, por entenderem que ela ainda esta em fase de implementacao e,

por isso, merece mais esclarecimentos.

Para o SP1, a unica legislagdo de controle é a Lei Federal 4.320/64, acreditando ser
ela confusa e a depender de equipe técnica treinada para a sua aplicacdo. A mesma
Lei foi citada por SP2 que acrescentou, ao rol de legislagdo sobre controle, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, bem como os instrumentos legais de planejamento, PPA,
LDO e LOA que, para o entrevistado, sdo as Leis que tratam de receitas, despesas e
equilibrio das contas publicas, o que as tornam ferramentas de controle, afirmando,

ademais, serem claras.

Embora apresentadas poucas divergéncias sobre a legislagdo, uma conclusao pode-

se extrair dos depoimentos dos entrevistados, com excecdo de P1 que ndao soube
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responder. A percepc¢ao dos entrevistados € a de que a Prefeitura de Janauba possui

legislagdo voltada para atividade de controle da gestao publica.

No entanto, ndo basta possuir legislacdo, € fundamental que a organizagao tenha
estrutura adequada para o exercicio do controle administrativo. Ao serem
guestionados, na segunda subcategoria sobre a estrutura para o exercicio de controle
e quais orgaos participam dessa atividade, ao contrario do que foi apresentado para
subcategoria de mesma natureza, quando tratado o planejamento, todos os
entrevistados, salvo P1 que ndo soube responder, apresentaram percepcado da
existéncia de estrutura para realizacdo da atividade de controle, embora tenham

ocorrido divergéncias pontuais.

Para P2, SP1, C1 e C2, o 6rgao responsavel pelo controle da gestdo publica é o
controle interno da proépria Prefeitura, ndo tendo sido apontado por eles nenhum dos
orgaos de controle externo. Apenas SP2 afirmou que, além do controle interno, os
orgaos de controle externo também compdem a estrutura para o exercicio da
atividade, tendo SP2 respondido do seguinte modo:
Existem os controles internos e os controles externos na gestao publica. Os
controles externos sao exercidos pelas instituigbes no caso: a nivel federal,
com relacdo a convénios federais e tal, ¢ a CGU — Controladoria Geral da
Unido e tem também o TCU — Tribunal de Contas da Unido. Também tem o
Tribunal de Contas do Estado, as instituicdes que representam quando
celebram convénios, também essas instituigdes podem fiscalizar o controle
com relacdo aos seus recursos que forem expedidos e que forem feitos
convénios e também internamente, que existe o ambiente de controle interno,

que é exercido por uma unidade de controle interno do Municipio. Além disso,
a proépria Contabilidade € um 6rgéo de controle.

Em que pese a ndo percepcgao por parte dos entrevistados, quanto a participagao dos
orgdos de controle externos na atividade de controle da gestdo, todos foram
questionados sobre a efetividade do Tribunal de Contas do Estado e do Ministério

Publico em tal funcao, Apresentam-se as respostas no Quadro 9:
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Quadro 9: Efetividade dos 6rgaos de controle

Efetividade dos Orgéos de Controle Externo

Entrevistados

Tribunal de Contas Ministério Publico Observagodes
do Estado

P1

Nao efetivo Efetividade Aponta  efetividade do
Ministério  Publico, mas
entende que Lei é diferente
da realidade.

P2

Efetividade Parcial Pouca Efetividade Demonstra percepcao de
que o Tribunal de Contas se
preocupa com 3 pontos:
percentual legal do gasto
com saude; percentual legal
com gastos em educagéo; e
percentual legal do
comprometimento da
receita com folha de
pagamento.

SP1

Pouco efetivo Efetivo Forte atuagédo do Ministério
Publico

SP2

Efetivo Nao efetivo Tribunal de contas efetivo
na prestagcado de contas

C1

Pouco Efetivo Efetivo O tamanho do Estado e
poucos  servidores no
Tribunal de Contas
prejudica a sua efetividade.

C2

Nao efetivo Nao efetivo Nao ha presenca fisica do
Tribunal.

Fonte: elaboragao do autor

O Quadro 9 apresenta as divergéncias quanto ao grau de efetividade do Tribunal de

Contas e Ministério Publico, enquanto o6rgdos de controle. Porém, ainda que

divergentes, é possivel perceber que o Ministério Publico tem se mostrado, para os

entrevistados, mais efetivo que o Tribunal de Contas. Com excecéo de SP2, todos os

demais entrevistados demonstraram a percepcdo de precariedade na atividade

exercida pelo Tribunal que tem atuado mais formalmente na atividade de prestacéo

de contas. O formalismo e controle sobre procedimentos € destacado por P2, SP2,

C1leC2:

Eu acho que, por exemplo, um tribunal de contas assim como ele é muito
rigoroso em observar todas aquelas, porque eles olham muito. Eles olham
trem pontos: Gasto com o pessoal, aplicagdo na saude, aplicagdo na
educacéo e repasse a camara. Mas depois eles olham tudo, e isso devia ser
mais amigavel e o proprio tribunal disciplinar, por exemplo, sistemas
operacionais, uniforme para todos os Municipios e eu acho que isso € uma
coisa que dificulta também e na minha opinidao muitas prefeituras tem as
empresas de sistemas uUnicas e exclusivamente para atender o tribunal de
contas mas, que nao servem de instrumento de gestéo e ai o tribunal poderia
ajudar na formatagcdo de um sistema operacional que atendesse ao tribunal
de contas mas, dessem também apoio aos gestores na gestdo Municipio e
isso na minha opinido ndo tem. O Ministério Publico s6 é acionado quando é
provocado € ai ele atua. (P2)
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Sim, o Tribunal de Contas hoje, conta com desenvolver varios instrumentos
legais de cobrancas, de tomadas de contas. Essas tomadas de contas que
eram antigamente anual, hoje elas estdo se transformando em mensais,
através de relatérios resumidos de execugdo orgamentaria, relatério de
gestao fiscal, o proprio SICOM, entdo tem varios meios, esta sempre bem
atuante. (SP2)

Sim, essa fiscalizagdo € constante, atuante, principalmente no Ministério
Publico. Até poucos anos atras a gente nao via muito a participagdo do
Ministério Publico junto a Prefeitura, mas ultimamente esta sendo bastante
presente, até incomoda um pouco porque sempre esta pedindo um
documento, sempre esta procurando saber algo relacionado as ac¢bes da
prefeitura. O Tribunal de contas nem tanto, eu acho porque em Minas Gerais,
existe apenas um tribunal, entdo o corpo técnico la, o quadro de pessoal
passa a ser deficiente para atender todos os jurisdicionados né. Entao existe
essa deficiéncia ainda de fiscalizagcdo por parte do Tribunal. Mas a parceria
com as prefeituras é justamente nesse sentido, o controle interno atuante vai
fazer parte do trabalho do controle externo, por isso a necessidade do
controle interno imparcial e atuante né, por isso que necessita de autonomia
para trabalhar, justamente para filtrar esses vicios, esses erros e coibir que
eles sejam recorrentes. (C1)

Olha, eu entendo que muito pouco também, ndo é 100% (cem por cento)
eficaz ndo. Por qué? As informagdes que sdo enviadas por nao ter o fisico
aqui, por nao estar presente, por nao fazer parte do cotidiano, primeiramente
sdo coisas de formalidades que até entdo sao atendidas (C2)

Os relatos dos entrevistados apontam a atuagao do Tribunal de Contas voltada para
os procedimentos, formalidades e ndo para os resultados de gestdo, aproximando-se
mais de um controle sobre gestdo burocratica do que gerencial (PEREIRA, 1996;
ABRUCIO, 2001), o que para Slomski e Peres (2011) é consequéncia da ma qualidade
dos planejamentos realizados, pois, se estes ndo sao reais as necessidades sociais e
por isso sdo alterados durante sua execugcdo, o Tribunal de Contas continuara a
exercer suas atividades apenas sob o aspecto formal.

A gestao precisa ser controlada em seus resultados, nao apenas no que tange aos

seus procedimentos, tendo C1 apresentado posicionamento interessante quando

questionada sobre como se caracterizaria a fungao controle. Assim respondeu:
Necessaria, justamente para avaliar, orientar todas as a¢des envolvidas, ndo

s6 apés a realizagdo, mas uma acgdo preventiva também, justamente para
coibir os erros e corrigi-los antes mesmo de chegar no tribunal de contas.

A resposta de C1 é indicativo do grau de importancia que ocupa o controle sobre os
procedimentos na Prefeitura Municipal de Janauba.

Quanto ao Ministério Publico, a percepgdo é distinta para cada gestdo. Os
entrevistados da gestdo 2013/2016 possuem percepgao de efetiva atuagcéao do érgéo,

ao passo que, os entrevistados da gestdo 2017/2020 ndo apresentaram a mesma
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percepcado, com excecao de P2 que disse que “O Ministério Publico s6 € acionado
quando € provocado e ai ele atua”. A fala de P2 demonstra percepc¢ao pela atuagcao
do 6rgao, o que é corroborado em questionamento posterior sobre a existéncia ou néo
de canal de denuncias na Prefeitura, quando entao respondeu que “[...] mais utilizado
€ o Ministério Publico, as pessoas vao muito ao Ministério Publico e ndo tem um dia

que a gente nao recebe solicitacdo do Ministério Publico”.

Ainda sobre a estrutura, indagados sobre a suficiéncia do érgao de controle interno,
com excec¢ao de SP1 que relata que este 6rgao é bem estruturado e com equipe
técnica de qualidade, todos os demais entrevistados apresentaram caréncia de
pessoal capacitado para desenvolver as atribuicdes do setor. Para os entrevistados,
as caréncias sao naturais, tendo em vista que o 6rgao é de estruturagao recente, ou

seja, ainda esta no seu processo de plena implementagéao.

Ao serem questionados, na quarta subcategoria, se a atividade de controle da gestao
evoluiu nos ultimos anos, bem como quais os motivos para tal, os entrevistados

apresentaram interessantes percepcdes que podem ser sintetizadas no Quadro 10:

Quadro 10: Evolugéo atividade de controle

Evolugédo atividade de controle

Entrevistados Evolugéo? Motivos
P1 Nao soube responder Nao soube responder
P2 Sim Percepgdo formal de evolugéo.

Compreende que evoluiu porque o
Tribunal de Contas n&o mais cobrou
nesse sentido.

SP1 Sim Equipe de controle interno
composta por servidores efetivos.
SP2 Sim Autonomia do controle interno.
Exigéncia Legal.
C1 Sim Autonomia do Controle interno.
C2 Sim Equipe de controle interno

composta por servidores efetivos.

Fonte: elaboragao do autor

O Quadro 10 apresenta duas percepgoes interessantes: 1 - A percepgao de P2 é de
que houve evolugao da atividade de controle, nos ultimos anos, por ndo terem ocorrido
mais cobrangas do Tribunal de Contas nesse sentido. 2 - A percepcado de que a
composi¢ao do 6rgao de controle interno, por servidores efetivos de carreira, garantiu

maior autonomia de atuacao.
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P2 manifesta-se puramente formalista, pois mede a evolucéo a partir da atuacéo do
Tribunal de Contas que, segundo sua percepcdo também ¢é formalista e
procedimental, conforme constatado no Quadro 9. Porém, a sua percepg¢ao € melhor

do que a de P1 que ndo apresentou qualquer uma sobre a questao.

Quanto aos demais entrevistados, ainda que alguns tenham afirmado que a causa da
evolugao € a composi¢cédo do 6rgéo de controle interno por servidores efetivos (SP1 e
C2) e outros (SP2 e C1) atribuindo a autonomia do préprio o 6rgao, o que se nota é
que as percepcdes se complementam. A autonomia, percebida pelos entrevistados, é
decorrente da composi¢do nao politica do érgédo de controle. As percepgcbes em
questao indicam que a profissionalizagdo de gestores publicos, mediante cargos de
carreira efetiva, € importante para alcancar o modelo gerencial de administragcéao
(PEREIRA, 2001; ABRUCIO, 1997; GOMES, 2009; PAES DE PAULA, 2005).

Porém, ao mesmo tempo em que apontam como causa da evolugdo a autonomia do
controle interno, tal percepcdo também indica que, segundo os entrevistados, a
atividade de controle é de exclusividade do érgao em questdo, demonstrando, assim,
elevado nivel de hierarquizacado na Prefeitura de Janauba, o que n&o é coerente com
modelo geréncia de administracdo (PEREIRA, 2001; ABRUCIO, 1997; GOMES, 2009;
PAES DE PAULA, 2005). Referida conclusdo se confirma quando se avaliam as
respostas dos entrevistados, na terceira subcategoria, sobre quem seria o

responsavel pelo controle, e assim responderam:

N&o, um pouco a gente fica sabendo, que esta evoluindo ou ndo essas coisas
assim. O senhor acha que evoluiu o controle? Eu acho que fiz o maximo que
pude, na verdade, n&o dé& para falar que cumpri 100% (cem por cento). (P1)

Eu n&o conheci, mas eu sei como vereador la traz que parecia que ja existia
o controle e o tribunal de contas questionou, pelo menos eu imagino que
venha atendendo a quao tempo o Tribunal de contas que eu ja aprecie varias
contas dai pra frente a inexisténcia ou a deficiéncia do controle interno eu nao
me lembro que o Tribunal manifestou sobre isso. (P2)

Equipe nomeada do controle, os secretarios municipais e o proprio prefeito,
que deve ser o maior responsavel, porque tudo cai no prefeito. (SP1)

Hoje no caso do controle interno existem trés pessoas: um coordenador de
controle interno e dois técnicos de controle interno, todos servidores efetivos.
Além disso, na Contabilidade, que também é um &rgdo de controle, tem
servidores efetivos contadores e gestor. (SP2)
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Apesar de que todas as secretarias vao exercer um tipo de controle né, mas
esse controle voltado para corrigir erros, ai vai ser por atribuicdo do controle
interno. (C1)

Sim, como eu te falei, s6 pelo fato dos servidores efetivos estarem a frente
dela, ja mudou bastante em vista dos demais anos que eram cargos em
comissédo, que poderiam ser de facil manipulagéo pelo gestor. (C2)

Com excegao de P1 que nao respondeu de forma direta a indagagéao e de SP1 que
atribuiu a responsabilidade aos secretarios e prefeito, além do érgao de controle
interno, os demais entrevistados foram diretos na percepcdo de que a
responsabilidade € exclusiva do controle interno. Ainda que SP1 tenha acrescentado

secretario e prefeito, a sua relagao também ¢é hierarquizada e burocratica.

Em gestdo publica, é essencial a flexibilidade em relacdo a hierarquias a fim de
permitir que mais sujeitos envolvidos na atividade administrativa possam planejar e
controlar; assim como é fundamental garantir ampla participacdo social como
consequéncia da democracia (ROCHA, 2009). Todavia, quando perguntados, na
quinta subcategoria, se a populagao participa do controle da gestdo publica, todos

responderam de forma negativa, conforme mostra o Quadro 11:

Quadro 11 - Participagao social no controle

Participagao social no controle

P1

P2

SP1

SP2

C1

C2

Nao

Nao

Fonte: elaboragao do autor

A auséncia de participagao social enfraquece a democracia e, consequentemente, a
o exercicio da accountability vertical (ROCHA, 2011), de modo que o unico controle
exercido pela populagdo sobre a administracdo publica restringe-se ao processo
eleitoral a cada quatro anos (O'DONNELL, 1998).

SP1 afirma, inclusive, que “a populagao atrapalha porque querem beneficios nao
factiveis de atendimento pela administracdo municipal”. Nao obstante a observacao
do entrevistado, a administracdo publica deve ser ambiente de exercicio direto da
democracia, seja na atividade de planejamento, controle ou avaliagao, devendo haver
espacos para que o didlogo democratico possa se desenvolver (DENHARDT;
DENHARDT, 2007).
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Para proporcionar a populagdo espago de participagéao, € importante que a gestao
publica crie mecanismos e instrumentos para provocar o interesse social sobre o
controle da gestdo. Porém, questionados sobre a existéncia de instrumento para tal,
apenas P2 disse exigir o que denomina de “observatoério social’, mas ainda pouco

atuante, segundo sua percepg¢ao, o que evidencia a auséncia de instrumento.

Grande ferramenta para provocar o interesse social € a transparéncia publica, pois, a
medida que a atividades de planejamento, controle e avaliagdo se mostram
transparentes, a populacdo tera maior interesse e conhecimento de causa para
participar (DENHARDT; DENHARDT, 2007; CRUZ; SILVA; SANTOS, 2009). Dessa
forma, foi questionado aos entrevistados, na sétima subcategoria, sobre qual o nivel
percebido de transparéncia na gestdo, quando entao, foi respondido por todos que a
transparéncia é apenas interna, conforme se pode perceber dos relatos a seguir:

Nés tivemos que fazer a transparéncia né. Entdo a gente nao acompanhava

100% (cem por cento), mas teve esse controle, o proprio promotor pediu né.
O portal transparéncia né? Isso. (P1)

A transparéncia € interna, que eu saiba ndo tem mecanismo para dar essa
transparecia externa. (P2)

No momento ndo da para observar que o0 processo esta sendo em nivel
interno, ndo tem externamente, realmente, ndo esta sendo realizado nao.
(SP1)

A transparéncia no controle é que ela demonstra, o controle verifica claro o
que vai ser executado, que € o instrumento de planejamento: PPA, LOA e
LDO. A partir da sua execugao, ela € demonstrada através dos relatérios de
gestéo fiscal, do relatério da execugdo orgamentaria e, se tiver alguma
irregularidade é colocado para que o gestor possa corrigir. (SP2)

Basicamente site. Dentro da Prefeitura sdo as comunicagbes internas né,
bem fechada, mas para o publico exterior € site. (C1)

Pouco também, nao tem tanta transparéncia em vista que é um setor fechado
que nao transparece o que é realizado no setor. (C2)

As respostas demonstram ineficiéncia quanto a transparéncia da atividade de controle
para a populagdo. Ainda que P1 acredite que houve transparéncia pela
implementagao do portal da transparéncia, o que foi apontado por todos como sendo
a unica ferramenta para tal, quando, nesse sentido, foram questionados, percebe-se
que a transparéncia externa é proporcionada apenas nos limites estabelecidos por
Lei, ndo havendo, de acordo com a percepc¢ao dos entrevistados, outro instrumento

apto para a populagdo acompanhar a gestao publica.
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A ndo transparéncia para a sociedade também ¢é corroborada quando os
entrevistados, ao serem questionados sobre a quem a gestéo presta contas de suas
atividades, responderam que é ao Tribunal de Contas e, eventualmente, ao Ministério
Publico. SP2 chegou a afirmar que se prestam contas também a populagao, mas, por

intermédio da Camara de Vereadores, por ser obrigagao legal.

Desse modo, diante da auséncia de participagcao social no controle e de mecanismos
a proporciona-la, bem como a deficiéncia da transparéncia publica, as respostas dos
entrevistados sobre o interesse social na prestagcao de contas do Municipio ficam
parcialmente prejudicas. Todos responderam pela total auséncia de interesse social,
mas, em contrapartida, o ente publico ndo adotou nenhum procedimento eficiente a
despertar a importancia do acompanhamento da gestao publica na populacédo. Além
disso, segundo Rocha, Marcelino e Santana (2013), a populagdo tem sido
desmotivada a acompanhar a execugédo do planejamento administrativo devido as

constantes modificagées do planejamento durante a execugao.

Assim, a auséncia de participacdo popular e a transparéncia limitada das acdes da
organizagdo indicam a inexisténcia da acconutability vertical durante as gestdes
(ROCHA, 2009), de modo que o unico meio de controle a disposigdo da populagao
sobre a administragédo publica é processo eleitoral a cada quatro anos (O'DONNELL,
1998).

Ainda que os entrevistados tivessem percebido a participagcdo popular e a
transparéncia no processo de planejamento e controle, seria necessario, também,
avaliar a percepgao sobre o grau de interferéncia politica sobre essas atividades.
Mesmo que, em ambiente de gest&do publica, ingeréncias politicas acontegcam, a sua
intensidade deve ser constantemente controlada e minimizada, pois o desrespeito ao
planejamento, durante a execugao, por fatores politicos representa desprestigio a
democracia e ao préprio processo de planejamento, além de provocar o descrédito
social sobre a administracéo publica a ponto de afastar o interesse social sobre o seu
acompanhamento (ROCHA; MARCELINO; SANTANA, 2013).

Nesse contexto, foi questionado aos entrevistados, na sexta subcategoria, se a
atividade de controle estaria sujeita a ingeréncia politica decorrente de conflitos de
interesses. Nesse ponto, houve 2 tipos de respostas: os que acreditam que o controle
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esta sujeito a ingeréncia politica (P1, P2, SP1 e C1); e os que tém a percepcéo de
auséncia de conflitos de interesses decorrentes de agentes politicos (SP2 e C2).

No primeiro grupo, P1 e SP1 manifestaram perceber a ingeréncia politica realizada
especialmente por parte do Poder Legislativo, mas que, para P1, é processo natural
de ambiente publico e que isso ndo prejudicou a gestao; ao passo que SP1 entende
que esse processo deve ser minimizado mediante conscientizacdo de todos os
envolvidos com a administracdo publica, inclusive a sociedade. Para P2 e C1, os
conflitos de interesse de natureza politica, na atividade de controle, sdo mais
perceptiveis internamente a propria Prefeitura, ou seja, por agentes politicos
pertencentes ao proprio quadro de servidores da Prefeitura que, de algum modo, sado

prejudicados pelo controle da gestéo.

Para P2, assim como para P1, talvez pelo cargo de chefe do Poder Executivo, o
conflito de interesse politico € natural em administracdo publica, entendendo que a
unica forma de minimizar os efeitos negativos € permanecer com a ideia de que o

controle deve continuar a existir mesmo ante todos os conflitos.

No entanto, mesmo que debates politicos sejam da esséncia da administragcao
publica, ingeréncias dessa natureza tém espacos proprios para acontecer, como, por
exemplo, na realizagdo do planejamento. Em fase de execugao de planejamento ou
de seu respectivo controle, a interferéncia de agentes politicos deve ser anulada, seja
para garantir que o planejamento seja fielmente cumprido, atendendo as expectativas
sociais, seja para garantir que a acconutability no viés responsabilizagdo ocorra
(PEREIRA, 2001; ROCHA, 2011; ROCHA, 2009; O'DONNELL, 1998; ROCHA, 2013;
DENHARDT; DENHARDT, 2007; KOPPELL, 2005; SLAM; MENEGASSO, 2009;
ABRUCIO, 2011; ROCHA; MARCELINO; SANTANA 2013).

O segundo grupo SP2 e C2 apresentam visdo puramente técnica, pois afirmam que a
atividade de controle que, para eles, é exercida pelo controle interno, esta imune a
conflitos de interesses politicos, uma vez que o 6rgéo é de natureza técnica composta
por servidores efetivos e, por isso, possui autonomia necessaria para o

desenvolvimento de suas atividades.

Ao serem questionados sobre o controle do orgamento publico, na oitava
subcategoria, os entrevistados responderam que este & exercido por meio dos
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instrumentos legais de planejamento - PPA, LDO e LOA -, mas que a populagao nao
participa desse controle. Assim manifestaram os entrevistados:

Isso ai é a Secretaria de Administragdo que fazia né. (P1)

Cada secretario é chamado, pois qualquer despesa que tem que ser feita o
secretario tem a primeira coisa que ele tem que entender tem dotagao
orcamentaria € na pessoa ou no secretario, tem financeiro pra fazer? Tem,
entdo empenha. (P2)

ALOA e 0 LDO. (SP1)

Os principais instrumentos s&do: o Relatério Resumido da Execugao
Orgamentaria, O Relatério de Gestao Fiscal, os Balangos mensais que sao
0s principais instrumentos para esse controle. (SP2)

A gente utiliza a LDO, a LOA. Toda execugédo é feita através desses
instrumentos, existe um software que a gente trabalha e as pessoas
responsaveis pela operacionalizagdo desses instrumentos. (C1)

Seria o controle através do que estaria previsto no préprio PPA, LDO e na
LOA. Seria esse o controle que poderia ser executado, ndo vejo que tem outro
controle ndo. (C2)

Segundo os depoimentos transcritos, nota-se que a percepgao dos entrevistados, com
excecao de P1, que ndo soube manifestar sobre o assunto, € a de que o controle
orcamentario acontece através de procedimento formal técnico-contabil e ndo sob as
metas planejadas e materializadas no orgamento publico, de modo que a atividade &
exercida sobre o viés burocratico de administragao (COUTO, 2015).

Apods todos os questionamentos sobre os pontos essenciais para realizar o controle
administrativo, os entrevistados foram perguntados a respeito das dificuldades em
executar a atividade de controle, bem como qual é a percepcao sobre sua qualidade,
na nona e décima subcategoria respectivamente. Em analise comparativa entre P1 e
P2, nota-se P2 mais atento para as questdes do controle, uma vez que P1 n&o soube

responder a nenhum dos dois pontos.

Para P2, contudo, a maior dificuldade tem sido executar controle sobre instrumentos
de planejamento por ele n&o realizado, apresentando assim dificuldades de ordem
procedimental, por exemplo, a ndo previsao no orgamento de autorizagao para efetivar
despesas que consideram importantes. Assim foi a resposta de P2:

Primeiro € que nao foi feito por nds, entdo eu vou dar um exemplo, a

secretaria do Agronegécio cuida do aterro sanitario foi mal dimensionada as
despesas no aterro sanitario Ia € um caso especifico que a gente esta tendo
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dificuldades e que sao despesas absolutamente necessarias estdo sendo
feitas e foram mas, que néo tinha dotacdo orcamentarias.

O aspecto formalista da avaliacdo de P2 sobre as dificuldades é presente também
quando este apresenta sua percepg¢ao sobre as qualidades do controle na Prefeitura.
Para o entrevistado, a atividade de controle tem sido bem executada pelo controle
interno, principalmente em garantir maior seguranga ao prefeito quanto aos
procedimentos administrativos. Tal conclusdo foi possivel de se extrair quando P2 foi
indagado sobre como avalia a qualidade do controle da gestéo, tendo respondido do
seguinte modo:
Eu acho que eles tem desenvolvido muito bem o seu papel de n&do deixar que
aconteca fatos que comprometam o prefeito, fatos por desconhecimento por
exemplo, um empenho que esta inadequado, rubrica errada, agao errada e
tudo e isso € muito bom mas, eu avalio que aqui esta faltando um trabalho

mais presente no controle no acompanhamento pro ativo do planejamento
orcamentario que é muito bem observado pelo tribunal de contas do estado.

Para P2, a atividade de controle é essencialmente preventiva, anterior a execugao das
atividades administrativas, ndo tendo apresentado a percepc¢édo de que a atividade,
em questao, é importante no controle dos resultados administrativos a partir das metas
planejadas, o que € mais coerente com os principios da administragdo burocratica
(PEREIRA 2001). De acordo com o entrevistado, ainda que tenha considerado o
controle de boa qualidade, a atividade n&o apura as distorgbes entre planejado e
executado, acreditando ser isso decorréncia de deficiéncia do proprio 6rgéo de

controle interno que, segundo ele, precisa ser mais proativo.

Quanto as dificuldades, também em analise comparativa, SP1 e SP2 possuem a
mesma percepgao, pois ambos atribuem a desarmonia da equipe de governo e aos
servidores que nao estao voltados para o mesmo objetivo de alcancgar resultados
eficientes na administragdo; o que acaba, pois, por prejudicar o controle
administrativo. Assim foram os posicionamentos:

As secretarias ainda ndo chegaram a um consenso, que nés temos que

trabalhar em equipe. Cada secretaria faz da sua forma, ndao havendo
uniformizacao de procedimentos. (SP1)

A principal dificuldade hoje na gestdo municipal € que os servidores n&o estédo
engajados para trabalhar voltados para uma gestéao eficiente. Entédo, a grande
dificuldade é justamente esse engajamento, fazer com o que o servidor
cumpra com a sua fungéo. (SP2)
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A Unica divergéncia entre os dois entrevistados € em relagdo as ferramentas que
devem ser utilizadas para superar as dificuldades. SP1 entende que € por meio de
capacitacdo dos servidores, enquanto SP2 compreende que €& através da
normatizagao das fungdes e desempenhos dos servidores, 0 que permitira ao gestor

ter maior poder de cobranga sobre estes.

No que tange a qualidade, ao contrario de P2, SP1 e SP2 ndo acreditam que o controle
€ de boa qualidade, tendo o primeiro manifestado que ainda “ha muito paternalismo
na administracao publica, onde muitas falhas ndo sao apuradas ou até mesmo deixa
a desejar’, o que evidencia deficiéncia da accountability na perspectiva
responsabilizagado dos agentes (KOPPELL, 2005). Porém, SP2 relata que o controle
ainda nao é de boa qualidade por estar em fase de implementacdo com treinamento

de servidores.

As percepcdes sobre dificuldades e qualidade apresentadas por SP1 e SP2
representam também as percepgdes de C1 e C2 que se manifestaram do seguinte

modo:

As divergéncias que ocorrem. Muitas vezes querem executar algo que nao
esta previsto, entdo isso € um empecilho muito grande, é um desafio né, é
uma mudanga de planejamento em cima da hora, entdo isso dificulta mais
ainda a execugéo. E os interesse né, existem muitos interesses, tem pessoas
que nado entendem a legislagao, acham que as coisa tem que acontecer no
momento que elas querem, s6 que a legislagdo estabelece um procedimento,
e esse procedimento que é a burocracia da administragcdo publica, ela tem
que ser cumprida, entdo muitas vezes as pessoas querem atropelar esse
procedimento e isso causa um transtorno muito grande na execugao dessas
tarefas. (C1)

Justamente o interesse politico em vista ao planejado, da execugao, o
cotidiano mesmo de execugado, eu encontro essa dificuldade. E como
resolver isso? Trabalhar de acordo com o planejado, com a pessoas
capacitadas para fazer um bom planejamento e executar através deste
planejamento. (C2)

Do controle da gestao como um todo ou da equipe? Da gestdo. Da gestado
anterior né? Isso. O controle nunca foi eficiente, eu nunca vi. Eu ja trabalho
no Municipio ha 22 anos e nunca vi um controle eficiente, justamente porque
envolve um equipe muito grande de pessoas. Vai envolver pessoas que tem
uma capacidade técnica adequada para o cargo, mas envolve pessoas
também sem a capacidade necessaria. Entdo, o controle peca nesse sentido
porque em algumas areas o controle vai estar caminhando para a eficiéncia,
mas as outras areas vao pecar. Entdo, se existe uma pessoa que nao se
encaixa perfeitamente, que o perfil ndo se adéqua naquelas necessidades, ai
o controle vai pecar, ai vao existir alguns erros e esses erros vao ter que
serem corrigidos e sanados. Mas o controle ainda nao € eficiente. (C1)
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Nao sei te falar. Mas como que vocé avalia a qualidade do controle hoje,
controle de modo geral? Como eu ja falei, melhorou bastante, vejo que tem
algumas falhas, mas tem uma grande melhoria ja, com grandes evolugoes.
(C2)

Provavelmente, devido ao cargo exercido por C1 e C2, as dificuldades do controle
foram apresentadas do contexto técnico para o gerencial. Os entrevistados
demonstram que a desarmonia na equipe de gestdo provoca entraves de ordem
técnica para execugao de despesas, pois a equipe que ja € de baixa qualidade técnica,
como relatado por todos, quando questionados sobre estrutura, tendem a n&o seguir
as metas previstas no orcamento publico, acarretando dificuldade para a execugao de

atividades inicialmente nao planejadas.

E nesse contexto apresentado por C1 e C2 que surgem as distorgdes corrigidas por
meio dos denominados créditos suplementares, que, segundo Rocha, Marcelino e
Santana (2013), quando utilizados em situagdes nao excepcionais, sdo indicativos de
falhas no planejamento, execugéo e controle, além de ferir a democracia e causar a

desconfianca social sobre o orgamento publico.

Assim, de acordo com os depoimentos dos entrevistados, o exercicio do controle da
gestdo 2013/2016, bem como da gestao 2017/2020, mais se aproxima de um modelo
burocratico do que gerencial de gestédo, pois apenas cumpria o que determinava a
legislagdo, sem criar qualquer mecanismo de participag¢ao social e transparéncia para
accountability vertical, assim como se prestam contas apenas aos 6rgaos de controle
externos legalmente constituidos para tal. Além disso, a sujei¢cao e responsabilidade
dos gestores inerentes ao processo de controle ndo podem ser detectadas dos
depoimentos dos entrevistados, mas, pelo contrario, davam indicativos de auséncia,
pois o Tribunal de Contas se mostrou aos entrevistados pouco eficiente para isso,
assim como os mecanismos de controle interno (PEREIRA, 2001; ROCHA, 2011;
ROCHA, 2009; O'DONNELL, 1998; ROCHA, 2013; DENHARDT; DENHARDT, 2007;
KOPPELL, 2005; SLAM; MENEGASSO, 2009; ABRUCIO, 2011).

5.3 A percepcgao sobre a avaliagao

Quanto a terceira e ultima categoria, investigou-se qual o nivel percebido pelos
gestores a respeito da atividade de avaliagdo exercida na gestéo, tendo em vista que,
em administragdo voltada para resultados eficientes, € imprescindivel que o ente seja

capaz de avaliar suas atividades por meio de indicadores desenvolvidos para essa
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finalidade (ABRUCIO, 2011), o que também contribui para o exercicio mais eficaz do

controle administrativo.

Assim, como ocorreu na categoria planejamento e controle, para a categoria
“avaliagdo” foram desenvolvidas as seguintes subcategorias: legislacéo; estrutura;
responsabilidade; evolucdo; participacdo da populacdo na avaliagao; influéncia
politica; transparéncia; qualidade da avaliagao; e dificuldades.

As subcategorias mencionadas foram desenvolvidas com o propdsito de, através de
sua analise conjunta, a partir das percepgdes dos entrevistados, poderem contribuir
com as outras categorias para atingirem todos os objetivos especificos da dissertagéo,
uma vez que a avaliagdo da gestédo € importante para avaliar as praticas gerencialistas
do Municipio de Janauba, a qualidade do planejamento, a existéncia de mecanismos
de controle, bem como o nivel de accountability sob a perspectiva dos resultados
avaliados.

Porém, segundo os entrevistados, n&o foi percebido nenhum nivel de avaliagao
desenvolvida na gestdao 2013/2016 e na gestdo que se iniciou em 2017, o que
comprometeu, inclusive, a realizagdo da entrevista sobre a categoria. Os
entrevistados n&o souberam responder sobre a existéncia de legislacdo e
manifestaram de forma negativa quanto a estrutura, corpo técnico e a qualidade da
avaliagao por acreditarem nao existir, 0 que, por consequéncia, impedia de analisar a

participacao social e a transparéncia sobre a funcao.

Quando questionados sobre a existéncia de Lei e corpo técnico para o
desenvolvimento da avaliagdo da gestdo, na primeira e segunda subcategoria

respectivamente, assim responderam:
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Quadro 12 - Avaliagao

Avaliacao
Entrevistados Existéncia de Lei Existéncia de corpo técnico

P1 Nao sabe dizer N&o sabe dizer

P2 Nao tem Nao possui
SP1 Nao sabe dizer Nao possui
SP2 Nao sabe dizer Nao possui

C1 Nao sabe dizer N&o sabe dizer

Cc2 Nao sabe dizer N&o sabe dizer

Fonte: Elaborado pelo autor.

O Quadro 12 demonstra que os entrevistados, com excec¢ao de P2 que afirmou néo

existir legislacdo que regulamenta a fungao avaliagdo na Prefeitura de Janauba, todos

os demais nao souberem responder, o que é indicativo de sua inexisténcia. De igual

modo, em relagao ao corpo técnico voltado para a atividade, pois, ainda que P1, C1 e

C2 afirmassem nao saberem responder, o indicativo também é pela sua inexisténcia.

Tais conclusdes podem ser extraidas quando os entrevistados foram questionados,

na segunda subcategoria, sobre como caracterizariam a fungdo avaliagdo na

Prefeitura de Janauba, quando entdo todos demonstraram nao existir tal fungao na

Prefeitura, conforme se pode observar dos depoimentos:

E, cada secretaria que tinha um responsavel né. Pra vocé cada secretario
tem responsabilidade de avaliar a sua secretaria né? Isso mesmo. (P1)

Veja bem, o que esta acontecendo no caso especifico da gestdo a qual eu
estou a frente nés estamos sofrendo com dificuldades anteriores, vocé
participou da administragdo anterior e eu tenho dito as pessoas, nos
recebemos 27 convénios irregulares quer dizer. Entdo quando vocé tem uma
distorcdo muito grande fica dificil até agora no momento nds estamos
trabalhando como bombeiros é apagando incéndios aqui e apagando
incéndios ali e a gente ndo entrou dando seqliiéncia vou dar um exemplo, ate
agora nos ndo conseguimos ainda se quer fazer a solicitagao para licitar essa
quantidade enorme quantidade de convénios que ficaram ai, todos
paralisados, convénios de 2009, 2010, 2011 e muitos 2012 e isso tem levado
uma dificuldade imensa em todas as areas, a area da saude nao é segredo
em Janauba o tamanho da crise que os hospitais vem passando. Entdo, em
vez de vocé trabalhar num planejamento e executando aquilo ali vocé tem
que ficar apagando incéndio. (P2)

Eu acho que é de grande importancia, teria que ter, mas eu nao tenho
conhecimento se existe. (SP1)
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E um trabalho de construgéo. Hoje nés estamos caminhando para que,
primeiro, consolidar a parte administrativa, que é carente de eficiéncia. O
primeiro passo € organizar administrativamente que esta carente e logo no
segundo passo, que é o instrumento de avaliagdo. Mas, a forma de fazer a
avaliagao é questionar a populagao periodicamente, se 0 que eles sugeriram
através da sua colaboragao no planejamento e se eles estdo sentindo que as
politicas publicas estdo realmente sendo exercidas. (SP2)

Tem que existir, & fundamental porque o planejamento quando é
estabelecido, ele é elaborado por algum tempo. Entdo, se ele é elaborado
hoje, vai ser com a realidade de hoje, mas é alguma coisa estimada, é uma
expectativa de que aquilo ird ocorrer. Mas é logico que pode ser que ocorra
diferente e, essas distor¢coes tém que ser avaliadas, justamente para definir
se aquele planejamento foi feito adequadamente ou ndo. Entdo, todo
instrumento de planejamento tem que ser analisado, planejado com o
executado, justamente para resolver e corrigir estas distor¢des que poderao
ocorrer, € ocorre sim, justamente porque que a economia muda, os interesses
mudam, a realidade sempre ¢ diferente do que foi planejado. (C1)

Como eu falei, eu desconhego, ndo tenho essa informagao nao. (C2)

Para P1, a fung¢do deveria ser de responsabilidade dos secretarios, sem, contudo,
afirmar a sua existéncia. De outro lado, P2 afirma que assumiu a gestdo com inUmeros
problemas, o que o impediu de iniciar a fungcdo avaliagdo da administracdo,
posicionamento este reforgcado na ultima subcategoria “dificuldades”, o que também

aponta para a sua inexisténcia.

A percepcao de SP1 é de que a avaliagao é importante para a administracdo, mas foi
claro em dizer que desconhece a sua existéncia. Tal afirmacao também é manifestada
por C2. No entanto, SP2 acredita que € um trabalho de construcdo e que ainda se
encontra em sua primeira fase, a de organizagao administrativa, apontando, pois, para
a inexisténcia da funcdo que foi diretamente relatada pelo entrevistado na quarta
subcategoria “evolugao” quando disse que “estd caminhando para comegar, esta no

comecgo. Eu acredito que nao iniciou ainda, nGs comegamos agora o trabalho”.

Quanto a C2, este se manifestou sobre a necessidade de haver a funcdo avaliagao
na Prefeitura, mas a sua percepcéo também é pela inexisténcia, o que ficou claro na
sétima subcategoria “transparéncia” quando foi questionada sobre a publicidade dos

resultados da avaliagdo, quando entédo respondeu “n&o, ndo existe avaliagao”.

Conforme relatado, a percepcéo dos entrevistados quanto a inexisténcia de avaliagao
na Prefeitura de Janauba compromete a analise pormenorizada a respeito das
subcategorias. Todavia, a categoria “avaliagao” nao fica prejudicada, pois a percepgao

pela inexisténcia demonstra que, na Prefeitura de Janauba, seja na administragao
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2013/2016 ou na administracdo 2017/2020, a avaliagdo n&o tem sido utilizada como

ferramenta de gestdo, o que compromete, também, o controle sobre os resultados.

Ponto interessante a se destacar é que os entrevistados manifestaram, na categoria
planejamento, que o PPA, LDO e LOA sao os grandes instrumentos de planejamento
administrativo, tendo percebido, inclusive, sua importancia. Todavia, na categoria
avaliagdo, apenas SP2 e C2 mostraram sua percepg¢ao, quando questionados, na
subcategoria “qualidade”, sobre a existéncia de indicadores de resultados na
Prefeitura de Janauba, e que tais instrumentos de planejamentos estabelecem metas
a serem atingidas e que elas devem ser entendidas como indicadores para avaliagéo.
Sobre tal questionamento assim foram as respostas:

Olha, eu até pedi para fazer um levantamento de todos os postos de saudes,

quantas pessoas que foram atendidas, cada tipo de doenga, tudo né. Eu tinha

um pouco porque eles nado pararam de informar para mim. Mas tinha
avaliagdo todo més de cada posto de saude. (P1)

Tem indicadores especificos que sdo saude e educagao. Que séo os criados
pelos governos federais? Governo, governos. Mas especificos do Municipio
deixa a desejar. (P2)

N&o tem como responder. (SP1)

O proéprio PPA, quando trabalha com programas, agdes e as metas, as
préprias metas tém seus indicadores de desempenho. Entdo Ia esta bem
claro os indicadores de desempenho, por exemplo, construgdo de uma
estrada, a pavimentagao de uma estrada. Entdo, tem |a para executar, em tal
ano, tantos por centos, em tal ano, tantos por centos, entdo tem os
indicadores. (SP2)

Nzo. (C1)

Nao, que eu tenha conhecimento, ndo. Ele possui indicadores de avaliagdo?
E, indicadores seriam metas né, a serem atingidas. A propria LDO prevé
metas, agora se elas s&do avaliadas no decorrer, creio eu que nao. (C2)

Em que pese a percepcdo de SP2 e C2, quanto a existéncia de indicadores no
orgcamento publico, estes ndo tém sido utilizados como instrumentos para avaliagéo.
Conclusao que se extrai da percepcao de todos os entrevistados sobre a inexisténcia
de avaliagdo, assim como através da percepg¢ao dos entrevistados na categoria
planejamento de que as distorgbes entre planejado e executado nao sao apuradas,

nem tratadas, nem analisadas pela administracao.

Avaliagéo € o unico meio de se averiguar a eficiéncia, eficacia e efetividade do servigo

publico. A ideia e obrigatoriedade em se realizar planejamento é alcangar resultados
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satisfatorios na execugao dos servigos publicos, pois, a medida que se planeja, sabe-
se o fim pretendido (PEREIRA, 1996; ABRUCIO, 2011). Todavia, & por meio da
avaliagao, através de indicadores confidveis, que se consegue medir o quéao

eficiente/ineficiente foi a execugao do servigo publico (ROCHA, 2011).

Em suma, se a avaliagdo nao é realizada, o propdésito do planejamento se perde, e a
busca por uma gestao voltada para resultados satisfatorios fica comprometida, uma
vez que o ente e a populagdo nao terao certeza quanto ao alcance dos objetivos
previamente definidos (ZUCATTO, 2009). De mesmo modo, fica comprometida a
atividade de controle sobre os resultados, fazendo com que os érgdos continuem a

exercé-lo sob o aspecto formal de uma gestao burocratica (ABRUCIO, 2011).
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

O objetivo geral desta pesquisa consistiu em analisar a percepgao de gestores
publicos do Municipio de Janauba sobre os desafios inerentes aos processos de
planejamento, controle e avaliagdo das metas governamentais materializadas nos
instrumentos de Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentarias e Lei Orgamentaria

Anual.

Para isso, foram entrevistados 6 (seis) gestores, sendo 3 (trés) da gestdo 2013/2016,
representados pelo Prefeito, Secretario de Planejamento e Contadora que também
exerceu, nos ultimos meses da gestdo, o cargo de Secretaria de Administracéo,
Fazenda e Recursos Humanos. Além disso, foram entrevistados 3 (trés) integrantes
da gestao iniciada no exercicio de 2017 e que se findara em 2020, sendo eles, o
Prefeito, o Secretario de Planejamento e o contador efetivo. A ideia de entrevistar
integrantes de duas gestdes foi para comparar as percepgdes de quem passou por

todo o processo de gestdo e de quem esta iniciando.

Desta forma, a fim de atingir o objetivo geral, foi possivel aferir, por meio dos
resultados condizentes com o primeiro objetivo especifico — “Descrever e avaliar as
praticas gerencialistas no Municipio de Janauba/MG”; que a Prefeitura Municipal de
Janauba nao tem utilizado de ferramentas voltadas para resultados, estando ainda em
fase de cumprimento formal das obrigagbes legais de planejamento, controle e
avaliacdo, sem estrutura adequada e corpo técnico capacitado, bem como sujeita a
interferéncias politicas no decorrer da gestao.

A administragcdo gerencial pressupbe mecanismos de garantir maior flexibilidade a
gestao, equipe capacitada para desenvolver planejamento, controle e avaliagdo, bem
como foco nos resultados planejados ao invés dos procedimentos formais. O modelo
adotado pela prefeitura de Janauba aproxima-se mais do viés burocratico do que
gerencial de gestdo, sujeitando o Poder Executivo local a maior probabilidade de

ineficiéncia de suas agdes, pois ndo sao planejadas, controladas nem avaliadas.

Quanto ao segundo objetivo — “Analisar as percepg¢des apresentadas pelos gestores
sobre a fidelidade das metas planejadas e positivadas no orgamento publico com as
necessidades do Municipio”, foi possivel constatar que a Prefeitura ainda néao

amadureceu o processo de planejamento e execugao de suas atividades, pois, no
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planejamento das metas, a sociedade nao participa, nem ha transparéncia adequada
para acompanhamento, assim como ficou evidenciado, pelos depoimentos dos
entrevistados, que o planejamento realizado deve-se mais a obrigatoriedade legal de

realiza-lo.

A auséncia de participacao social e transparéncia no processo de planejamento, como
ficou evidenciado das entrevistas, representa sério risco a democracia, pois a
participacao popular fica restrita a forma indireta de democracia. Tal situacdo, em que
pese nao se afirme aqui ter acontecido na prefeitura de Janauba — MG, amplia as
possibilidades de clientelismo e favorecimentos pessoais nas estratégias de gestao,
uma vez que o gestor, unilateralmente, estabelece as prioridades sociais que, por sua

vez, ndo sdo controladas nem avaliadas.

Além disso, devido a ingeréncia politica de sujeitos externos e internos da instituigao,
no momento de execugdo das atividades estatais, foi diagnosticado, a partir da
percepcdo dos entrevistados, que ha constantes distorcbes entre as atividades
planejadas e executadas, de modo que, na medida em que a gestao se desenvolve,
unilateralmente se estabelece novas prioridades, também ausente de espaco

democratico e efetivo controle.

As distorgdes constantes sao indicativos de falha no processo de planejamento,
demonstrando que o idealizado formalmente ndo condiz com a realidade e
necessidade da organizagdo em questdo. Além disso, representa também
enfraguecimento da democracia, uma vez que o planejamento inicial, que deveria ter
sido construido em espag¢o democratico, é alterado de forma unilateral no momento
de execugao, provocando, assim, a desconfianca e o desinteresse social sobre o

orcamento publico.

A respeito do terceiro objetivo — “analisar a percepcdo dos gestores quanto a
existéncia/inexisténcia e/ou eficiéncia ou ineficiéncia do controle das metas de gestéo
materializadas nos instrumentos legais de planejamento”, nota-se que o controle
administrativo, existente, tem sido realizado no estrito limite da obrigatoriedade legal,

estando aquém do necessario para uma gestao publica voltada para resultados.

O controle realizado pelo préprio Estado, por meio do Tribunal de Contas, segundo a
percepcgao dos gestores, esta mais proximo do modelo burocratico de administragao,
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uma vez que, realizado a distancia, atua mais sobre as formas e procedimentos dos
atos administrativos, ndo adentrando a analise de mérito dos resultados. Abrucio
(2011) afirma que a atuagdo mais formal e procedimental dos Tribunais de Contas
estd associada a deficiéncia de planejamento, pois, se este nao for real as
peculiaridades da organizagdo, o 6rgao de controle em questdo acaba por ndo
conseguir ultrapassar a etapa da forma.

Além disso, internamente, na Prefeitura, o controle tem sido exclusividade do érgéo
de controle interno, que, todavia, instituido ha pouco tempo e com equipe recém
empossada nos cargos, ainda ndo possui a qualidade técnica necessaria, estando
ainda em processo de construcio.

A populagao também né&o participa do controle, ndo havendo mecanismos para a sua

participagédo, nem instrumentos a garantir transparéncia no processo de controle.

Nao obstante, foi apontado, por todos os entrevistados, a auséncia total de
mecanismos de avaliacdo na Prefeitura, comprometendo, por via de consequéncia, o

exercicio do controle administrativo.

A percepcgao dos entrevistados sobre o controle é interessante, pois, segundo as
entrevistas, os gestores ndo se sentem efetivamente controlados, principalmente
quanto as agdes planejadas. O baixo nivel de controle deixa a Prefeitura de Janauba
em situagdo vulneravel quanto a corrupgéo, ja que na medida em que os gestores n&o
se sentem controlados o caminho se mostra aberto para eventuais praticas de

clientelismo, patrimonialismo e favorecimentos pessoais.

No que tange ao quarto e ultimo objetivo — “identificar a existéncia ou ndo de sistema
de accountability no Municipio de Janauba/MG”, pdde-se perceber que o sistema de
accountability € de gestao burocratica. A gestdo gerencial requer que a accountability
seja vertical e horizontal, tenha ampla transparéncia e prestacéo de contas para os
orgaos estatais de controle e para a sociedade, bem como a responsabilizagdo do
gestor por eventuais erros, tudo isso sob a logica principal do resultado.

A prestacao de contas, do ponto de vista dos resultados, pressupde mecanismos de
avaliagcao da gestéao, pois, apenas assim, € possivel apontar a eficiéncia/ineficiéncia

da atividade estatal através da comparagao entre o que foi realizado e o que se
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pretendia realizar. Todavia, foi diagnosticada, por meio da percep¢ao dos
entrevistados, a total auséncia de mecanismos de avaliagao.

O que foi possivel perceber das entrevistas realizadas foi a transparéncia e a
prestacdo e contas no estrito cumprimento formal do que determina a legislagao, ou
seja, apenas sob o aspecto formal e por amostragem realizada pelo Tribunal de
Contas, o que, consequentemente, provoca a ndo responsabilizacdo dos gestores
pelas distorgdes existentes entre planejado e executado. Assim, como relatado acima,
embora ndo se afirme ter ocorrido na Prefeitura de Janauba — MG, a accountability no

formato identificado também facilita eventuais praticas de corrupgéao.

Quanto as limitagdes desta pesquisa, pode-se apontar a dificuldade de acesso aos
dados, em especial quanto a clareza das informacdes prestadas pelos entrevistados,
seja porque, a depender da subcategoria, os entrevistados se mostraram nao
confortaveis para expressar totalmente suas percepgdes, seja devido a propria
limitagdo de capacidade técnica dos entrevistados sobre os assuntos tratados.

Para estudos futuros, recomenda-se o aprofundamento sobre a tematica “controle”
sob a perspectiva das metas planejadas, pois os entrevistados pouco desenvolveram
nesse assunto, assim como recomenda-se maior atencao a tematica avaliagao, pois,
em que pese a sua importancia para mensurar eficiéncia ou ineficiéncia dos servigos
publicos, a prefeitura de Janauba ndo apresentou nenhum nivel da avaliacdo e os

entrevistados nao souberam responder aos questionamentos com clareza.
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APENDICE — QUESTOES PARA ENTREVISTA

SUJEITO DE PESQUISA: PREFEITO, SECRETARIO DE ADMINISTRAGCAO E
FAZENDA, SECRETARIO DE PLANEJAMENTO E CONTADOR.

1-

b)

Sobre o planejamento — caracterizagao, importancia, procura e avaliagao

Legislacao

O que vocé acha da legislagao relativa ao planejamento municipal?

A legislacdo sobre o planejamento municipal € muito vasta?

Qual o grau de dificuldade para compreensdo da legislagdo sobre
planejamento? A mesma é bem definida e clara?

Qual a legislagao especifica que da suporte ao planejamento municipal?
Quais sao as leis basicas que regem o planejamento municipal?

A Constituicdo estabelece aos Municipios a obrigacdo de gasto minimo nas
areas da saude e educacgao em 15% e 25%, respectivamente, da receita liquida
corrente. O que o senhor acha destes percentuais?

Qual a sua opinido quanto a obrigatoriedade de cumprimento do percentual
estabelecido na Lei de Responsabilidade Fiscal para as despesas com
pessoal?

Qual a importancia do Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgcamentarias
(LDO) e Lei Orgamentaria Anual (LOA) para o Municipio?

Quais as principais dificuldades, entraves, ou problemas em relacdo a
aplicacao desses instrumentos (PPA, LDO e LOA)?

O senhor utilizou esses instrumentos de gestdo para execugao das atividades
de forma proveitosa, ou apenas cumpriu com a obrigacéo formal de utiliza-los?
Em sua opini&o, tais instrumentos dificultam e/ou facilitam a gestdo municipal?

Por que?

Estrutura (Corpo Técnico)
O Municipio possui corpo técnico voltado exclusivamente para atividade de
planejamento?

Quais os 6rgaos da prefeitura estéo voltados para o planejamento da gestao?



1.4-
a)
b)

1.5-

a)

b)

c)

1.6-

a)

b)

c)
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Na sua opinidao o Municipio possui servidores capacitados para desenvolver o
planejamento Municipal?
Quais os principais problemas ou entraves para a capacitagdo dos servidores

publicos municipais? Por que?

Responsabilidade (Sujeitos)

Quais sao os principais responsaveis pela atividade de planejamento?

Evolugao
A funcéo de planejamento do Municipio evoluiu nos ultimos anos?

Quais foram os fatores que responderam por essa evolugao?

Participagédo da populagao no planejamento

Como as necessidades da populacéo sao captadas para o desenvolvimento do
planejamento?

A populacgao participa da elaboragéao do planejamento da gestao municipal?
Quais sao os instrumentos de participagdo popular nas atividades de

planejamento?

Influéncia politica (conflito de interesses)

A atividade de planejamento municipal esta sujeita a conflitos de interesses
decorrentes de agentes politicos?

Como essa influéncia ocorre, quais sdo os meios utilizados por esses agentes
politicos para influenciar o processo de planejamento?

Quais os mecanismos sao utilizados para minimizar os impactos negativos do

processo politico no planejamento?

Transparéncia do processo de planejamento

Qual o nivel de transparéncia percebido no processo de planejamento?
Quais sao os meios utilizados para divulgagdo do planejamento?

O nivel de transparéncia melhorou ao longo dos anos?

O que poderia ser feito para melhora-lo?

Dificuldades do planejamento
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a) Quais sao as principais dificuldades encontradas para desenvolver a atividade
de planejamento no Municipio?

b) Quais séo as formas encontradas para resolvé-las?

1.9- Qualidade do planejamento (distor¢oes)

I) O instrumento de planejamento € um instrumento baseado na previsdo de
inumeros fatores. O que poderia ser dito das diferengcas entre planejado e
realizado?

m) Como estas diferencas s&o apuradas, analisadas e tratadas?

n) Como o senhor avalia a qualidade do planejamento?

o) Como o senhor avalia o nivel de distor¢gdes entre o planejado e o realizado?

2- Sobre o Controle

2.1- Legislacao
a) A atividade de controle na gestao publica na prefeitura é regulamentada por
Lei?
b) A legislagao sobre o controle da gestdo municipal € muito vasta?
c) Qual o grau de dificuldade para compreenséao da legislagao sobre controle? A
mesma é bem definida e clara?
d) Qual a legislagao especifica que da suporte ao controle da gestdo municipal?

e) Quais sao as leis basicas que regem o controle da gestdo municipal?

2.2- Estrutura

p) Como vocé caracterizaria a fungao “controle” exercida pela gestao publica na
cidade?

g) Quem sdo os responsaveis pelo controle na gestdo publica? Quais sdo as
instituicées participantes? Quem sao os principais cargos?

r) Ha periodicidade nas atividades de controle no Municipio?

s) Na sua opinido o Tribunal de Contas e o Ministério Publico estédo
desenvolvendo um papel efetivo no controle da gestdo publica? E com relagéo
as distor¢des identificadas?

t) O “controle interno” é desenvolvido de forma suficiente? Vocé observa alguma

caréncia?



2.3-

2.4-
a)
b)

2.5-
a)

b)

2.6-

a)

b)

c)

d)
e)
f)
9)

2.8-
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Responsabilidade (Sujeitos)
Quais sao os principais responsaveis pela atividade de controle da gestédo

municipal?

Evolugao
A funcao de controle do Municipio evoluiu nos ultimos anos?

Quais foram os fatores que respondem por essa evolugao?

Participacédo da populagao no controle
A populagao participa da atividade de controle da gestao municipal?

Quais sao os instrumentos de participagao popular nas atividades de controle?

Influéncia politica (conflito de interesses)

A atividade de controle da gestdo municipal estd sujeita a conflitos de
interesses decorrentes de agentes politicos?

Como essa influéncia ocorre, quais sdo os meios utilizados por esses agentes
politicos para influenciar o processo de controle?

Quais os mecanismos s&o utilizados para minimizar os impactos negativos do

processo politico no controle da gestao?

Transparéncia

Qual o nivel de transparéncia percebido no processo de controle?

Quais sao os meios utilizados para divulgagéao?

O nivel de transparéncia melhorou ao longo dos anos? Poderiam ser tomadas
algumas medidas de forma a torna-la mais efetiva?

A quem o Municipio presta contas de suas atividades?

Como se desenvolve a atividade de prestacdo de contas municipal?
Observa-se alguma falha na prestagao de contas municipal?

Como o senhor classificaria o interesse da sociedade na prestagcao de contas

municipal?

Orgcamento
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a) Quais s&o os instrumentos utilizados na execugao do controle orgamentario do
Municipio?
b) A populagao participa do controle orgamentario? De que forma?

c) Existe um canal de denuncias?

2.9- Dificuldades
a) Quais sao as principais dificuldades em realizar o controle da execug¢ao do
planejamento administrativo?

b) Quais s&o as formas encontradas para resolvé-las?

2.10- Qualidade do controle (distor¢des)

a) O instrumento de controle € um instrumento baseado no planejamento
administrativo realizado. Como que as diferengas entre planejado e realizado
sao percebidas pela atividade de controle?

b) Como a atividade de controle apura, analisa e tratada estas diferengas?

c¢) Como o senhor avalia a qualidade do controle da gestao?

3- Sobre a avaliagao

3.1- Legislacao
a) A atividade de avaliagao da gestao publica na prefeitura é regulamentada por
Lei?
b) A legislagao sobre a avaliagdo da gestdo municipal é muito vasta?
c) Qual o grau de dificuldade para compreensao da legislagéo sobre avaliagao?
A mesma é bem definida e clara?

d) Qual a legislagao especifica que da suporte a avaliagdo da gestdo municipal?

3.2- Estrutura
a) Como vocé caracterizaria a fungao “avaliagao” exercida pela gestao publica na
cidade?
b) Quem sdo os responsaveis pela avaliagdo na gestdo publica? Quais sao as
instituicées participantes? Quais sao os principais cargos?

c) Ha periodicidade nas atividades de avaliagdo no Municipio?



d)

e)

f)
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O Municipio possui corpo técnico voltado exclusivamente para atividade de
avaliacao da gestao publica municipal?

Na sua opinido o Municipio possui servidores capacitados para desenvolver a
avaliagao da gestao municipal?

Quais os principais problemas ou entraves para a capacitagcao dos servidores

publicos municipais? Por que?

3.3- Responsabilidades

a)

3.4-
a)
b)

3.5-

a)
b)

3.6-

Quais sao os responsaveis pela avaliagdo da execugdo do planejamento

municipal?

Evolucao
A funcéo de avaliagdo da gestdo do Municipio evoluiu nos ultimos anos?
Quais foram os fatores que responderam por essa evolugao?

Participacao da populacéao na avaliagao
A populacgao participa da atividade de avaliagdo da gestdo municipal?
Quais sao os instrumentos de participagdo popular nas atividades de

avaliagcao?

Influéncia politica (conflito de interesses)

A atividade de avaliacdo da gestdo municipal esta sujeita a conflitos de
interesses decorrentes de agentes politicos?

Como essa influéncia ocorre, quais sdo os meios utilizados por esses agentes
politicos para influenciar o processo de avaliagao?

Quais os mecanismos s&o utilizados para minimizar os impactos negativos do

processo politico na avaliagdo da gestao?

Transparéncia

Qual o nivel de transparéncia percebido no processo de avaliagdo da gestao
municipal?

Quais sao os meios utilizados para divulgagéao?

O nivel de transparéncia melhorou ao longo dos anos? Poderiam ser tomadas

algumas medidas de forma a torna-la mais efetiva?
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Como o senhor classificaria o interesse da sociedade na atividade de avaliacéao
da gestao?

Os resultados da avaliagao sao divulgados para a sociedade?

Quais sédo os meios de divulgagao dos resultados obtidos com a avaliagao da

gestao?

Qualidade da avaliacao (distor¢oes)

O Municipio possui indicadores de avaliacdo dos resultados?

Como o senhor avalia a qualidade da avaliagao da gestao?

O resultado da avaliagao é utilizado como orientagdo da Administragao para

realizagcao de planejamentos futuros?

Dificuldades
Quais sao as dificuldades para o desenvolvimento da avaliagédo?

Quais sao as formas encontradas para resolvé-las?



