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Resumo

A pesquisa analisou a qualidade das informagbdes de desempenho do planejamento de municipios do
Estado de Sao Paulo, que é uma exigéncia legal no Brasil desde 2002. A analise comparou os indicadores
e metas dos Planos plurianuais de Prefeituras nos exercicios de 2011, 2015 e 2019. A pesquisa utilizou 4
medidas para analisar o conteddo informacional do planejamento de resultados: (i) metas ou objetivos
previstos zerados, (i) metas realizadas zeradas, (iii) metas inconsistentes, e (iv) metas com dotagéo
simbdlica. Os resultados indicam uma alta proporgdo de informagdes sobre desempenho com contetido
informacional questionavel, e que provavelmente nao é utilizada para a gestao de politicas publicas. Nestes
casos, 0s programas, indicadores, agdes e metas sdo criados e mantidos apenas para fins cerimoniais na
prestacdo de contas junto a Tribunais de Contas. Ao que tudo indica, a l6gica do planejamento tradicional
com foco apenas no volume de recursos alocado por departamentos ainda prevalece em boa parte dos
municipios paulistas.

Palavras-chave: Orgcamento publico; Orgcamento-programa; Planejamento de resultados; Accountability

Abstract

This study aimed to analyze the quality of performance information in the current performance-based budget
from municipalities in the Brazilian State of Sdo Paulo. Performance-based budgeting has been a legal
requirement required by law in the country. The research compared the indicators and goals of multi-year
budgeting in 2011, 2015, and 2019. To analyze the informational content of the municipalities' performance-
based budgets, the study used four measures: (i) targets or goals set to zero, (ii) achieved outputs set to
zero, (iii) inconsistent metrics for targets or goals, and (iv) symbolic endowment targets or goals. The findings
suggest that a significant amount of inconsistency in performance data has probably not been used in the
evaluation of public policies. Programs, indicators, plans, and targets are only created and maintained
ceremonially to meet the requirements of the Courts of Accounts in these cases. This suggests that in the
state of Sdo Paulo, the traditional fiscal budgetary logic based on departmental monetary resource allocation
prevails.

Keywords: Public budgeting; Program budgeting; Performance-based budgeting; Accountability

Resumen

La investigacion analizé la calidad de la informacion sobre el desempeiio de la planificacion presupuestal de
los municipios del Estado de Sao Paulo, que es un requisito legal en Brasil desde 2002. El andlisis ha
comparado los indicadores y metas de los Planes Plurianuales de los Municipios en los ejercicios 2011,
2015 y 2019. La investigacion utilizd6 4 medidas para analizar el contenido informativo de la planificacién
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presupuestal basada en desemperio: (i) metas u objetivos previstos sin valores, (ii) metas realizadas sin
valores, (iii) metas inconsistentes y (iv) metas con asignacion simbolica. Los resultados indican una alta
proporcién de informacion sobre el rendimiento presente en la planificacién presupuestal que tiene un
contenido informativo cuestionable, y que, probablemente, no se utiliza para la gestiéon de politicas publicas.
En estos casos, los programas, indicadores, acciones y metas se crean y se mantienen sélo con fines
ceremoniales en la rendicién de cuentas frente a los Tribunales de Cuentas. Tal parece que, la logica de la
planificacién presupuestal tradicional centrada a penas en el volumen de recursos asignados por
departamentos sigue prevaleciendo en la mayoria de los municipios de Sao Paulo.

Palabras-clave: Presupuesto publico; Programa-presupuesto; Presupuesto basado en el desempefio;
Accountability

1 Introducao

O orgcamento publico tém sido alvo constante de reformas em diversos paises, como a introdugao
do orgamento por resultados (Performance-Based-Budgeting - PBB), uma das mais proeminentes reformas
na agenda de modernizagao e do receituario internacional de boas praticas em governos (Chan & Xiaoyue,
2002; Schick, 2007; Grossi, Reichard, & Ruggiero, 2016).

Recentemente, governos tém sido pressionados a avaliar seu desempenho (OECD, 2007). Porém,
apesar do orcamento por resultados ter iniciado na década de 1960 nos Estados Unidos (Moynihan &
Beazley, 2016), as pesquisas sobre a efetividade da adocdo do PBB ainda parecem inconclusivas. A
introducao de informagdes de desempenho no orgamento ndo é livre de dificuldades, descontinuidades ou
falhas, como ja observado nas experiéncias da Itdlia (Mauro et al., 2018), Reino Unido (Panchamia &
Thomas, 2014), Egito (Kholeif & Jack, 2019), Nigéria (Avwokeni, 2016), e Estados Unidos, que passaram
por diversas etapas no processo de adogao (Clark, Menifield & Stewart, 2018).

Em geral, as falhas na adogao sao atribuidas a sobreposicdo com outras reformas em curso, a alta
exigéncia informacional, e insuficientes apoios politico e gerencial (Schick, 2014). Também ¢é destacado que
os reguladores e normatizadores falham em criar incentivos e capacidades que apoiem a adogéo da gestao
por resultados em organizagdes do setor publico (Moynihan & Beazley, 2016). Os casos que obtiveram
sucesso tiveram um periodo de adaptacdo, puderam aprender com suas proprias experiéncias,
readaptaram carreiras, adotaram novos sistemas de auditoria, e valorizaram a avaliagdo de desempenho de
politicas publicas e servigos, ao invés de manter o foco apenas em gastos publicos (Moynihan & Beazley,
2016).

No caso do Brasil, a introducdo de uma reforma gerencial no orgamento publico no inicio dos anos
2000 (Bloéndal et al., 2003; Barcelos & Calmon, 2014) traz dificuldades similares as mencionadas. Alguns
avangos no ciclo orgamentario de governos nos ultimos anos podem ser mencionados, como maiores
transparéncia orgcamentaria e participacao publica, assim como o fortalecimento dos mandatos legais para
fiscalizagao, refletidos em uma melhor posi¢do no ranking internacional da transparéncia orgcamentaria (IBP,
2019). O Brasil € um exemplo de boas praticas de documentos orgcamentarios quando se analisa apenas a
dimensao normativa (ex. IBP, 2014, 2019), porém uma analise de como as coisas funcionam na pratica
mostra um cenario distinto. Parte das inovagbes trazidas pela legislacdo de planejamento publico ndo é
implementada de forma efetiva ou mesmo valorizada pelos governos locais. Ocorre um desacoplamento
entre a legislacdo que traz inovagdes e as praticas de orcamento vigentes, como mostra o Indice de
Efetividade da Gestao Municipal (IEGM, 2019) dos Tribunais de Contas.

A pesquisa tem como objetivo realizar uma analise da qualidade das informagbes dos elementos
centrais do PBB (programas, indicadores, metas e agées) em governos locais no Brasil. A partir dessa
analise, discute o potencial desacoplamento das praticas do PBB com as praticas do orgamento tradicional
ja bem enraizadas nos governos em todo pais. Ja é reconhecida a relevancia e o desafio de estabelecer
indicadores no modelo de PBB, os quais devem ter qualidade e constante validagao (OECD, 2008, 2016).
Alguns desafios sdo as restricbes de tempo e a capacidade de elaboracdo das equipes de orgcamento
(Robinson, 2007). Critérios adotados nas preferéncias de escolha e impactos ndo desejados do uso dos
indicadores também sdo questionados. Por exemplo, alguns governos locais Holandeses escolhiam
indicadores e metas por facilidade de atingimento (Budding, Faber & Schoute, 2021), e o governo na Coréia
determinou cortes de 10% dos programas considerados ineficazes, baseado em indicadores cuja qualidade
foi questionada por nao serem confiaveis para medir a politica publica (OECD, 2008). A presente pesquisa
amplia a analise, e observa além dos indicadores, os programas, acées e metas presentes no PBB em
curso.

A analise empirica foi feita para cerca de 640 municipios do Estado de S&do Paulo. A regulacédo
brasileira exige a adogdo do modelo brasileiro de PBB para governos, incluindo Prefeituras Municipais,
desde 2002. Foram comparados indicadores e metas dos Planos plurianuais de Prefeituras Municipais
paulistas nos exercicios 2011, 2015 e 2019. Foram construidas quatro medidas para analisar o contelddo
informacional do PBB dos municipios. O contetdo informacional do PBB sera maior, valido e utilizavel
quanto menor a presenca de: (i) metas ou objetivos previstos com valores zerados, (ii) metas realizadas
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com valores zerados, (iii) metas inconsistentes, e (iv) metas com dotagao simbodlica.

Observou-se a generalizada presenca de falhas informacionais no PBB de municipios no Estado de
Sao Paulo, materializadas por programas com indicadores, agdes e metas com informagdes incompletas ou
desatualizadas. Tais falhas ou inconsisténcias nessas informacdes podem estar associadas ao tipo de
monitoramento feito pelos Tribunais de Contas. A presenca de monitoramento, porém feito de forma
superficial, suscita a adogéo da pratica mantida desacoplada do orgamento principal e ndo valorizada, uma
solucéao para lidar com pressodes institucionais conhecida como ‘decoupling’. Em outras palavras, as praticas
de PBB parecem estar em curso, mas é o orgamento tradicional que realmente orienta as decisées sobre
politicas publicas, como alocacao de recursos, descontinuidade de programas ou formulagdo de novas
politicas. Essa adogéo desacoplada é mantida pelo governo apenas de forma cerimonial para se legitimar
junto a Tribunal de Contas e evitar sangbes. Apesar desses instrumentos potencialmente servirem para
publicizar as priorizages de recursos feitas pelos governos, a I6gica que orienta decisdes internas nao é
baseada nos resultados dos programas, mas nos recursos gastos. As implica¢des sdo discutidas no artigo.
A adocado cerimonial pode suscitar uma percepcao de baixa utilidade, abrindo espaco para propostas de
extingdo do Plano plurianual, como ja discutido no Congresso Nacional (Couto, 2021; Paulo, 2021; Barbosa
& Couto, 2021).

2 Literatura
2.1 Respostas Cerimoniais das Organizacoes

Por que algumas organiza¢des adotam préaticas desacopladas de suas rotinas atuais? Esse tipo de
escolha € uma resposta estratégica a demandas por mudangas compulsérias impostas a organizagéo. O
estudo de Christine Oliver (1991) apresenta 5 tipos de resposta organizacional a mudangas compulsérias,
desde a aderéncia plena da organizagcdo a mudanca até a rejeicao e tentativa da organizagdo em alterar ou
derrubar as mudancas trazidas pela reforma na sua origem. Entre elas esta um tipo de resposta que nao é
um ataque direto & mudanga, nem aceitacao plena, mas o que a autora denominou de ‘avoid, na tentativa
de evitar a necessidade da conformidade plena, a organizagao concilia as praticas atuais com as pressoes
institucionais, de certa forma escapando das regras ou das expectativas associadas a estas regras (Oliver,
1991, p.154). Uma das formas é denominada de “concealment tactics” em que a organizacao escapa de ser
acusada de nado conformidade com as regras atras de uma fachada de conformidade. Como mencionado
pela prépria autora, na literatura algumas dessas taticas sdo mencionadas por Meyer & Rowan (1977) como
"window dressing"; ‘“ritualism”; “ceremonial pretense”; “symbolic acceptance of institutional norms, rules”. No
mesmo texto a autora menciona um exemplo de organizagdes que podem mostrar uma série de praticas as
vésperas de uma inspecdo de autoridades do governo que nado sao parte de suas rotinas normais (Oliver,
1991, p.155).

Dado que a aparéncia de adocéo ja é suficiente para conferir legitimidade a organizagdo, a adogao
nao precisa ser real, basta parecer real. Outra variagdo de resposta é o denominado de “buffer” em que a
organizacao procura evitar os impactos da mudanca nas suas praticas atuais, o conhecido desacoplamento
(ou decoupling no termo original em inglés). Mantendo as novas praticas desacopladas das rotinas, a
organizagdo pode ao mesmo tempo preservar sua forma original de atuacdo, ao mesmo tempo em que
parece adotar as novas praticas, mantendo-as desacopladas das rotinas. Assim, ganha legitimidade por
parecer aderir a mudanca, mas de fato as praticas superficialmente adotadas ndo estao integradas com
outras fungdes administrativas, nao influenciando a tomada de decisédo ou a agao de gestores.

As respostas estratégicas de organizagées a mudangas seriam direcionadas, por exemplo, pela
busca por legitimidade social ou eficiéncia, por dependéncia de stakeholders, pela consisténcia das novas
praticas com as rotinas organizacionais, por coercao legal imposta as novas praticas, por incertezas
ambientais, entre outros fatores tratados pela literatura (Greenwood et al., 2011 Oliver, 1991, Meyer &
Rowan, 1977; Tolbert & Zucker, 1983; DiMaggio & Powell, 1983; Friedland & Alford, 1987; Scott & Meyer,
1983). O desacoplamento pode ser uma resposta intencional das organizacdes (Bromley & Powell, 2012;
1991), ou consequéncia quase que natural de acomodacdo de muitas rotinas incompativeis em diversas
partes da organizagdo (Johansson & Siverbo, 2009). Contudo, um maior desacoplamento das novas
praticas pode ser observado quando mudancas compulsérias sobre uma coergcdo legal, como o
planejamento publico pelo Tribunal de Contas. No setor publico, a literatura nacional ja mostrou efeitos
similares de desacoplamento de pratica no setor publico municipal no Brasil, como gestao de riscos fiscais
(Azevedo et al., 2019), controladoria (Lino et al., 2019) e comissbes de orgamento e finangas (Domingos &
Aquino, 2019).

2.2 O Planejamento de Resultados — Performance-based Budgeting (PBB)
O orgamento publico historicamente tem focado no controle de gastos (Caiden & Wildavsky, 1974),

e apenas recentemente passou a associar tais gastos a metas nao financeiras, como servigos entregues,
para gestdo de desempenho (Liguori, Sicilia, & Steccolini, 2012; Grossi, Mauro & Vakkuri, 2018). Tal medida
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€ vista como central as boas praticas do ciclo financeiro de governos nas duas Ultimas décadas (Grossi, et
al., 2016; Chan & Xiaoyue, 2002). O planejamento por resultados (Performance-Based Budgeting - PBB)
coloca énfase da gestdo orcamentaria nos servicos entregues, € ndo nos recursos consumidos na
prestagdo de servigos e politicas publicas, como faz o tradicional orgamento de recursos alocados em
departamentos ou funcdes (inputs-line-item based budget) — daqui para frente chamado simplesmente de
orgamento tradicional (Diamond, 2003; Clark, et al., 2018).

Por sua vez, o PBB poderia dar aos cidaddaos uma forma de medir 0os programas governamentais,
evitando que o dinheiro publico seja aplicado de forma ineficiente devido a falta de responsabilizacao pelos
resultados ligados ao processo orgamentario. Tal iniciativa atacaria o problema conhecido como ‘déficit de
desempenho’ dos governos (Robinson & Brumby, 2005), induzindo governos mais eficientes com o uso de
modelos de gestao e formulagao de politicas mais modernas (Sterck & Scheers, 2006).

O PBB ja foi introduzido em diversos paises. Pesquisa realizada pelo International Budget
Partnership (IBP, 2019) indica que 55% dos paises (dentre 177 paises analisados) utilizavam algum tipo de
PBB. Entre esses estado paises da OCDE, como ltdlia, Holanda, Australia (Grossi, et al., 2016) e Estados
Unidos (Clark, et al., 2018). Alguns paises tém sido reconhecidos como casos de sucesso, como Austrdlia,
Holanda, Suécia e Dinamarca (Schick, 2014), mas esta pode ndo ser uma regra.

Tal adogéo requer que o orgamento tradicional seja substituido por um modelo em resultados. Umas
das estratégias tem sido a adogao gradual, pois “comecar a transicdo com apenas um departamento pode
ajudar” no processo como um todo (Probst et al., 2009, p.64). A adogédo gradual poderia ser Util para a
adaptacdo, permitindo aos paises que adotam o modelo aprender com suas préprias experiéncias
(Moynihan & Beazley, 2016). Afinal, a utilizagdo de melhores praticas importados de outros paises tende a
falhar (Andrews, 2006). Portanto, a logica gradual valoriza adotar “o béasico primeiro”, e avangar em
mudancas mais profundas gradualmente.

Apesar dos beneficios aparentes, ainda se observa um gap entre os beneficios atingidos e as
promessas do modelo PBB (Moynihan & Beazley, 2016). Por exemplo, a informacdo gerada pelo modelo
ndo é usada amplamente pelos governos (Andrews, 2004; Mauro, Cinquini & Grossi, 2016), o que implica
que a eficiéncia e a eficacia almejadas podem nao ser alcangadas. Esse tipo de adogdo com problemas
ocorre, sobretudo, em paises em desenvolvimento, que adotam variagcées de PBB para satisfazer doadores
estrangeiros (Moynihan & Beazley, 2016).

Uma questéo critica na adog¢é@o do PBB ¢ a decisdo por manter o foco no controle dos recursos ou
gastos, ao invés de dar maior énfase aos resultados como feito pela Austrdlia, Holanda, Dinamarca e Nova
Zelandia (Curristine, 2005). O foco nos recursos, ao mesmo tempo em que introduz a informacédo de
resultados, traz desafios na agregacdo dessa informagédo (Grossi, Mauro & Vakkuri, 2018; Douglas &
Overmans, 2020), e ambiguidades no processo (Moynihan, 2005). Ainda, ao continuar associado aos
recursos gastos e ndo ao atingimento dos resultados planejados, o sistema de incentivos desenhado pode
reduzir as chances de sucesso do novo modelo (Grossi, Mauro & Vakkuri, 2018; Robinson, 2007).

A geracdo dessa nova informagdo demanda ampliagcdo nos sistemas de gestdo de dados dos
governos (Andrews, 2004), e maior capacidade administrativa (Hu, 2011; Andrews, 2004). Por exemplo,
cidades com maior capacidade administrativa nos Estados Unidos alcangcaram maior sucesso na construgao
de informagbes de desempenho no orgamento (Hu, 2011), e governos que alocam equipes com dedicacao
integral na gestdo das informagdes de desempenho apresentam mais chance de sucesso no modelo
(Andrews, 2004). Contudo, a literatura indica que os governos geralmente subestimam a capacidade
administrativa necessaria para operar o novo modelo PBB, e falham no processo de reforma (Moynihan &
Beazley, 2016). Por exemplo, subestimam o custo de adequacées, treinamentos, entre outros (Schick,
2014) e a complexidade para a geracao dessa nova informagdo de desempenho (Mauro, Cinquini &
Sinervo, 2018; World Bank, 2011).

Sabe-se que a introducao do PBB acaba demandando outras reformas. Exemplo é a Nova Zelandia
que fez primeiro mudancgas fundamentais na gestao publica (Schick, 2014). Contudo, também se sabe que
as resisténcias politicas ou a falta de um forte patrocinio politico em prol do modelo sdo importantes fatores
de fracasso para a adogdo efetiva do PBB (Avwokeni, 2016). Isso foi observado nos Estados Unidos
guando da substituicdo do orgamento tradicional pela versao americana do PBB (Clark, et al., 2018).

O PBB traz consigo conceitos sobre como medir desempenho de politicas publicas. Entre elas estao
as medidas de produtos e servigos entregues (outputs), medidas de eficiéncia (custo/outputs), produtividade
(outputs/inputs) e metas alcangadas para as politicas publicas no longo prazo (outcomes). As medidas de
resultado podem ser intermedidrias (consequéncias diretas do produto) ou finais (atribuiveis
significativamente ao produto). Por fim, medidas de desempenho adicionais incluem eficacia (output sobre
outcome) e custo-efetividade (inputs sobre outcomes) (ANAO, 2004; World Bank, 2011). O outcome é a
meta final que o planejamento procura alterar, e normalmente é de longo prazo na sua esséncia
(ANAO, 2004).

Um procedimento adotado pelos paises na adogdo do PBB é a utilizagdo de indicadores-chave
(Key-Performance Indicators — KPI). Os KPls permitiiam o acompanhamento dos elementos de
desempenho que realmente importam (Arnaboldi, Lapsley & Steccolini, 2015), sobretudo no periodo de
adocao inicial da gestdo por desempenho (Browne, 2010). Apesar da arbitrariedade na escolha de KPIs
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(Ezzamel et al, 2007), estes permitiriam comparabilidade entre os niveis de governo, apesar de abrir espaco
para adogao de outros indicadores de menor nivel (Arnaboldi, Lapsley & Steccolini, 2015). O risco presente
gue em geral € mencionado é a sobrecarga de KPIs e informagdes com baixa priorizagcao de alvos (OECD,
2007). O Reino Unido, por exemplo, reduziu em 30% a quantidade total de dados solicitados sobre
desempenho valorizando dados oportunos e de alta qualidade apds considerar haver um excesso de
indicadores (Noman, 2010).

Ja no Brasil, apesar do longo periodo de adog¢édo do PBB, as pesquisas sdo escassas. Em geral, as
pesquisas sobre o Brasil adotam estudos de caso. Por exemplo, Weiller e Mendes (2016) analisaram a
Prefeitura de Sao Bernardo do Campo e mostraram avang¢os no uso de informagéo sobre desempenho no
orgamento da saude. Porém, em geral as pesquisas tém indicado baixa adequacédo do planejamento por
resultados. Em 2016, municipios de menor porte em Sao Paulo apresentavam baixo uso de metas nao
financeiras no orgcamento (Azevedo & Aquino, 2016). Cenério similar foi encontrado nos municipios da
Regido Metropolitana de Porto Alegre (Lima et al., 2020). J& Speeden e Cristina (2020) encontraram que
pequenos municipios de Sdo Paulo com um maior orgamento alcangam melhor qualidade do planejamento
orcamentario. Mesmo o Governo Federal, apesar de possuir a adogcdo de metas de resultados nos
pogramas, essas ndo eram utilizadas efetivamente e sdo negligenciadas (Cavalcante, 2007).

3 Método e Dados

Apesar da Lei Federal 4.320/64 demandar a classificacdo dos recursos alocados em “programas”,
tal modelo ndo contemplava a necessidade de estabelecer e controlar resultados esperados para cada
programa, como no “orgamento-programa” (Machado Jr., 2012). Os programas eram na pratica classes de
gastos padronizados para todos os entes da federagdo. O atual modelo de PBB introduzido no Brasil em
2002 baseia-se em dois elementos principais: programas e agdes governamentais, ambos devem ser
expressos em indicadores e metas nao financeiras e financeiras. Os programas contém indicadores que
mostram se os resultados estdo sendo atingidos (outcomes) e sdo desdobrados em ag¢des que executam
tais programas. Tais agbes por sua vez possuem metas associadas aos produtos diretamente entregues
(outputs) (MOG, 1999). Em termos operacionais, os programas e resultados planejados (dos indicadores e
metas) sdo estabelecidos no Plano Plurianual (PPA) para 4 exercicios financeiros. A cada ano os
programas sao priorizados na Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e desdobrados na Lei Orgamentéria
Anual (LOA) (MOG, 1999). O alinhamento entre estes trés diferentes instrumentos de planejamento, PPA,
LDO e LOA é uma das condi¢des apontadas para o sucesso na reforma do orgamento de resultados (Sterck
& Scheers, 2006).

A abordagem da pesquisa é quantitativa com uso de dados secundarios. Todos os dados séo
secundérios, extraidos de bases publicas ou obtidas por solicitagdo dos pesquisadores junto aos 6rgaos de
controle. Inicialmente foi realizada uma analise de conteudo preliminar (fishing expedition) (Bardin, 1977) na
base de indicadores e metas de Prefeituras Municipais de Sao Paulo para gerar um protocolo de
classificagdo das medidas do planejamento dos PPAs nos anos de 2011, 2015 e 2019, cujos dados sao
transmitidos anualmente ao Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCE-SP). Os dados
correspondem ao 2° ano de cada PPA, ou o 3% ano do mandato. Os trés PPAs analisados foram os trés
ultimos ciclos de PPA (ciclos 2010-2013, 2014-2017 e 2018-2021. Adotou-se a analise do 2° ano do ciclo do
PPA, dado que nesse exercicio eventuais erros ou inconsisténcias ja poderiam ter sido corrigidos. Assim
entende-se que os erros e inconsisténcias identificados s&o sinais que vao além de simples erros
temporarios.

Em seguida, ampliou-se a coleta de dados para 644 municipios com dados informados ao TCE-SP.
A base final resultou em 252.061 registros para as agdes, e 136.442 para os programas vigentes nesses
municipios nos 3 periodos. Adicionalmente, foram utilizadas informagdes sobre a estrutura do processo
orcamentario de Prefeituras Municipais, obtidos a partir dos dados transmitidos pelas Prefeituras para
composicao do IEGM (TCE-SP, 2019).

No modelo tradicional de elaboragdo do orgamento publico o foco estava em estimar os valores de
receitas e despesas, pelos tipos de gastos (Aquino & Batley, 2016; Azevedo & Aquino, 2018). No modelo de
orcamento por desempenho, 0s gastos passam a estar associados a entregas (outputs ou outcomes).
Dessa forma, considera-se que a presenc¢a de baixo conteddo informativo para os indicadores ou metas
esta associada a auséncia de conteudo informacional. Neste caso, informacao gerada com objetivo de uso
pelos gestores pode ser apenas motivada para cumprimento de uma demanda do Tribunal de Contas.

O orgamento publico no Brasil é formado por programas e agdes governamentais que preveem a
alocacado de entregas de servigos publicos associados. Assim, medimos o que chamamos aqui de
desacoplamento da pratica de PBB (“decoupling”) do orgamento tradicional em uma dada prefeitura. Quanto
maior a presenga de informagdo de desempenho com falhas informacionais, incompletas ou desatualizadas,
que deixe de ser crivel ou adequada para uso, maior a probabilidade de o PBB estar desacoplado do
orgamento tradicional vigente na prefeitura. A primeira medida de desacoplamento capta falhas
informacionais dos indicadores dos programas e a segunda das metas das agdes orgcamentarias.

O padrao vigente recomendado de PBB no Brasil indica que um programa pode ter varios
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indicadores, com descrigdo, unidade de medida e valores numéricos, mas uma agdo teria uma meta,
também com descri¢gdo, unidade de medida e valores numéricos. Ainda, cada programa e agéo teriam
dotagbes orgcamentarias especificadas, e os gastos realizados. No orcamento deveriam ficar registrados
para um exercicio concluido, os valores estimados e realizados. Na analise foram considerados quatro tipos
de falhas informacionais (Tabela 1).

Tabela 1:
Tipos de falhas informacionais nos elementos de um PBB
Tipo de falhas Descricao do contexto Escala usada
Indicadores (de programas) ou metas (de
| - Valor numérico previsto  agdes) pressupdem uma estimativa de 0 — Valores diferentes de zero
igual a zero resultados a serem atingidos 1 — Valores zerados
Il - Valor numérico realizado Indicadores (de programas) ou metas (de 0 — Valores diferentes de zero
igual a zero acoes) com valores realizados iguais a zero 1 — valores zerados

- . Descri¢do e unidade de medida de indicadores .

Il — Descri¢éo e a unidade } . 0 - Consistente
o . e metas com textos inconsistentes conforme .

de medida inconsistentes A 1 — Inconsistente

dicionario adotado.

IV - Dotagdo com montante Agoes ou programas C .Om dotagao orgamentarlao — Montante informado
com montantes simbdlicos entre R$ 0 e R$

simbolico 1000. 1 - Montante simbélico

Nota. Elaborada pelos autores. Os indicadores foram definidos como inconsistentes quando ndo possuiam
conteudo informacional, quando, por exemplo, utilizaram textos na meta como “Nao ha”; “XX”; “.”; “a elaborar”. (i)
Alguns indicadores podem ser metas de valor igual a zero, como ‘ndmero de acidentes com morte’, mas estes
séo excegoes.

Primeiro, indicadores de desempenho ou metas com valores numéricos iguais a zero, tanto para os
indicadores previstos quanto para os executados falham ao indicar uma quantidade de entrega de servigos
esperada (falha tipo I) ou realizada (falha tipo Il), portanto n&do permitem o acompanhamento do
planejamento, indicando uso cerimonial. De forma similar, indicadores com conteudo inconsistente impedem
0 uso da informacao (falha tipo Ill). A inconsisténcia foi apurada com base em um dicionario de dados criado
pelos autores a partir da base existente. Indicadores cujo conteudo era “.” (ponto), “XX”; “Meta”; “NAO
INFORMADOQ”, “NAO HA NECESSIDADE”, ndo possuem conteudo informacional. Prefeituras langam mao
dessa pratica para transmitir dados ao Tribunal de Contas mesmo que o campo informacional esteja ‘em
branco’. Por fim, para os programas ou agées com valores simboélicos na despesa prevista no orgamento,
considerou-se que esses ndo seriam ‘realizaveis’ (falha tipo V).

As analises foram realizadas considerando uma classificagdo dos programas e agdes em finalisticos
e ndo finalisticos. O programa finalistico “proporciona bem ou servigo para atendimento direto as demandas
da sociedade” e os nao finalisticos “sao programas constituidos predominantemente de ac¢des continuadas,
devendo conter metas de qualidade e produtividade a serem atingidas em prazo definido” (MOG, 1999,
P.39). Foram consideradas como finalisticas as informacdes associadas as fungbes de governo Saude,
Educagao, Assisténcia, Previdéncia, Cultura, Urbanismo, Saneamento, e Desporto e Lazer, e como nao
finalistico aqueles associados a fungdo Administragao.

Na primeira parte da analise verificamos os niveis de desacoplamento do PBB, ou seja, a proporgao
de programas e agoes com falhas informacionais. Na segunda parte da analise, discutimos a variagao do
nivel de desacoplamento dos PBB, comparando quais variaveis de contexto poderiam estar associadas as
variagOes verificadas. Os municipios foram divididos em 7 subconjuntos ou quantis de variagdo de falhas
informacionais de programas de 2015 para 2019. Valores extremos de variagdo (1° e 72 quantis) foram
excluidos da analise, assim como o intermediario (42 quantil). O 2° e 3? quantis sdo casos de PBB com
reducdo do nivel de falhas informacionais, e 5% e 6° quantis de aumento das falhas de 2015 para 2019.
Observamos a relagdo de influéncias institucionais presentes no proprio PBB local, contingéncia de
mandatos politicos e de recursos nestas variagées.

Foi medida ainda a reutilizagdo de informacdes de programas do PPA de 2015 para 2019 pelo
idéntico de sintaxe e de estrutura funcional-programatica de 2015 no PPA de 2019. Foi considerada
reutilizacdo quando toda informacdo de um programa especifico, como: “6rgao”, “unidade”, “unidade
executora”, “programa”, “funcdo”, “subfuncdo”, “unidade de medida”; “indicador” (descricdo da meta) e
“meta” (quantidade de entrega alocada) eram idénticos, incluindo erros de digitagcdo. A comparagao foi feita
de forma automatizada.
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4 Analises e Resultados

Por que é esperado desacoplamento como resposta para reforma compulséria do orgamento por
resultado? Primeiro, a légica e o que é valorizado no orgamento por resultado é diferente da légica do
orgcamento tradicional, o que pode gerar inconsisténcias e resisténcias na adogao. Por outro lado, existe
coercdo pelo monitoramento dos Tribunais de Contas sobre o orcamento dos jurisdicionados. Esse
monitoramento é feito pela coleta remota de dados via sistemas eletrdnicos de coletas de dados, cobrindo
de certa forma as informagbes do planejamento de resultados (Aquino, Lino & Azevedo, 2022). Para os
municipios de Sdo Paulo, a exigéncia do uso de informacdes de resultados no planejamento comegou em
2005, mas o acompanhamento automatizado apenas em 2009 (Azevedo & Aquino, 2016). O
acompanhamento do planejamento pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo se aplica a todos os
municipios, independente do porte. Em Sao Paulo, os municipios devem estabelecer metas de resultado
para todas as agoes, e indicadores de acompanhamento para todos os programas governamentais, além de
efetuar a estimacao das receitas e despesas do orgamento tradicional (TCE-SP, 2009, 2021).

4.1 As falhas informacionais presentes nos orcamentos analisados

A tabela 2 apresenta os 4 tipos de falhas informacionais encontrados. A presenga de falhas tem
aumentado quando analisada a execucdo or¢gamentéria nos PPAs de 2011, 2015 e 2019. Além disto, a
persisténcia dessas falhas ndo sanadas ao longo de miultiplos mandatos indica habitualidade de
informacdes inconsistentes ou zeradas entre os periodos analisados. De modo geral as falhas sao
expressivas, como por exemplo, em 2019 em média, cerca de 35% das informagdes de programas e 39%
das a¢des no PBB de municipios possuiam ao menos alguma das inconsisténcias.

Tabela 2:
Falhas informacionais no PBB no ano de 2019, e variacao entre 2011, 2015 e 2019

2011 2015 2019
Programas (n=640 a 642 municipios) Média poS’ Média Do’ Meédia poo’
Valores numéricos previstos igual a zero 11,6 32,0 14,2 35,0 12,1 32,6
Valores numéricos realizados igual a zero 21,2 40,9 25,1 43,4 20,7 40,5
Descri¢do do indicador ou da unidade de medida inconsistentes 16,9 374 163 39 121 32,7
Dotagao com montante simbdlico 2,2 59 1,7 4,8 1,7 4,0
Ao menos uma falha anterior presente 38,4 48,6 41,3 49,2 34,7 47,6

2011 2015 2019
Acdes (n=640 a 642 municipios) D

- esv . .. Desv . ... Desv

Média Pad Média Pad Média Pad
Valores numéricos previstos igual a zero 26,7 442 23,6 425 22,2 415
Valores numéricos realizados igual a zero 30,6 46,1 30,7 46,1 28,3 45,1
Descricdo do indicador ou da unidade de medida inconsistentes 196 397 11,7 321 67 25.0
Dotagéo com montante simboélico 118 322 104 305 114 318
Ao menos uma falha anterior presente 43,9 49,6 41,3 49,2 38,7 48,7

Nas préximas analises, foram aberta e combinada parte dessas falhas para explorar um pouco mais
como estes PBB se apresentam. Duas questdes particularmente sao relevantes. Primeiro, uma maior nogao
do quanto essas falhas podem representar no PBB como um todo, e segundo, a relacdo do PBB com a
dimensdo monetaria do orgamento. As falhas informacionais afetam tanto a gestdo da dimensao fisica do
desempenho quanto da dimenséo financeira (Tabela 3).

Os PBB implantados que possuem programas e ac¢des com falhas informacionais do tipo I, 1l e lll
dificultam a gestdo do desempenho fisico, pois ndo permitem comparagdo entre valores estimados e
realizados das entregas de programas e acgdes. Algumas prefeituras possuem um PBB sem nenhum
programa (35 prefeituras em 2019) ou acao (3 prefeituras em 2019) com falhas (minimo=0), e outras com
problemas em todos os programas (51 prefeituras em 2019) e agdes (31 prefeituras em 2019) (maximo =1).
No ano de 2019, 19 prefeituras apresentaram problemas em todas as a¢des e programas, 0 que representa
auséncia total de planejamento de resultados. A média de programas com falhas nas cerca de 640
prefeituras em 2015 foi de 38% dos programas, e de a¢des com falhas foi de 35% das a¢des. Esse padrao
se mantém similar em 2019. Os erros de estimacao das entregas (o que seria atingido como fruto de agbes
e programas medidas por metas e indicadores) é de 2 a 3 vezes em 2015, e o desvio padrao € 8 a 45 vezes
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a média. Em 2019 os valores estimados sao 20 vezes menores em média do que o realizado, e o desvio
padrdo ainda é 15 vezes a média. Os valores estimados de entregas parecem estar desassociados da
realidade.

Tabela 3:
Falhas informacionais por desempenho fisico ou financeiro

o Exercicio de 2015 Exercicio de 2019
Vanavel n® Media 2%V Min Max |n® Meédia 2%V  Min Max

Pad. Pad.

Composicdo do PBB
Programas finalisticos (%) 642 0,81 0,08 0,41 0,98 644 0,81 0,08 0,29 0,98
Acodes finalisticas (%) 642 0,84 0,07 0,48 0,99 644 0,84 0,07 0,47 0,98
Indicadores por programa (média) 640 2,4 2,3 1 27,7 644 2,5 2,2 1 19,5
Desempenho fisico
Programas com falhas informacionais (%) |642 0,35 0,28 0 1 644 0,33 0,26 0 1
Agodes com falhas informacionais (%) 640 0,38 0,31 0 1 644 0,34 0,30 0 1
Erro de estimagdo na agdo (%) © 642 2,1 178 0,0 3515 |644 233 384 0,00 926,98
Erro de estimagao no programa (%) © 609 3,0 51,0 0,0 1.1686 [606 20,5 347 0  7.949.2
Desempenho financeiro
222';’[30'330 orgamentaria no programalg.s 53 o1 03 5322 |644 8939 15.793,80,45 297.763,6
Imprecisdo orgamentaria na agdo (%) ¥ |642 15,0 193,1 0.0 3.699,5 |644 8256 17.225,20,26 427.871,3

Notas. (1) Informagdes somente de Prefeituras Municipais. (2) n - nimero total de municipios analisados. (3) Erro de
estimagdo de entregas: entregas executadas/entregas previstas. Para a apresentagdo na tabela, os nimeros de
imprecisao foram divididos por 1.000. (4) Imprecisdo orgamentaria: total empenhado em R$ =+ dotagao inicial em R$ no
programa ou na agao.

Ja as falhas do tipo IV geram a chamada imprecisdo orgamentaria. A imprecisao orgamentaria € a
relagédo entre a dotacdo monetéaria para cada programa e agéo de governo prevista no projeto de lei da LOA
com o valor executado (empenhado). Uma prética amplamente utilizada é a criagdo de programas com
dotagdo com valores simbdlicos, para posterior ajuste no orgamento por meio de créditos adicionais. A
pratica é conhecida como ‘janela orcamentaria’ ou ‘dotagdo simbdlica’ pelo Glossario Orgamentério do
Senado Federal. Sdo encontrados programas de governo com valores abaixo de R$1,00 aprovados no
orcamento (447 casos). No ano de 2019 em torno de 27% dos programas apresentaram imprecisdo
orgamentaria acima de 50% (contra 30% em 2015).

Uma alta porcentagem de programas e agdes com baixo contetdo informacional leva a dificuldades
de uso dessa informacdo para gestdo de desempenho fisico e financeiro, e indica que a prefeitura ainda
valoriza o orgamento tradicional j& que a dimensdo de resultado ndo é usada. Ainda, é provavel que os
programas existentes, enquanto estrutura de agregacao de informagéo, sejam usados principalmente para
alocacdes de créditos nas despesas do orgcamento, e para agrupar as acoes de um PBB que néo recebe
atengao efetiva, pois muitas metas e indicadores tém falhas informacionais.

Por fim, na amostra analisada mais de 80% de programas e agfes sao finalisticas (Tabela 3), ou
seja, estdo associados com entregas de servicos e atendimento a populagcdo. Estes sao de
responsabilidade direta de secretarios de governo de pastas como Saude, Educacgéo e Assisténcia. Mas em
alguns municipios estes programas e acgbes representam quase a totalidade, e em outros sdo menos de
50% em relagdo a programas de acdes nao finalisticos. Estes casos extremos podem indicar areas de
atuacdo néo cobertas pelo PBB em curso. Dada a recomendagé@o do modelo de PBB que cada programa
pode ter diversos indicadores para captar o desempenho gerado pelo programa, a média de 2,5 indicadores
por programa em 2019 cobre casos de municipios com 1 indicador por programa e outros com 19
indicadores.

Analisa-se a seguir com maior atencdo as acodes, pois estas sdo os elementos do PBB que
traduzem programas em providéncias diretas e imediatas do atual governo. Quando as a¢des e metas nao
estao atualizadas o impacto é direto na usabilidade da informag&o. Comparou-se a Figura 1 com as falhas
informacionais presentes em acoes finalisticas e nao finalisticas. Ag¢bes finalisticas no PBB seriam o
principal par@metro para avaliagdo do desempenho de secretarias como Saude, Educagéo e Assisténcia em
relacdo a sua principal fungdo da Administragdo Publica. As agbes e suas metas associadas fazem a
relacdo com as politicas publicas locais e nacionais indicadas e coordenadas pelos Ministérios (Aquino &
Azevedo, 2018). Nos histogramas a seguir, casos mais proximos da origem do eixo horizontal (préximos de
0) s&o casos em que o PBB né&o tem falha informacional nas agGes. Apesar de nao significar que é utilizado,
o fato de néo ter falhas indica que tem sido atualizado. A medida que os casos se aproximam de 0,5 ou 1 no
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eixo horizontal, a qualidade do PBB piora, pois a proporgao de acdes com falhas informacionais & maior.

Acdes finalisticas

2011

Frequéncia
100
L

2015

2019

7
&%
Y

S
N
©

Acdes nao finalisticas

200

150

100

50

{7

2011

%

2015

&

>

2019

oD
)

0 2 4

6 38

10 2 4 6 8 1
% de acdes com falha informacional

2

4

6 8 10

2

4 6 8 1

% de acdes com falha informacional

Figura 1 — Frequéncia de municipios em porcentagem de falhas informacionais em acoes finalisticas e nao
finalisticas

Notas. (1) As barras representam a frequéncia de municipios por proporcéo de falhas informacionais em agdes no PBB
do municipio, ou seja, % de agbes do PBB da prefeitura com algum dos tipos de falhas informacionais discutidos. (0)
representa auséncia total de falha informacional e (1) presenca total de falha informacional.

Dois pontos merecem destaque nos histogramas. Primeiro, existiam bons exemplos de PBB em
2011, sobretudo nas acoes finalisticas. Houve certa melhoria para 2019, maior frequéncia nas faixas de até
20% de falhas informacionais em acdes. A mesma melhoria se observa para as agdes nao finalisticas.
Apesar da reducdo dos casos de PBB com 100% de agdes finalisticas com falhas informacionais, um
segundo ponto ndo é tao otimista. Existem muitos casos com mais de 50% de agbes com falhas, ou seja,
metade das agdes do PBB ndo possuem conteldo para ser utilizadas para gestdo. Mesmo que os outros
50% de agdes sejam utilizaveis, a pergunta de por que uma prefeitura mantém 50% de suas acgdes listadas
no orcamento sem intengdo de uso para gestao, permanece sem uma resposta, e € uma evidéncia de uso
cerimonial.

4.2 Variac6es do desacoplamento do PBB

Os histogramas apresentados mostram a variagdo do nivel de desacoplamento do PBB entre os
municipios do Estado de S&o Paulo. As varia¢des de 2011 a 2019 quando tratadas em médias escondem
diferentes comportamentos. O nivel de valorizagdo pela administragéo local e uso do PBB por prefeito,
secretarios, diretores e técnicos, e aperfeicoamento dos elementos de desempenho, como programas e
acoes, pode variar com o tempo. Essa variagdo ndo é apenas uma questdo de recursos disponivel, mas
também de interesse e apoio da lideranca daquele mandato.

A janela de tempo analisada cobre 3 ciclos de PPA, ou seja, a agdo de prefeitos em 3 mandatos
2008-2011; 2012-2015; 2016-2019. O PBB em 2011 foi deixado pelo prefeito e secretarios do mandado de
2008-2011, e operado, atualizado pelo prefeito e equipe do mandato de 2012-2015. Prefeitos reeleitos
tiveram a chance de implementar o plano deixado por sua propria equipe no PBB. Analisamos a seguir a
variacao do PBB vigente em 2015 com o vigente em 2019 nas prefeituras, segregando os casos em que
houve reducado das falhas, dos casos em que houve aumento das falhas informacionais (Tabela 4). No
primeiro caso (melhora), prefeitos e suas equipes resolveram problemas existentes no PBB que herdaram
de outros prefeitos ou de seu préprio mandato anterior. No segundo (piora), os prefeitos e suas equipes
deixaram que o PBB se tornasse ainda menos relevante para a administracdo local. A comparagéo foca nas
extremidades desconsiderando-se os municipios com variagbes intermediarias.

O PBB, se tratando de um instrumento de planejamento e gestdo orcamentaria e de politicas
publicas, seria usado efetivamente ou seria mantido de forma desacoplada do orgamento tradicional,
apenas cerimonialmente, dependendo de motivacdes e dificuldades da administragdo local. Partindo da
literatura institucional que trata de respostas organizacionais a mudangas compulsérias (ex. Oliver, 1991), o
PBB poderia ter um papel mais proeminente na administragao local se fosse percebido como Uutil para
gestdo, ao mesmo tempo em que recursos necessarios para operacionaliza-lo estivessem presentes, como
tempo de equipes, treinamentos, sistemas eletrénicos para compilar, manter e comunicar registros de
desempenho de programas e agdes. Por outro lado, poderia ser mantido desacoplado se existissem ganhos
de legitimidade social, quanto mais intenso fosse 0 monitoramento do Tribunal de Contas.

A comparacédo proposta na Tabela 4 coloca lado a lado casos em que o desacoplamento do PBB
potencialmente é reduzido com o inicio do mandato de 2016-2019, e casos em que o desacoplamento
aumenta. Sao os prefeitos, secretarios e assessores neste mandato, junto com servidores de
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departamentos de planejamento, contabilidade, e das secretarias finalisticas, que operam o PBB e as
praticas de orgamento.

Observou-se como influéncias institucionais presentes no proprio PBB local, contingéncia de
mandatos politicos e de recursos estariam associadas ao aumento ou redugcdo do descolamento. O
contexto do mandato politico marcado pela reeleicdo do prefeito ou pela forca na coalizido ndo guarda
relacdo com as variagdbes. Os resultados mostram que tampouco as variaveis de contexto politico
apresentam diferenca. Ja& é conhecido pela literatura que politicos em geral ndo se interessam pelas
informacdes sobre desempenho (Andrews, 2004; Mauro et al., 2016). Mas em alguns casos observou-se
melhora do PBB. Essa melhora nédo guarda relagdo com a coaliza¢do do prefeito junto ao legislativo, que se
fosse fragil poderia suscitar pressdes para melhoria de desempenho ou maior transparéncia.

Como observado em outros paises, o monitoramento do desempenho pelo legislativo nao é sempre
desenvolvido, seja por ser considerado um trabalho cansativo como reclamaram legisladores na Esténia
(Raudla, 2012), ou por simples omissdo, como a observada na Holanda (Ter Bogt et al., 2015). Porém,
casos em que municipios declaram que possuem uma melhor estrutura administrativa para o planejamento
e oferecem mais treinamento para estas equipes tém associagcdo com variagdes positivas no PBB e falhas
informacionais reduzidas no periodo. Na comparacao feita, o porte, como populacéo e receita corrente por
habitante ou expansao de investimentos feitos pela prefeitura também nao distinguem as cidades que
conseguiram melhorias no PBB.
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Tabela 4:

Efeitos na variacao das falhas informacionais no PBB entre 2015 e 2019, segregado por piora ou melhora do PBB

Teste |Casos de melhora do PBB Casos de piora do PBB
de gMaiores reducdes de falhas de 2105 para 2019) |(Maiores aumentos das falhas de 2105 para 2019)
i Média [ (1)

Variaveis )

(p- n Média Desv Pad Min Max n Média Desv Pad Min Max

value)
Média de variagdo de falhas informacionais em programas 2015 - 177 -16,5 -8,1 -70,5 -1,4 143 6,9 2,6 0,1 41,1
2019 (%)
Média de variagao de falhas informacionais em agao 2015-2019 (%) [ 0,1688 | 176 -2,3 -3,2 -75,8 88,0 143 0,8 -2,8 -84,0 84,6
Proporgéo de falhas informacionais nos programas em 2019 (%) 0,0000 (177 229 16,2 1,3% 81 143 39,3 25,3 1,7 100
Proporgéo de falhas informacionais nas agdes em 2019 (%) 0,6234 [177 32,0 21,5 0 100 143 33,1 20,5 1,9 100
Influéncias institucionais
Proporgao de falhas informacionais nos programas em 2015 (%) 0,0090 |177 39,4 24,2 3,7 100 143 32,4 22,7 1,5 97,1
Proporgao de falhas informacionais nas agdes em 2015 (%) 0,4818 (176 34,2 247 1,2 100 143 32,3 23,4 0 1
Reutilizagdo de informagdes de programas do PPA 2015 para 2019 0,0070 | 177 26 33 100 143 37 36 0,0 100
(%)
Imprecisdo orcamentaria em 2015 ¥ 0,8411 |177 1,3 2,7 0,3 28,4 143 1,3 2,9 0,4 33,3
Contingéncias de mandatos politicos
gl)ovo prefeito em 2016 (1-novo prefeito; 0- prefeito reeleito) (2016)] 0,6192 | 171 0,77 0,42 0 1 138 0,79 0,41 0 1
Coalizacao do prefeito no Legislativo (0 a 1) (2017) © 0,7236 [176 0,55 0,22 0 1 142 0,56 0,23 0 1
Contingéncias de recursos
Dependéncia de outros niveis de governo (2019) 0,6945 (175 0,07 0,06 0 1 141 0,06 0,05 0,0 0,4
Estrutura administrativa para planejamento (1-sim; 0-ndo) (201 72 © 10,0980 |[177 0,15 0,36 0 1 143 0,09 0,29 0 1
Treinamento da equipe de Planejamento. (1-sim; 0-n&o) (2017) | 0,0289 |177 0,54 0,50 0 1 143 0,42 0,50 0 1
Software para elaboragdo do planejamento 51 -sim; 0-ndo) (2017) ® [0,9141 [177 0,87 0,34 0 1 143 0,87 0,33 0 1
Contador concursado (1-sim; 0-nédo) (2017) 8) 0,8115 (177 0,81 0,40 0 1 143 0,80 0,40 0 1
Controle interno efetivo (1-sim; 0-néo) (2017) ¥ 0,7833 [177 0,89 0,31 0 1 143 0,90 0,30 0 1
Efeitos de porte
Populagao (mil habitantes 2018) 'V 0,3800 (177 56,69 130,31 1,72 1204,07 |143 43,86 129,32 1,17 1379,18
Receita Corrente / habitante ' 0,6958 (177 4.750,02 2.539,22 1.891,74 27.835,2 (143 4.856,47 2.261,76 1.468,14 14.822,6
Investimentos/receita corrente (2017) ' 0,6945 |175 0,07 0,06 0,00 0,50 141 0,06 0,05 0,00 0,42

Notas. (1) Teste de hipotese nula Mann-Whitney test, com significancia de 5% para rejeicdo da hipétese nula que as médias sao iguais. (2) Imprecisao orcamentaria: total
empenhado em R$ + dotagdo inicial em R$ no programa ou na agdo. Fonte: SICONFI; (3) Coalizagdo do prefeito no Legislativo: propor¢cdo de vereadores pertencentes a base
politica do prefeito eleito. Fonte: TSE; (4) Dependéncia de outros niveis de governo: Tributos + Transferéncia Corrente total; (5) Estrutura para planejamento: resposta das
prefeituras a questdo do IEGM/TCESP: “Ha estrutura administrativa voltada para planejamento?”; (6) Software para elaboracao do planejamento: resposta das prefeituras a
questdao do IEGM/TCESP: “Ha sistema informatizado para auxiliar na elaboragdo do planejamento?”. (7) Treinamento da equipe: resposta das prefeituras a questdo do
IEGM/TCESP: “Os servidores responsaveis pelo planejamento recebem treinamento especifico para a matéria?”; (8) Contador concursado: resposta das prefeituras a questao do
IEGM/TCESP: “O servidor responsavel pela contabilidade do municipio é ocupante de cargo de provimento efetivo?”; (9) Controle interno efetivo: resposta das prefeituras a
questao do IEGM: “Ha sistema de controle interno regulamentado por lei?”. (10) Fonte: IBGE. (11) Dados do IEGM ref. 2017, ano da elaboragao do PPA analisado (ciclo 2018-2021).
(11) Casos divididos em 7 quantis, descartados quantis extremos e intermediario, ver metodologia. Proporgdo de falhas informacionais nos programas e agées em 2011 nédo foram

significantes.
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Existe uma curiosa relagdo entre a melhoria ou pioria com o estado dos programas do PPA anterior.
Sabe-se que insucessos (ou sucessos) obtidos nos anos anteriores influenciam a continuidade da qualidade
da informagédo de desempenho (Grizzle & Pettijohn, 2002), cuja continuidade é alimentada pela frustragao
experimentada pelos proponentes. Para um prefeito e sua equipe que assume o0 mandato, pode levar certo
tempo para compreender a necessidade de alterar a estrutura de planejamento e orgcamento utilizada. As
variagbes positivas ocorrem em casos em que o PBB em média tinha mais falhas, e que declararam
melhores estruturas de planejamento, e os casos de piora para os PBB que tinham menos falhas, mas
declararam menor estrutura de planejamento. Dessa forma, infere-se que o histérico anterior do PBB nao é
necessariamente uma barreira para equipes de planejamento trazerem melhorias de conteudo
informacional. Ao mesmo tempo, observa-se que o PBB é um instrumento que demanda continua
alimentacdo e atualizacdo e que reducdo de equipes ou estrutura pode afetar o sistema. Por fim, a
dimenséo financeira do orgcamento no PPA anterior ndo guarda relagdo com a variacdo do PBB dos dois
grupos.

Existem ainda casos de manutencao do nivel de operacao do PBB. Mudancgas incrementais podem
ser mais provaveis comparadas a uma completa reforma do sistema de informacdo de gestdo de
desempenho 20 anos apds a entrada em vigor da pratica. Em alguns casos o PBB ja possui bons niveis de
informacao e uso, e sdo mantidos pela equipe de servidores concursados, sao de certa forma valorizados e
podem ser ainda mais aprimorados. Por outro lado, nos casos em que o PBB ja esta desvalorizado, é
provavel que o prefeito e sua equipe que assume nao patrocinem o projeto de reconstru¢gédo do PBB como
prioridade. A falta de atualizacdo e adequacdo do PBB ¢ vista pela reutilizacdo de informagbes de
programas do PPA de 2015 para 2019. A ocorréncia de programas em 2019 copiados sem qualquer
mudanca daqueles vigentes 4 anos atras, incluindo metas a serem atingidas é em média 37% para o grupo
de PBB que pioraram. Nestes casos, a forte l6gica orgamentaria dominante (line-item, por inputs) faz bem
seu trabalho institucional de levar o PBB paulatinamente ao esquecimento, continuamente valorizando os
recursos gastos no orgamento, e ndo as entregas de servigos obtidos com estes recursos (Aquino & Batley,
2021). A continua presenca do orcamento tradicional leva equipes, sistemas e processos a manterem a
atencdo na parte financeira do orgamento, como o acompanhamento de limites, contingenciamento de
despesas, e nas diversas alteragdes de despesas na LOA.

5 Discussoes

A mudanca do tradicional modelo orgamentario baseado no controle de gastos (input-based
budgeting - 1BB) para um focado em resultados (performance-based) desafia a logica intrinsecamente
enraizada na administracdo publica brasileira (Aquino & Batley 2021). O modelo de PBB introduzido no
Brasil tentou conectar, ao que pareceria ser um encadeamento |6gico: problemas — programas — produtos
(MOG, 1999). Essa nova ldgica entrou em vigor em 2002, sendo que o tradicional modelo de classificagao
orgamentdria ainda estava vigente.

Alguns municipios ainda utilizam os programas e agées como faziam antes de 2002, ano da reforma
do PBB no pais. Até entdo as prefeituras apenas adotavam uma lista de programas (e subprogramas)
padronizada definida pela Portaria 9/1974 do entdo Ministério do Planejamento e Coordenagao Geral
(MOG, 1999, Giacomoni, 2008). O objetivo era servir apenas para agrupamento de dotacdes de despesas
por area de gastos para uso como informacédo contabil (Machado Jr., 2012). A possibilidade de os entes
realizarem a criagdo de programas foi introduzida pela Portaria do Ministério do Planejamento e Orgamento
117/1998, atualizada pela 42/1999, quando os programas passaram a ser definidos pelos Estados e
Municipios, e as fungdes/subfuncdes passaram a ser utilizadas para a consolidagdo nacional das
informacdes orgamentarias. A tradigao fortalecida pela lei federal 4.320/64 continua sobrevalorizando a
tipificacdo dos gastos orcamentarios pela natureza dos recursos gastos e nao pelos resultados almejados
nos programas e suas politicas publicas. Assim, as chances desses dois sistemas que parecem nao ser
facilmente aderentes, atuarem de forma desacoplada eram grandes.

A proporgao de falhas observadas em programas e agbes para municipios do Estado de Sdo Paulo
indica que em muitos deles o PBB nao é utilizado para gestdo de desempenho, assim como foi observado
na ltélia (Mauro, Cinquini & Grossi, 2016). Como a regulacdo brasileira apresenta, para que o PBB seja
utilizado, seus elementos (programas, acdes, indicadores e metas) devem minimamente permitir
compreensibilidade e mensurabilidade, relevancia e razoabilidade temporal no alcance daquilo que foi
programado (MOG, 1999, MPOG, 2010). Provavelmente a gestdo continua sendo baseada apenas em
desempenho financeiro, gastos e dotagbes ainda ndo empenhadas, contingenciamento para o para
atendimento de metas fiscais, entre outras préticas.

A l6gica do orgamento tradicional ainda permanece dominando a gestdao de desempenho, ou seja,
foco em gastos, incluindo a busca por aprovacdo de prestacdo de contas. Os Tribunais de Contas e
Secretaria do Tesouro Nacional continuam demandando dados orgamentdrios classificados por tipo de
gastos, por exemplo, para apuragao de limites constitucionais, assim como os portais de transparéncia, que
privilegiam exclusivamente esse tipo de informagdo. O controle externo que é apontado como um dos
principais impulsionadores da melhoria da qualidade da informacdo de desempenho (Curristine, 2005), no
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Brasil, valoriza mais as informagdes do orgcamento tradicional, comparado as do PBB. Porém, de alguma
forma cobra a informagédo por desempenho. Dessa forma, dada a diferenca de logica das duas praticas
(orcamento tradicional e PBB), resta ao municipio manter um PBB em certo nivel de operacao, desacoplado
do orcamento tradicional para manter sua conformidade com o Tribunal de Contas. Essa € a tipica resposta
(concealment tactics) descrita por Oliver (1991), em que a organizagcao consegue acomodar as pressdes
sem ter de alterar sua forma de operar (Boxenbaum & Jonsson, 2008).

A falta de incentivos ou san¢des vem sendo apontada como uma questdo relevante para o PBB
(Robinson, 2007) incluindo a forma como o modelo de PBB brasileiro foi proposto em sua origem, sem
prever algum tipo coercdo pelo ndo atingimento de metas (Bléndal, Kristensen, & Goretti, 2003). A falta de
sancdes pelo ndo atingimento das metas foi uma das causas apontadas para a baixa adequacgéo do PBB na
Finlandia (Grossi, Mauro, & Vakkuri, 2018). No Brasil, apesar do monitoramento pelo Tribunal de Contas,
ndo existem sérias sancdes pela baixa qualidade do PBB em curso, e muito menos pelo nao atingimento
das metas propostas. No recém-publicado “Manual de Planejamento Publico” (TCE-SP, 2021), apesar de
evidenciar o planejamento de resultados, ndo ha mencao a sangbes pelo nao atingimento das metas, e o
foco ainda permanece em metas fiscais. E ndo poderia ser diferente, pois ndo existe uma norma geral
disciplinando a matéria. A Emenda Constitucional 100/2019 foi um avango relevante nesse sentido
(Constituicdo Federal, art. 165, §10), porém a regra s6 se aplica ao Governo Federal. O Legislativo dos
municipios poderia atuar normatizando a questao, seja pela Lei de diretrizes Orgamentarias (LDO), seja
pelo Plano Plurianual (PPA), criando mecanismos de controle e de monitoramento.

Neste contexto, é provavel que a maior influéncia seja a inércia presente na organizagdo e no
campo de governos como um todo. A forma da légica orgamentéria tradicional tem dificultado outras
reformas serem implantadas. Aquino & Batley (2021) discutem que no caso brasileiro, as raizes
institucionais sdo as principais resisténcias para a Lei de Responsabilidade Fiscal e da nova contabilidade
publica serem bem-sucedidas. Parece que o mesmo acontece com o PBB, que desafia diretamente a
valorizagdo da tipificacdo de gastos como a principal organizacdo do orgamento para uma de resultados de
programas e agbes, que recebem recursos. Os recursos deixam de ser protagonistas, e passam a ser
coadjuvantes, o que é uma séria inversao de valores a ser vencida na administragao local.

Vencer essa barreira é ainda mais dificil quando o processo ndo tem um longo e continuo processo
de sensibilizacdo e patrocinio. E este é o caso do PBB. Como ja apresentado por Azevedo e Aquino (2018),
a implementacao do PBB no Brasil ndo tem um ‘patrocinador’. A Secretaria de Or¢camento Federal (SOF)
desenhou o modelo baseado em uma realidade idealizada (MOG, 1999), porém ndo acompanha ou atua
sobre o processo durante a adogao em Estados e Municipios. Sem a atuagéo de um ‘patrocinador’, ndo séo
feitas corre¢des de rumos, sensibilizagdo e envolvimento de outros atores politicos apoiando a mudanca
(Browne, 2010). Na adocao do PBB nos Estados Unidos, as resisténcias foram vencidas justamente pelo
amplo patrocinio politico desenvolvido pelo vice-presidente Al Gore (Clark, et al., 2018).

6 Implicacoes e Conclusoes

Os resultados da pesquisa indicam o desacoplamento do PBB em municipios em relacdo ao
orgcamento tradicional, e que programas e acdes sdo mantidos em parte dos municipios com boa parte de
seus indicadores e metas com algum tipo de falha informacional. Apesar de bem discutida a questdo de
desacoplamento entre a norma e a prética na administra¢do publica brasileira (Lino et al., 2019; Domingos
& Aquino, 2019; Azevedo, Aquino, Lino, & Cavalmoretti, 2019), aqui mostramos e discutimos o
desacoplamento para o orgamento por resultados. Aqui analisamos o desacoplamento do PBB como uma
resposta estratégica das prefeituras para nao interferir nas suas praticas orgamentarias tradicionais, que
focam na alocagao de recursos, mas nao valorizam o que estes gastos produzem, ou seja, os resultados de
acbes e programas. No nosso melhor conhecimento, o estudo contribui para os estudos de PBB em
governos locais (Bleyen, Klimovsky, Bouckaert, & Reichard, 2017), sobretudo no contexto de paises nao
Anglo-Saxaos (Grossi, Mauro & Vakkuri, 2018).

Os resultados trazem algumas implicagdes. Primeiro, PBB que nao sao operantes indicam menor
transparéncia, pois os programas de governos podem nao estar sendo a orientagcao para a composicao dos
recursos no orgamento. Isso também impede que a sociedade participe das discussbes sobre priorizagdes
de metas, como discutido por Moynihan (2005). A literatura j& aponta que a participacdo social melhora a
qualidade das informacdes de desempenho (Park, 2019), e essas sdo informagbes de mais facil
compreensdo pela sociedade e maior interesse social (Podger, 2018). Porém ndo existem incentivos para a
participagédo social na definigdo ou monitoramento dos indicadores de desempenho. As legislacdes recentes
limitam-se a tratar da transparéncia fiscal, mas com baixa atencdo as informagbes de desempenho de
politicas publicas e servicos.

Segundo, os resultados criticamente mostram que os indices de gestao produzidos pelos Tribunais
de Contas devem ser reconsiderados ou usados com cautela. Por exemplo, o indice nacional de gestao de
efetividade (IEGM, 2019) ndo capta de forma suficiente os processos internos de gestao, por focarem na
camada mais superficial da gestdo e por serem autodeclarados. Dessa forma, o indicador pode mais
contribuir para legitimar uma pratica desacoplada, que sera bem valorizada mesmo ndo tendo utilidade real
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na gestdo. Como destacado por Moynihan & Beazley (2016), a introdugcao do planejamento por resultados
nao deve ser encarada como uma mudanga normativa apenas, sendo necessario observar as praticas.

Por fim, os resultados trazem duas reflexbes sobre o processo de condugcdo do processo de
introducdo do PBB no pais. Primeiro, desde seu lancamento a reforma foi de adogéao plena e imediata, e
ndo com uma gradual adogdo de informacdes de desempenho para determinadas areas ou tipos de
projetos. O gradualismo como estratégia de reforma pode contribuir para o sucesso da adogao de novas
praticas (Andrews, 2006; Probst et al., 2009). Entre 117 paises analisados, 28% adotaram algum tipo de
gradualismo da estratégia de reforma (IBP, 2019). Reformas com adocao plena e imediata sobrecarregam
governos em gerenciar a ado¢do em todas as areas ao mesmo tempo, e ndo se beneficiam da
aprendizagem de etapas piloto. Segundo, no caso brasileiro os governos definiram de forma autbnoma seus
proprios indicadores. Outros paises adotaram os conhecidos ‘indicadores chave’ de forma padronizada
(key-performance information — KPI), privilegiando o0 acompanhamento pelos governos (Robinson, 2007).
Governos locais da Holanda utilizam 37 indicadores de desempenho padronizados além de outros de sua
livre escolha (Budding, Faber & Schoute, 2021).

Os resultados mostram um ponto critico que o uso do PBB esta. Apenas considerando o cenario do
Estado de Sao Paulo, depois de 20 anos de vigéncia do modelo de planejamento, o uso de programas,
acodes, indicadores e metas parece nao ter sido assimilado de forma profunda por municipios. Assim é uma
pratica fragilmente em curso, que recebe baixo monitoramento dos Tribunais de Contas que ainda
essencialmente focam em limites fiscais e legais. Ao mesmo tempo algumas reformas associadas podem
gerar relevantes pontos de virada no tema, como é o caso da Emenda Constitucional 100/2019 (inclusdo do
art. 165, §10), que determinou a execucao obrigatoria das programacoes or¢camentérias para o Governo
Federal. Se as metas néo estiverem corretamente estabelecidas no planejamento, a regra constitucional de
‘execucao obrigatdria’ torna-se praticamente sem efeito. Adicionalmente, os resultados de baixa qualidade
abrem incentivos para manipulagdo de informacdo de desempenho por governos ou mesmo trazem
oportunidade a uma resposta coordenada de atores politicos para descontinuar o uso do PPA no Brasil
(Couto, 2021; Paulo, 2021).

Futuras pesquisas com abordagem qualitativa e estudos de caso poderiam aprofundar como o PBB
opera de forma desacoplada com o orgcamento tradicional, e como o potencial conflito entre a légica de
inputs e de resultados é acomodada dentro das estruturas de planejamento e orgamento os governos no
Brasil. Ainda, poderiam observar como 0 processo de construgdo e selegao dos indicadores acontece no
momento de elaboracdo do PPA e como séo tratados quando uma nova gestao toma assento no governo.
Por fim, a agenda de pesquisa em orgamento publico no Brasil poderia se beneficiar ao analisar o papel dos
principais atores no processo or¢camentario, suas fungdes, motivagdes, principais ritos e praticas na
elaboracao e execugao do orgamento, analisando, sobretudo, 0os casos de municipios que atingiram um
minimo de qualidade dos indicadores de desempenho, que ndo era esperado dado os fracos incentivos
presentes.
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