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em termos de servigos, compras de material, pagamento de pessoal etc. O foco da decisdo
orcamentaria era o objeto do gasto e a pergunta norteadora do processo era “como gastar?”. Nesta
época, o requisito basico do orgamento plblico era o de ser financeiramente equilibrado, isto ¢, o
total da despesa ndo deveria exceder o total da receita: a execugdo orgamentaria era neutra em
relagdo 4 economia do pais. A concep¢do do papel do Estado na vida econdmica era a de o
governo ser um mal necessario, ndo havendo espago para discussdes sobre a validade social de

programas governamentais >,

Robert D. Behn'*, ao discorrer sobre a evolugdo dos paradigmas que orientaram a
Administragdo Publica, afirma que as idéias expressas por Woodrow Wilson, Frederick Taylor e
Max Weber forneceram o fundamento teérico para o estabelecimento do paradigma inicial, em
termos da necessidade de se controlar as atividades governamentais e do conceito de eficiéncia.
Wilson prop0s a separagdo entre o processo politico e o processo administrativo como forma de
combater a corrup¢ido que, ao final do século XIX, grassava na Administragio Publica norte-
americana.- Ao processo politico caberia a tomada de decisGes a respeito sobre quais agdes
governamentais a serem executadas, enquanto a administraggo seria responsavel por implementa-las
da forma mais eficiente possivel. Taylor levou a aplicagdo do conceito de eficiéncia a ciéncia
administrativa ao seu ponto maximo - a Administragdo Cientifica: cada tarefa possuiria um melhor
método de execugdo, sendo fungdo do administrador, entdo, obter a racionalizagdo das atividades

organizacionais € assegurar que estas fossem executadas exatamente da forma estabelecida. Weber,

155 SCHULTZE, Charles L. Op. cit..
136 BEHN, Robert D.. The New Public-Management Paradigm and the Search for Democratic Accountability.

[on line]. Arquivo disponivel na internet via WWW. URL: Http.//www.willamenet.org/ipmn. Arquivo
capturado em marco de 1999.
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por seu turno, definiu que a “burocracia é o mais eficiente mecanismo organizacional, portanto, a

burocracia é o instrumento ideal para a implementagao dos principios de Taylor ” **’.

A segunda fase da evolugdo das praticas orgamentarias possui sua origem associada
aos impactos causados pela depressdo de 1929 na economia mundial, recessdo e desemprego em
massa, que obrigaram o Estado a rever o seu papel. O ideario keynesiano, aplicado & politica
norte-americana do New Deal, tornou o requisito orgamentario de equilibrio financeiro obsoleto:
poder-se-ia gastar, em um determinado periodo, mais do que se arrecadava, des&e que o déficit
impulsionasse a atividade economica. Neste enfoque, o requisito passou a ser de o Estado possuir
um or¢amento economicamente equilibrado que the permitisse influir ativamente nos rumos da
economia, implicando o aumento das agGes sob sua responsabilidade. Estas passaram a ser
avaliadas pelo processo politico em fung¢@o dos beneficios que trariam para a economia como um

todo como, por exemplo, o programa de frentes de trabalho, proposto por Roosevelt.

- Um papel estatal mais complexo requer, necessariamente, um sistema or¢amentario
mais complexo. Nos EUA, pode-se estabelecer como marcos para a fase bidimensional a aprovagio
das Emendas ao Ato de Seguranga Nacional (1949) e do Ato de Procedimentos Orgamentarios e
Contabeis (1950), ambos resultantes das recomendagdes contidas na primeira Comissdo Hoover
(1949). Sdo considerados marcos porque efetivamente alteraram as praticas or¢amentarias, embora
as idéias ndo fossem novas: em 1912, a Comissdo Taft ja sugeria uma proposta orgamentaria em

termos de tarefas a serem executadas, porém ndo logrou sucesso, em virtude de questOes

157 Ibidem, p. 3.
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politicas*®. O ato de 1949 “foi a primeira expressdo do Congresso sobre a idéia de orgamento

baseado em desempenho” '*°.

Além dos elementos de gastos, o sistema or¢amentario deveria passar a oferecer uma
descrigdo das atividades do Estado, em termos de fungdes: construgdo de rodovias, compra de
armamentos etc. O foco ¢ a tarefa a ser executada e a pergunta orientadora da tomada de decisdo
orcamentaria € “em que gastar?”. Esta fase da evolugdo or¢amentaria, denominada orgamento de
desempenho (performance budgeting), reflete a necessidade de haver maior transparéncia nos
gastos pﬁblicbs, em conseqiiéncia da evolugdo do papel do Estado, que ndo era mais visto como um
mal necessario. Em razdo disto, além de haver a necessidade de se controlar os gastos publicos
(processo administrativo de controle operacional), havia também a necessidade de se gerenciar as
crescentes agdes governamentais (processo administrativo de controle gerencial): “na literatura de

orgamento por desempenho, o orgamento ¢ descrito como uma ferramenta de gestéio” '

- O conceito de orgamento baseado em desempenho pode ser apreendido por meio do

exposto por Mosher:

“As modificagdes que noés temos associado ao orgamento por desempenho, tais
como a simplificagdo e a redugdo das apropriagGes, revisdo das classificagdes e
outras igualmente importantes, sdo apenas parte do conceito. Sublinhando estas
mudangas estd a nogdo que representa um radical afastamento da pratica e dos
modelos de pensamento anteriores. A simplicidade € que quando nds estamos
orgando e autorizando fundos, estamos provendo recursos para coisas que
deverdo ser feitas, ao invés de coisas que deveriam ser compradas. Dinheiro é
fornecido para atividades e fungdes, ao invés de ser fornecido para compras e
pagamentos.” '!

138 SMITHIES, Arthur. Conceptual framework for program budgeting /n: NOVICK, David (ed.). Op. cit..
19 MOSHER, Frederick C.. Op. cit., p. 41.

10 SCHICK, Allen. Op. cit., p. 220.

'8! MOSHER, Frederick C.. Op. cit., p. 81.
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A terceira fase da evolugdo orcamentaria, tridimensional, tem inicio na década de 60,
em que o papel do Estado era bastante diferente daquele da época do orgamento tradicional. A
doutrina do welfare state havia aumentado sobremaneira a participagdo publica na economia,
havendo a necessidade de se implementar “uma técnica para controlar os programas federais e
or¢amentos, ao invés de té-los a nos controlar”'®?. Esta pratica orgamentaria foi o Planning-
Programming-Budgeting System (PPBS), que visava a proporcionar maior racionalidade as
escolhas or¢amentarias, instruindo-as sob trés dimensdes: elementos de gastos, propositos de gastos
(diferente de descri¢do de atividades) e comportamento das agdes govemamenté.is ao longo do

tempo, sendo o orgamento visto como uma etapa do planejamento’®’.

O papel do Estado, neste periodo, pode ser compreendido por meio do modelo de
Richard Musgrave, segundo o qual o setor publico possuiria trés principais fungSes: manutencdo da
equilibrio econdmico, mediante controle da atividade econOmica, via politica fiscal, distributiva, por
intermédio da promogdo de ajustamentos nas rendas das pessoas, grupos e regides; e, por ultimo,
uma fungdo alocativa, por meio da qual o Governo decidiria em quais politicas publicas iria aplicar
os seus recursos. Enquanto as duas primeiras, estabilizadora e distributiva, sdo socialmente
determinaveis, posto que informadas por juizos politicos, a Gltima seria instruida por um processo
decisorio racional baseado na avaliagio dos beneficios de cada politica, percebidos pelos cidaddos.
Estes cidaddos sdo entendidos, no modelo, como consumidores dos produtos ofertados pelo poder

publico'®*,

12 . S. GENERAL ACCOUNTING OFFICE. Performance budgeting: past initiatives offer insights for GPRA
implementation. GAQ/AIMD-97-46. Washington, march, 1997, p. 35.

183 CUNHA, Armando S. M.. As tentativas de racionalizagdo do gasto publico. Orgamento governamental. Op.
cit..

164 BURKHEAD, Jesse. The budget and the democratic government. DAVIS, James W. (ed.). Op. cit..
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O PPBS pode ser entendido como conjunto de diretrizes para a tomada de decisdo
orgamentaria. E um processo de alocagio entre programas que competem entre si pelos recursos. O
foco € o proposito da atividade e a pergunta orientadora do processo € “por que gastar?”. O foco
nos produtos, aliado a dimensio plurianual e a aplicagio de critérios com carater prospectivo para
mensuragdo de desempenho, alinham esta fase ao processo administrativo de planejamento
estratégico. Em razio de o PPBS, em tese, prover a fundamentagdo teorica para o
desenvolvimento do Plano Diretor da Marinha do Brasil '*, ¢ analisado com maior detenga mais

adiante.

Esta fase também é conhecida por orgamento-programa (program budgeting) e ¢é
relevante salientar as diferencas existentes entre ela e a antecedente, posto que na literatura sobre
teoria orgamentaria confunde-se, algumas vezes, orgamento-programa (program budgeting) e
orcamento por desempenho (performance budgeting). Este enfatiza o processo do trabalho
(descri¢do de fungdes e de atividades), possui como processo administrativo basico o controle
gerencial, aplica critérios retrospectivos de avaliagdo; aquele privilegia o proposito das atividades, o
carater da avaliagdo € prospectivo e tem uma orientagdo voltada para o planejamento estratégico.
A fase unidimensional, por seu turno, estaria centrada nos processos administrativos voltados ao

controle operacional.

O aperfeicoamento do sistema democratico, envolvendo maior participagdo da
sociedade no estabelecimento dos objetivos do Estado, e a crescente dicotomia existente entre
necessidades crescentes e recursos escassos, levaram os decisores publicos a buscarem novas

alternativas para as praticas orcamentarias. Durante a década de 90, experiéncias havidas em

165 «Q Plano Diretor (PD) foi criado em 1963 a partir da adogdo, pela Marinha, da técnica de orgamento-programa
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diferentes paises apontam para a existéncia de uma nova fase, tetradimensional, em que o
orgamento sera orientado pela estimagdo (gestdo estratégica) e avaliacdo (accountability) dos

resultados das a¢Ges publicas.

Para o planejamento da agdo governamental é fundamental a avaliagio dos resultados,
e nesta assumem papel preponderante os critérios da efetividade e da economicidade. Na fase
anterior, surgimento do PPBS, estes critérios foram concebidos e possuiam relevancia, todavia o
estagio embrionario da técnica administrativa ligada a sua aplicagio ndo permitiu que fossem

exploradas todas as possibilidades inerentes aos seus conceitos.

6.4 Orcamento-programa (PPBS)

O PPBS, também tratado na teoria orgamentaria como orgamento-programa, foi concebido a
partir de estudos empreendidos por pesquisadores da RAND Corporation, sendo considerado
o marco inicial um estudo de David Novick, de 1954, por meio do qual explana como o
conceito de programa pode ser aplicado ao processo orgamentario de defesa norte-americano.
Em 1961, o PPBS foi implantado no Departamento de Defesa, sob a gestdo de Robert

McNamara '%.

Ao ser convidado, no auge da Guerra Fria, para assumir o cargo de secretario da
defesa, McNamara recebeu do presidente norte-americano, Robert Keneddy, a missdo de

atingir os seguintes objetivos: desenvolver a for¢a militar, adequando-a as necessidades

(...)” (SECRETARIA GERAL DA MARINHA. Op. cit., p. 1-1).
1% HELD, Virginia. PPBS comes to Washington. DAVIS, James W. (org.). Op. cit..
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decorrentes da politica externa, sem se prender a restrigdes orcamentarias, e fazer com que tal
forga operasse a um custo minimo. McNamara efetivamente reorganizou todo o complexo de
defesa norte-americano, tornando-o uma estrutura una sob seu comando, € o meio utilizado
para executar esta revolugdo organizacional foi a transformag@o do processo orgamentario, por

meio da adogio do PPBS'®.

A percepgio, a época da implantagio do PPBS, era a de McNamara ter
conseguido romper a tradicional logica de proposta orgamentaria das forgas é.rmadas norte-
americanas, passando a alocar recursos por missdes que eram distribuidas por todo o
Departamento de Defesa. No modelo antigo, os recursos or¢amentarios eram alocados a cada
servico (marinha, forga aérea e exército), em fungio de uma classificagdo elaborada por
atividades executadas. O PPBS permitiu que o secretario de defesa obtivesse efetivo controle
sobre todos os orgdos subordinados (centraliza¢do), sendo visto como “o instrumento por
meio do qual sdo tomadas decisdes para expandir ou para cortar programas existentes, o

processo por meio do qual novos programas sdo adotados, e 0 modo pelo qual o orgamento

final é determinado” '

Portanto o PPBS, por ocasido da sua introdugdo no Departamento de Defesa, foi
um instrumento de integragdo e controle, permitindo a centralizagdo do processo decisorio
quanto a alocagio dos recursos orgamentarios. Capron'®, na sua avaliagio do PPBS, via-o
também como um posterior meio para a racionalizagdo da estrutura e dos processos do

Departamento de Defesa, uma vez que evidenciaria e excluiria as atividades executadas em

167 DANCY, Albert G.. Department of Defense research and development. Public Administration Review,
36(3): 347-355, july/august 1977.

18 BUSINESS WEEK. U.S. agencies get order: join McNamara’s band. DAVIS, James W. (org.). Op. cit..

'¥ CAPRON, William M.. The impact of analysis on bargaining in government. Jbidem.
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duplicidade, além de permitir uma descentralizagdo do processo decisoério em relagdo a
execucdo das atividades, ja que estas estariam inseridas no processo de macro-planejamento

da organizag@o.

A diferenga dos pressupostos da decisdo or¢gamentaria, existente entre o PPBS e o
modelo de processo orgamentario anterior, baseado no conceito de orgamento por
desempenho (performance budgeting), é entendida ao se comparar a classificagdo

orgamentaria de cada modelo, consoante o quadro a seguir '7°

Comparagﬁo entre classificagiio funcional ¢ classificagio. programénca
: ~ Departamento de Defesa norte-americano

Por atividades — 1950 Por programas - 1963
- Pessoal militar - Forgas estratégicas de retaliagdo
- Manutengio e operagio - Forgas de defesa continentais e de misseis
- Obtengdo e produgio - Forgas de emprego geral
- Aquisi¢io e construgio - Forgas de transporte aéreo e maritimo
- Componentes civis - Forgas de reserva
- Pesquisa e desenvolvimento - Pesquisa e desenvolvimento
- Mobilizagio industrial - Apoio geral
- Administragio- outras atividades - Defesa civil

- Programa de assisténcia militar

O planejamento dos programas cobria um periodo de cinco anos (five-year
planning). Este planejamento permitia o relacionamento entre programas (orientados para
produtos) e o orcamento anual (orientado para atividades), pois o processo decisorio do

congresso ainda se realizava por meio de apropriagGes por fungdes.

As definigdes de elemento-programa e programa eram:

179 As classificagbes orcamentdrias, por atividades e por programas, foram extraidas, respectivamente, de
MOSHER, Frederick, op. cit. e de PROSCHAN, Arnold. Programming system of the Department of Defense.
Santa Monica, California: RAND Corporation, may 1963.
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“Elemento-programa — combina¢ido de homens, equipamentos e instalagGes,
que juntos compdem uma capacidade militar identificada ou atividade de
apoio. Exemplos: avides B-52, divisGes de infantaria e navios de combate.

Programa — um grupo de elementos-programa que servem a uma miss3o comum
ou a um determinado conjunto de propésitos.” !”*

O conceito de orgamento-programa abrange elementos estruturais, analiticos e
informacionais. A estrutura programatica ¢ orientada para produtos e possui uma perspectiva
de longo-prazo. O elemento analitico traduz-se pela énfase dada na sistematizagdo do exame
e da selecio das alternativas de agdo para o alcance dos objetivos estipulados. O terceiro
elemento, informacional, é o que prové a base para a selegio de alternativas e para o

desenvolvimento das atividades de controle!™

. Um adequado fluxo informacional é necessario
para orientar a selecdo de alternativas, considerando-se os recursos disponiveis e os objetivos

predeterminados;, para estimar o custo corrente e futuro das alternativas, e para avaliar o

desempenho dos programas em curso’”".

“Planejamento, programagdo e or¢amentagdo constituem O processo por
meio do qual objetivos e recursos, e a interagdo entre eles, sdo avaliados a
fim de que seja obtido, de forma coerente e abrangente, um programa de
agdo para o governo como um todo.”'”*
Ha dificuldades na aplicagdo do conceito. Elaborar uma estrutura programatica em
que todos os programas exprimam produtos finais €, na pratica, uma tarefa impossivel, em se
tratando de grandes organizagdes. Além disto, ndo ha uma forma unica de estruturagdo.

Teoricamente, a melhor estrutura € a que seja congruente com os objetivos estratégicos da

organizac¢io e atenda, também, as necessidades de coordenagéo e controle.

I PROSCHAN, Amold. Op. cit., p. 7.

172 STEINER, George A.. Problems in implementing program budgeting. NOVICK, David (ed.). Op. cit..
13 ANSHEN, Melvin. The federal budget as an instrument for management and analysis. /bidem.
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No PPBS, o planejamento ¢ entendido como um processo no qual sdo estabelecidos
os objetivos da organizagdo e indicadas as possiveis alternativas para alcanga-los. A programagéo
consiste na especificagdo das agGes e no levantamento dos meios necessarios a execugdo de cada

alternativa, e posterior selegdo. A orcamentagdo consiste na especificagdo dos recursos necessarios

a execugdio da alternativa selecionada ',

A defini¢io de um programa ndo é uma tarefa trivial. Ha certas atividades que
contribuem, de forma variada, para que diferentes programas alcancem seus respectivos
objetivos. Neste sentido, atribuir este tipo de atividade a um Gnico programa isolado ndo €é
apropriado. A solugio sugerida € a criagdo de um programa especifico para abranger este tipo
de atividade, podendo isto ser exemplificado pelos programas pesquisa e desenvolvimento, e

apoio geral, contidos na estrutura programatica inicial do Departamento de Defesa

americano.

Charles J. Hitch, pesquisador da RAND Corporation, que por ocasido da
introdug¢do do PPBS no Departamento de Defesa exerceu o cargo de secretario-executivo,
escreveu, em 1965, a obra Decision Making for Defense, na qual relatou a sua experiéncia
com o or¢camento de defesa norte-americano. Segundo Hitch, a grande questio reside em,
idealmente, o planejamento e a formulagdo de programas deverem ser classificados em termos

de programas, enquanto a gestdo do departamento dever ser executada, preferencialmente, em

174 SMITHIES, Arthur. Conceptual framework for program budgeting. Ibidem.
!5 NOVICK, David. The Department of Defense. Idem, p. 91.
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termos de classificagdo por atividades, além de ser feita também por meio da classificagido

baseada em programas'”®.

As caracteristicas desejaveis de uma estrutura orgamentaria baseada em programas
s30 as seguintes '";

» facilitar a mensuragdo total dos custos que incorrem no alcance de um dado
objetivo,

» possibilitar a comparagdo entre alternativas para o alcance dos objetivos;

» identificar os custos futuros relativos a implantag@o de um programa;

» prover informagdes necessarias & comparagio entre produtos de um programa
que seja executado, concomitantemente, por diversas unidades da organizagio,

» prover informagdes que possibilitem avaliar a efetividade de um programa;

» permitir que a apropriagdo de recursos entre as diversas unidades de uma
organizag¢3o seja claramente relacionada aos objetivos; e

‘> fornecer informagGes para os agentes econdmicos do pais, que assim podem

melhor planejar as suas atividades.

“Assim como uma ferramenta bem desenhada, o orgamento € mais que um
instrumento para permitir 0 cumprimento de tarefas predeterminadas. Ele
auxilia o crescimento, o fortalecimento e¢ a organizagio do processo
decisorio do gestor, dando apoio a sua habilidade de desempenhar novas
tarefas e avaliar a sua exequibilidade e desejabilidade em relagdo as outras
alternativas possiveis. Uma boa estrutura orgamentaria, em resumo, contribui
significativamente para o desenvolvimento de um ambiente em que aqueles
que controlam nossas institui¢Ges politicas podem, de forma consciente,
avaliar e debater os grandes objetivos da sociedade (...) e para o
desenvolvimento de nossa habilidade em alcanga-los por meio de uma
selegdo adequada de atividades publicas e privadas.” '

178 U. S. GENERAL ACCOUNTING OFFICE. The Department of Defense’s planning, programming, and
budgeting system. GAO/OACG-84-5. Washington, april, 1984.

V7" SMITHIES, Arthur. Op. cit..

178 ANSHEN, Melvin. Op. cit., p. 15.
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Os tedricos do orgamento-programa consideram-no uma técnica orgamentaria
capaz prover racionalidade ao processo decisorio orgamentario. A sele¢do de alternativas é
baseada em analises técnicas, sem haver a influéncia de consideragdes subjetivas: “Uma boa

estrutura or¢amentaria ndo lida com politica.”'” Esta concepgdo é contraria ao pensamento

incremental.

-

O alinhamento entre estrutura programatica e estrutura institucional ¢ desejavel,
contudo € reconhecido que a reformulagdo do desenho organizacional €, em razdo dos mais
variados motivos, indesejavel, uma vez que pode resultar em instabilidade. Logo, de acordo
com a teoria do or¢amento-programa, ha que se buscar o estabelecimento de programas
voltados para produtos, que cortem a organizagdo na sua totalidade. Isto, todavia, ndo
compromete a aplicagdo do PPBS, cujo proposito principal é fortalecer a capacidade de
decisdo para que sejam alcangados os objetivos organizacionais, podendo ser elaboradas

ligagGes entre a estrutura programatica e a estrutura organizacional.

Schultze'® considera o PPBS tanto como um conjunto de objetivos como um
sistema por meio do qual estes objetivos sdo alcangados. Os objetivos de PPBS seriam:

» identificar e analisar os objetivos de cada atividade governamental,

» identificar os produtos de cada atividade, face aos seus objetivos especificos,

» mensurar 0s custos totais que incorrem na implantagio e na execu¢do do

programa, ao longo do tempo;

% Ibidem, idem.
180 SCHULTZE, Charles L. Op. cit..
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» formular programas que abranjam um periodo superior ao ciclo anual
or¢amentario — dimensio plurianual;

> analisar alternativas para escolher a que proporcione maior efetividade no
alcance de um dado objetivo, da forma mais eficiente possivel (menor custo); e

» integrar este processo ao processo orgamentario de forma sistematica.

O PPBS, ao integrar 0 processo or¢amentario governamental, permite a
comparacdo entre as contribuices das atividades executadas pelo setor publico e as
executadas pelo setor privado, para o alcance dos objetivos nacionais, como também permite
que continuamente estes objetivos sejam revistos, baseados nas informagdes acumuladas sobre

atividades passadas e informagdes sobre mudangas conjunturais '*'.

Em razdo do sucesso alcangado pela aplicagdo da técnica do orgamento-programa
no Departamento de Defesa, em 1965, o presidente Lindon Johnson introduziu-o no processo
orgamentario federal, a fim de que fossem obtidos “novos métodos para fazer trabalthos mais
rapidos, para fazer trabalhos melhores e para fazer trabalhos menos custosos” A
interessante comparar esta declara¢do de objetivo com as contidas nas reformas propostas para
a Administragio Publica na década de 90. A atual reforma norte-americana, por exemplo,

possui como objetivo central: “criagdo de um governo que trabalhe melhor e que custe menos”

183

181 SMITHIES, Arthur. Op. cit..

182 J. S.. GENERAL ACCOUNTING OFFICE. Performance budgeting: past initiatives offer insights for
GPRA implementation. Op. cit..

183 NATIONAL PERFORMANCE REVIEW. Http://www.npr.gov.
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7 ORCAMENTO POR RESULTADOS'*

Na busca do aperfeigoamento das praticas orgamentarias, ha dois aspectos fundamentais:
primeiro, planejamento governamental e orgamento publico sio intrinsicamente relacionados,
cabendo tanto ao Poder Executivo quanto ao Poder Legislativo envidar esforgos para integra-
los. O estabelecimento de objetivos € o de niveis de desempenho ndo podem ser elaborados
isoladamente pelo Executivo, devendo existir consenso entre os poderes, caso se deseje que
efetivamente haja uma correspondéncia entre recursos alocados e resultados pretendidos. O
segundo aspécto ¢ a continua evolugdo do conceito de or¢amento, desde a época inicial, em
que a énfase era na eficiéncia na utilizagdo dos recursos orgamentarios (fase unidimensional),
até a década atual, em que a preocupagio maior é quanto a efetividade dos programas

executados pela Administragio Publica.

Atualmente, todos os paises-membros da Organization for Economic Cooperation
and Development (OECD) estio executando, em maior ou menor escala, reformas em suas
administragSes, a fim de atender is demandas de suas respectivas sociedades'®. Gestdo
estratégica, orcamento baseado em resultados e accountability sdo questées comuns a todas as
reformas. Agora, o foco é a obtengdo de resultados, em substitui¢do a énfase processual-legal
da tradicional Administragdo Publica: “Alcancar resultados de uma forma consistente com os

valores e expectativas defendidas pelos cidaddos ¢ o papel fundamental do governo.” **

184 Na bibliografia consultada, os termos orgamento por resultados (performance budgeting) ¢ gestdo por
resultados (performance management) sio utilizados sem distingdes.

135 No site da OECD (http://www.oecd.org/puma/online htm) ha uma vasta bibliografia disponivel on line.

18 WINBERG, Alan. Accountability and public organisations. [on line]. Disponivel na Internet via WWW.

URL.: Http.//www.oecg.org/puma/management/chair.htm. Arquivo capturado em 10/01/1999.
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As reformas administrativas ocorridas nos diversos paises durante a década de 90
sdo baseadas nos conceitos do New Public Management (Nova Gestdo Publica). Roberts e
Bradley ' comparam esta corrente teérica com as praticas anteriormente vigentes na

Administragdo Pablica. Suas conclusdes sio sintetizadas no quadro em sequéncia:

dimensdes | v’?"Admmlstracﬁo Pablica |  Nova Gestiio Piblica
- tradiciend = -~} - @
1. metafora maquina ?
2. ambiéncia | Enfase nasleis e regulamentos, v;ﬁEnfasc:na competi¢do de mercado
| mnas mstltulcoeseno processo o B
poo e ipolitico. R R
3. Fatores para o Equldade responsablhdade e Eficiéncia, eficacia, satisfagdo do
SUCEsso relevancxa politica consumidor e adaptag:io a mudanga
4. Orientagdio: - o S
-valores Interesse pubhco conﬂltos entr _ a ::Preocupag:ao com a qualxdade dos
~ | burocracia e democracxa acentua servicos € a com a accountabxlzty,
a dxferenca entre o setor privado ¢| minimiza a diferenga entre pubhco
- Y o setor publico | . eprivado
- lideranga Elites politicas e adnnmstratlvas Contratos de performance ddo
separagdo entre as esferas politica autonomia aos gerentes
¢ administrativa
- planejamento Especificagdo das restrigbes ¢ | Especificagio da missdo, da visdo
| justificacdio doscustos | estratégica, dos objetivos e dos
: SRR HEEE R RS CEHE v “ i resultados
5. desenho
organizacional
- estrutura Hierarquia funcional e processo |Redes de equipes auto-organizaveis
decisorio centralizado e processo decisorio
descentralizado
- tarefas : ~Rotineiras, especializadas e e Multitarefa e redesenhadas para
1 formais e ~focarem resultados
- tecnologia Baseada em procedimentos Néo-rotineira, personalizada,
empregada no operacionais padrdo e em reengenharia baseada nos
trabalho processos seqiienciais processos, terceiriza¢do e parceria
publico-privada
- sistema de - Baseado em normase | Incentivos baseados e dependentes
recompensas regulamentos do alcance das metas planejadas
- treinamento Aprendizagem das regras Desenvolvimento de habilidades
- informacio Baixa informatizagio Gestdo informatizada

'87 ROBERTS, Nancy C & BRADLEY, Raymond Trevor. Research Methodology for New Public
Management. [on line] Disponivel na Internet via WWW.
URL:http://www.unisi.it/ricerca/dip/sas/Convegni/conference papers. htm. Arquivo capturado em 02/09/1999.
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- administragdo Plano de despesas, modelos Centros de custos, custeamento
financeira, contabeis baseados no regime por atividade, medidas de
medidas e caixa, medidas baseadas em | desempenho baseadas em produtos
controles insumos, controles ex-ante e resultados, controles ex-post

6.cutura | Risco minimo, obediénciads | Gestdo do risco, identificagio e
o = b o pormase procedlmentos, ‘;j:j G soluqao de problemas, gestdoe

S manutenqio da ordem e da § aperfeu;oamento da mudanqa
estabilidade =~

Fonte Adaptado de ROBERTS, Nancy C & BRADLEY, Raymond Trevor Op cit. .

Na implantagdo de um orgamento voltado para resultados, a gestdo estratégica, no
contexto da nova gestdo publica, € vista como uma tecnologia administrativa basica, cujos
pressupostos sao:

» Perspectiva de longo-prazo, em oposigdo a tradicional forma de pensar dos
decisores publicos, que somente véem o précesso decisorio por meio de
resultados a serem obtidos no curto-prazo;

» Capacidade de responder as modificagGes ambientais, dentro de uma concepcdo
sistémica do papel do Estado. A globalizagdo, as inovagdes tecnologicas e
outros fatores compelem a Administragio Publica a dotar-se de mecanismos
ageis de resposta as pressdes ambientais;

» O consumidor como foco de toda a agdo governamental. O estabelecimento de
objetivos estratégicos explicita, para a sociedade, o que esperar da
Administragio Publica,

» Avaliagio dos resultados das atividades governamentais, realimentando o
sistema sobre a eficiéncia, a eficicia, a efetividade e o desempenho das politicas
publicas a fim de corrigir/modificar os programas em curso. E o instrumento

basico para se possuir accountability, e
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» Mudanga e desenvolvimento organizacional, em que os gerentes publicos

preocupar-se-40 menos com os Processos € mais com os resultados '**.

Nesse enfoque, um processo or¢amentario orientado pelos resultados dos

programas governamentais, isto €, pelos resultados que a execugdo deles efetivamente

alcanga, deve:

v “Prover informagio sobre os impactos das decisdes a longo-prazo,
enquanto ¢ capaz de reconhecer as diferengas entre previsdes de curto-
prazo, projegdes de médio-prazo e perspectiva de longo-prazo;

v' Prover informag3o e ser estruturado para focar importantes permutas
entre macro-objetivos, como por exemplo, entre investimento e consumo,

v Prover informagio necessaria para se fazer permutas devidamente
fundamentadas, em diversos niveis, como por exemplo, entre missdes e
entre ferramentas para implementa-las; e

v’ Ser compulsorio, prover controle e accountability, e ser transparente.”'®

A tempestividade, a corregdo e a suficiéncia das informagGes sdo fundamentais para
que o processo decisorio oramentario resulte em uma alocag@o de recursos que venha a satisfazer
as necessidades da sociedade. Necessidades da sociedade atual e da sociedade futura, na medida em

que as decisGes or¢amentarias atuais afetam as geragdes vindouras.

A compulsoriedade ¢ a obriga¢do de o Executivo implementar e executar as decisdes
oriundas do processo orcamentario. Haja vista o orgamento ser uma peca confeccionada técnica e
politicamente, com a colaboragio do Executivo e do Legislativo, € inadmissivel que arbitrariamente

o Executivo venha a aitera-lo, sem prévia consulta ao Legislativo e posterior autorizagdo.

188 PUMA. Strategically oriented management and planning. [on line]. Disponivel na Internet via WWW.
URL: http://www.oecd org/puma/management/strategic.htm. Arquivo capturado em 10/01/1999.

189 . S. GENERAL ACCOUNTING OFFICE. Budget Process: Evolution and Challenges. GAO/T-AIMD-96-
129. Washington, july, 1996.
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O orgamento deve proporcionar um conjunto de meios claros para que se possa
compreender 0 que estd sendo feito com o dinheiro arrecadado pelo Estado, porque esta sendo
feito e para quem esta sendo feito. Um orgamento estruturado por elementos de despesa ou por
instituigdes ndo propicia tais respostas, sendo melhor, portanto, estruturar o or¢camento por
missdes, de tal forma que mais facilmente se entenda o propdsito de cada agdo e o impacto que a
sua execucdo deve ter sobre a realidade socio-econdmica, para que efetivamente se possa avaliar as

propostas orgamentarias.

Kettl assinala que a gestdo por resultados nio ¢ simplesmente uma questio de
estabelecimento de indicadores de resultados, o que a reduziria a uma gestdo orientada para

processos. Gerir por resultados €, antes de tudo,

“incrementar a qualidade de comunicagio no sistema politico. E a maneira por
meio da qual melhor sdo expressos os resultados que os programas
governamentais produzem e, conseqiientemente, de propiciar a tomada de

melhores decises sobre o que deve ser feito, quando deve ser gasto para fazé-lo

e como é que os programas poderiam melhor ser executados” '*°.

O orgamento por resultados trata também das questdes de descentralizagdo e de
devolugdo da autoridade. A descentralizagdo diz respeito a capacidade de execugdo, quem exerce a
atividade. A devolugdo implica capacidade de decisio, por meio da qual se estabelece a
oportunidade de se executar determinada atividade. Desta forma, pode existir devolugdo de
autoridade as instancias inferiores de uma organizagio e, a0 mesmo tempo, a centralizagio de
atividades. Igualmente, pode ocorrer descentralizagdo de atividades e concentragio do processo
decisorio. No orgamento por resultados, busca-se a descentralizagdo das atividades e a devolugdo

da autoridade.
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7.1 Reinventando o Governo, a experiéncia norte-americana

Os Estados Unidos, ha quase meio século, procuram inserir em seu processo or¢amentario medidas
que visam a melhorar a qualidade das decisdes quanto a aloca¢io de recursos. De todas as
experiéncias havidas, a atual reforma é a que alcangou maior éxito no tocante a efetividade dos
resultados **. No processo de implantagio do orgamento baseado em resultados, a reforma da
administragdo publica norte-americana possui trés elementos que proporcionam a sua estrutura
basica'”:
» Chief Financial Officers Act - CFO, de 1990, com sua posterior expansio por
meio do (Ato da Reforma da Gestio Governamental - Government Management
Reform Act ), em 1994,
» Conselho Consultivo Federal de Padrdes Contabeis (Federal Accounting Standards
Advisory Board - FASAB), também criado em 1990; e
» Ato Governamental de Desempenho e de Resultados (Government Performance

and Results Act - GPRA), em 1993.

O CFO determinou que as agéncias governamentais, anualmente, realizassem
demonstragdes contabeis e financeiras, que possibilitaram trazer luz a uma série de problemas
gerenciais do governo norte-americano. A ampliagdo realizada em 1994 estabeleceu que, a partir de
1997, as demonstragOes deveriam ser integradas em uma ampla demonstragdo governamental, a ser

auditada pelo General Accounting Office (Escritorio de Contabilidade Geral), de forma que

' KETTL, Donald F.. Reinventing Government: a fifth-year report card. Brookings Institution’s Center for

Public Management, september 1998 CPM 98-1, p.62.

¥1'U. S. GENERAL ACCOUNTING OFFICE. Performance budgeting: past initiatives offer insights for GPRA

implemantation. Op. cit..

192 . Budget and financial management: progress and agenda for the future. GAO/T-AIMD-96-80.
Washington, maio, 1996.
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houvesse um relatorio nico e que este espelhasse todo o custo das atividades governamentais, o
seu impacto sobre o crescimento economico do pais, e as estimativas sobre o custo de manuten¢do
dos programas em curso. O CFO também possuiu por finalidade implementar methores medidas
de custo e de desempenho, incentivar a informatizagio da Administragdo Publica e desenvolver
relatérios orientados para resultados, que permitissem a integragio do processo orgamentario e da

contabilidade publica e, a0 mesmo tempo, que incrementasse a accountability governamental.

Um fator critico para o sucesso da implementagdo do Ato Governamental de
Desempenho e de Resultados é o reconhecimento de que o processo orgamentario é
essenciaimente um processo de escolha politica — alocagdo de recursos escassos entre
interesses conflitantes. Partindo desta premissa, a apresentagdo sistematica de informagdes
sobre o desempenho dos programas procura incrementar o processo decisorio orgamentario e

a accountability, por meio do foco nos resultados das atividades governamentais '*. Sao seus

objetivos:

v’ “incrementar a confianga dos americanos na capacidade do governo federal,
por meio de, sistematicamente, tornar as agéncias federais accountable pelo
alcance dos resultados previstos nos programas;

v iniciar uma reforma no desempenho dos programas governamentais, com uma
série de projetos-pilotos que contenham objetivos programaticos, mensuragao
de desempenho dos programas, confrontada com os objetivos previstos e de
relatar, publicamente, o seu progresso,

v’ incrementar, nos programas governamentais, a efetividade e a accountability
publica por meio da promogdo de um novo foco de atuagdo, baseado em
resultados, qualidade dos servigos e satisfagdo do consumidor;

v’ auxiliar os gerentes federais a incrementar a prestagdo de servigos, requerendo
que eles desenvolvam um planejamento para o aicance dos objetivos dos
programas e provendo-lhes informag3o sobre os resultados dos programas e
sobre a qualidade dos servigos oferecidos;

v incrementar o processo decisorio legislativo por meio do provimento de mais
informagdo objetiva a respeito do alcance dos objetivos estatutarios, e

1% U, S. GENERAL ACCOUNTING OFFICE. Performance Budgeting: initial agency experiences provide a
Jfoundation to assess future directions. GAO/T-AIMD/GGD-99-216, jul. 1999.
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informagdes a respeito da efetividade e eficiéncia dos programas federais e
sobre o gasto publico; e
v’ incrementar a capacidade gerencial do governo federal.” '**

A fim de atingir os objetivos acima enumerados, a utilizagio do planejamento
estratégico passa a exercer um papel central nas atividades governamentais. Neste enfoque, a
gestdo por resultados é entendida como processo dindmico de estabelecimento de orientagdo
estratégica, de defini¢do de objetivos anuais e de medidas de desempenho, e de prestagio de
contas baseada nos resultados alcangados. Cada agéncia governamental passa a ser obrigada a
desenvolver um plano estratégico plurianual, no qual estdo a sua declaragio de missao
(proposito da agéncia) e os seus objetivos estratégicos. Em seqiiéncia, a agéncia deve
elaborar o plano anual de desempenho, que descreve as ligagdes entre os objetivos constantes

do plano estratégico plurianual com as atividades executadas pela agéncia.

O Ato Governamental de Desempenho e de Resultados exige que o plano anual de

desempenho

1. “identifique os objetivos de desempenho anuais e as medidas de
desempenho para os programas de cada agéncia governamental,

2. discuta as estratégias e recursos necessarios para alcanga-los ; e

3. forneca explica¢do a respeito dos procedimentos que a agéncia adotara

para verificar e validar as suas informagdes quanto ao desempenho
obtido” ',

Os planos das diversas agéncias sdo consolidados em um unico plano de desempenho,
originando o plano de desempenho do governo federal, elaborado pélo Office of Management and

Budget (Escritorio de Gestdo e Orgamento). Este plano é submetido ao congresso juntamente com

14 UNITED STATES. Government Performance and Results Act of 1993. One Hundred Third Congress of
United States of America, at the first session. Washington: January 5, 1993. Secdo II. [on line]. Disponivel na
Internet via WWW. URL: Hitp://www.npr.gov. Arquivo capturado em 06/01/1999.

195 U. S. GENERAL ACCOUNTING OFFICE. Agencies annual performance plans under the Results Act: an
assessment guide to facilitate de Congress decision making. GAO/GGD/AIMD-10.1.18. February, 1998, p. 1.
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a proposta presidencial de orgamento, fazendo com que haja a coordenagio entre planejamento,

orgamento, resultados e desempenho.

Outra questdo importante é o fato de as agéncias poderem receber waivers'*, que sio
autorizagdes especiais que possibilitam maior flexibilidade gerencial, dispensando o uso de alguns
procedimentos e controles. A concessio esta condicionada i obtengdo de resultados para os

programas executados pela agéncia, cuja previsio € feita no plano anual de desempenho.

sideragdes sobre a experiéncia norte-americana

Segundo avaliagdo do Escritorio de Contabilidade Geral, os primeiros planos das agéncias
governamentais norte-americanas mostram progresso em relagdo ao objetivo de estreitar a
ligagdo entre o planejamento e orgamento, porém muito ainda ha que se fazer para que as
informagGes sobre desempenho sejam efetivamente uteis para o processo decisorio
orcamentario. Esforgos continuos sio necessarios para fortalecer as ligagdes entre as

estruturas de planejamento e orgamento, e as apresentagdes governamentais ao congresso '’

Uma dificuldade inicial ¢ a obtengdo do consenso quanto ao estabelecimento de
objetivos claros para cada agéncia, posto que isto implica negociagdo politica. A defini¢do de
medidas de desempenho, também, é extremamente dificil em um ambiente complexo como € o

do governo federal norte-americano.

1% No caso brasileiro, a Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado prevé um instituto semelhante, o
contrato de gestdo. Na Marinha do Brasil, o 6rgio pioneiro a utiliz4-lo foi o Centro de Reparos ¢ Suprimentos
Especiais do Corpo de Fuzileiros Navais, em outubro/1999.
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Estreitar a ligacdo entre planejamento e orgamento significa que as estruturas
programaticas das agéncias governamentais deverio permitir o controle da execugdo

orcamentaria e, a0 mesmo tempo, a avaliagdo dos resultados obtidos, instruindo o processo

decisorio.

Na analise dos planos de desempenho apresentados para o exercicio de 1999,
verificou-se que as agéncias adotaram trés diferentes linhas de a¢@o, na tentativa de relacionar

i

os recursos solicitados aos resuitados pretendidos:

1. “estabeleceram ligagGes entre as atividades programaticas e os objetivos de
desempenho;

2. incluiram os planos de desempenho nas suas justificativas de solicitages de
TeCursos ao congresso, e

3. modificaram as suas estruturas programaticas, de forma a possibilitar que os
objetivos programaticos diretamente refletissem os seus planos de
desempenho™ '**.

O Escritorio Geral de Contabilidade sugere que o congresso, para instruir 0 seu
processo decisorio quanto a alocagfo de recursos orcamentarios, verifique se os planos de
desempenho apresentados respondem adequadamente as seguintes questdes:

» O desempenho esperado, isto é, os resultados pretendidos sio claramente definidos?

» Os objetivos de desempenho anuais sio compativeis com a missdo, com o0s

objetivos estratégicos e com as atividades executadas pela agéncia?

» As agéncias, ao elaborarem os seus planos, coordenaram esforgos para consecugdo

de seus objetivos estratégicos e de desempenho?

97U, S. GENERAL ACCOUNTING OFFICE. Performance Budgeting: initial experiences under the Results
Act in linking plans with budgets. Op. cit..
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» As estratégias formuladas sdo compativeis com os resultados pretendidos, que por
sua vez devem ser traduzidos em objetivos de desempenho?

» Os recursos solicitados estdo adequadamente ligados as estratégias?

» O processo de verificagio e de validagio do desempenho esti corretamente
concebido, isto ¢, a agéncia tem condi¢Ges de assegurar a confiabilidade de suas
informagdes?

» As limitagdes quanto a disponibilidade e confiabilidade estio adequadamente

identificados, assim como suas implicagSes quanto & avaliagio do desempenho? '

A andlise da recente experiéncia norte-americana na gestdo por resultados revela
algumas praticas que podem ser consideradas como modelos para os orgdos que almejam adotar
este tipo de gestio’™. Estas priticas, em um total de doze, sio divididas em cinco grandes
categorias:

I. reestruturagio da gestdo organizacional,

II. estabelecimento de relacionamentos com o ambiente externo, que permitam o

incremento do desempenho organizacional;

II. aprimoramento dos objetivos, metas e medidas de desempenho, a fim de que se

possa melhor relacionar as atividades executadas aos resultados pretendidos;

IV. fortalecimento da capacidade de analise, bem como a capacidade de coleta de

dados, com o intuito de melhor atender as necessidades de informagéo quanto ao

desempenho; e

198 gz

Ibidem, p. 9.
% U. S. GENERAL ACCOUNTING OFFICE. Agencies annual performance plans under the Results Act: an
assessment guide to facilitate de Congress decisionmaking. GAO/GGD/AIMD-10.1.18. Op. cit..

200 . Management for results: strengthening regulatory agencies’ performance management practices.
GAO/GGD-00-10 Managing for Results. Oct. 1999,
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V. avaliagio continua dos esforgos empreendidos na gestdo por resultados, para

identificar areas passiveis de serem melhoradas.

A reestruturag@o da gestdo envolve:

1. fortalecimento da abordagem da gestdo orientada para resultados:

v’ comprometimento total da alta administragdo. Na verdade, o alcance de
resultados passa a ser a principal prioridade;

v em paralelo, implica a avaliagio dos ambientes inteno e externo da
organizacgio, na identificagio de clientes e dos stakeholders, na avaliagio da
missdo organizacional, visdo , valores e principios;

v’ estabelecimento, na alta diregdo do 6rgdo, de unidades ou pessoas responsaveis
por assegurar a coordenagdo dos esforgos entre as unidades do orgdo; e

v’ provimento de treinamento a fim de que haja o desenvolvimento de
competéncias basicas relativas & gestdo por resultados. Esta base de
conhecimento permite que se compreenda a logica da gestdo por resultados e
de que forma os indicadores podem ser utilizados, possibilitando a continua

melhoria da gestdo.

2. fortalecimento da cultura de gestdo por resultados:

» participagio ampla dos gerentes e das assessorias no processo decisorio da
gestdo por resuitados, a fim de obter a concordancia em relagdo aos objetivos
dos programas, indicadores e metas;

» desenvolvimento de uma declaragdo de missdo organizacional que seja clara, a

fim de orientar os esforgos da organizagio;



>

>
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desenvolvimento de um conjunto de planos, em que estejam formuladas as
estratégias que permitam a identificagio da ligagdo entre objetivos estratégicos e
atividades executadas. “Por meio da utilizagdo de plano de desempenho em todos os
niveis da organiza¢do, o objetivo de cada nivel pode ser cuidadosamente integrado
aos objetivos dos outros niveis, permitindo que todas as estratégias e atividades da
organizagdo sejam orientadas para a realizagdo dos principais objetivos estratégicos”
2! Também contribui para que n3o haja a ocorréncia de objetivos intermediarios
conflitantes. Por outro lado, cada nivel da organizagdo deve ter seus proprios
objetivos, metas e indicadores;

alinhamento da estrutura organizacional aos resultados almejados. Os resultados
pretendidos sdo a base de todo o planejamento, a estrutura organizacional deve
refletir a declaragdo de miss3o da organizagdo e os seus objetivos estratégicos; e

coordenagdo entre gestores € vital em um ambiente sistémico.

‘3. redesenho das estruturas de accountability:

»

o estabelecimento de atividades e de projetos que reflitam os objetivos
estratégicos da organizagdo encoraja a orientagdo por resultados para os niveis
operacionais da organizagdo, criando uma hierarquia de objetivos, metas e
indicadores; e

integragdo de objetivos de desempenho, indicadores e custos nas estruturas

orgamentarias e no processo decisorio.

2 Ibidem, p. 43.
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A segunda categoria, estabelecimento de relacionamentos com o ambiente externo,
permitindo o incremento do desempenho organizacional, implica a implementagdo das seguintes

praticas:

4. cooperag@o com os Orgaos a serem regulados:

» trabalho conjunto com as agéncias a serem reguladas a fim de estabelecer a

missdo, objetivos, metas e indicadores.

5‘. estabelecimento de parcerias com outras organizagdes envolvidas na implementaggo
de programas semelhantes:
» identificagdo da contribuigio que cada organizagio podera propiciar ao
resultado pretendido, e
» estabelecimento de um papel de lideranga para coordenar os esforgos de
cooperagdo entre os diversos orgéos envolvidos. O éxito na implementagdo de
programas entre diversos Orgdos que possuem a mesma hierarquia

necessariamente exige uma liderancga especifica.

Na terceira categoria, aprimoramento dos objetivos, metas e indicadores de
desempenho, a fim de que se possa melhor relacionar as atividades executadas aos resultados

pretendidos, estariam as seguintes praticas:

6. estabelecimento de um modelo logico para compreensdo de como os programas,

individualmente, contribuem para o alcance dos resultados almejados:
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» adogdo de uma abordagem sistémica, ou seja, a nogdo de que os resultados
alcangados por um programa afetam os resultados de outros, que a mudanga na
defini¢do de um objetivo afeta os objetivos estratégicos de outros programas;

» entendimento de como as atividades executadas contribuem para o alcance dos
resultados pretendidos, ou seja, como insumos sdo transformados em produtos
e servigos, que por sua vez impactam a realidade, gerando resultados sobre a
situagdo-problema; e

» aumento dos esforgos relativos a avaliagdo de programas.

7. Estabelecimento de objetivos, metas e indicadores consistentes com o modelo

logico de causalidade desenvolvido:
» selegdo criteriosa dos programas de apoio, cuja existéncia somente € justificada
em decorréncia de objetivos estratégicos; e

» selecdo criteriosa dos indicadores, cujo conjunto deve ser capaz de prover a

visdo geral do programa.

8. Estabelecimento de metas adequadas para os objetivos de desempenho:
» utilizagio de “melhores marcas” para o estabelecimento de metas;
» defini¢do prévia dos critérios dos indicadores de desempenho; e

» estabelecimento de metas plurianuais e de metas para objetivos intermediarios.

Fortalecimento da capacidade de analise, bem como a capacidade de coleta de dados,
com o intuito de melhor atender as necessidades de informag¢do quanto ao desempenho, quarta

categoria de classificagio, envolve:
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9. assegurar que dados e capacidade de analise sdo suficientes para prover

informagdo relativa & formulagdo, a implementagdo, a execugdo e a avaliagdo de estratégias

da gestdo orientada para resultados:

» assegurar que as pessoas envolvidas com a analise dos dados sobre o desempenho

i

dos programas tenham capacidade suficiente, tanto em termos de quantidade de
pessoal como de habilidades requeridas para se efetuar as anlises. E um fator

critico, posto que destas analises resultardo a alocagdo de recursos aos programas;

» desenvolver sistemas de informagdes destinados ao provimento de informagdes

quanto ao desempenho dos programas;
utilizar instrumentos especificos para apoiar o acompanhamento, o entendimento e
a comunicagio. E importante a definico clara dos indicadores, o que eles

pretendem mensurar, quais os critérios utilizados e quem sera responsavel pela

coleta e analise de dados; e

> assegurar a qualidade, a tempestividade e a continuidade da produgdo de

informag3o relativa ao desempenho. Os 6rgdos que desempenham as fungdes de
auditoria devem avaliar a escolha dos indicadores, a coleta e o processamento
dos dados, a qualidade da informagdo, a interpretacdo e a explicagdo dos

resultados e a sua adequagio e relevancia ao processo decisorio.

10. foco na intervengao reguladora:

» utilizagdo de técnicas de gestdo de risco a fim de empregar os recursos

disponiveis para a maximizagdo de resultados; e
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» adogdo de uma abordagem balanceada para regular esforgos antes, durante e

depois da ocorréncia de problemas.

11. considerar fatores contextuais externos sobre os quais nio se possa agir € que

tenham impacto sobre os resultados dos programas:

» identificagdo e acompanhamento dos fatores externos e contextu,ais, de forma a
entender como estio relacionados a produgdo de resultados dos programas,
como por exemplo, a taxa de crescimento econdmico;

» utilizagdo de pequenas unidades de analise, com o proposito de melhor entender
os impactos do programas, haja vista que muitas vezes a avaliagio dos
resultados é extremamente dificil em face da complexidade da ambiéncia. O
fracionamento dos resultados globais pretendidos em pequenas unidades de
analise facilita a avaliagdo, e

"> utilizagdo de técnicas estatisticas e de avaliagio de programas para ajustar e

isolar a influéncia de fatores externos.

A descri¢do da décima segunda pratica confunde-se com a sua propria classificaggo:
12. avaliagdio continua e incremento dos esfor¢cos adotados na gestdo por
resultados, modificando-os quando necessario. A propria definigio de missdo, objetivos e

indicadores devem, com o passar do tempo, evoluir e serem modificados.

O estabelecimento de resultados e a avaliagio de desempenho dos programas

elaborados para alcanga-los sdo especialmente desafiadores para o Departamento de Defesa
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norte-americano, uma vez que defesa nacional é um assunto que possui alto grau de
subjetividade, sendo dificil traduzi-lo em um unico plano. A avaliagio do plano de
desempenho do Departamento de Defesa norte-americano para o ano 2000 constata a
existéncia de pontos fortes e de pontos fracos. Como pontos fortes, assinala o Departamento
de Defesa ter realizado uma clara discussdo sobre os objetivos de desempenho e sobre as
estratégias e os recursos necessarios para implementa-los, e ter incluido medidas para os seus
principais desafios gerenciais. Os principais pontos fracos sdo: a auséncia de como seriam
avaliadas as informagdes sobre o desempenho quanto a sua confiabilidade e de como seriam

coordenados os esforgos entre os diversos 6rgios do departamento *2.

7.2 O conceito de accountability

Os tradicionais sistemas de accountability foram concebidos para estabelecer
e incrementar a confianga do publico na probidade do govemo. Agora, nos
precisamos de um novo sistema de accountability para estabelecer e

mcrementar a confianga do publico no desempenho do govemo.203

No entender de Campos **, ¢é reveladora a inexisténcia de uma palavra na lingua portuguesa
que permita a tradugdo do termo accountability’”. Sendo a palavra um codigo cultural e
socialmente construido para a transmissio de idéias, a inexisténcia de uma palavra
correspondente implica concluir que o sentido de accountability ndo é captado pela nossa

cultura. Uma possivel causa para esta situagdo € a ocorréncia de diferengas relativas a

%2 U. S. GENERAL ACCOUNTING OFFICE. Observations on the Department of Defense s fiscal year 2000
performance plan. GAO/NSIAD-99-178R. July, 1999.

23 BEHN, Robert D.. The new public-management paradigm and the search for democratic accountability. P.
43. [online]. Disponivel na Internet via WWW. URL: Hitp://www.willamenet.org/ipmn.htm. Arquivo
capturado em 02/01/1999.

%4 CAMPOS, Ana Maria. Accountability: quando poderemos traduzi-la para o portugués? Revista de
Administracdo Publica. Rio de Janeiro, FGV, 24(2): 30-50, fev./abr. 1990.

205 Recentemente, ha textos brasileiros que utilizam a palavra respondabilidade.
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aspectos culturais e politicos, existentes entre as sociedades anglo-saxi e brasileira: “a
accountability governamental tende a acompanhar o avango de valores democraticos, tais
como igualdade, dignidade humana, participagdo e representatividade” >, revelando o tipo de

relagdo existente entre o cidaddo e o Estado.

A falta da nogdo de accountability em nosso idioma remonta a época do
império®”’. O exame de um processo orgamentario reflete as opgdes do governo para atender
as demandas da sociedade. A analise do processo orgamentario vigente aquele periodo refletia
as opgoes éovemamentais face as demandas das parcelas dominantes da sociedade, em
detrimento das necessidades do Estado. Consoante Carvalho, o orgamento do Império, cujo

regime de governo era parlamentarista, indicava “o conflito interno de uma elite politica que

hesitava entre as necessidades do governo, que ela dirigia, e os interesses dos proprietarios que

ela representava” 2,

- Atualmente, as questdes da accountability e do orgamento por resultados sdo temas
centrais da reforma administrativa brasileira. Pode-se afirmar que se inicia a dissemina¢do do
conceito de accountability nas praticas governamentais e a sua incorporaggo a nossa cultura, o que
representa um significativo avango, em relagdo ao periodo em que Campos analisou este tema. O
Plano Diretor da Reforma Administrativa do Estado propde a implementagdo da administragdo
gerencial, em substitui¢io a administragdo burocratica, a fim de priorizar o atendimento ao cidadéo.

Pereira vé como essencial, para a govemnabilidade de um regime democratico, “a existéncia de

26 CAMPOS, Ana Maria. Op. cit., p. 33.

207 para Aaron Wildavsky (The new politics of the budgetary process. California: University of California, Scott,
Foresman and Company, 1988), a andlise de um processo orgamentario requer, necessariamente, comparagdes
efetuadas em diferentes momentos de sua historia.

208 CARVALHO, José Murilo de Carvalho. Teatro das sombras: a politica imperial. Sdo Paulo: Ed. Revista
dos Tribunais, 1998, p. 23.
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mecanismos de responsabilizagdo (accountability) dos politicos e burocratas perante a sociedade”
® 0 Manual de Auditoria da Secretaria Federal de Controle define accountability como a
“obrigagdo de responder por uma atribui¢io conferida. Presume a existéncia de pelo menos duas
partes: uma que confere a atribui¢do e outra que a aceita, com o compromisso de prestar contas da

forma como usou essa atribuigio” *'°.

Os principios basicos da reforma administrativa sdo: “desburocratizagio,
descentralizagdo, transparéncia, accountability, ética, profissionalismo, competitividade e
enfoque no cidaddo” *'. Transparéncia assume o significado de controle social sobre a agdo
governamental, que deve conseguir legitimidade ndo por meio de controles administrativos, e
sim pela apreciagdo elaborada pela sociedade. Accountability é traduzida por “processo de
responsabilizagio dos gestores publicos pelos resultados de suas agdes” 2. Etica é o principio
que combatera os possiveis efeitos negativos da flexibilidade administrativa, que sio a ma
gestdo de fundos e a corrupgdo. O quadro a seguir sintetiza as agdes governamentais, pautadas

nos principios citados, orientadores da reforma administrativa:

Principais aces recentes na reforma administrativa brasileira
~ Campo — Ado :

Transparéncia e controle social 1. Disseminagdo de informagdes via Internet

2. Programa de comunicagdes sobre a reforma

3. Divulgagio das estatisticas de pessoal

4. Rede Governo

5. Divulgacdo da intencdo de compra via Internet

Avaliagdo de resultados (accountability) [ 1. Contratos de gestdo e indicadores desempenho

2. Programa de acompanhamento de gastos
governamentais

3. Avaliag¢do de desempenho funcional

% PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. A reforma do Estado nos anos 90: légica ¢ mecanismos de controle.
Cadernos MARE de Reforma do Estado, n° 1, 1997, p. 46.

19 SECRETARIA FEDERAL DE CONTROLE. Manual de Auditoria. Op. cit..

2! PIMENTA, Carlos Cesar. A reforma gerencial do Estado brasileiro no contexto das grandes tendéncias
mundiais. Revista de Administra¢do Publica. Rio de Janeiro, FGV, 32(5) 173-99, set./out. 1998, p. 174.

12 Ibidem, p. 182.
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. 4. Sistema de registro de precos e contratos
Etica 1. Novo Cédigo de Etica

2. Eliminagao de privilégios e redugdo de custos
3. Teto maximo de remuneragao

Fonte: PIMENTA, Carlos César. Op. cit..

No meio académico, entretanto, nio é uninime o posicionamento segundo o qual o
esforgo atual do governo federal para modernizar e aprimorar a maquina pablica propiciaria o
surgimento de accountability no Brasil. Na visdo de Lustosa, a reforma administrativa em
curso, “restringe-se a medidas para a melhoria da racionalidade interna do aparelho do Estado”
213'

Esta busca da racionalidade, em principio, nio se traduz em um aumento da

accountability, cujo sentido original implicaria o incremento da democratizagio®'* das praticas

governamentais.

O vocabulo accountability ndo pode ser traduzido como a mera introdugio de
controles burocraticos nos processos administrativos governamentais, pressupondo a rigida
separacdo entre politica e administragdo. Esta concepgdo, proposta ao final do século passado
por Woodrow Wilson, em que a politica caberia a formulagdo dos objetivos do Estado e a
administracio restaria executar, de forma neutra e o mais eficiente e economicamente
possivel, as diretrizes tragadas pela politica, ndo mais atende as necessidades de uma sociedade
que pretenda ser justa e democratica. Accountability ndo é somente a avaliagdo da eficiéncia e

da honestidade dos executores das politicas publicas.

23 COSTA. Frederico Lustosa da. Estado, reforma do Estado e democracia da Nova Republica. Revista de
Administragdo Publica. Rio de Janeiro, FGV, 32(4): 71-82, jul./ago. 1998, p. 80.

24 Segundo Frederico Lustosa da Costa (Programa de Estudos e Pesquisas em Reforma do Estado e
Governanga. Revista de Administragdo Publica. Rio de Janeiro, FGV, 33(1): 15763, jan./fev. 1999, p. 157),
“a democratiza¢do compreende todas as iniciativas para garantir a ordem igualitaria, ou seja, a presenca do
Estado como seu sustenticulo, o que implica a universalidade de atendimento, a qualidade de prestagdo de
servigos e a facilidade de acesso aos mesmos, traduzindo-se em descentralizagio e participacdo”.
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Accountability assume o sentido de o governo possuir a capacidade de responder
pelos seus atos aos politicos, aos consumidores e ao mercado. Esta capacidade de resposta,
para ser efetiva, deve ir além dos mecanismos tradicionais de accountability, baseados na
subordinagdo hierarquica-legal, a fim de incluir o alcance de resultados e aprendizagem

continua 2.

O cumprimento dos aspectos processuais-legais permanece importante, todavia
mais importante ainda € atingir os resultados finais, que é o0 motivo fundamental pelo qual as
regras foram criadas. De nada vale seguir um processo se este n3o alcanga um fim. O papel da

accountability, entdo, passa a ser de assegurar controle democratico, transparéncia, criar

confianga no Estado e incrementar o desempenho das atividades governamentais.

~Modelos de accountabili

" Tradicional z T _Baseada no desempenho
énfase em evitar condutas negativas percepe¢io énfase em estimular condutas corretas
inspegao escopo orientacdo
intermitente tempo continuo
reativo papel do controle proativo
manuten¢ao objetivo adaptacgao

Fonte: adaptado de GONI, Eduardo Zapico. Issues and Perspectives: Performance-Based Accountability in
Spain’s Public Service. OECD, 1997, p. 1.

Accountability é uma via de mio-dupla, desenvolvendo-se, inicialmente, com a
sociedade estabelecendo quais sdo as suas prioridades e quais sd0 os assuntos que 0 governo
devera tratar e que problemas deverdo, por meio da gestdo publica, ser solucionados. Envolve
a conscientizagdo da sociedade quanto & construgdo de seu destino. Accountability, neste
aspecto, implica uma visdo comunitaria da sociedade, constituindo um exercicio de cidadania.
Tragado o rumo, faz-se necessaria a fixagdo de padrdes de desempenho que permitam avaliar

as atividades executadas pelo governo e informar o processo decisorio.

215 PUMA. Strategically oriented management and planning. [on line]. Disponivel na Internet via WWW.
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Em um sistema accountable, implicitamente ha o que o se denomina declaragio de
equidade. Por meio dela, as politicas publicas, ao serem propostas, fixam de forma
transparente quais sdo os impactos pretendidos, que parte da sociedade ira se beneficiar destes
resultados e quem arcara com os custos de sua implementagio e de sua continuidade ao longo

do tempo. Tal declaragio permite a4 sociedade avaliar a tempestividade e a justica dos

programas governamentais.

Helgason®'® reconhece que accountability pode assumir significados diversos para
diferentes paises, em virtude de fatores culturais e historicos. Entretanto, algo é comum a
questdo da accountability em todos os paises que realizam reformas administrativas: o esforgo
empreendido para migrar de um sistema baseado na tradicional submissio processual-legal

para um sistema cuja accountability é baseada no desempenho, de processos para resultados.

A accountability tradicional tem uma conotagio negativa, de controle e punigdo,
em que as atividades dos administradores publicos sdo rigorosamente estabelecidas. A
discricionariedade ¢ pouca ou nenhuma. A orientagdo fundamental é nio fazer algo diferente

do prescrito, a forma é preponderante ao conteido, o meio ao fim.

O estabelecimento de propositos, de forma genérica, ndo indica a existéncia de
accountability. E importante a presenga de indicadores de desempenho, que permitam avaliar
os produtos das atividades e se os resultados estdo sendo atingidos de acordo com os objetivos

estabelecidos. Accountability ndo assume somente uma visdo prospectiva: embora ndo possua

URL.: http://www.oecg.org/puma/management/strategic. htm. Arquivo capturado em 10/01/1999.
216 HELGASON, Sigurdur. Towards performance-based accountability. PUMA, OECD, 1997. [on line].

Disponivel na Internet via WWW. URL: http://www.oecd org/puma/papers/perfbase.pdf. Arquivo capturado em
05/02/199.
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intencdo punitiva, implica aprender com os erros passados e atribuir responsabilidade aqueles

que lhes deram causa.

Oferecendo uma visdo critica do movimento de reforma administrativa norte-
americana, Frederickson®’ ao efetuar um estudo comparativo entre 0 movimento de reforma
governamental norte-americana, situado na linha tedrica da Nova Gestdo Publica (New Public
Managementf) e o movimento precedente, Nova Administragdo Pﬁblica/ (New Public
Administration), assinala que o atual movimento de reforma administrativa norte-americana, o
Reinventando o Governo (Reinventing Government), pode ser visto como um retorno ao
passado, no qual prevalecia a separagdo entre Administragdo Publica e politica. Segundo
Frederickson, o movimento, ao enfatizar a questdo da gestdo (management), priorizando a
obtencdo de resultados para a agdo governamental, afasta-se de uma questdo substantiva e
necessaria, que € a discussdo sobre os objetivos da agdo governamental. O governo, nesta
visdo critica, é concebido como um provedor de produtos e servigos, que aplica, em suas
atividades, técnicas administrativas voltadas a maximizagio da eficiéncia dos recursos
empregados, com o objetivo de satisfazer os seus clientes, que sdo vistos mais como
consumidores do que cidaddos. A satisfagdo do individuo como cliente € um valor que
prevalece sobre a obtengdo de consenso democratico para as agles governamentais,

mascarando, pois, a capacidade de o governo ser accountable perante a sociedade.
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7.3 Avaliagio de programas

As reformas administrativas ora em curso sio realizadas sob diferentes abordagens, “mas em
todos os casos o esfor¢o para avaliar os resultados e utilizar esses dados para servir de
orientacdo as decisdes politico-administrativas tem sido vital & revolugdo global da
Administragdo Publica” 2!,

Cavalcanti e Otero 2, em estudo descritivo sobre o processo reforma norte-
americana, mostram a importancia que a avaliagio de programas assume para a realimenta¢do

do processo decisorio voltado para o alcance de resultados.

A avaliag@o € o meio pelo qual o governo podera obter informagGes a respeito da
eficiéncia, eficacia, efetividade e desempenho de suas atividades. No ambiente sistémico da
gestdo governamental, a avaliagio tem por fungio fornecer a realimentacdo necessaria a

corregdo de rumos 2,

Promover a accountability, incrementar o processo decisorio e auxiliar a alocagéo

de recursos (processo orgamentario) sdo os objetivos da avaliagio.

27 FREDERICKSON, H. George. Comparing Reinventing Government with the New Public Administration.
Public Administration Review, 56(3): 263-270, may/jun 1996.

218 KETLL, Donald F.. A revolugdo global: reforma da administragiio no setor publico. Reforma do Estado e
Administragdo Publica Gerencial. BRESSER PEREIRA, Luis Carlos (org.). Rio de Janeiro: Ed. FGV, 1998, p.
87.

719 CAVALCANTI, Bianor Scelza ¢ OTERO, Roberto Bevilaqua. Novos padrdes gerenciais no setor publico:
medidas do governo americano orientadas para o desempenho e resultados. Cadernos EBAP. Rio de Janeiro:
FGV, dezembro 1997, n° 86.

20 QECD. Improving evaluation practices — Best practices guidelines for evaluation. OECD,
PUMA/PAC(99)1. [on line] Disponivel na Internet via WWW. URL:
http://www.oecd.org/puma/pac/evaluation.pdf. Arquivo capturado em 29/01/1999.
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Ha a promog@o da accountability no momento em que a avaliagdo evidencia os
impactos das agdes governamentais, tendo em vista que ao tornar claros os resultados para os
cidaddos, estes verificam o que foi realizado com o dinheiro arrecado, podendo, entdo,

legitimar ou nio as atividades da Administragdo Publica.

A avaliag@o possibilita aos decisores publicos conhecerem o impacto das politicas
publicas nos problemas que requerem a agio governamental. A informag@o obtida contribui
para os decisores compreenderem o funcionamento dos programas e desenvolverem as suas

capacidades gerenciais, aperfeicoando o processo decisorio.

O processo orgamentario beneficia-se da avaliagio na medida em que esta aponta
os caminhos mais efetivos para se atingir os objetivos desejados, facilitando a distribui¢do dos
recursos no orgamento governamental. Desta forma, é obtida uma melhor relagido recursos

versus impactos alcangados, que sdo os resultados finais almejados pela agdo publica.

7.4 Avalidg:io no Brasil

A avaliagdo sistematica das atividades publicas, no Brasil , é uma das fungdes do Tribunal de
Contas da Unido (TCU), recebendo a denominagio de auditoria de desempenho, que
“consiste na avaliagdo sistematica dos programas, projetos e atividades governamentais, assim
como dos Orgdos e entidades jurisdicionadas ao Tribunal” #'. A auditoria de desempenho

subdivide-se em dois ramos distintos: a auditoria operacional e a avaliagdo de programas.

2! TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Manual de auditoria de desempenho. Brasilia : TCU, Secretaria de
Auditoria e Inspeges, 1998, p. 12.
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A auditoria operacional enfatiza os aspectos processuais da gestio governamental,

verificando o cumprimento das metas estabelecidas, a gestdo dos recursos e a obediéncia as

normas legais.

A avaliagio de programas tem por fim verificar se um determinado programa
possui efetividade, isto €, se ele foi capaz de contribuir para transformar a situagdo-problema,

motivadora do programa.

”

Busca-se, por meio da auditoria de desempenho, avaliar a agdo governamental quanto
aos aspectos de economicidade, eficiéncia, eficacia (auditoria operacional) e quanto ao impacto

das agGes (avaliagdo de programas). As duas abordagens sdo complementares.

“Enquanto a auditoria operacional verifica, além da eficiéncia operativa, o grau
de cumprimento das metas, comparando metas previstas com metas realizadas, a
avaliagio de programas busca apurar em que medida as agGes implementadas

lograram produzir os efeitos pretendidos pela administraggo.” >
Conforme assinalam Castanhar & Costa 22, o processo de avaliagio das atividades
empreendidas pelo poder publico é extremamente complexo, uma vez que muitas vezes é
impossivel isolar os agentes que modificam uma dada realidade. Ndo se trata apenas de estabelecer
indicadores que mensurem o nivel das atividades, mas se trata de avaliar o desempenho dos
programas publicos na consecugdo de seus propositos. Para atingir estes propositos, 0s programas

desenvolvem atividades que, ao final de sua execugdo, devem possuir um impacto sobre a

realidade, modificando-a, conforme sintetiza o quadro em sequéncia:

Propésito =~ =¥ Impacto
Objetivo Resultado
Meta Efeito
Atividade Produto

22 Ibidem, p. 14.

23 CASTANHAR, Jos¢ C. & COSTA, Frederico Lustosa da. Avaliagdo social de projetos: limites e
possibilidades. Artigo, n. p. .
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8 O ORCAMENTO DE DEFESA NORTE-AMERICANO

Neste capitulo € descrito, em linhas gerais, o atual funcionamento do sistema norte-americano
de alocagdo de recursos para a defesa, assim como é apresentada a estratégia de seguranca
norte-americana para o século XXI, que, em tese, foi estabelecida buscando a adaptagdo a
nova ambiéncia. A adog@o desta nova estratégia, para a sua efetiva implementacdo, exigira
alteragbes no Sistema de Planejamento, Programagio e Or¢amentagio (PPBS) do
Departamentp de Defesa norte-americano. E apresentada, ao final, a metodologia Dynarank,
que visa a incrementar a capacidade de planejamento e de decisdio do PPBS. A metodologia
em questdo foi desenvolvida por pesquisadores da RAND Corporation, instituigdo onde foi
desenvolvida a base teérica do PPBS (orgamento-programa), que, em alguns aspectos, é um

sistema similar ao Plano Diretor da Marinha do Brasil.

Cumpre salientar, consoante o exposto na introdug@io desta dissertagdo, que o
objetivo néo ¢ efetuar um estudo comparativo entre o Plano Diretor da Marinha do Brasil e o
Sistema de Planejamento, Programagio e Orgamentag¢do norte-americano e que, em hipétese
alguma, pretende-se sugerir ou avaliar a oportunidade de se adotar um modelo similar no pais,
em face da recente criagdo do Ministério da Defesa. O desenvolvimento deste capitulo foi
motivado, precipuamente, para introduzir a metodologia Dynarank, cuja finalidade é aprimorar
o PPBS e adequa-lo a nova ambiéncia de defesa, sendo, portanto, o seu conhecimento

oportuno.
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8.1 Sistema de alocacfio de recursos para a defesa >

Para se compreender o PPBS é necessario conhecer o sistema maior em que ele esta inserido: o
Sistema de Alocac@o de Recursos para a Defesa (Defense Recourse Allocation - DRA), sistema
complexo e multifacetado, cujo proposito é definir, obter € manter os recursos necessarios para
que os objetivos estabelecidos na Estratégia Militar Nacional (National Military Strategy - NMS)
sejam alcangados. Em ultima analise, estes objetivos podem ser sintetizados como capacidade de
combate, que ¢ um elemento essencial da Estratégia de Seguranca Nacional (National Security
Strategy - NSS). A partir dos interesses nacionais americanos é determinada a capacidade de
combate necessaria para garanti-los, por meio do processo de formulagio estratégica e

planejamento de forgas.
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Fonte: Naval War College, op. cit.,, p. 1-1.

224 O desenvolvimento deste item ¢ baseado na seguinte obra: NAVAL WAR COLLEGE . Resource Allocation:

the formal process. [on line]. Disponivel na Internet via WWW. URL: Http.//www.usnwc.edu/nwc/nsdm htm.
Arquivo capturado em 04/06/1999.
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O Sistema de Alocagdo de Recursos para a Defesa (DRA) contém caracteristicas do
método para a tomada de decisdo do tipo racional-compreeensivo e, a0 mesmo tempo, do método
incremental. A parcela do processo que € desenvolvida no interior do Departamento de Defesa visa
a determinar o que sera necessario, quando sera necessario, como sera obtido e quanto custara. O
processo é complementado pela interagdo existente entre o Departamento, o congresso americano e

a sociedade, por meio da qual se busca justificar o porque da deliberaggo.

E essencialmente um sistema de tomada de decisdo, que procura atender as seguintes

questoes:

v “Gerenciar o risco, em uma época de ameacas incertas e crescente

competi¢do pOr recursos escassos,

Balancear recursos entre as perspectivas de curto-prazo e longo-prazo;

Nas decisGes relativas a defesa, manter o adequado balanceamento de poder

entre a lideranga civil e os chefes militares;

v' Estabelecer a porcentagem do orgamento federal que deve ser alocada ao
Departamento de Defesa, e o efeito que havera nos programas ndo
relacionados com a defesa nacional; e

v Construir o0 consenso entre os elementos internos e externos ao Departamento
de Defesa — a maior burocracia do mundo.”

AN

Em uma visdo sistémica, a alocagio de recursos para a defesa € composta por quatro
subsistemas: o Joint Strategic Planning System (JSPS) — Sistema Conjunto de Planejamento
Estratégico, o Joint Operation Planning and Fxecution System (JOPES) - Sistema de
Planejamento Operacional e Execu¢do Conjunto, o Planning, Programming, and Budgeting
System (PPBS) e o Acquisition Management System (AMS) — Sistema de Gerenciamento de

Aquisi¢io. Ainda interagem com o Sistema de Alocagio de Recursos para a Defesa (DRA) o

2 NAVAL WAR COLLEGE . Resource Allocation: the formal process. Op. cit..
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Requirements Generation System (RGS) — Sistema de Geragdo de Necessidades e o sistema

OBTENCAO DE
SISTEMAS DE DEFESA

orcamentario federal.

ALIACAO DE AMEACAS ERISCC
ESENVOLVIMENTO DA ESTRATEG]A

PRODUCAO DE
PLANOS DE CUERRA

Fonte: NAVAL WAR COLLEGE. Op. cit., p. 1-3.

O Joint Strategic Planning System (JSPS) ~ Sistema Conjunto de Planejamento
Estratégico avalia continuamente a estratégia militar corrente, programas e or¢amentos, em face

das vaniaveis ambientais relevantes para a segurancga norte-americana.

O Joint Operation Planning and Execution System (JOPES) — Sistema de
Planejamento Operacional e Execugio Conjunto, a partir da estratégia e das missdes
estabelecidas, formula planos de guerra (war plans) e planos operacionais (operational

orders), determinando o emprego das forgas.
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O PPBS estabelece as prioridades entre os programas militares e busca a sua

execugdo por meio do processo orgamentario.

O Requirements Generation System (RGS) — Sistema de Geragdo de Necessidades
fornece as especificagdes dos sistemas de defesa (sistemas de armas e equipamentos) para o
Acquisition Management System (AMS) — Sistema de Gerenciamento de Aquisi¢do, em fungio
do contido nos documentos produzidos pelo Sistema de Planejamento Operacional e Execugio

Conjunto e pelo Sistema Conjunto de Planejamento Estratégico.

t

O Sistema de Gerenciamento de Aquisi¢do € o sistema responsavel pela obtengdo
dos sistemas de defesa, em conformidade com as especificagGes emitidas pelo Sistema de

Geragdo de Necessidades.

O Defense Resource Alocation (DRA) - Sistema de Alocagdo de Recursos para a
Defesa liga-se ao sistema or¢amentario federal por meio do Planning-Programing-Budgeting

System (PPBS) - Sistema de Planejamento, Programagio e Orgamentagao.
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8.2 O PPBS no Departamento de Defesa

O objetivo final do PPBS ¢ proporcionar aos comandos operativos 0 melhor conjunto de
forgas, equipamentos e apoio que sc possa obter com as restrigdes fiscais. Por meio do
PPBS, o secretdrio da defesa proverd a diregdo centralizada de politicas, e delegard
autoridade e responsabilidade para a execugio de programas entre os componentes do
Departamento de Defesa. 22

O entendimento do proposito do PPBS, atendimento das necessidades dos
Comandantes Combatentes (CINC), torna-se claro mediante a verificagdo da estrutura basica do

Departamento de Defesa (DoD) e os papéis desempenhados pelos seus componentes™’:

Depatt
Defesa

Joint Chiefof Staff
-desenvolvimento i

e Vil S

Combatant
Comanders

Services
-organizagio,
treinamento e

. -condugdo das
. da estratégia e
equipagem das doutrina operagdes
forcas militare
_ __ I

8.2.1 A interacio planejamento e orcamento

O Joint Strategic Planning System (JSPS) — Sistema Conjunto de Planejamento Estratégico realiza
o processo de avaliagio estratégica (strafegic assessment) e,. posteriormente, desenvolve a
orientagdo estratégica das forgas (straftegic orientation), os planos estratégicos (strategic planning)

e o aconselhamento programatico (programming advice). Um dos objetivos fundamentais do JSPS

226 DoD Directive 7045.14. The Planning, Programming, and Budgeting System (PPBS). May 22, 1984, art.
2.1. [on line]. Disponivel na Internet via WWW. URL: Http://web7 whs.osd. mil/text/d704514p.txt. Arquivo
capturado em 17/07/1999.
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¢ assegurar a ligacdo entre estratégia e capacidade operacional. A transposigio da visdo estratégica
conjunta (Joint Vision 20xx) , da Estratégia Militar Nacional (NMS) e das necessidades militares
deduzidas do Plano Conjunto de Capacidades Estratégicas (JSCP) para o sistema orgamentario é

feita mediante a elaboragdo do Documento de Planejamento Conjunto (JPD) e das Recomendagdes

Programaticas (CPR) .

PPBS

Fonte: Naval War College, op. cit., p. 2-18.

No PPBS, a fase de planejamento é iniciada com a elaborag@o da versdo inicial da
Orientag@o do Planejamento de Defesa (DPG). O proposito desta fase é prover diretrizes para

a fase de programac@o, que ira otimizar a alocagdo de recursos no Departamento de Defesa.

7 Services, no Brasil, corresponderiam aos Comandos Militares (Marinha, Exército e Aeronautica).
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O final da fase de planejamento é dado pela edigdo da DPG. Em seqiiéncia, os
servigos elaboram os seus Memorandos de Objetivos Programaticos (POM), cujo proposito
final € o atendimento das necessidades operativas dos Comandos Combatentes (CINC), em
termos de organizagdo, treinamento e equipagem de for¢as. O Memorando do Orgamento-

Programa (PDM) € o marco final desta fase.

Na fase de orgcamentagdo sdo preparadas as Estimativas de Solicitagdes
Orcamentarias (BES) pelos Servigos. Durante a elaboragdo da Decisdo do Orgamento-
Programa (PBD), ha o processo de negociagio, no qual os Servigos defendem as suas

estimativas or¢amentdarias, apresentando novas informagdes a respeito de seus programas.

Posteriormente a edi¢do do PBD, ha ainda a oportunidade de os Servigos e os CINC
apresentarem necessidades que ndo estavam inseridas no processo. As necessidades mais criticas

sdo apreciadas no documento denominado Principais Questdes Orgamentérias (MBI).

{RERVRES)

CPA
{STCDETY 1T C5}

PPBS
a

Nl SESSHON
SELGEFAC IS

QMR 1SERVICES?

S

PRESIDENT'S BUOGET
SUBMTTED 10 CONGRESS

Fonte: Naval War College, op. cit., p. 3-15.
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8.3 Estratégia de seguranca para o século XXI

Uma das questdes fundamentais subjacentes ao planejamento para a defesa no século XXI é a
otimizagdo da utilizagdo dos recursos orcamentéarios. A otimizagdo foi necessaria no passado, é
necessaria hoje e serd mais ainda no futuro, posto que o modelo de planejamento, em face das
transformagdes ocorridas na cena mundial, foi profundamente alterado 2.

O PPBS, segundo Davis, deve ter 0 seu processo totalmente repensado, uma vez que a

sua estruturacdo foi fundada em premissas e métodos concebidos durante a Guerra Fria e que nio

sdo aplicaveis ao cenario atual.

Isto acarretara a discussdo sobre o tamanho das forgas ativas e das forgas reservas,

entre a estrutura das forgas (custos variaveis) e a infraestrutura necessaria para apoia-las (custos

fixos).

Enquanto o planejamento para a defesa na Guerra Fria possuia um inimigo plenamente
identificado (a extinta URSS), nas primeiras décadas do século XXI a tinica certeza que ha é que
ndo se sabera, com confiabilidade, quais e como serdo as ameacas a enfrentar. Apesar de
extremamente perigoso, 0 ambiente anterior era relativamente estavel, o século XXI, ao contrario,
possuira alto grau de instabilidade, exigindo dos planejadores norte-americanos a criagdo de
multiplos cenarios e a elaboragdo de estratégias para enfrentd-los, o que afetara o processo

orcamentario. Atualmente, a fatia do orgamento federal norte-americano destinada a defesa €, a

> DAVIS, Paul K. (org). New challenges for defense planning: rethinking how much is enough. Santa
Monica, CA: RAND, 1994.
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cada ano, reduzida ao competir com os demais programas governamentais. O desafio que se

impde, portanto, € descobrir a melhor utilizagdo possivel para os recursos financeiros disponiveis.

O planejamento far-se-a em um ambiente de incerteza: antes, o planejamento
considerava poucos cenarios imaginados (poucos inimigos definidos), no futuro, o planejamento
sera feito com base em multiplos cenarios, requerendo que as forgas armadas norte-americanas
sejam altamente adaptaveis as mudangas. Evolui-se para uma concepgdo de defesa em termos de
sistema abertos, com multiplas possibilidades de ocorréncias de cenérios, consoante os conceitos

da Teoria do Caos.

O modelo ora em voga é baseado no desenvolvimento das capacidades operacionais
requeridas pelas forgas para enfrentar as ameagas identificadas. O planejamento é linear: avaliam-se
as ameagas, identifica-se o inimigo e estabelecem-se os requerimentos operacionais para vencé-lo
(abordagem baseada em ameagas - threat-based approach). Este modelo de planejamento instrui o
PPBS, cujo proposito é dotar os Comandos Combatentes dos meios necessarios para

desempenharem as suas atividades.

Para alcangar éxito em assegurar a defesa norte-americana, o planejamento futuro deve
modificar o seu foco: de obtengdo de requisitos operacionais preestabelecidos para desenvolvimento
de capacidades genéricas e adaptaveis. Isto, inexoravelmente, requerera, na visdo de Davis, um
profundo processo de reengenharia, envolvendo tanto a estrutura e a infra-estrutura das forgas

armadas norte-americanas quanto a doutrina que orienta o seu emprego.
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Willian Cohen, secretario da defesa norte-americano, afirma ser a atual visdo

corporativa do Departamento de Defesa composta de trés elementos: nova estratégia de defesa, a
transformagdo das for¢as militares € 0 movimento de Iniciativa de Reforma da Defesa (Defense
Reform Initiative), que consiste na introdugdo de técnicas gerenciais e praticas negociais privadas

na gestio de Departamento de Defesa 7 .

Em agosto de 1997 houve a edi¢do da Revisdo Quadrienal da Defesa (Quadrennial
Defense Review - QDR), que avaliou as questdes ligadas a seguranga nacional norte-americana, no
periodo abrangido entre 1998 e 2015, sendo fundamental para a concepgio da nova estratégia de
seguranga nacional — Estratégia de Seguranga Nacional para o Novo Século (National Secutity

Strategy for a New Century), cujos eixos principais s3o:

v “Configurar a ambiéncia de seguranca internacional, de forma a favorecer
os interesses norte-americanos, por meio da promog¢do da estabilidade
regional, redugdo de ameagas, prevengdo de conflitos e dissuasdo de
agressdes e coer¢des no dia-a-dia;

v Responder a todo o espectro de crises que ameacem os interesses norte-
americanos por meio da dissuas@o, agress@o e coer¢do em uma crise, da
condugdo de operagdes contingencias de pequena escala, e lutando e
vencendo nos teatros de guerra; e

v’ Preparagdo agora para um futuro incerto por meio de um esfor¢o de
modernizagio concentrado, do desenvolvimento de novos conceitos
operacionais e organizagGes para explorar completamente novas
tecnologias, e de esforgos para barrar ameagas improvaveis, que possam
ocasionar implicagdes desproporcionais relativas a seguranga —por
exemplo, o surgimento de um grande poder regional antes de 2015.”%°

A transformagdo das forgas, segundo elemento da visdo corporativa do Departamento

de Defesa, sera realizada mediante a utilizagdo de novas formas de organiza¢do das forgas militares

7 COHEN, Willian. Leading change in a new era. In: Report of the Defense Reform Initiative. [on line].
Disponivel na Internet via WWW. URL: Http://www.defenselink.mil/pubs/dodreform. Arquivo capturado em
20/06/1999.

200p. cit., p. 1.
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que possibilite 0 seu emprego conjunto em qualquer ambiéncia, conforme o descrito na Visdo

Conjunta 2010.

A Iniciativa de Reforma da Defesa visa a modificar as formas mediante as quais o
sistema de defesa norte-americano € gerido, que sdo inefetivas em uma nova era. Esta
revolu¢do na gestio do Departamento de Defesa dar-se-4 com a introdugio de principios que

norteiam a maneira por meio da qual as empresas privadas atualmente realizam os seus

negocios, a saber:

“focar a institui¢do em uma visdo unificada;
comprometimento da lideranga com a mudanga;
foco nas competéncias principais,

organizagdes ageis,

investimento em pessoas,

exploragdo da tecnologia de informacdo; e
quebra de barreiras entre as organizagdes.” *'

AN N N Y Y N N

A aplicagdo dos principios listados objetivara aumentar o desempenho das atividades
executadas no interior do sistema de defesa norte-americana, eliminar estruturas redundantes,
maximizar a sinergia entre seus componentes e introduzir mecanismos de competigdo de mercado,
com o intuito de aumentar a qualidade dos servigos e a satisfagdo do consumidor, liberando

recursos para pesquisa € desenvolvimento.

7.3.1 A metodologia Dynarank

A metodologia Dynarank’” é um sistema de apoio a tomada de decisdo, tipo

scorecard, que busca estabelecer relagGes entre decisGes programaticas e as diretrizes estratégicas
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de alto nivel. Como se depreende do nome, pretende ser uma classificagdo dinamica de programas,
altamente flexivel, capaz de ser atualizada rapidamente, em razdo de novos parametros introduzidos
pelo analista. Esta flexibilidade e adaptabilidade, segundo os pesquisadores da RAND, tornam-na
um instrumento poderoso para o aperfeicoamento do PPBS do Departamento de Defesa norte-
americano, que em sua concepgdo atual nio estaria adequado para orientar as decisOes
orgamentarias sob a perspectiva dos novos componentes da estratégia de defesa — responder,
configurar e preparar agora (respond, shape and prepare nmow) — em uma ambiéncia cujas
caracteristicas distintivas sio a rapidez das mudancas e a incerteza. E um apiicativo de facil

utilizagdo, baseado na planilha eletronica Excel for Windows.

Embora tenha sido originalmente concebido, especificamente, para apoio do sistema de
alocagdo de recursos para a defesa norte-americana, pode ser adaptado para ser empregado em
qualquer situagdo que envolva avaliagdes de politicas publicas ou programas. O modelo tedrico €
bastante simples: avaliar programas em fungdo de indicadores de desempenho previamente

estabelecidos.

Atualmente, os Estados Unidos lidam com o problema de manter uma estrutura
programatica para a defesa consistente com os trés componentes da estratégia de defesa e que, ao
mesmo tempo, possibilite a transformagio da for¢a militar, adequando-a ao novo século. Deve
alcangar isto sob pressdes or¢amentarias diversificadas, modificagdes no ambiente estratégico
externo, necessidade de manutengio da primazia de seu poderio militar e a competi¢3o interna entre

os servigos que compdem o Departamento de Defesa.

231 gy

Ibidem, p. 3.
2 HILLESTAD, Richard J., DAVIS, Paul K.. Resource Allocation for the new defense strategy: the Dynarank
decision-support system. MR-966-OSD. Santa Monica: RAND, 1998.
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Uma metodologia, para ser capaz de tratar com multiplos objetivos, deve possuir um
grau de abrangéncia elevado. O instrumento em questio é uma aplicagio do “portfolio-
management”, utilizado no ambiente empresarial”*, ao planejamento estratégico para a defesa. Este
¢ composto por uma diversificada combinagio de programas — pesquisa, estruturagdo da forca
militar, modernizagdo, infra-estrutura e operagdes. A avaliagio continua deste portfolio de
programas, em relagdo a mudangas e riscos ambientais, é um fator critico. No caso norte-

americano, a estratégia para a defesa esta concebida nos seguintes componentes:

Resposta a diversas Configuragdo do ambiente Adaptag@o estratégica
contingéncias por teatro operacional
(capacidade de resposta) (configuragio) (preparagdo das forgas)
-respond- -shape- -prepare-
- principais [ - contingéncias|- presenca além-mar - ameagas
teatros de de menor - aliangas e coalizGes - tecnologia
guerra escala -  atividades econdmicas - aliados, bases
MTWs — SSCs —small- |- infra-estrutura militar - orgamento,
major scale - adequagdo de forgas aos prioridades, custos
theater contingencies | compromissos assumidos
wars

Fonte: Adaptado da op. cit.,, p. 3

A avaliagdo do conjunto de programas ndo ¢ estatica. Por exemplo, o componente
“resposta a contingéncias”, possui 0 componente inferior, “teatros de guerra principais”. Estes
podem ser respostas as ameagas oferecidas pela Coréia do Norte, pela Sérvia, pelo Iraque etc.
Cada um, individualmente, possui diversas possibilidades de cenarios, cuja evolugdo € imprevisivel e

incerta.

A avalia¢do do conjunto de alternativas envolve:

23 Neste modelo de planejamento abrangente, outras dimensdes, além das financeiras, sdo levadas em
consideragdo para avaliar das decisdes estratégicas da empresa. Para um aprofundamento teérico sobre este
modelo de planejamento, ver: KAPLAN, Robert, NORTON, David. The balanced scorecard. Boston: Harvad
Business Press, 1996.
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» julgamento subjetivo sobre a efetividade de cada alternativa de agio/programa,

> objetivos multiplos e conflitantes;
» opgoes politicas diversas;

» Vvarios cenarios € suas variagdes;
» varios periodos de anélise;

» custos e medidas or¢amentarias; e

> medidas quantitativas de efetividade.

Neste sentido, um instrumento de apoio a tomada de decisio, baseado no “portfolio-
management”, deve ser capaz de: “(1) prover a habilidade de avaliar e comparar um grande nimero
de opgdes diferentes de defesa, situadas em um abrangente espectro de casos, condigdes, cenarios e

medidas e (2) auxiliar a desenvolver e manter a logica do programa de defesa e suas mudangas” >*.

Simplificadamente, a planilha contendo o scorecard da estratégia de defesa, para uma

analise de alto nivel, seria:

Cada alternativa ¢é avaliada em termos da sua contribui¢do para cada componente —
respond, shape e prepare, que possuem pesos previamente estabelecidos (soma dos pesos € igual a

1). Cada avaliagdo, por seu turno, pode ser o resultado de outra planilha, de outro scorecard,
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ligado, dinamicamente, a planilha de nivel superior. Desta forma, vdo se estabelecendo diferentes

niveis de analise, permitindo um detalhamento maior, em termos operacionais e técnicos. Por
exemplo, para o subcomponente “MTW” de “respond” pode ser a avaliagdo final de uma série de

teatros de guerra imaginados, que por sua vez subdividem-se em vérios cenarios e estes nas suas

possiveis variagdes.

Ao final do processo, sdo somadas as avaliagdes, ponderadamente, e obtidas, para cada
alternativa, o seu valor em termos de custo, de custo-efetividade e efeito esperado. Pode-se, ent3o,

classificar as alternativas por quaisquer destes critérios ou por uma combinagdo, também

ponderada, destes critérios.

Obviamente, a atribuicdo de pesos é um exercicio de subjetividade. Esta
metodologia ndo pretende oferecer resultados objetivos de qual a melhor alternativa. Ao
contrario, ndo possui importancia apenas a hierarquizagio das alternativas, revelando quais as
mais efetivas: esta metodologia permite desenvolver e aprimorar as capacidades criticas dos
decisores, ao permitir a compreensio da influéncia dos pesos atribuidos e dos resultados

obtidos.

24 HILLESTAD, Richard J., DAVIS, Paul K., op. cit., p. 5.

e s
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9 0 ORCAMENTO PUBLICO FEDERAL

9.1 O orcamento brasileiro até 1999

O orgamento publico

“.. ¢ uma lei que, entre outros aspectos, exprime em termos financeiros a
alocag@o dos recursos publicos. Trata-se de um instrumento de planejamento
que espelha as decisGes politicas, estabelecendo as agdes prioritarias para o
atendimento das demandas da sociedade, em face da escassez de recursos.
Apresenta multiplas fungdes - de planejamento, contabil, financeira ¢ de
controle. As despesas, para serem realizadas, tém que estar autorizadas na lei
orgamentaria anual.” *°

Quanto ao ciclo or¢amentario, ele é regulado por trés leis: a Lei do Plano
Plurianual (PPA), a Lei das Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual

(LOA).

O projeto de lei do Plano Plurianual é enviado pelo Presidente da Reptblica ao
Congresso Nacional até o dia 31 de agosto do primeiro ano de seu mandato. O Congresso
devolve para a sangdo até o encerramento da sessdo legislativa (15 de dezembro). Possui
vigéncia de quatro anos: trés anos do mandato presidencial em curso, mais um ano
subsequente. Estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
Administragdo Publica federal para as despesas de capital e para as relativas aos programas de

duragio continuada.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias tem seu projeto enviado anualmente pelo
Presidente da Republica até o dia 15 de abril e devolvido para sangdo até o dia 30 de junho,

estabelecendo as metas e prioridades da Administragdo Publica federal, bem como as despesas
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de capital para o exercicio financeiro subseqiiente. Estatui as diretrizes que orientardo a
elaboragdo da Lei Orgamentaria Anual (LOA), funcionando como um documento explicitador

das politicas publicas e estabelecendo a ligagdo entre o planejamento governamental e os

orgamentos publicos ¢

O projeto da LOA ¢ enviado anualmente até o dia 31 de agosto e devolvido para
sangdo presidencial até o dia 15 de dezembro. E com base nas autorizagSes da LOA que as
despesas federais, referentes aos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, sio executadas.
Engloba o or¢amento fiscal, o orgamento de investimentos das empresas estatais e o

or¢amento da seguridade social.

Ciclo or¢amentario — ano 1999

jan | fev { mar | abr | mai | jun | jul | ago [ set | out | nov | dez
PPA - 2000-03
[ I T T T 7T " T T T T 1
LDO p/ 2000
[ T TTT T T 7T T T 1] [
LOA p/2000
I IR N A S I I I I

No Brasil, a visdo de longo-prazo associada ao planejamento governamental foi
introduzida por meio da Lei n° 4.320/64, que estabeleceu a obrigatoriedade de elaboragédo de
um Orgamento Plurianual de Investimentos (OPI), que orientaria a alocagdo de recursos para

um periodo de trés anos.

75 BRASIL. Ministério do Planejamento € Orgamento.Secretaria de Orgamento Federal. Instrugdo para
elaboragdo da proposta orgamentdria da Unido para 1999 - Manual Técnico de Orgamento (MTO-02).
Brasilia: Imprensa Nacional, 1998, p. 1.
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A utilizagdo da técnica do orgamento-programa foi consagrada mediante a

publica¢do do Decreto-Lei n° 200/67, cujo artigo 16 fixava:

“A agdo planejada do Estado, quer na manutengio de suas atividades, quer
na execugdo de seus projetos, materializa-se através do orgamento, que € o
instrumento que dispde o Poder Publico para expressar, em determinado
periodo de tempo, o seu programa de agdo, discriminando a origem e o

montante de recursos a serem arrecadados, bem como dispéndios a serem
efetuados.” #’

”

Possuiu especial importéncia, na implementagio da técnica de orcamento-programa no
Brasil, a edi¢do da Portaria n° 9, do Ministro de Estado de Planejamento e Coordenagdo Geral, de
28 de janeiro de 1974, que instituiu a classificagdo funcional-programatica. Esta classificagdo
pretendia estabelecer a vinculagdo entre planejamento e or¢amento, entre objetivos e dotagdes
orgamentarias, possuindo dois propositos principais: proporcionar informagdes quanto ao destino
dos recursos orgamentarios, agrupadas em reas mais ou menos homogéneas; e fornecer uma
estrutura programatica para o planejamento das a¢Ses governamentais. A classificagdo funcional-
programatica teve por finalidade “dar apoio definitivo a programagdo, requisito fundamental da
técnica do orgamento-programa” >*. Por meio dela, intentava-se conciliar a classificagio por
fungdes, instituida pela Lei 4.320/64, com a classificagdo programatica, voltada para produtos, base

da técnica de orcamento-programa.

26 SANCHES, Oswaldo Maldonado. Processo orcamentario federal: problemas, causas ¢ indicativos de
solucGes. Revista de Administragcdo Piublica. Rio de Janeiro, 29(3): 122-56; jul./set. 1995.

27 BRASIL. Decreto-Lei n° 200/67.

28 AMADO, Antonio Augusto Oliveira. A classificagio funcional-programatica como instrumento de
programacdo oramentaria. Revista Associagdo Brasileira de Orgamento Publico, 15(2): 70-75, mai./ago.
1982, p. 72.
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Apos a sua introdugdo, o sistema orgamentario governamental podia ser visualizado

como sendo uma matriz tridimensional >°:

funcional-
programitica
0:,%
Llelmntos dedespesa} - %%/

econémica

matriz de classificacio de despesas

> A pergunta “quem vai fazer?” seria respondida pela classificagdo institucional,
refletindo a estrutura organizacional na qual estd inserido o sistema
orgamentario.

» “Com quanto fazer?” traduziria a dimensdo econdmica da programagio
orcamentéria, dada pela classificagdo econdmica e por elemento de despesa,
representando os recursos que serdo necessarios para a execu¢do da agdo
governamental.

» Os objetivos seriam propiciados pela classificagdo funcional-programatica, ao se

responder a pergunta “O que vai se fazer?”.

A classificagdo funcional-programatica possuia quatro niveis de agregagdo: fungio,

programa, subprograma e projeto/atividade. A fungdo representava o maior nivel de

2% TRISTAO, Gilberto. Classificagdo funcional programatica: enfoque tridimensional. Revista Associagdo
Brasileira de Orgamento Publico, 15(2): 77-88, mai./ago. 1982.
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agregacdo, por meio do qual o Governo visava a alcan¢ar um determinado objetivo nacional,
em uma determinada area de atuagdo. As fungGes desdobravam-se em programas, que eram a
integragdo entre o planejamento governamental e o orgamento. Os programas representavam
os meios e instrumentos de a¢do, organicamente articulados para o cumprimento das fungGes,
constituindo os produtos finais da agdo governamental. Os subprogramas eram os

desdobramentos dos programas. Logo, a classificagdo funcional-programatica era composta

por:

s

v “Um rol de funges, representando objetivos mais gerais: o maior nivel de
agregacdo das agbes, de modo a refletir as atribuigGes permanentes do
Governo.

v Um rol de programas, representando produtos concretos. S@o os meios e
instrumentos de agGes organicamente articulados para o cumprimento das
fungtes. Uma fungdo se concretiza pela contribui¢do de varios programas.

¥ Um rol de subprogramas, representando produtos e agdes parciais dos

programas. ” 2

Os subprogramas eram subdivididos em projetos e atividades, expressando o
conjunto de a¢Ges cujo propdsito era tornar reais os objetivos dos subprogramas e programas.

As defini¢Ges de projeto e atividade eram, respectivamente:

“E o conjunto de operagbes limitadas no tempo, das quais, normalmente,
resultam produtos quantificaveis fisica e financeiramente, que concorrem
para a expansdo ou para o aperfeicoamento da agio governamental.”

“E o conjunto de operagbes que se realizam de modo continuo e que
concorrem para a manutengdo da agdo do Governo.” et

240 BRASIL. Ministério do Plancjamento e Orgamento. Secretaria de Orgamento Federal. Projeto de Lei
Orgamentdria para 1999 — resumo. Brasilia : SOF/DEGIN/CGCON, 1998.

241 BRASIL. Ministério do Orgamento ¢ Gestdo. Secretaria de Orcamento Federal. Instrugdo para elaboragdo
da proposta or¢amentdria da Unido para 2000; Manual Técnico de Or¢amento (MTO-02). Brasilia: Imprensa
Nacional, 1999, p.32.




158

Resumidamente, fungdes eram as areas de atuagdo governamental, programas e
subprogramas expressavam os objetivos propostos para a atuagio governamental, e os

projetos e as atividades eram os meios por meios dos quais os objetivos seriam alcangados.

Todavia, a classificagio funcional-programatica ndo propiciou o surgimento de
uma pratica or¢amentaria congruente com a técnica do or¢amento-programa. A classifica¢do
por fungGes sobrepujou a classificagdo programatica: “Na verdade, [a classificagdo funcional-
programatica] passou a significar um aglomerado de “caixas” onde as agdes sdo agrupadas,
sem maiores preocupagdes com o tipo da transagdo que esta sendo classificada.”**? Isto, por
ocasido do planejamento das ages governamentais, implicou o distanciamento entre
dispéndios governamentais e produtos ofertados a sociedade. Enfim, planejamento deficiente e

inexisténcia de accountability.

9.2 O novo modelo orcamentario

Ao analisar o processo orgamentario brasileiro, Sanches ** apontou como uma de suas
deficiéncias a reduzida capacidade de acompanhamento e controle, fazendo-se necessaria a
implementagdo de medidas que permitissem a avaliagdo do desempenho das atividades publicas
com o proposito de melhor orientar a alocagdo dos recursos orgamentarios. Por outro lado, a falta
de transparéncia na utilizagdo das atuais classificagGes, para o publico em geral, toma a pega

orgamentaria inteligivel somente para técnicos experientes no tema, o que a distancia da sociedade

244

2 Ibidem, p. 12.

23 SANCHES, Oswaldo Maldonado. Op. cit..

244 BRASIL. Consultoria de Orcamento e Fiscalizagio Financeira da Camara dos Deputados (COFF). Sinopse
da Execugdo Org¢amentaria. Ano 1, edi¢fio pioneira, junho de 1998. [on line] Disponivel na Internet via WWW.
URL: http://www.camara.gov.br/orcament/sinl 01 htm. Arquivo capturado em 12/04/1999.
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Entretanto, houve esfor¢os em busca da otimizagdo das praticas orgamentarias. O
documento que assinala esta mudanga ndo possuiu repercussio adequada a sua importancia,
sendo classificado por Alves como “novidade invisivel” 2**. Novidade, pois significa a
introdug@o, no processo or¢amentario federal, de experiéncias comprovadamente positivas
obtidas no programa governamental Brasil em A¢&0>*; invisivel, pois sua publicagdo passou
desapercebida, ndo suscitando, aparentemente, protestos por parte da classe politica que vé o
processo orgamentario de forma clientelista e paroquial, e que inexoravelmente tera, no futuro,

a sua atuagio prejudicada no processo orgamentario.

O documento em questdo é o Decreto n° 2.829/98, que fixa normas para a
elaboragdo do proximo Plano Plurianual (2000 a 2003) e orgamentos pertinentes. Neste
Decreto, busca-se consolidar as experiéncias positivas geradas no Brasil em Agdo, que pode
ser considerado o marco inicial da pratica de orgamentos por resultados no Brasil >, assim
como as experiéncias advindas de reformas orgamentarias empreendidas por outros paises,

baseadas na gestdo por resultados e na avaliagdo do desempenho.

O Decreto introduz diversas inovagdes salutares no processo de planejamento e
orcamento governamentais. Uma delas é que o programa governamental que tenha por

proposito uma agdo finalistica, isto €, que almeje a prestagdo de servigos e o fornecimento de

245 ALVES, Marcio Moreira. Novidade invisivel. O Globo, 01/11/98, p. 4.

26 Segundo 0 MPOG (http://www.mpo.gov.br), “o Programa Brasil em Acdo foi langado em 1996, visando
promover o desenvolvimento sustentivel do Pais nas proximas décadas. E um conjunto de programas
empreendimentos nas 4reas de infra-estrutura e desenvolvimento social, estrategicamente escolhidos pela
capacidade de alavancar investimentos produtivos e reduzir desigualdades regionais e¢ sociais”. Maiores
informacdes podem ser obtidas no referido site.

27 KANDIR, Anténio. A recuperagdo da capacidade estratégica de planejamento e agio do Estado: a
experiéncia do Brasil em Agdo. Parcerias Estratégicas, 1(4): 27-38, dez./1997.
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bens diretamente a sociedade, passa a ter um Gnico gerente. Este sera o responsavel pelo seu
controle, independentemente de a execugdo dos projetos e das atividades que integrem o
programa serem realizados por varias unidades ou oOrgdos. Somente esta diretriz ja
incrementara sobremaneira a accountability na geréncia do programa, bem como diminuira a

possibilidade de intervengio politica de ma qualidade.

O artigo 2° estabelece que cada programa devera ter :

II-  “objetivo;

III- orgéo responsavel,

IV- valor global;

V- prazo de conclusdo;

VI- fonte de financiamento,

VII-indicador que quantifique a situagdo que tenha o programa por fim

modificar;

VIII- metas correspondentes aos bens e servigos necessarios para atingir o
objetivo

IX- a¢des ndo integrantes do Orgamento Geral da Unido necessarias a
consecugdo do objetivo; e

X- regionalizagio das metas por estado.” ***

- A preocupagio com o desempenho, com o alcance de resultados e com a
questdo da accountability é a nota distintiva do Decreto, o qual dispde que todo o programa
de ag@o continuada devera ter metas de produtividade e de qualidade. Esta altima devera ser
medida por meio de instrumentos que captem a percepgdo da sociedade em relagdo ao
programa. Os resultados alcangados deverdo ser avaliados anualmente, comparando-se os
resultados obtidos com os objetivos declarados e as metas estabelecidas. O planejamento

estratégico da agio governamental devera ser subsidiado por essas avaliagdes.

Em seqiiéncia a publicagdo do referido Decreto, houve a edigdo da Portaria n°
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117/98, que extinguiu a classificagdo funcional-programatica, instituida pela Portaria n.° 9/74. Esta,

conforme anteriormente exposto, ndo foi capaz de trazer ao plano concreto a vinculagdo entre
planejamento e orgamento: na pratica, a matriz de classificagio ndo funcionou, permanecendo as
areas de atuagdo do Govemno (fungdes) desvinculadas dos objetivos da agdo governamental

(programas), o que impedia a implementagfio de uma gestdo voltada para o alcance de resultados.

Ndo houve uma ruptura total com a classificagdo anterior: permanece a
classificagdo funcional que, “composta de um rol de fun¢Ges e subfungdes pré—hxadas, servira
como agregador dos gastos publicos por area de agdo governamental, nas trés esferas. Trata-se
de uma classificagio independente dos programas” **’. Em razdo de sua adogdo ser obrigatoria
para todas as esferas de governo, possibilitara que os gastos publicos sejam apresentados de

forma consolidada.

A classificagdo programatica nio mais existe: agora ha estruturas programaticas, que
sdo concebidas de acordo com o objetivo a ser alcangado e com o nivel organizacional, € em

consonincia com o Plano Plurianual. O programa passa a ser definido como o

“instrumento de organizagdo da atuagdo governamental. Articula um
conjunto de agSes que concorrem para um objetivo comum preestabelecido,
mensurado por indicadores estabelecidos no plano plurianual, visando a
solu¢do de um problema ou ao atendimento de uma necessidade ou demanda

da sociedade” *°,

Passam a existir os seguintes tipos de programas:

248 BRASIL. Presidéncia da Republica. Decreto n° 2.829, de 29/10/1998. Didrio Oficial da Unido. Brasilia:
Imprensa Nacional, n°208, 30/10/1998, p. 9-10.

2% BRASIL. Ministério do Orcamento e Gestdo. Secretaria de Orgamento Federal. Instrugdo para elaboragdo
da proposta or¢amentdria da Unido para 2000; Manual Técnico de Orgamento (MTO-02). Op. cit., p. 14.

29 Ibidem, p. 39.
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» Programas finalisticos - produzem bens e servigos ofertados diretamente a
sociedade ;

» Programas de gestdo das politicas publicas — por meio deles sdo explicitadas as
agOes especificas de gestdo governamental, tais como planejamento, or¢amento,
controle interno etc;

» Programas de servicos ao Estado - produzem bens e servigos ofertados
diretamente ao Estado, por instituigdes criadas para este fim especifico; e

» Programa de apoio administrativo - provéem meios administrativos para que os

programas finalisticos sejam implementados.

O vinculo entre planejamento e orgamento realiza-se por meio do programa. O Plano
Plurianual, documento basico do planejamento, € detalhado até o nivel de programa. O
detalhamento do or¢amento inicia-se com o programa. Desta maneira, os 6rgdos dos escaldes
inferiores da estrutura governamental possuem suas atividades ligadas aos objetivos do

planejamento governamental.

Os produtos das a¢Ges governamentais, neste novo enfoque or¢amentario, assumem
especial relevancia, pois por meio deles € que os impactos dos programas poderdo ser avaliados. Ha
que se lembrar que o orgamento baseado em resultados é uma evolugéo do orgamento-programa e
que esta técnica implica projetos e atividades expressos em termos de produtos. As novas defini¢des

de projeto e atividade sdo:

v ‘“Projeto: é um instrumento de programagdo para alcangar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operagdes, que se realizam num
periodo limitado de tempo, das quais resulta um produto que concorre para a
expansdo ou o aperfeicoamento da agdo de governo.
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v' Atividade: é um instrumento de programacdo para alcangar o objetivo de
um programa, envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de
modo continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario a
manutengio da a¢io de governo.” !

Anteriormente, o ponto de partida do planejamento era a fungdo (4rea de atuagio
governamental), que era desdobrada em subfungio, programa, projetos e atividades, ou seja, de
area para problema a ser resolvido. Era um erro, pois ha casos em que a solugdo envolve diversas
areas de atuagdo governamental. No novo modelo, parte-se da realidade problematizada, e em

razio dela sdo formulados os programas. A classifica¢do em termos de fungdo passa a ser a etapa

final do processo de planejamento.

9.2.1 A implementaciio do novo modelo

Nos ultimos dois anos, o ministério responsavel pelo or¢amento federal possuiu trés denominagdes
diferentes, - com atribui¢Ses igualmente diversas. Inicialmente, com a reforma administrativa
realizada no primeiro governo Fernando Henrique, a antiga Secretaria de Planejamento, Orgamento
e Coordenagdo da Presidéncia da Repiblica (SEPLAN) foi transformada no Ministério do
Planejamento e Orgamento (MPO), consoante o disposto na Lei n° 8.948/94. Por meio da Medida
Provisoria n° 1.795, de 01/01/1999, foi transformado em Ministério do Orgamento e Gestdo
(MOG). Esta mesma MP criou a Secretaria Especial de Planejamento e Avaliagdo. Por fim, em
10/06/1999, a MP 1.799-6 extinguiu o Orgdo especial de planejamento, criando o Ministério do

Planejamento, Orgamento e Gestio (MPOG).

3! Ibidem, p. 49.
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Ao assumir o Ministério do Planejamento e Orgamento, o Ministro Paulo Paiva, no seu

discurso de posse, em 01/04/1998, tomna claro que, naquele periodo, face aos problemas oriundos
da crise asiatica, o orgamento assumia o papel de principal guardiio da austeridade fiscal, base para

a manutengdo da estabilidade econdmica do pais.

A criagdo do Ministério do Orgamento Gestdo (MOG) e da Secretaria de Planejamento
e Avaliagio, na reforma da administragio federal de janeiro de 1999, sob a Otica teoria
or¢amentaria, a principio, ndo contribuiu para o incremento da capacidade de articulagdo das agGes
governamentais, posto que o planejamento e o orgamento sdo atividades intrinsicamente
relacionadas. Problemas que poderiam ser originados desta estrutura podem ser exemplificados com
o fato de 0 MOG ter permanecido com a atribui¢do de elaborar o Plano Plurianual, principal
documento de planejamento estratégico governamental previsto na Constitui¢do Federal, o que, a

primeira vista, seria da algada da Secretaria Especial de Planejamento.

‘Na estrutura organizacional em questdo, uma possivel leitura seria entender o
orgamento como um instrumento de execugdo da politica econdmica. Um dos objetivos do
dispéndio publico, neste enfoque, seria contribuir para a manutencdio da estabilidade econémica. O
planejamento e avaliagdo da agdo governamental, elaboradas em uma secretaria especial, seriam um
eco das diretrizes oriundas do Ministério da Fazenda. A estabilidade, naquela situagdo, assumia
importdncia preponderante, haja vista ser condi¢do essencial para o crescimento econdmico
sustentavel. Este entendimento encontra amparo nas palavras do Sr. Presidente da Republica, em
discurso proferido por ocasido da apresentagio do Plano Estratégico do Ministério do Orgamento

e Gestdo e do Plano Plurianual:
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*“(...) essa afinidade eletiva é entre o Ministério da Fazenda e o Ministério de
Orcamento e Gestdo. Estabilidade econdomica ndio se contrapde a
desenvolvimento. E condigio para o desenvolvimento. (...) Por que um
Ministério do Orgamento e Gestdo? Porque deve haver essa fusido entre a
gestdo, a administragdo e o orcamento, e haver afinidade eletiva entre o
orgamento e os propdsitos nacionais de estabilidade para o crescimento.” 2*2

Assinale-se que as ligdes de Osborn e Glaeber 2* quanto & necessidade da adogo
de um orgamento baseado em missdes sdo reproduzidas no discurso de posse do Ministro
Pedro Parente, de 06/04/1999. E perfeita a anilise da faléncia do modelo burocratico de
planejamento e orgamento, que ndo permite a democratiza¢do da relagdo sociedade-Estado,
posto que nele ndio est inserto o conceito de accountability governamental: os programas
assumem vida propria, desligando-se da realidade para os quais foram originalmente criados.
Sdo programas que controlam detalhadamente os processos nele desenvolvidos, entretanto

incapazes de propiciar a avaliagdo dos seus impactos, assim como de atender as mudangas

ambientas. Neste modelo

“Os resultados pretendidos com a a¢fio do governo muitas vezes ndo sdo sequer
definidos, quanto mais avaliados. Programas que ja se tornaram desnecessérios
sdo mantidos por absoluta inércia. Quando ocorrem crises fiscais, em geral os
cortes sdo feitos de forma aleatoria, sem levar em conta os resultados de cada
programa para a sociedade. (...) Hoje, os or¢amentos estimulam o desperdicio:
se ndo gastar toda a dotagdo, os gestores perdem o saldo, e recebem menos no

ano seguinte. (...) Os gastos com pessoal ndo estdo sob o controle do gestor, e
sdo assumidos como irredutiveis.” ***

%2 CARDOSO, Fernando Henrique. Discurso proferido por ocasido da apresentagdo do Plano Estratégico do
Ministério do Orgamento e Gestdo e do Plano Plurianual. [on line]. Disponivel na Internet via WWW. URL:
Hittp://www.mpo.gov.br. Arquivo capturado em 10/08/1999.

#3 OSBORN, David ¢ GAEBLER, Ted. Reinventando o governo. Brasilia: Editora MH Comunicagdo, 1994.
Segundo estes autores, o governo, na nova ambiéncia Estado-sociedade, possuiria dez caracteristicas basicas:
governo catalisador (navegar ao invés de remar); pertencente a4 comunidade; orientado por missdes; governo de
resultados; focado em clientes, empreendedor, governo preventivo, descentralizado e governo voltado para o
mercado.

4 PARENTE, Pedro. Discurso de posse proferido em 06/04/1999. [on line]. Disponivel na Internet via WWW.
URL: Hitp://www.mpo.gov.br. Arquivo capturado em 10/08/1999.
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A adog@o do orgamento orientado por resultados modifica esta situagdo, vinculando as

dotagGes orgamentarias a metas a serem atingidas e propiciando flexibilidade aos gestores. O papel
do Legislativo no processo também ¢é fortalecido, uma vez que passa a discutir questdes
substantivas relativas ao planejamento e a0 orgamento governamental, isto €, quais os impactos que

devem ser buscados por meio da utilizagio dos recursos dos contribuintes.

“O aprofundamento da reforma do Estado tem como objetivo fundamental o
atendimento as demandas do cidad3o, na forma de servigos prestados com
maior eficiéncia e transparéncia, favorecendo o controle social. (...) A nova
gestio do Estado é fundamentalmente uma gestdo empreendedora, baseada
na profissionaliza¢do dos servidores e gerentes. A avaliagdo continua de seu
trabalho (...) deve conferir maior autonomia e flexibilidade aos gerentes para
a realizag@o de suas tarefas, a0 mesmo tempo em que os responsabiliza pelos

resultados alcangados.” **°
Posteriormente, a recente criagdio do Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestdio marca a reunido do planejamento, do orgamento, da avaliagio e da gestdo
governamental sob um mesmo titular. Uma possivel causa desta modificagdo ¢ a necessidade

de o Governo maximizar o resultado de suas ag¢Bes, buscando conciliar estabilidade e

desenvolvimento econdmico.

O atual titular da pasta do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, Martus
Tavares, em seu discurso de posse, fala em “revolucionar os métodos de gestdo do Estado para
atingir o objetivo de fazer mais e methor com menos recursos” 256‘. O enfeixamento das atividades
de planejamento, de orgamento e de gestio em uma sO pasta “teve como objetivo justamente

colocar em uma tnica pasta os recursos e instrumentos estratégicos capazes de permitir a melhoria

35 PARENTE, Pedro. Palestra proferida por ocasido da apresentagdo do Plano Estratégico do Ministério do
Orgamento e Gestdo e do Plano Plurianual. [on line]. Disponivel na Internet via WWW. URL:
Hitp.//www.mpo.gov.br. Arquivo capturado em 10/08/1999.
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da qualidade do gasto publico: nfio ha como dissociar planejamento e orgamento de praticas e

» 257

avaliacio permanente da gestdo publica’

Neste contexto ¢ elaborado o Plano Plurianual (2000-2003), que recebe o nome de
“Avanga Brasil”, cujas principais caracteristicas sio: a designagdo de um gerente para cada
programa, que sera o responsavel pelo alcance das metas estabelecidas, indicadores
predefinidos para a avaliagdo dos resultados obtidos por meio da execugdo dos programas,
propiciando o controle por parte da sociedade (accountability); e foco em aﬁvidades cujos

impactos maximizem o desenvolvimento econdmico e social.

Em sua elaboragdo, foram perseguidos varios objetivos, dentre os quais sdo

salientados:;

v’ “organizar em programas — segundo o melhor equilibrio entre custo,
qualidade e prazo — todas as agBes do Governo Federal que resultem em bens
ou servigos para atendimento de demandas da sociedade;

v’ assegurar que os programas estejam alinhados com a Orientagio
Estratégica do Governo e compativeis com a previsdo de disponibilidade
de recursos;

v’ proporcionar a alocagio de recursos nos orgamentos anuais de modo
compativel com os objetivos e diretrizes estabelecidos no Plano e com o
desempenho obtido na execu¢do dos programas;

¥" melhorar o desempenho gerencial da Administragdo Publica, tendo como
elemento basico a definigdo de responsabilidade por custos e resultados;

v’ permitir a avaliagio, pelos gerentes, do desempenho dos programas em
relagdo aos objetivos e metas especificados no Plano;

v’ oferecer elementos para que as agdes de controle interno e externo
possam relacionar a execugdo fisica e financeira dos programas aos
resultados da atuag@o do governo; e

¢ TAVARES, Martus. Discurso de posse proferido em 11/06/1999. [on line]. Disponivel na Internet via

WWW. URL.: Http://www.mpo.gov.br. Arquivo capturado em 10/08/1999.
37 Ibidem.
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v dar maior transparéncia a aplicagdo de recursos publicos e aos resultados
obtidos. ” 28

O planejamento e o orgamento federal, neste novo modelo de gestdo, possui a

seguinte logica de concepgdo:

visdo estratégica foco

transparéncia para a
alocagdode recursos ¢
para a obtengdo de
resultados

programas

accountability
por resultados

gestdo

Fonte: MPOG.

A visdo estratégica da agdo governamental esta direcionada para a resolugdo dos
problemas enfrentados pela sociedade; logo, a resolugdo de problemas € o objetivo de todo o

esforgo de planejamento.

2% BRASIL. Ministério do Planejamento e Orgamento.Secretaria de Orgamento Federal. Projeto de Lei
Orgamentdria para 1999 — resumo. Op. cit., p. 2.
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A elaboragdo dos programas é delimitada pelos objetivos governamentais, ou seja,
pelos problemas a serem resolvidos. Devem ser detalhados em projetos e atividades de tal forma

que seja possivel avaliar os resultados de sua execugdo e os custos envolvidos.

Os produtos da agdo governamental devem ser geridos de maneira a promover a

accountability, isto é, a responsabilizagdo por custos e resultados.

Em suma, o novo modelo orgamentario brasileiro, pautado na gestdo por resultados,
passa a exibir as seguintes caracteristicas:
“a) Visdo estratégica, com estabelecimento de objetivos;

b) Identificagio dos problemas a enfrentar ou oportunidades a aproveitar,
objetivando tornar realidade essa visdo estratégica;

c¢) Concepgéo dos programas que deverdo ser implementados, com vistas ao
atingimento dos objetivos que implicardo a solugdo dos problemas ou
aproveitamento das oportunidades;

d) Especificagdo das diferentes agGes do programa, com identificacdo dos
respectivos produtos, que dario origem, quando couber, aos projetos e
atividades,

e) Atribuig3o de indicadores aos objetivos, e aos produtos, metas. ">

% BRASIL. Ministério do Orgamento e Gestdo. Secretaria de Orgamento Federal. Instrugdo para elaboragdo
da proposta or¢amentdria da Unido para 2000 - Manual Técnico de Orgamento (MTO-02). Op. cit., p. 12.
Grifos no original.
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10 O PLANO DIRETOR DA MARINHA DO BRASIL

10.1 A criacio do Plano Diretor

At€ o inicio da década de 60, a Marinha utilizava a técnica de or¢gamento por item. Havia a
completa desvinculagdo entre planejamento e or¢amento: os objetivos pretendidos ndo
guardavam relagio de causalidade com os recursos provisionados, que eram detalhadamente
classificados por objeto de despesa, em razio de sua natureza. Além do mais, as despesas
previstas no \orcamento ndo possuiam “qualquer relacionamento com os propositos ou metas

s 260

governamentais , Oou seja, inexistia a coordenagdio entre o planejamento estratégico da

Marinha e o planejamento estratégico governamental.

A proposta orgamentaria do Ministério da Marinha era baseada nas propostas
anteriores, sendo “incumbido um oficial, relativamente moderno, de elaborar o Orgamento

Fiscal ¢ o Orgamento Analitico” **'.

De acordo com este relato, o or¢gamento ndo era
considerado um instrumento de planejamento e controle, podendo-se afirmar que era tdo

somente mais um documento de ordem burocratica, a ser produzido anualmente, a fim de que

os recursos para fazer face as despesas fossem provisionados.

E legitimo afirmar que naquela época o processo decisorio governamental quanto
a alocag@o de recursos orgamentarios no Brasil possuia as caracteristicas, precipuamente, do

modelo incremental, prevalecendo a negociagio politica como principal critério orientador. As

2% CELIDONIO, Hélio Pereira. A orgamentagdo no processo decisorio governamental. Revista Maritima
Brasileira, 102(3): 53-72, jul./set. 1982, p. 65.

261 FONSECA, Jos¢ Maria Barreira. Plano Diretor da Marinha — sua implantago. Revista Maritima Brasileira,
115(4):143-156, out./dez. 1995, p. 146.
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experiéncias brasileiras de planejamento governamental até entdo ocorridas tiveram pouco ou

nenhum sucesso em integrar objetivos e recursos necessarios para realiza-los.

A analise, 4 guisa de exemplo, do Plano de Obras e Equipamento (1943) constata
que este possuia um or¢amento especial, separado do or¢camento federal. O Plano de Metas
(1956-61), que foi a primeira experiéncia real de planejamento governamental no Brasil, apesar
empreender esfor¢os na tentativa de relacionar planejamento e orgamento, teve a sua
efetividade comprometida pela inexisténcia de coordenagdo entre o conjunto das trinta metas
propostas, distribuidas nas areas de energia, transporte, alimentagfio, industria de base e
educagdo. As agOes necessarias a0 cumprimento de uma meta comprometiam o alcance de

outra, como por exemplo, a meta de construgio de ferrovias, com locomotivas movidas a

diesel, e a meta de produgio de carviio mineral %%,

No tocante a distribui¢do de recursos entre as Forgas Armadas vigia 0 que se
poderia chamar a Lei dos Quartos: tradicionalmente, dois quartos do or¢gamento destinado a
Defesa iam para o Exército, um quarto para a Marinha e um quarto para a Aeronautica %,
Esta divisdo certamente ndo tinha relagdo de causalidade com as missées atribuidas a cada
Forga, tornando a pe¢a orgamentaria um simples exercicio de distribuicdo de recursos entre
diferentes classificagdes de despesa, em cumprimento aos dispositivos legais vigentes que

versavam sobre a contabilidade publica.

A elaboragio do Plano Diretor, que consistia em um conjunto de planos setoriais

abrangendo quase a totalidade das atividades e investimentos da Marinha, em 1963, na gestdo
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do Almirante Sylvio Motta, marca a introdugio do planejamento estratégico no processo
orcamentario. Buscava integrar objetivos, agbes necessarias para a sua realizagdo, custos é
recursos orgamentarios, sendo um “primeiro passo para a racionalizagio de nossa estrutura
(...), procurando consolidar a sua execugdio através de Planos Anuais (de Investimento,
Abastecimento, Manutengio e Reparos), complementando o Orgamento Analitico” *** . Ousa-
se afirmar, apés a revisdo da literatura sobre o tema, que o Plano Diretor foi a primeira
iniciativa do género aplicada em nivel ministerial no pais. Ja a época do governo Médici, era

citado como exemplo a ser seguido por outros ministérios 2%°.

Além da cronica escassez de recursos orgamentarios face as necessidades navais, a
década de 60 caracterizou-se pela diminui¢do significativa dos recursos recebidos por meio do
Military Aid Program (Programa de Assisténcia Militar), que era o programa norte-americano
de auxilio as nagdes estrangeiras aliadas. Neste contexto, era imprescindivel um cuidadoso
planejamento do emprego dos recursos orgamentarios escassos de que dispunha a

administragdo naval **.

Apo6s a ruptura da continuidade administrativa, causada pelos eventos ocorridos
em 1964, o Plano Diretor foi revigorado em 1965, na gestdo do Almirante Paulo Bosisio, que
viu naquele documento as caracteristicas de um instrumento de integragdo entre planejamento
e orcamento, entre investimento e manutengdo das atividades desenvolvidas no Ministério.

Houve a publicagdo de varios avisos ministeriais, que “conferiram uma metodologia € uma

%2 MELLO E SOUZA, Nelson. O planejamento econdmico no Brasil. Revista de Administragdo Piublica. Rio
de Janeiro, 2° semestre de 1968.

263 FONSECA, José Maria Barreira da. Op. cit..

264 ESCOLA SUPERIOR DE GUERRA. O or¢amento-programa nas Forgas Armadas. Op. cit., p. 5.

265 FONSECA, José Maria Barreira da. Op. cit..

% ESCOLA SUPERIOR DE GUERRA. Op. cit..
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sistematica inicial ao processo de planejamento global da Marinha, o que permitiu que fossem
elaborados, para 1966/67, os Planos de A¢do e o Orgamento-Programa” %67 em consonincia

com a técnica de or¢amento-programa, introduzida a partir da Lei n° 4.320/64.

A fim de harmonizar a estrutura e os processos do Plano Diretor com a técnica
do orgamento-programa, preconizada pelo governo federal, foi instituida, pelo Almirante
Araripe Macedo, ao final de 1966, uma comissdo especial cujo trabalho resultou na
publicagdo, em 31 de dezembro de 1967, do documento Normas para o Plano Diretor —
Sistemdtica Detalhada. Por meio dele, houve a revitalizagdo dos Planos Basicos em voga,
evoluindo o conceito de Plano Diretor de documento (produto) para “sistematica de
planejamento, orientadora de um trabalho permanente, harmdnico, integrado e controlado,
sembre tendo por meta o planejamento a longo-prazo, mas sem descurar da execugdo

imediata” 2%,

- Ao longo destas quase quatro décadas, houve inumeros aperfeigoamentos na

estrutura e no processo do Plano Diretor. Atualmente vigoram as Normas para a execugdo do

Plano Diretor (SGM-101), que estabelece o seguinte conceito:

“O Plano Diretor (PD) é um instrumento de planejamento, execugdo e controle,
de carater permanente, que define, orienta e acompanha as agdes a serem
empreendidas nos diversos escaldes da Marinha, relacionadas a administragéo
orcamentaria e financeira, de modo a atender as necessidades da Marinha com o
maximo aproveitamento dos recursos disponiveis.” 2%

%7 FONSECA, José Maria Barreira da. Op. cit., p. 147.
268 ESCOLA SUPERIOR DE GUERRA. O orgamento-programa nas For¢as Armadas. Op. cit., p. 6.
%9 SECRETARIA GERAL DA MARINHA. Op. cit., art.0101.

3
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10.2 O sistema e o processo do Plano Diretor””®

A fim de proporcionar uma melhor vis3o do Plano Diretor é descrito, inicialmente, o funcionamento
do sistema maior no qual esté inserido, a Sistematica de Planejamento de Alto Nivel da Marinha
(SPAN). Por meio desta sistematica, é elaborada a Estratégia Naval, integrando o cenirio atual
brasileiro e os cenarios vislumbrados para a ambiéncia futura, tomando-se por base as orientagdes

contidas na Politica de Defesa Nacional e no Plano Plurianual.

10.2.1 A Sistemitica de Planejamento de Alto Nivel da Marinha®"*

A Sistematica de Planejamento de Alto Nivel da Marinha (SPAN) consiste na analise,
sequencial e logica, dos “assuntos politico-estratégicos que irdo subsidiar as decisdes do
Almirantado %%, refletindo-se na aplicagdo do Sistema do Plano Diretor, que possibilita a

» 273

administragdo econdmico-financeira da Marinha . Cumpre alertar que a SPAN esta

atualmente em processo de revisio no Estado-Maior da Armada, em face das alteragdes
oriundas da criagdo do Ministério da Defesa e da edi¢do da Politica de Defesa Nacional. Em

linhas gerais, contudo, o sistema e os processos nele desenvolvidos permanecerido

essencialmente os mesmos, ou seja, continuam sendo “um conjunto de atividades racionais e

2 O desenvolvimento deste item possui por base a publicagdo da SECRETARIA GERAL DA MARINHA. Op.
cit..

2 CANELLAS JUNIOR, Waldemar Nicolau. 4 importdncia do planejamento estratégico: a Sistemdtica de
Planejamento de Alto Nivel da Marinha. Transcrigdo de palestra proferida por ocasifo na aula inaugural do
Curso da Escola de Guerra Naval. Rio de Janeiro: Escola de Guerra naval, 1998.

212 O Almirantado ¢ composto pelos oficiais-generais da ativa, que alcangaram o ultimo posto da carreira naval
(almirante-de-esquadra).

713 CANELLAS JUNIOR, Waldemar Nicolau. Op. cit., p. 7.
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interdependentes e que procura, considerando as orientagdes governamentais, fornecer
instrumentos que contribuam para o perfeito cumprimento da Missdo da Marinha, a saber:
orientar o preparo e a aplicagdo do Poder Maritimo, e preparar e aplicar o Poder Naval, a fim
de contribuir para a consecugdo dos Objetivos Nacionais” 27*.

Anterior ao desenvolvimento da Sistematica de Planejamento de Alto Nivel da
Marinha, ocorre o Planejamento da Defesa Nacional, que segue a metodologia preconizada no

Método de Planejamento da Agdo Politica, exposto no capitulo dois. O Planejamento da

Defesa Nacional desenvolve-se por meio de trés fases consecutivas:

Fases do Planejamento da Defesa Nacional

Interpretagio Ministerial
interesses e 2 :
”P‘f“’“‘.’“ Planejamento

; e de Alto Nivel

avaliagdo da Marinha
, da .
o conjuntura Coneeito
Planejamento
de Alto Nivel
do Exrcito

Planejamento

Conceito B . 7 ot de Alte Nivel
Estratégico - Planos da Aerondutica_
Nacional - Miltares p/
E Hipotese de
Conflito

Fonte: adaptado de CANELLAS JUNIOR, Waldemar Nicolau.. Op. cit..

> Ibidem, p. 7.
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Na Fase Nacional, a etapa de Avaliagio da Conjuntura assume especial relevéncia,
pois fornece os subsidios a serem utilizados, sob o enfoque do Poder Naval, para a elaboragdo

do Plano Estratégico da Marinha (PEM).

A Politica de Defesa Nacional é o documento que visa a estabelecer a base para o
Sistema de Defesa Nacional, cujo propésito é garantir a soberania do pais e o Estado
Democratico de Direito, fixando os objetivos a serem atingidos e as diretrizes a serem

observadas. Os objetivos estipulados sgo:
a. “a garantia da soberania, com a preservag@o da integridade territorial, do
patriménio e dos interesses nacionais;
b. a garantia do Estado de Direito e das instituigGes democraticas;
c. apreservacdo da coesdo e da unidade da Nagdo;

d. a salvaguarda das pessoas, dos bens e dos recursos brasileiros ou sob
jurisdi¢io brasileira,

€. aconsecucdo e a manutengdo dos interesses brasileiros no exterior;

f. a projegdo do Brasil no concerto das nagSes e sua maior inser¢io no
processo decisorio internacional; e

g a contribuicdio para a manutengdo da paz e da seguranga
internacionais.”*”

Dentre as diretrizes, sdo citadas as seguintes:

v’ “participar de operagGes internacionais de manutengdo da paz, de acordo
com 0s interesses nacionais,

v atuar para a manutengdo de um clima de paz e cooperagio ao longo das
fronteiras nacionais, e para a solidariedade na América Latina e na regido
do Atlantico Sul,

v intensificar o intercimbio com as Forgas Armadas das nag¢Ses amigas;

5 BRASIL. Presidéncia da Repblica. Politica de Defesa Nacional. Op. cit., item 3.
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v manter a participagdo das For¢as Armadas em agdes subsidiarias que
visem & integra¢do nacional, 4 defesa civil e ao desenvolvimento socio-
econdmico do Pais, em harmonia com sua destinagdo constitucional;

v’ proteger a Amazonia brasileira, com o apoio de toda a sociedade e com a
valorizagio da presenga militar;

v’ aprimorar a organizagdo, o aparelhamento, o adestramento e a articulagio
das Forgas Armadas, assegurando-lhes as condig¢Ges, os meios orgénicos e
os recursos humanos capacitados para o cumprimento da sua destinagdo
constitucional,

v aperfeigoar a capacidade de comando, controle e inteligéncia de todos os
orgdos envolvidos na defesa nacional, proporcionando-lhes condigGes que
facilitem o processo decisorio, na paz e em situagdes de conflito;

v’ aprimorar o sistema de vigilancia, controle ¢ defesa das fronteiras, das
aguas jurisdicionais, da plataforma continental € do espago aéreo
brasileiro, bem como dos trafegos maritimo e aéreo,

v’ garantir recursos suficientes e continuos que proporcionem condi¢des
eficazes de preparo das Forgas Armadas e demais 6rgdos envolvidos na
defesa nacional,

¥" buscar um nivel de pesquisa cientifica, de desenvolvimento tecnologico e
de capacidade de produgio, de modo a minimizar a dependéncia externa
do Pais quanto aos recursos de natureza estratégica de interesse para a
sua defesa,

v’ promover o conhecimento cientifico da regido antartica e a participagao
ativa no processo de decisdo de seu destino; e

v' aprimorar o Sistema de Mobilizagio para atender as necessidades do Pais,
quando compelido a se envolver em conflito armado.” >

A fase seguinte, a Fase Global Militar possui por proposito o estabelecimento da
politica e da estratégia militar nacional. A etapa de Avaliagio Estratégica Militar da
Conjuntura (AEMC) € decorrente da etapa de Avaliagdo da Conjuntura, contendo informagdes
sob o enfoque militar. A partir dela € elaborado o Conceito Estratégico Militar, que se

desdobra nos Planos Gerais Militares.

Em seqiiéncia, na Fase Setorial, cada Forga elabora o seu proprio planejamento, a
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partir dos objetivos e diretrizes elaboradas nas fases anteriores. Na Marinha do Brasil, é
desenvolvida por meio da Sistematica de Planejamento de Alto Nivel, composta por trés fases: a

Basica, a do Preparo e Previsio de Aplicagdio do Poder Naval e a Administrativo-Financeira.

Fases da Sistemidtica de Planejamento de
Alto Nivel da Marinha

Diretrizes p/
Planejamento
~ Naval

7 l‘@

Plano Estratégico
da Marinha

“Politicade _
Defesa

Fonte: adaptado de CANELLAS JUNIOR, WALDEMAR NICOLAU. Op. cit..

O produto da Fase Basica é o Plano Estratégico da Marinha (PEM). A fim de elabora-
lo, sio desenvolvidas a Avaliagdo Estratégica Naval (AENAYV), o Conceito Estratégico Naval

(CENAV) e as Diretrizes para o Planejamento Naval (DIPNAYV).

26 Ibidem, item 5.
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Na Avaliagdo Estratégica Naval (AENAV) é executado o exame da ambiéncia

nacional e internacional, a fim de identificar os fatores que possuam influéncia no alcance da

Missdo da Marinha,

O Conceito Estratégico Naval (CENAYV) tem por objetivos:

» formular a concepgio de emprego do Poder Naval em cendrios de paz, de crise
politico-estratégica e de guerra,

> prever as agdes a serem empreendidas pela Marinha no cumprimento de suas

1

atribui¢des ndo enquadradas no campo militar; e

» identificar os meios adequados ao Poder Naval, definir as prioridades de

obtengdo e relacionar as necessidades de informagses estratégicas.

As Diretrizes para o Planejamento Naval (DIPNAYV) sdo uma orientagdo de carater
geral para o desenvolvimento das atividades necessarias ao cumprimento da Missdo da
Marinha. Por meio dela sdo estabelecidas prioridades para a eliminagdo dos pontos fracos
identificados na elaboragdo do Conceito Estratégico Naval (CENAYV). Na formulagdo das
Diretrizes ¢ levado em consideragdo o planejamento governamental (Plano Plurianual), no

qual estdo discriminadas as opg3es politicas e as previsdes orgamentarias do Governo Federal.

Do Plano Estratégico da Marinha, que é um documento confidencial, decorre a
Politica Basica da Marinha (PBM), documento ostensivo, cuja finalidade é prover, para toda a
Marinha do Brasil, orientag@o para o preparo e o emprego do Poder Naval. Na PBM estédo

estabelecidas o “o enunciado da Missdo da Marinha, os Fatores Condicionantes da PBM, os
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Objetivos da Marinha do Brasil e a orientagdo geral necessaria a formulagdo das Diretrizes

para a consecugdo desses Objetivos” 2.

As Orientagdes Ministeriais (ORIM) sdo o instrumento de que dispde o
Comandante da Marinha para influir diretamente e topicamente na Sistematica de Planejamento
da Marinha. Por meio delas, o Comandante da Marinha estabelece orientagdes que visam a
detalhar agGes a serem empreendidas durante a sua gestdo, que por ele sdo consideradas
relevantes, porém observando a Estratégia Naval desenvolvida na SPAN. As Orientagdes
Setoriais (ORISET), elaboradas para prover orientagio para um determinado setor da

Marinha, sdo abordadas no item seguinte.

A Fase do Preparo e Previsdo da Aplicagdo do Poder Naval possui por finalidade a
producdo de planos estratégicos, cujo proposito € adequar o Poder Naval a Missao da Marinha, por
meio das seguintes medidas:

v “4 obtengdo e/ou modernizagio dos meios materiais da Marinha,
traduzindo-se nos Planos de Material, como o Programa de
Reaparelhamento da Marinha (PRM) e o Plano de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico da Marinha (PDCTM);

v ao preparo da Mobilizagdo da Marinha e sua coordenagdo em caso de
guerra, por meio do Plano de Mobilizagio da Marinha;

¥’ a previsdo das condi¢des e modalidades de aplicagdo do Poder Naval, por
meio de Planos Operacionais, como os Planos Navais de Seguranga
Externa que aprofundam as concepgdes de emprego do Poder Naval
estabelecidas no CENAV, e o Plano Naval de Seguranga Interna, que
orienta a elabora¢gdo dos Planos de Seguranca Interna das OM da
Marinha, '

v a0 adestramento da Marinha para a execugdo de suas tarefas e das
opera¢des em caso de guerra, como pode ser observado nos Planos de
Adestramento; e

v' a implementagdo e manutengio de um fluxo continuo de conhecimentos

estratégicos e operacionais por meio do Plano de Informagbes da
Marinha.” *®

217 CANELLAS JUNIOR, Waldemar Nicolau. Op. cit., p.15.
78 Ibidem, p. 17.
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Por ultimo, ha a Fase Administrativo-Financeira, na qual os Planos de Material,
Mobilizagdo, Operagdes, Adestramento e Inteligéncia sio convertidos em programas, isto €,
em agdes a serem executadas e em recursos necessarios para custea-las. Esta fase € executada

por meio do Sistema do Plano Diretor.

10.2.2 Sistema do Plano Diretor

O Plano Diretor pode ser descrito como o instrumento por meio do qual se busca proporcionar
concretude aos objetivos contidos na Politica Basica da Marinha. Duas questdes permeiam todos os
processos que se desenvolvem no Plano Diretor: o dilema econOmico e a necessidade de
continuidade administrativa. A primeira questdo € intrinseca a qualquer processo decisorio relativo a
alocagio de recursos, ou seja, necessidades maiores que os recursos disponiveis para atendé-las. A

segunda € inerente ao funcionamento de qualquer institui¢do.

Embora ja citados na introdugdo deste trabalho, cumpre relembrar os propositos do

Plano Diretor:

“a) tornar eficaz a administragio da Marinha, contribuindo para o
cumprimento de sua destinagdo constitucional,

b) condicionar processos € meios que visem a consecu¢do de metas
compativeis com a Politica Naval,

c) harmonizar o planejamento econémico-financeiro desenvolvido na
Marinha com os Planos e Programas de Governo,

d) possibilitar a integragdo de recursos, a economia de meios e a eficacia nas
aplicagdes; e

e) propiciar continuidade administrativa, em todos os escalGes da Marinha, no
que tange ao emprego dos recursos financeiros disponiveis.”

21 SECRETARIA GERAL DA MARINHA. Op. cit., art. 0102. Grifos nossos.
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Ou seja, o Plano Diretor, ¢ um instrumento de planejamento, execugio e controle
que visa, precipuamente, a dotar as atividades executadas na Marinha do Brasil de eficacia e
de eficiéncia, a fim de que estas alcancem os objetivos estipulados nas fases anteriores do

Sistema de Planejamento de Alto Nivel da Marinha.

A visio sistémica do Plano Diretor é dada pela figura em seqiiéncia:

A visfio sistémica

: insﬁumto de
planejamento,

Fonte: adaptado de DIRETORIA DE ADMINISTRACAO DA MARINHA. O Plano Diretor
da Marinha do Brasil. Apresentacdo institucional, s. d..

O Sistema do Plano Diretor aproveita a estrutura organizacional existente do Comando
da Marinha, sendo construido por meio do “arranjo apropriado dos oérgdos e organizagGes
militares e pelos procedimentos especificos adotados, com vistas a alcangar o propdsito para o
qual foi criado” 20 Esta definigdo contraria a diferenciagio anthoniana entre sistema

(estrutura) e processo, exposta no subitem 5.2. Para a Marinha do Brasil, o Sistema Plano

20 0p. cit., art. 0103.
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Diretor € a combinag@o da estrutura e dos processos integrantes do Plano Diretor (PD). Este

fato sera comentado no capitulo final, dedicado a analise do PD.

O Sistema de Acompanhamento do Plano Diretor (SIPLAD) é o software
desenvolvido pela Marinha do Brasil que permite a operacionalizagdo do Plano Diretor. Por
meio dele, todas as organizagdes militares da Marinha, que possuem execugio orgamentaria,
sdo interligadas. Este sistema informatizado também possui interface com o Sistema Integrado
de Administragdo Financeira (SIAFI)*® e com o Sistema de Dados Orgamentarios
(SIDOR)*, A Diretoria de Administragio da Marinha é a responsavel pela sua gestio e
aperfeicoamento, estando o sistema agora na sua versio SIPLAD 2000. E importante frisar
que todo os processos relativos ao Plano Diretor sfio feitos por meio deste sistema de
informagdes, ou seja, o Plano Diretor € totalmente informatizado. Conforme o estabelecido
nas Normas para a execugdo do Plano Diretor, “é um sistema informatizado, com a finalidade
precipua de permitir 4 Marinha realizar, de forma eficaz, o planejamento, a execu¢do e o

acompanhamento fisico ¢ financeiro de seus Projetos” **°.

Por ocasido da sua cria¢do, no inicio da década de 60, o Plano Diretor adotou uma
estrutura divisional, em razio das atividades basicas desenvolvidas na Marinha (meios
flutuantes, aéreos, de fuzleiros navais, armamento, pessoal, saude, abastecimento, administragdo
etc.). Cada conjunto de atividades possuia um responsavel pelo seu planejamento, supervisdo e

avaliacgdo: o Relator. A cada Relator, competia um Plano Basico, cuja atual defini¢io € o

3! Sistema que visa a acompanhar as atividades relacionadas com a administragdo financeira dos recursos
federais, uniformizando os processos de execucdo orgamentdria nos diversos niveis da administra¢do publica,
abrangendo a programagcdo financeira, a contabilizagdo e a execugdo orgamentaria.

%2 Gistema que tem como objetivo permitir a coleta, a consolidagdo, o tratamento e a recuperagdo de
informagdes necessarias para efetuar o fechamento da proposta orgamentaria pelo Governo federal.

3 Op. cit., art. 1701.
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documento que “retine as informagGes e consideragdes a respeito das necessidades de uma
determinada area de atuag@o e orienta as agGes a empreender nos programas € projetos, para a

realizagdo das diversas atividades naquela area” ***.

O Plano de Agdo (PA) ¢ a parcela do Plano Diretor a ser executada em
determinado exercicio. O Plano Diretor € o instrumento permanente, o Plano de Ag¢do ¢ a sua
parcela temporaria. Pode—se dizer que o Plano Diretor esta para o Or¢gamento Piblico Federal,

-

assim como o Plano de Agdo esta para a Lei Orgamentaria Anual.

Estrutura funcional do Sistema Plano Diretor

Comando da

Conscho Marinha 4 e
Finance®o€  —ccoomecoooC __ Conseho do
Administrativo TSt e Sy Phno Diretor

da Marinha Estado-Maior

Fonte: adaptado de DIRETORIA DE ADMINISTRACAO DA MARINHA, op. cit..

24 Op. cit., art. 0402,
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O Comandante da Marinha exerce a dire¢do geral do Plano Diretor, podendo esta
ser exercida pelo Chefe do Estado-Maior da Armada (CEMA), por delegagio de

competéncia.

Os orgdos de assessoramento geral, o Conselho do Plano Diretor (COPLAN) e o
Conselho Administrativo e Financeiro da Marinha (COFAMAR), desempenham papéis vitais

na orientagdo dos processos desenvolvidos no Plano Diretor.

O Conselho do Plano Diretor (COPLAN), 6rgdo consultivo e permanente, é
presidido pelo Chefe do Estado-Maior da Armada e composto pelos membros do Almirantado.
Ao COPLAN compete avaliar as agGes a serem empreendidas no futuro (planejamento),
compatibilizando-as aos recursos disponiveis, por meio do estabelecimento de prioridades,
considerando os objetivos contidos na Politica Basica da Marinha. As suas atribuigdes sdo:

“propostas de alteragdes no Plano Diretor;

propostas de criag@o ou extingido de Plano Basico,

propostas de definigdo de Relator e dos Orgdos de Diregéio Setorial que terdo
representantes em cada Comiss@o de Plano Basico;

propostas de Revisao do Plano Basico;

proposta do Plano Plurianual,

proposta de Programagdo de Recursos Financeiros;

proposta do Plano de Distribui¢do de Recursos;

proposta do Plano de Agéo;,

proposta do Calendario de Trabalho do Plano Diretor (CTPD); e

outros assuntos pertinentes ao Plano Diretor, por iniciativa do Presidente ou
de qualquer de seus Membros. ” 2

VVVVVVYV VVY

O Conselho Financeiro e Administrativo da Marinha (COFAMAR) ¢ presidido

5 Ibidem, art. 1304,
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pelo Comandante da Marinha e também composto pelos membros do Almirantado. Preocupa-
se com o controle da execugdo das agdes programadas no Plano Diretor, verificando o

cumprimento das metas preestabelecidas. E o 6rgdo que exerce o maior nivel de controle no

Plano Diretor.

A diregdo setorial ¢ exercida pelos (')rgios de Dire¢do Setorial (ODS), que sdo
responsaveis pela orientagdo, coordenagdo e controle das atividades desenvolvidas, em sua
area de atuagdo. Por exemplo, o ODS Diretoria Geral do Pessoal da Marinha possui sob sua
responsabﬂidade todas as atividades relativas a pessoal, tais como recrutamento, selegdo,
ensino, saude, assisténcia social etc; portanto, a um ODS estdo subordinados varios Relatores
de Planos Basicos. O anexo A desta dissertagdo contém a relagdo completa dos ODS, com

seus respectivos Relatores de Planos Basicos.

A direcdo executiva é exercida pelas Diretorias Especializadas (DE), cujas
atividades sio semelhantes as dos Orgdos de Diregdo Setorial (ODS). A DE, entretanto,
restringe sua atuagdo aos assuntos relativos ao Plano Basico da qual é encarregada. As
Comissdes dos Planos Basicos sdo Orgdos destinados a prestar assessoria as Diretorias

Especializadas. Cada Plano Basico possui a sua propria Comiss@o.

A diregdo executiva adjunta foi implantada com o intuito de aproximar a estrutura
organizacional formal do Comando da Marinha com a estrutura funcional do Plano Diretor,
desempenhando o papel de elemento de interligagdo. A dire¢do executiva adjunta é exercida
por organizagdes militares previamente selecionadas, que orientam, coordenam e controlam as

atividades de todos os Planos Basicos, das organiza¢des que Ihe sdo subordinadas, dentro da
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cadeia de comando formal da Marinha. Consoante o afirmado anteriormente, o0 ODS Diretoria

Geral do Pessoal da Marinha orienta, coordena e controla todos os Planos Basicos que

possuem atividades relativas a recursos humanos na Marinha do Brasil, assim como o ODS

Diretoria Geral do Material da Marinha tem sob sua responsabilidade todos os Planos Basicos

" relativos a material. O Relator Adjunto Comando do 1° Distrito Naval orienta, coordena e

controla todas as atividades de todos os Planos Basicos, relativas as atividades do Plano

Diretor executadas pelas organizagGes militares sob sua cadeia de comando.

t
Os seguintes documentos, denominados documentos condicionantes, influenciam o

desenvolvimento do Plano Diretor:

>

vV V¥V VvV V¥V ¥V ¥V V V V

Politica Basica da Marinha (PBM),

Orientagdes do Comandante (ORCOM),

Orientagdo Setorial (ORISET),

Programa de Reaparelhamento da Marinha (PRM),

Plano de Desenvolvimento Cientifico ¢ Tecnologico da Marinha (PDCTM);,
Elementos para o Planejamento Logistico,

Plano Plurianual (PPA),

Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO),

Or¢amento Geral da Unido (OGU), e

Outros Planos e Programas Navais.

O Plano Diretor possui a seguinte estrutura:
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PLANO
DIRETOR

1 ]
Plano Plano
Bésico Bésico

' blv"‘r'o'g‘ramd Pr(v)”gr'ar'nab

]

Projeto e Projeto

O programa ¢ a reunido de projetos cujas caracteristicas, em termos de
planejamento, execucdo e controle, ou de objetivos, sdo semelhantes. O anexo B deste trabalho

contém a relagdo dos Planos Basicos e de seus respectivos programas.

O projeto € definido como

“o conjunto harmdnico de agdes preestabelecidas, definidas e quantificadas
no que tange a proposito, necessidade, oportunidade, enquadramento,
caracteristicas, detalhes de execucgdio, meta fisica, tempo de realizagdo
previsto e custo provavel, dirigido ao atendimento de uma necessidade
especifica da Marinha.” **

Um dos elementos constitutivos do Plano de Diretor que merece especial destaque € o

Empreendimento Modular, que é “um agrupamento de Projetos ou de Parcelas de Projetos que

26 Op. cit., art. 0601,
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representam moédulos de um empreendimento cujo porte € complexidade exigem o atendimento de
metas parciais interdependentes e, por isso, escalonadas harmonicamente no tempo, de tal modo a

propiciar a consecugo da meta maior planejada” **’.

Existem dois tipos de projetos: projetos de atividade e projetos de investimento.
Os projetos de atividade sdo permanentes, destinando-se a manter em funcionamento as
atividades administrativas e operativas da Marinha. Os projetos de investimento possuem
termo inicial e termo final, visando a alterar, em termos de quantidade ou de qualidade, o

patrimOnio naval.

Os projetos de atividade subdividem-se em :

» Padronizado - custeio das atividades necessirias 4 manutengdo e ao
funcionamento das organizagdes militares,

» Homologo — existem em estado latente. S3o destinados ao custeio de
necessidades que, por serem causadas por fatos fortuitos ou de forga maior, ndo
podem ser previstas, ndo possuindo recursos alocados no projeto de atividade
padronizado,

» Nio Padronizado - “visam a custear atividades especificas de algumas
organizagdes militares ou relacionadas com uma tarefa individualizada, como
aquisicio de muni¢Bo, abastecimento de combustiveis e lubrificantes ou

obtengdo de sobressalentes” 258,

27 Ibidem, art 0613.
28 Ibidem, art 0602.
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O projeto ainda possui mais dois niveis de desdobramento, em relagdo aos seus

aspectos financeiro e fisico, isto €, em relagdo a execugio financeira e a execucao fisica do projeto.

No aspecto financeiro, o projeto desdobra-se em fases. Cada fase, por sua vez,
desdobra-se em itens. O desdobramento nio é mandatério, sendo realizado pelo Relator do Plano
Basico a que pertence o projeto ou pelo Relator Adjunto, em razio da complexidade do projeto,

por ocasido da sua elaboragio.

No aspecto fisico, pode o projeto ser subdividido em etapas e estas, em subetapas.
Esta subdivisio também n3o é obrigatéria, sendo normalmente efetuada pelas Unidades

Gestoras Executantes, na época da execugdo do projeto.

A cada projeto ainda ¢ aplicada a classificacdo que visa, precipuamente, a auxiliar o
planejamento das agGes a serem empreendidas e facilitar o processo decisorio orgamentario: a
classificagdo Tipo de Marinha. S&o trés tipos: Marinha do Presente, Marinha do Amanhi e Marinha
do Futuro.

» Marinha do Presente — é o conjunto de projetos cujo proposito é manter a
capacidade atual de operagdo da Marinha. Sdo os projetos de atividade e os
projetos de investimento com prazo de execucdo inferior a 12 meses ¢ de baixo
valor total;

» Marinha do Amanhi — composta pelos projetos de investimento de execucio
superior a 12 meses e de maior valor, que visam a ampliar ou modemnizar a

capacidade atual da Marinha, a médio-prazo, e
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» Marinha do Futuro — engloba os projetos associados & pesquisa € ao

desenvolvimento. N&o possuem prazo certo de execugio.

10.2.3 O processo do Plano Diretor

O processo do Plano Diretor é desenvolvido consoante a figura a seguir:

Dinamica do Plano Diretor

O Sistema de Acompanhamento do Plano Diretor (SIPLAD) é composto por trés
modulos: planejamento, execugdo e controle. Estes modulos sdo um espelho dos ciclos que se
desenvolvem no Plano Diretor que, conforme dito anteriormente, € o instrumento por meio do qual

se realiza a fase administrativo-financeira do Sistema de Planejamento de Alto Nivel da Marinha.
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Ciclo de planejamento

Os ciclos desenvolvem-se, seqiiencialmente, em periodicidade anual. No ano B,
programam-se as agdes a serem executadas no ano B+1. O ciclo de planejamento, que tem por
produto final o Plano de Agdo a ser executado no exercicio financeiro subseqiiente, possui duas

fases: a fase de revisdo dos Planos Basicos € a fase de montagem do Plano de Agdo.

Fase de revisdo

1§

A fase de revisdo dos Planos Basicos desenvolve-se consoante o esquema contido

no anexo C desta dissertagio.

Na fase de revisdo dos Planos Basicos, busca-se atualizi-los em razdo das alteragdes
havidas nos documentos condicionantes, assim como em face da avaliagdo das ages ja executadas.
O objetivo € corrigir a agdo planejada em anos anteriores. A atualizagdo, entdo, é condicionada:

“a) por alteragdes, impostas pela conjuntura, que induzem modifica¢des nos
documentos condicionantes;

b) pelo surgimento de novas necessidades na MB, que podem gerar a criagdo de
novos Programas ou Projetos, cujas propostas tenham sido aprovadas,

¢) pela reformulag@o de Projetos em execugio; e
d) pela necessidade de atualizagdo de valores ou de reprogramagdo de metas e

valores.” 2
No processo de revisio dos Planos Basicos, sdo consideradas também tanto as
informagGes prestadas pelos Relatores Adjuntos quanto aquelas fornecidas pelas Unidades Gestoras
Executantes, introduzidas no Sistema de Acompanhamento do Plano Diretor, por ocasido dos

ciclos de execugdo e de controle (acompanhamento fisico e financeiro).

29 Ibidem, art. 0703.
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O processo de revisio dos projetos, concomitante i revisdo dos Planos Basicos,
realiza-se mediante uma aproximagio botfom-up (baixo para cima). as Unidades Gestoras
Executantes informam as suas necessidades, em um dado projeto, para o exercicio seguinte. Estas
necessidades sdo consolidadas no escaldo superior (Relator Adjunto) e assim, sucessivamente, até
o Relator do Plano Basico, que consolida todas as necessidades dos projetos que integram os
programas sob a sua responsabilidade. Relembrando: Plano Basico é um conjunto de programas,

que por sua vez sdo conjuntos de projetos afins.

Na proposigdo dos valores necessarios para custear as agdes previstas nos diversos
projetos, sdo estabelecidos niveis de provisionamento de recursos. Estes niveis, posteriormente,
associados aos Tipos de Marinha e as Parcelas Orcamentarias, irfio auxiliar o processo decisorio do

Conselho do Plano Diretor, por ocasido da distribuigio final de recursos.

Tais niveis sio chamados de montante essencial, minimo, desejavel e ideal,
representando, para cada Projeto, a quantidade de recursos necessdria para a realizagio de um

determinado conjunto de metas.

A criag3o ou a extingdo de um Plano Basico ou de um Programa pode ser proposta a
qualquer tempo. A iniciativa compete a0 Comandante da Marinha, devidamente assessorado pelo
Conselho do Plano Diretor. Quanto ao Projeto, qualquer organizagdo militar podera ter a iniciativa

de propd-lo ao escaldo superior.
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Fase de montagem do Plano de A¢do

A fase de montagem do Plano de A¢do ocorre imediatamente apés a fase de revisdo
dos Planos Basicos, cujo produto final é o estabelecimento das “necessidades gerais e especificas da

Marinha para o ano B+1, as prioridades setoriais e os recursos considerados suficientes para atendé-

lasn 290

Nesta fase ha uma interagio continua entre o Plano Diretor € o Orc;lmento Publico
Federal. A Secretaria de Orgamento Federal (SOF) fixa o teto orgamentario para a elaboragio da
Proposta Or¢camentaria da Marinha. Este € o limite a ser observado na montagem do Plano de Agao

do ano subsequente.

Os documentos finais produzidos no ciclo de planejamento sio : o Plano de Agdo do
exercicio B+1, a Programagio de Recursos Financeiros (PRF), o Plano de Distribui¢do de Recursos

(PDR) e a escala de prioridade unica da Marinha.

A Programacio de Recursos Financeiros € “o documento que discrimina os recursos

95 291

financeiros para um determinado Plano de Agdo e o Plano de Distribuigdo de Recursos é

“o documento que fixa os recursos dotados em cada Plano Basico e destinados ao Plano de

93 292

Acdo

A Prioridade Unica da Marinha (PUMAR) possui por finalidade instruir o processo

decisorio relativo a alocagdo de recursos aos projetos que compdem o Plano Diretor. A PUMAR ¢é

20 Ibidem, art 0801.
1 Ibidem, art 0106.
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confeccionada tendo por base o bindmio necessidades versus missdo da Marinha e possui por
critério de ordenagdo os grupos de despesas, constituidos por uma ou mais Parcelas Orgamentarias
(PO). A Parcela Orgamentaria tem como caracteristica principal “a identificagio de grupos de

projetos relevantes e com propositos comuns” >,

Anteriormente a revisio dos Planos Basicos, sdo elaboradas as Diretrizes Gerais do
Estado-Maior da Armada (EMA) para a orientagio das atividades de planejamento do Plano

Diretor. Neste documento, ¢ estabelecida a priorizagdo das Parcelas Or¢amentarias.

Nesta priorizagio sdo considerados, para cada projeto, os seus tipos de montante
(essencial, minimo, desejavel e ideal) e os tipos de Marinha (presente, amanhd e futuro). A
Prioridade Unica da Marinha, portanto, consiste na “ordenagio, de 0001 a "n", de cada montante,
Projeto a Projeto, Parcela Orgamentéria a Parcela Orgamentaria™®. O Plano de Agdio, desta
forma, pode ser definido como o conjunto de montantes de projetos que tiveram recursos
provisionados. Estes montantes constituem o teto do Plano de Agdo; aqueles que ndo foram

provisionados, 0 extrateto.

A montagem do Plano de Agéo e a sua interagdo com o Orgamento Publico Federal

sdo descritas consoante o fluxograma contido nos anexos D e E, respectivamente.

A fase de montagem do Plano de Agdo desenvolve-se em trés etapas: a montagem

preliminar, a proposta orgamentaria da Marinha e a montagem definitiva.

22 Ibidem, idem.
% Ibidem, art 0802.
24 Ibidem, idem.
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A etapa de montagem preliminar tem por produto final o Plano de Agdo “dos

sonhos”. Possui a seguinte seqii€ncia de eventos:

» Por meio do Sistema de Acompanhamento do Plano Diretor (SIPLAD), os
Relatores Adjuntos informam, preenchendo o Quadro de Programagéo de Proposta
de Recursos (QPPR), os recursos necessarios para executar OS projetos,
discriminados por montante. Estes projetos refletem as necessidades de execugdo de
parcelas dos Projetos sob a dtica do Relator Adjunto, dentro de sua esfera de
comando;

» Os Relatores de Plano Basico realizam a mesma tarefa, preenchendo os QPPR para
os projetos que integram os seus respectivos Planos Basicos, justificando as
prioridades atribuidas;

» Os Orgios de Diregio Setorial consolidam as informagdes prestadas pelos
Relatores Adjuntos e pelos Relatores de Planos Basicos em um sé proposta,
reunindo os Planos Basicos de seu setor de atuagio,

» O Estado-Maior da Armada, ap6s avaliar as informagSes prestadas, estabelece a
Prioridade Unica da Marinha;

» O Sistema de Acompanhamento do Plano diretor emite o Relatorio Preliminar da
1* Reunido do Conselho do Plano Diretor (COPLAN). Os valores atribuidos a cada
projeto serdo analisados e avaliados por ocasido da realizagio da 1* Reunifo do
COPLAN, entre junho/julho do ano B, podendo haver alteragdo dos valores
Propostos; e

» Apos a avaliagio do COPLAN, ¢ elaborado o Relatorio Final da 1*° Reunido do

COPLAN.
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O Relatorio Final da 1° Reuniio do COPLAN, juntamente com a Lei de Diretrizes

Orgamentarias, servird de base para a Secretaria-Geral da Marinha (SGM) preparar a Proposta
Orcamentaria da Marinha. Esta proposta ¢ discutida com o Governo Federal, sendo estabelecido

um teto orgamentario.

Tomando-se por base este teto, ¢ elaborado, pelo Estado-Maior da Armada, o
Relatorio Preliminar da 2° Reuniio do COPLAN, a fim de adequar os valores resultantes da 1°

Reunido do COPLAN com o teto orgamentario esperado.

O Relatério Preliminar da 2* Reuniio do COPLAN sera analisado por volta de
setembro/outubro do ano B, na 2° Reunidio da COPLAN, quando os Orgios de Diregfo Setorial,
devidamente informados pelos Relatores Adjuntos e pelos Relatores de Planos Basicos, reavaliam

0s projetos sob sua responsabilidade.

Ao final dessa reunido, estardo definidos os projetos que serdo atendidos pelo teto
do Tesouro Nacional ¢ pelo Fundo Naval. Sera emitido o Relatorio Final da 2* Reunifio do
COPLAN, com os valores acertados naquela reuniio e que serdo submetidos a aprovagdo do

Comandante da Marinha.

A montagem final, definitiva, ¢ feita durante a 3* Reunido do COPLAN, em dezembro
do ano B, quando, em tese, o Congresso Nacional ja votou a Lei Orgamentaria Anual. Nesta
reunido sdo definidas as versdes definitivas do Plano de Agdo, da Proposta de Programagio de

Recursos e do Plano de Distribui¢ido de Recursos.
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Neste momento, os recursos estdo distribuidos pelos projetos que compordo o Plano
de Agdo a ser executado no ano B+1. Os Relatores de Plano Basico, entdo, promovem o ajuste nos
Quadros de Proposta de Programagdo de Recursos, via Sistema de Acompanhamento do Plano de

Agdo, distribuindo os recursos por fase/item, para as Unidades Gestoras Executantes.

Em seqiiéncia, a Diretoria de Administragio da Marinha executa a transposi¢do de
dados do SIPLAD para o SIAF], finalizando o ciclo de Planejamento do Plano Diretor.

1

Ciclo de execugdo

No ciclo de execugdo do Plano Diretor ocorre a concretizagdo das agGes planejadas.
Durante este ciclo podem existir alterages, motivadas por corregdes oriundas de avaliagdes
efetuadas durante 0 acompanhamento fisico e financeiro, por meio das Alteragdes do Plano de
Agdo (ALTEPAS), cujo proposito é o de implementar modificacGes nas agSes planejadas, “que

implicam a modificagio de valores ou metas fisicas a atingir no Plano de Agdo do exercicio™”.

O ciclo de execugdo possui dois desdobramentos: a execugdo fisica e a execugio
financeira. A execugdo fisica € dada pela efetivagdo das agBes planejadas e a execugdo financeira é
caracterizada pela efetiva liquidagdo dos créditos orgamentarios realizados pelas Unidades Gestoras
Executantes. A fase de execugdo financeira realiza-se mediante a interacdo entre o Sistema
Integrado de Administragdo Financeira (SIAFI) e o Sistema de Acompanhamento do Plano Diretor

(SIPLAD).

5Ibidem, art 0106.
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Ciclo de Controle

O proposito do ciclo de Controle do Plano de Agéo €, por meio da comparagdo das
agdes executadas com as agdes programadas, propiciar corregdes de rumo e otimizar 0 emprego

dos recursos disponiveis no Plano de A¢do em execugdo.

O ciclo de controle é efetuado por meio do médulo de controle do Sistema de
Acompanhamento do Plano Diretor, que permite a extragio de diversos tipos "de relatorio. O
acompanhamento financeiro é feito em todos os tipos de projeto, enquanto o acompanhamento
fisico somente ¢ feito para os projetos de investimento e para alguns projetos de atividade ndo
padronizado que possuem metas especificas a serem atingidas. Meta Fisica € o “objetivo, expresso
em forma de resultados a alcancar na execu¢do de um projeto, fase ou item, que deve ser

concretizado no decorrer do Plano de Agio vigente” 2.

As informagdes oriundas da avaliagdo fisico-financeira do Plano de Agdo sdo
trimestralmente apreciadas pelo Conselho Financeiro e Administrativo da Marinha, que podera

determinar as corregdes de rumo que se fizerem necessarias.

2Ibidem, art 1102.
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11 CONCLUSAO

11.1 A base teorica do Plano Diretor

Inicialmente, cumpre situar a criagio do Plano Diretor a luz da Teoria Orcamentaria, em
conformidade o referencial tedrico apresentado no capitulo cinco. Na introdug@o deste trabatho,
afirmou-se que, em tese, o Plano Diretor teria por base tedrica o orgamento-programa. Segundo o
SGM-101, o Plano Diretor “foi criado em 1963 a partir da adogdo, pela Marinha, da técnica de
orgamento-programa e da utilizagio crescente do processamento eletrdnico de dados” *”. Todavia,
a analise dos programas entdo vigentes revela que mais que uma descri¢gio de propositos, os
programas descreviam atividades, refletindo as fun¢Ses desenvolvidas na estrutura do Ministério da
Marinha. Consoante o discutido por ocasido da apresentagdo da evolugdo historica das fases do
orcamento, o Plano Diretor estaria mais proximo do que a Teoria Orgamentiria denomina

orgamento por desempenho (performance budgeting).

Indubitavelmente, o Plano Diretor, em sua concepgio original, possuia elementos da
técnica de orgamento-programa e, por ocasido da consolidagdo de sua sistematica, em 1967, houve
s 298

a harmoniza¢do “do planejamento da Marinha com a técnica do orgamento-progr: , cuja

adogdo havia se tornado obrigatoria com o Decreto-Lei 200/67.

O proprio ano de criagio do Plano Diretor, 1963, aponta para a técnica do
orgamento-programa. O PPBS foi adotado em 1961 no Departamento de Defesa norte-americano

e, em decorréncia do intercambio de oficiais para a realizagdo de cursos, existente entre as Forgas

#7 SECRETARIA GERAL DA MARINHA. Op. cit., art. 0103.
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Armadas brasileiras e norte-americanas, era de se esperar que as idéias sobre program-budgeting

(orgamento-programa) tivessem exercido influéncia na implantagio do Plano Diretor.

Por outro lado, a linha de raciocinio segundo a qual, por ocasido da criagdo do Plano
Diretor, utilizou-se na elabora¢dio dos programas a base tedrica do orgamento por desempenho,
pode ser corroborada por meio da analise da palestra proferida pelo entdo Capitdo-de-Fragata(IM)
fcaro Passos, em 1967, na Escola de Guerra Naval, com o titulo Orgamento publico e or¢amento-
programa, na qual afirma que “or¢amento, programa ou funcional, segundo a Comissdo Hoover, é
aquele baseado em funcdes, atividades e projetos. Tal orgamento focaliza mais atengdo sobre a
natureza geral ¢ a importéncia relativa do trabalho a ser prestado do que sobre as coisas a serem
adquiridas” **. Esta conceituagiio aproxima-se do conceito de orgamento por desempenho. O
Almirante icaro cita, para reforgar a argumentaggo por ele oferecida, Frederick Mosher, cuja obra

situa-se na fase do orgamento por desempenho.

Posteriormente, diz que um dos passos para a implantagio do novo modelo
orgamentario seria o estabelecimento da “relagio de programas para a estrutura organizacional” **.
Este ¢ um ponto interessante. Da literatura sobre gestdo estratégica, exposta no capitulo trés,
decorre o seguinte principio: a estrutura organizacional segue a estratégia. Os programas, posto
que sdo conjuntos de agdes por meio das quais se procura alcangar os objetivos estratégicos, é que
deveriam condicionar a estrutura. Porém, na pratica, isto ¢ extremamente dificil, como se depreende
do estudo das tipologias das estruturas organizacionais, apresentado no subitem 3.6. Nédo obstante,

cumpre ressaltar a correta concepgéo inicial da fungdo de orgamentag@o no Plano Diretor, como a

% ESCOLA SUPERIOR DE GUERRA. O org¢amento-programa nas For¢as Armadas.Op. cit., p. 6.

29 PASSOS, fcaro. Orgamento-publico e orcamento-programa. Palestra proferida na Escola de Guerra Naval,
em 02/07/1969, p. 9. O referido oficial atingiu o posto de Vice-Almirante, o mais alto possivel dentro da
hierarquia militar, para o quadro de oficiais Intendentes da Marinha.
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“defini¢3o de objetivos e meios proprios para atingi-los” *°!, e a sua relagio com o planejamento,

a0 “constituirem processos que se coadunam e se interligam, complementando-se entre si” ***.

A proposigio de que os programas deveriam refletir a estrutura organizacional implica
o fato de que os programas devem ser elaborados tomando por base as atividades ja desenvolvidas,
ou seja, sem mudangas na estrutura organizacional. Retomando-se a raciocinio de Anthony, sistema
(estrutura) ¢ diferente de processo (procedimento) e, na seara da gestdo, o Gltimo determina a
configurago do primeiro. Da definigio do Sistema do Plano Diretor **, infere-se que os processos
que ocorrem 1o planejamento, execugdo e controle das atividades navais nio determinam a

estrutura da organizagio: ao contrario, seriam determinados pela estrutura institucional.

A questdo aqui discutida, se o Plano Diretor foi baseado teoricamente no or¢amento
por desempenho ou no orgamento-programa pode parecer, a primeira vista, demasiadamente

académica, entretanto ndo o €.

A introdugdo do Planning-Programming-Budgeting System (PPBS) no Departamento
de Defesa norte-americano, sistema cuja base foi o orgamento-programa, tinha por objetivo
implementar uma profunda modificagdo no processo de alocagio de recursos de defesa, tendo

como resultado a centralizagdo do poder de decisdo e a sinergia de esfor¢os.

E exemplo desta questio a criagio da NASA, cujo proposito foi “impedir o

desperdicio de recursos escassos e, pela concentragio de esforgos, assegurar a obtencdo de

3% Ibidem, p. 10.

301 PASSOS, fcaro. Op. cit., p. 1.

392 Ibidem. p. S.

39 SECRETARIA GERAL DA MARINHA. Op. cit., art. 0103.
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resultados” ***. Enquanto cada forca possuiu o seu proprio projeto espacial, os Estados Unidos
foram superados pelos soviéticos. A partir do momento em que houve a integracdo dos esforgos na
area de pesquisa espacial, por meio da criagio da citada agéncia governamental, os norte-

americanos assumiram a lideranca na corrida espacial.

O PPBS foi utilizado como um instrumento para obrigar a integragdo das forgas
armadas norte-americanas, por meio da implantagio de uma estrutura programatica que cortava
transversalmente as atividades executadas por cada forga, unindo-as em raziio dos objetivos a serem
alcangados. Enquanto no caso norte-americano a introdu¢do PPBS visava a uma revolugio dos
processos entdo vigentes, o Plano Diretor objetivava uma evolu¢do, o aperfeicoamento do
processo de alocagdo, balizado pelo dilema recursos escassos versus necessidades, visando a

racionalizagio do funcionamento da estrutura naval.

Em face do exposto, afirma-se que o Plano Diretor foi baseado, no desenho de sua
sistematica, naquilo que a Teoria Orgamentaria denomina orgamento-programa; seus programas,
contudo, foram concebidos a partir da estrutura, buscando maior eficiéncia e eficacia na aplica¢do
de recursos, descrevendo produtos e atividades — técnica de orgcamento por desempenho.
Decornidos quase quarenta anos, a estrutura programatica vigente ainda possui a mesma
caracteristica de descri¢do de atividades, conforme pode ser observado mediante a leitura dos
titulos dos programas, constantes do anexo B. Portanto, uma vez que 0s programas navais estio
voltados para a estrutura organizacional ao invés de estarem formulados tendo por foco o alcance

de resultados, é provavel que ndo alcancem maximo de efetividade, podendo (e devendo) ser

3% VIDIGAL, Armando Amorim Ferreira. Ministério da Defesa — algumas consideragdes. Op. cit..
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revistos. Entretanto, o processo de revisdo pode implicar alterages na estrutura organizacional do

Comando da Marinha, o que nfo € uma tarefa trivial.

Na prética, ndo ¢ simples elaborar e gerir uma grande instituicdo com programas
voltados para resultados. O ideal seria que o planejamento fosse baseado em programas que
refletissem, precipuamente, propositos da instituicio; a execugdo, baseada em programas que
evidenciassem as atividades, e o controle, em programas que permitissem tanto o controle de

propositos (efetividade e economicidade) quanto o controle das atividades (eficcia e eficiéncia).

11.2 A questiio da criagiio do Ministério da Defesa

A recente criagio do Ministério da Defesa, em um primeiro momento, nfo afetou a ambiéncia do
Plano Diretor. Em relagdo ao orgamento, a lei que dispde sobre as normas gerais para a

organizagdo, preparo e emprego das Forgas Armadas, em seu capitulo II1, estabelece:

“Art. 12. O Orgamento do Ministério da Defesa contemplara as prioridades da
politica de defesa nacional, explicitadas na Lei de Diretrizes Orcamentarias.
§1° O orgamento do Ministério da Defesa identificara as dotacdes proprias
da Marinha, do Exército e da Aeronautica.
§ 2° A consolidacio das propostas orgamentarias das Forgas sera feita pelo
Ministério da Defesa, obedecendo-se as prioridades estabelecidas na
politica de defesa nacional, explicitadas na Lei de Diretrizes
Orcamentarias.
§ 3° A Marinha, o Exército e a Aeronautica fardo a gestdo, de forma
individualizada, dos recursos orcamentarios que lhes forem destinados no
orgamento do Ministério da Defesa. "

3% BRASIL. Lei Complementar n° 97, de 09 de junho de 1999. Didrio Oficial da Unido, 10/06/99, segdo 1,
pag 1 e 2, ano CXXXVII, n° 109-A. Grifos nossos.
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Da analise do trecho transcrito, depreende-se que o Ministro da Defesa nio exercera

um papel de supremacia no processo decisorio de alocagio de recursos. A consolidagio assume o
significado de unificagdo das propostas individuais de cada For¢a e nfio o de integracdo de

propostas.

A inexisténcia do Ministério da Defesa, era considerada por Proencga e Diniz, “a
principal caréncia [do sistema de defesa brasileiro] do ponto-de-vista administrativo e,

» 3% Desta forma, propdem o uso do Orgamento Consolidado de

principalmente, politico
Defesa. Por meio desta expressdo, pretendem que se distinga “o conjunto de todos os gastos
relacionados a defesa do que seria simplesmente orgamento do Ministério da Defesa ou a soma

dos orgamentos dos ministérios e secretarias diretamente ligadas ao tema” ",

O Orgamento Consolidado da Defesa mais que um instrumento de planejamento,

seria o instrumento que propiciaria materialidade a politica de defesa, portanto

“(...) um Orgamento Consolidado de Defesa é um instrumento central e
imprescindivel para qualquer Ministério da Defesa digno deste nome. So por
meio deste instrumento, que esclareca para todo o pais quanto custa,
realmente, a nossa defesa, podera o ministro conhecer a sua realidade
orgamentaria e dar substancia a suas prioridades politicas”. **

Em relagdo a ser o orgamento um instrumento vital para a efetivagdo do Ministério da
Defesa, nio hd argumentos contrarios a serem oferecidos. Entretanto, considera-se que a

denominagio proposta, Or¢amento Consolidado da Defesa, ndo exprime com propriedade a nogdo

de um orgamento voltado para resultados. Melhor seria utilizar a expressio Orgamento Integrado

3% PROENCA Jr., Domicio ¢ DINIZ, Eugénio. Politica de defesa nacional no Brasil: uma andlise
critica.Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1998, p. 140.

7 Ibidem, p. 133.

3% Ibidem, p. 14344,
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da Defesa, com o intuito de salientar a necessidade de uma estrutura programatica unica, que reflita

a concepgao estratégica integrada das Forgas Armadas.

Ainda quanto a analise do art. 12 da Lei Complementar n° 97/99, no tocante a questio
da observéncia das prioridades, cumpre observar que a Lei de Diretrizes Orgamentéarias para o
exercicio de 2000 em momento algum utiliza a expressdo Defesa Nacional, revelando a pouca
importéncia que esta recebe no pais ou, como diz Pesce, “o descaso da sociedade em relagdo a
Defesa Nacional” ** . A fim de remediar esta situagio de desinformagdio, prejudicial 4 busca de
solugGes paré os problemas militares, Leonel sugeriu a elaboragdo de um livro branco, publico, em
que fossem esclarecidos a sociedade a missio e os objetivos das Forcas Armadas *'°. Esta

proposicao fortalece a nogdo de accountability e a adogdo da pratica de uma estrutura orgamentaria

voltada para resultados.

No desenvolvimento deste trabalho, durante a coleta de material bibliografico, foi
pesquisado um grande numero de revistas, nacionais e estrangeiras, que versavam sobre
Administragdo. Entre as brasileiras, ao se consultar o indice anual por assunto, nenhuma possuia
topico dedicado a Seguranca Nacional ou equivalente, entre as publicagdes estrangeiras
consultadas, todas tinham um topico sobre o assunto. Vale salientar que ndo eram publicagGes
voltadas para assuntos militares: eram revistas dedicadas 2 Administragdo, tais como a Harvard
Business Review e a Public Administration Review. Isto evidencia o pouco interesse, no meio

académico brasileiro, dedicado 2 Defesa Nacional.

3% PESCE, Eduardo Italo. Forgas Armadas, Estado e sociedade. Revista Maritima Brasileira, 119(1): 93-108,
p. 95.
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O Ministério da Defesa sempre foi um tema controverso. Cunha, em 1966, alinhou
uma série de argumentos contrarios a sua criagdo. Dentre eles, ressaltou que o Exército Brasileiro,
por razdes historicas, havia conquistado uma posigdo hegeménica e o advento do Ministério da
Defesa poderia resultar em “um desvirtuamento sistematico das solugdes requeridas pelos
problemas das outras armas, decorrentes de uma visdo continental da guerra, que € caracteristica

dos oficiais do Exército, como resultado de sua formagdo” '

Esta questio veio a baila
novamente, por ocasido da implantagdo do Ministério da Defesa, ao se defender que a sua chefia
fosse exercida por um civil, evitando o monismo estratégico, que € a prevaléncia da doutrina militar
de uma Forga sobre as outras, posto que o pluralismo estratégico é condi¢do primordial para a

efetividade do preparo e emprego integrado das Forgas Armadas, exigéncia da guerra moderna *'2,

Vidigal, ao analisar o contexto atual, conclui pela inevitabilidade da criagdo do
Ministério da Defesa, todavia alertando para a necessidade de participagdo balanceada das Forgas e
para a precedéncia na elaboragio de um conceito estratégico nacional unificado . O
estabelecimento de uma nova estrutura organizacional ndo induziria, de imediato, a integragdo das
Forgas, posto que estas, por razbes como tradicionalismo, espirito de corpo de cada Forga e
doutrinas proprias, agem como unidades independentes e auténomas: a auséncia de integragdo é
“acima de tudo uma questdo cultural” ** A idéia de formulagdio anterior de uma estratégia

encontra apoio na teoria administrativa, pois consoante visto em paginas anteriores, processos

310 | EONEL, Benedito Onofre Bezerra. Perspectivas para as Forgas Armadas Brasileiras. /n: ARAUJO, Braz
(coord.). Estratégia no novo cendrio mundial: anais do II Encontro Nacional de Estudos Estratégicos. Sdo
Panlo: NAIPPE/USP, 1996.

31 CUNHA, Octacilio. As implicagdes politico-militares da integracdo das For¢as Armadas num Ministério da
Defesa. Rio de Janeiro: Instituto Técnico Naval, 1966, p. 7.

312 PESCE, Eduardo ftalo. Op. cit., p. 104.

313 VIDIGAL, Armando Amorim Ferreira. Ministério da Defesa — algumas consideragdes. Op. cit..

314 VIDIGAL, Armando Amorim Ferreira Vidigal. Estratégia e o emprego futuro da forga. /n: ARAUJO, Braz
(coord.). Op. cit., p. 270.
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determinam a estrutura (Anthony), ou em outros termos, a estrutura ¢ resultante da estratégia

(Chandler).

O Almirante Mauro César Rodrigues Pereira, a frente da gestio do Ministério da
Marinha no periodo imediatamente anterior 4 criagio do Ministério da Defesa (1995-98), alinhou

cinco condigdes para o seu correto funcionamento:

“observancia da metodologia do or¢amento-programa anual; .
. existéncia de um plano diretor, visando a alcangar metas de curto, médio e
longo-prazos;
3. existéncia de um plano geral de adestramento, integrado e anual,
4. ampla utilizagdo de critérios de confronto decisorio, apoiados no uso de
computadores;
5. adogdio do planejamento desmotivado, continuo e permanente.” ***

N -

Consoante 0 exposto no subitem 5.4, o orgamento-programa implica 0 emprego da
racionalidade no processo decisorio orgamentario mediante a selecdo de alternativas baseadas,
precipuamente, em consideragdes de ordem técnica. Isto neutralizaria, em grande parte, a
possibilidade de ocorréncia de desbalanceamento entre a provisdo crediticia e a estratégia integrada
de preparo e emprego das Forgas Armadas. A época de seu govemno (1964-66), Castelo Branco
afirmava que a auséncia de critérios claros para a divisdo de recursos era o principal argumento em

favor da criagiio do Ministério da Defesa®'®.

Ao entender que o orgamento é, por exceléncia, o instrumento de planejamento,
controle e execugdo de estratégias organizacionais, Alves®'” sugere a adogo de uma estrutura

integrada, com programas que cortem as trés Forgas:

315 PESCE, Eduardo Italo. Op. cit., p.105.
31 FONSECA, José Maria Barreira da. Op. cit..

317 ALVES, Paulo Vicente dos Santos. Orgamento como ferramenta de transformagdo organizacional para o
Ministério da Defesa. Mimeo, 1999.



e ,'.?Pﬂgrama S

____Sub-Programa. |

Comando Géo-Estratégico

Comando e controle geo-estratégico

Planejamento estratégico

Defesa do Litoral Atlantico

Supremacia aeronaval do Atlantico Sul
Supremacia aeronaval da plataforma continental
Defesa aeroterrestre da regido litordnea

Defesa da Regido Amazdnica

Guarni¢do da fronteira amazonica
Supremacia aerofluvial da regido amazonica
Defesa aeroterrestre da regido amazonica

Defesa da Fronteira Centro-Sul

Guarnigio da fronteira Centro-Sul
Supremacia aerofluvial da fronteira Centro-Sul
Defesa da fronteira Centro-Sul

Defesa da Zona do Interior

Supremacia estratégica

Defesa de localidades estratégicas
Defesa de eixos viarios

Supremacia no espectro eletromagnético

Projecdo de forga

Missdes de paz
Forga de reagdo estratégica
Forca de interven¢do Além-mar

Programa espacial Utilizag3o do espago orbital
Exploragdo espacial
Programa Antartico Utilizag3o cientifica do continente

Exploragdo antartica

Servigos de Inteligéncia Inteligéncia
Contra-inteligéncia
Ciéncia e Tecnologia Pesquisa basica

Pesquisa aplicada

Marketing Institucional Comunicagio social
Agdes civico-sociais
Cultura
Esportes

Seguranga Publica Policiamento civil

Policiamento militar
Defesa contra sinistros
Servicos especiais de seguranga

Fonte: ALVES, Paulo Vicente dos Santos. Op. cit., p. 14.
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A estrutura proposta € bastante simplificada, sendo apenas um exercicio

académico, cuja finalidade é suscitar a questdo da integragdo orgamentaria
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Ao se analisar o Plano Diretor, a fim de verificar a sua adequabilidade a ambiéncia
do século XXI, cumpre considerar o cenario de integragdo da estrutura orgamentaria, posto
que nele, os programas das trés Forgas concorreriam entre si na obtengdo de recursos
orgamentéarios. E desejavel, certamente, que isto ndo ocorra de forma agodada, pois haveria o
risco de comprometer o equilibrio existente entre as Forgas. Contudo, é necessaria a

realizagdo de estudos sobre como seriam a estrutura e o processo de um Plano Diretor unico

para as trés Forgas.

Se a ocorréncia de algo sera inexoravel, como se cré que a integragio orgamentaria
o sera, cumpre estudar qual a melhor forma de ela ocorrer. A montagem de um sistema e de
processos que contemplem uma estratégia integrada ¢ desejavel. Porém, para que isto ocorra
de modo a atender aos interesses do pais, faz-se necessario uma ampla discussdo sobre o que o
a sociedade pretende para o Brasil, qual a sua visdo de futuro. A partir desta visdo, estabelecer
a estratégia para materializa-la. A fim de otimizar o emprego dos recursos utilizados nesta

materializag@o, € vital a adogdo da gestdo por resultados.

A Marinha do Brasil possui inegavel experiéncia em planejamento, construcio de
cenarios e orcamentagdo. O aperfeicoamento do Plano Diretor, adequando-o a linha teorica do
orgamento por resultados, por meio da revisio da sua estrutura € dos processos que nele sdo
desenvolvidos, credencia-a, automaticamente, a exercer o papel de lideranga no processo de
integracdo orgamentaria. Neste ponto cabe relembrar o exposto por Pfeffer *'®, segundo o qual uma

das fontes de poder € a capacidade de controlar as premissas de formula¢@o do processo decisério.

312 Ver capitulo dois.
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11.3 Anailise do Plano Diretor

A analise do Plano Diretor (PD) ¢ necessaria a fim de se atingir o proposito desta dissertagdo, que €
verificar se o PD, instrumento de planejaniento, execucdo e controle das agdes a serem
desenvolvidas pela Marinha do Brasil, esta adequado a ambiéncia vislumbrada para o século XXI e
apontar quais as medidas que poderiam ser implementadas com o propésito de aperfeicoar os

pontos considerados improprios.

Um ponto considerado forte do Plano Diretor ¢é ter ele tanto caracteristicas de um
instrumento de planejamento top-down quanto down-top. Inicialmente, as grandes diretrizes para o
planejamento sdo formuladas pelo Alto Comando e transmitidas para os demais elementos da
instituicdo, consoante o descrito no subitem dedicado a apresentagiio da Sistematica de
Planejamento de Alto Nivel da Marinha. Os escales inferiores da institui¢io, por seu turno,
elaboram projetos que sdio transmitidos ao topo da hierarquia, propondo alternativas para
implementagio das diretrizes estabelecidas. Neste processo, de realimentagdo sistémica das
informagdes, ha a avaliagdo e revisdo da estratégia naval, dos seus objetivos e das suas diretrizes,
evidenciando, entdo, o Plano Diretor possuir caracteristicas que o aproximam dos modelos de
sistemas de planejamento e controle preconizados por Mintzberg ¢ Robert Simons, consoante o

abordado nos subitens 5.1 ¢ 5.3.

O Plano Diretor, quando analisado por meio da matriz proposta por Roberts e

Wargo, apresentada no subitem 3.4, em razio da adaptabilidade 4 ambiéncia e da necessidade de
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recursos, pode ser classificado como um instrumento de planejamento abrangente. Envolve todas as

atividades da Marinha e mobiliza, para o seu funcionamento, uma razoivel quantidade de recursos
organizacionais. Entretanto, apesar de utilizar um modelo de planejamento abrangente, é dotado de
flexibilidade: ha procedimentos para a alteragdo no médio e curto-prazo, como por exemplo, a
Alteragdo de Projeto (ALTEPA), e para alteragdo do planejamento de longo-prazo, via revisdo do

Plano Basico.

”~

Outro ponto forte, de grande relevancia, é o fato de o Plano Diretor haver sido
assimilado por toda a instituigio, fazendo parte da cultura da organizagio. E de conhecimento geral
que nada se realiza na Marinha do Brasil sem que esteja previsto no Plano Diretor, nada se gasta

caso os recursos nio tenham sido alocados no Plano de Ag3o.

A cultura militar naval, discutida no 3.5, possui como caracteristicas distintivas a
hierarquia e a disciplina. Uma outra caracteristica é a importincia dada ao cumprimento da missio
recebida, o que facilita o desenvolvimento das atividades programadas no Plano Diretor. Os
conceitos de eficacia e eficiéncia sio bem assimilados, logo, a introdugio do conceito de efetividade
na gestdo do Comando da Marinha n#io importaria grande esfor¢o. Sob o enfoque cultural, ndo
constitui grande dificuldade a adequagdo do Plano Diretor a gestdio por resultados. Consoante o
afirmado anteriormente, a cultura naval ¢ resistente a mudangas em seus valores basicos —
cumprimento da Missdo da Marinha; nfio € este o caso quando se advoga a adogdo do orgamento

baseado em resultados.

Um primeiro ponto passivel de ser aperfeicoado decorre da propria criagdo do Plano

Diretor, conforme o discutido no inicio deste capitulo: a estrutura programatica baseada em
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descricdo de atividades. O Plano Diretor, instrumento de planejamento, execugdo e controle,

contribuiu significativamente para o avango da administragdo naval e para que a Marinha lograsse
cumprir os seus objetivos institucionais, no passado e no presente. Contudo, no novo milénio, cuja
caracteristica distintiva vislumbrada € possuir uma ambiéncia imprevisivel e incerta, a capacidade
de reformulagdo estratégica, de forma veloz, sera vital. Esta capacidade, por sua vez, requer que a
instituicdo seja adaptivel a mudangas: processo determinando estrutura e programas em termos de
propositos que reflitam a miss3o institucional. E o conceito de or¢amento por resultados, base das
atuais reformas na Administragio Piblica, que no pais possui por marco a publicagdo do Decreto n°

2.829/98 e esta refletido na elaboragdo do PPA 2000-2003.

A questdio da accountability na Administragio Publica refor¢a a necessidade de uma
estrutura programatica baseada em resultados a serem alcangados. Em um ambiente democratico, o
processo decisério para a alocagio de recursos orcamentarios depende, em grande parte, da
capacidade de a organizagio granjear apoios em razio da comunicagio dos resultados de sua
gestdo. No contexto politico atual, é oportuno lembrar que o liberalismo, consoante pontuado por
Samuel Huntigton, autor do texto classico O soldado e o Estado: Teoria Politica das relagoes
entre civis e militares, é uma ideologia pacifista e com uma concepgdo negativa da profissdo militar,
caracterizando-se pelas politicas de extirpagio (reducdio drastica dos efetivos e orgamentos
militares) e de transmutagio (direcionamento das Forgas Armadas para atividades civis)™".
Portanto, a introdugdo de indicadores para a avaliagio dos programas e a sua apresenta¢do a
sociedade seriam fatos extremamente positivos. No Brasil, pais tradicionalmente pacifico, a

sociedade possui a peculiaridade de ndo tratar adequadamente a questdo da Defesa Nacional. O

319 PESCE, Eduardo talo. Forgas Armadas, Estado e sociedade. Op. cit., p.99.
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orcamento por resultados, aplicado as Forgas Armadas, poderia contribuir para reverter esta

situacdo.

Hé um outro aspecto, ndo abordado neste trabalho, que contribui para a manutengio
da estrutura programatica, que reflete a estrutura da instituigio: o poder organizacional. O
orgamento é multifacetado, podendo assumir vérios significados. Consoante Wildavsky *%, ¢ a
arena de negociagdo politica, em que hi o embate entre as diferentes visGes que constituem a
sociedade. Neste enfoque, 0 orgamento é o elemento supremo de politica organizacional e
modificar a estrutura programética do Plano Diretor é uma tarefa das mais arduas, implicando

alterar o equilibrio de poder existente entre as organizagdes que compdem o Comando da Marinha.

O Sistema de Acompanhamento do Plano Diretor (SIPLAD) prové vitalidade ao
Plano Diretor. Interliga todos os elementos da estrutura funcional do Plano Diretor, permitindo a
troca de informagdes em tempo real. Também é considerado ponto forte, podendo ser considerado

um fator primordial para o sucesso do Plano Diretor.

O Plano Diretor ¢ um instrumento de planejamento, execugio e controle. Na fase
de controle, estaria implicita a avaliagdo do processo, entretanto o SIPLAD somente permite
acompanhar se as agdes programadas foram executadas ou ndo, e se os créditos alocados
foram utilizados. N@o hd a indicadores que permitam avaliar a efetividade das agdes
executadas, isto é, de como elas contribuiram para o cumprimento da Missdo da Marinha, por

meio do alcance dos objetivos listados na Politica Basica da Marinha.

320 WILDAVSKY, Aaron. The new politics of the budgetary process. Op. cit..
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Os processos de auditoria executados pelo Servico de Auditoria da Marinha
(SAMA) verificam o cumprimento das normas legais pelos gestores, ndo permitindo a

avaliagio da gestdo’?!

. Esta deficiéncia esta descrita na monografia elaborada por Valaddo,
datada de 1998. No modelo de Robert Anthony, exposto no subitem 5.2, as atividades
executadas pelo SAMA seriam classificadas como atividades de controle operacional, em nada

contribuindo para o que ele denomina controle gerencial e planejamento estratégico.

A avaliagdo € uma questdo ligada a aspectos de politica organizacional. Uma das
atividades de uma politica de defesa, apontada por Proenca e Diniz, é a avaliagio da sua
materialidade (substantividade). A politica de defesa corre o risco de, em sendo uma politica

plblica, ser avaliada “por suas atividades-meio e nfio pelo seu proposito” **

, que é orientar o
provimento de capacidade combativa adequada e vencedora, logo far-se-ia necessaria a
“constru¢io de dispositivos e procedimentos organizacionais capazes de aferir os resultados
concretos” *. Esta necessidade aponta para a adogdo de uma estrutura programatica baseada em

resultados e para a criagio de mais um modulo no Sistema de Acompanhamento do Plano Diretor,

o modulo de avaliagdo.

Neste novo modulo, para cada projeto seriam estabelecidos indicadores que
permitissem avaliar a eficdcia, a eficiéncia, a economicidade e a efetividade das agdes executadas. A

criagdo destes indicadores, & primeira vista, parece ser uma tarefa extremamente dificil. A Marinha

321 Um estudo detathado desta deficiéncia ¢ elaborado em VALLADAQ, André Luis Seda. O papel da auditoria
governamental no acompanhamento da gestdo das OMPS. Monografia apresentada no Curso de
Aperfeicoamento Avangado de Orgamento ¢ Finangas. Rio de Janeiro: Centro de Instrugdo Almirante
Wandenkolk, 1998.

322 PROENCA Jr., Domicio e DINIZ, Eugénio. Op. cit., p. 135.

32 Ibidem, idem.
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do Brasil, porém, possui todas as capacidades requeridas para realiza-la, a comegar o forte sentido

de Missdo, base da gestdo por resultados.

O estabelecimento de indicadores requereria uma prévia revisdo da estrutura
programatica, adequando-a a seméntica da gestdo por resultados. Estes indicadores, certamente,
implicariam um processo de ampla discussdo, envolvendo todos os integrantes do Sistema Plano
Diretor. Esta discussdo deve mesclar racionalidade e negociagio, de acordo com o abordado no
subitem 2.2, dedicado a analise dos processds decisorios orgamentarios. Cumpre lembrar que a
idéia de se criar indicadores para os projetos componentes do Plano Diretor ndo € nova: Cun
Filho'®, embora ndo propusesse a criagio de um modulo adicional no Sistema de

Acompanhamento do Plano Diretor, ja a advogava, em 1998.

Compatibilizar o Plano Diretor ao que a Teoria Orgamentaria denomina orgamento por
resultados implica, também, a elaboragdo de um plano de desempenho, nos moldes do exposto no
6.1. Este plano, baseado na Politica Basica da Marinha e no Plano Diretor, principaimente no
modulo de avaliag3o, seria um excelente instrumento de accountability, fortalecendo a posi¢io da

Marinha por ocasido da negociag@o da proposta orgamentaria.

A ultima questdo relativa a analise do Plano Diretor merece especial atengdo, posto que
o desenvolvimento desta dissertagdo pautou-se no pensamento sistémico: a questdo da integragdo

dos sistemas e processos.

324 CURI FILHO, Miguel. O processo orgamentério do Ministério da Marinha. Monografia apresentada no
Curso de Aperfeicoamento Avangado de Orgamento e Finangas. Rio de Janeiro: Centro de Instrugdo Almirante
Wandenkolk, 1998,
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A andlise dos processos desenvolvidos no Sistema de Planejamento de Alto Nivel
(SPAN) e do Sistema Plano Diretor da Marinha, ao serem cotejados com o referencial tedrico
utilizado, revela que o Plano Diretor, mais que um instrumento de planejamento, é um instrumento
de programacdo de agdes necessarias ao alcance dos objetivos organizacionais estabelecidos no
sistema maior, o SPAN. Isto, acrescido a inexisténcia de processos de avaliagdo no Plano Diretor,
certamente, constituem um ponto a ser aperfeicoado, considerando-se os desafios impostos pela

ambiéncia futura, incerta, imprevisivel e que exige um processo decisorio altamente veloz e efetivo.

Ai nova pratica orgamentaria de gestdo por resultados pressupde descentralizagdo e
devolugdo da autoridade, para incrementar o alcance de resultados. Para que isto seja feito, é
imprescindivel que a comunicagio de estratégias, de objetivos e de resultados seja efetuada com
transparéncia. A organizagio militar, a0 executar a parcela do Plano de Agdo que Ihe cabe, ndo
possui meios adequados para avaliar a efetividade das atividades por ela desenvolvidas e a sua
contribui¢io para o cumprimento da Missdo da Marinha. O aprimoramento da integragdo dos
processos, permitindo a realizagdio de uma verdadeira gestdo estratégica, poderia ser implementado
mediante a elaboragdo de uma metodologia semelhante a Dynarank, apresentada no subitem 7.3,
adaptada as especificidades do caso brasileiro. A vantagem desta medida seria permitir que todos
os escaldes da estrutura funcional do Sistema Plano Diretor avaliassem os resultados alcancados,
integradamente, comparando-os aos objetivos estabelecidos no Sistema de Planejamento de Alto
Nivel da Marinha. E uma metodologia dindmica e sistémica, permitindo que variagOes captadas na

ambiéncia sejam facilmente inseridas no processo de avaliagdo.
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11.4 Resumo das sugestoes

1. Rever a estrutura programatica do Plano Diretor. Os Planos Basicos e seus respectivos
programas devem refletir propositos e objetivos a serem alcangados, em consonancia

com os objetivos estabelecidos no Sistema de Planejamento de Alto Nivel da Marinha;

2. A fim de preparar a Marinha do Brasil para o possivel cenario de integragdo
orgamentaria das trés Forgas singulares, empreender estudos sobre um unico Orgamento
Integrado de Defesa, propondo uma estrutura programatica que preserve ou aumente a

capacidade de preparo e emprego do Poder Naval,

3. Construir, para cada projeto do Plano Diretor, indicadores que permitam a avaliagdo

quanto a eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade das a¢des realizadas,
4. Criar um modulo de Avaliagio no Sistema de Acompanhamento do Plano Diretor;

5. Em face de os conceitos do Plano Diretor terem sido elaborados sob o enfoque do
orgamento-programa, revisa-los e adequa-los ao or¢amento por resultados, base tedrica

do Plano Plurianual 2000-2003;

6. Criar um Plano de Desempenho, associado ao Plano Diretor, com o propoésito de

apresentar os programas navais a sociedade, consoante o discutido no item 6.1;

7. Criar um modelo scorecard proprio, inspirado na metodologia Dynarank, a fim de

integrar o Sistema de Planejamento de Alto Nivel da Marinha e o Plano Diretor; e
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8. Divulgar, sempre que possivel, o Plano Diretor. A sua experiéncia, altamente positiva,

deve ser partilhada com outros setores da Administragdo Publica brasileira. A sua

divulgagio contribui, também, para reforgar a boa imagem da Marinha do Brasil perante

a sociedade.

11.5 Palavras finais

O Plano Diretor alcanga os propésitos para ele estabelecidos. E um instrumento de
planejamento , execugdo e controle que logra “tornar eficaz a administragio da Marinha,

contribuindo para o cumprimento de sua destinagdo constitucional” *%.

Entretanto, “releva observar que a velocidade com que as mudangas ocorrem nos

dias atuais exige uma Marinha extremamente dindmica e agil. A mutagio é um fato” **

>

exigindo uma gestdo efetiva, voltada para o alcance de resultados, havendo a “necessidade de

9 327

se adquirir visdo global e integrada do processo decisorio A filosofia de gestdo da

Marinha do Brasil propde “o acompanhamento continuo do estado da arte no campo da

» 3B os aperfeicoamentos sugeridos, portanto, ndo

administragdo e sua aplicagio na MB
representam uma ruptura: sdo subsidios, a serem analisados pelos escaldes competentes,
visando a tornar o Plano Diretor um instrumento de gestdo estratégica, adequado & ambiéncia

do século XXI.

3% SECRETARIA GERAL DA MARINHA. Op. cit., art. 0102. Grifo nosso.

326 ESTADO-MAIOR DA ARMADA. Doutrina da Gestdo Contempordnea (EMA-131). Brasilia: Estado-
Maior da Armada, 1998, item 2.1.2.

327 VIEIRA, Paulo Reis. Op. cit., p. 51.

32 ESTADO-MAIOR DA ARMADA. Op. cit., idem.
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Relagio de Orgdos de Direciio Setorial (ODS) e Relatores de Planos Bisicos

"ALFA

Diretoria de Engenhana 'Naval (DEN)

Diretoria Geral de Material
da Marinha (DGMM)
BRAVO Diretoria de Aeronautica da Marinha
(DAerM)
ECHO Diretoria de Obras Civis da Marinha
(DOCM)
FOXTROT Diretoria de Sistemas de Armas da
Marinha (DSATM)
TANGO Diretoria de Telecomunicagdes da
Marinha (DTM)
UNIFORM Coordenagdo do Programa de
Reaparelhamento da Marinha (PRM)
’ Dn'etona Geral de Pwsoal 4o DELTA ; :.,Dlretorla de Pessoal Mlhtar da Mannha
da Marmha b b _(OPMM) L
L HOTEL o rDu'etorla de Saude da Mannha (DSM)
. INDIA 1 Dnretona de anmo da Marmha
- NOVEMBER | Dnretona de Assxstencxa Soc:al da
.~ QUEBEC = | Dlretona de Pessoal le da Mannha
Diretoria Geral de JULIET Dlretona de Hldrogra.ﬁa e Navegaqao
Navegaciio (DGN) (DHN)
LIMA Diretoria de Portos e Costas (DPC)
Comando de Operagdes |  XRAY . Subcheﬁa de Apoio Logistico do
Navais(ComOpNav) | - ComOpNav
Secretaria-Geral da ZULU Diretoria de Administragio da Mannha
Marinha (SGM) (DadM)
Gabinete de Comandante | OSCAR . GCM
‘da Marinha (GCM) | ‘ i
' ' - WHISKEY Comissdo Interministerial para os

Recursos do Mar




“ALFA” renovacao e ampllacao
dos meios flutuantes

A-01 ﬂobteng:ao de melos”ﬂutuantes
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ANEXO B
_ kRela ’aodo Planos Bisicos e seus rogramas

A-02 - obtengdo de embarcacSes de apoio

A-03 - modernizagdo de meios flutuantes e
abastecimento de material de simbolo de
jurisdi¢do "C"

A-05 — administragdo de servigos de engenharia

A-06 - desenvolvimento, nacionalizagdo e
padronizagdo

“BRAVO” - renovagiio '_e

amphacao dos meios aéreos -

. B-Ol adnnmstragao dos servxq,os ‘vde?avxaq,ao naval e

ac mater € su'nbolo de
o Urlsdngao “V“ o

B-02- obtengao de aeronaves

[B-04 - nacionalizagao de material aeronéutlco

. 'B-OS modermzaqao de aeronaves"' o

ampliaciio dos meios de fuzileiros
navais

“CHARLIE” ; renovaca'io e

C-02 admlmstragao das organizagdes de apoio do
Corpo de Fuzileiros Navais (CFN)

C-03 - instalacdes e aquartelamentos

C-07 - obtencio de material para o CFN

C-08 - pesquisa e desenvolwmento

“DELTA” - pessoal mllltar | D-02 - reserva naval _
. : | D-07 - servigo ativo da marmha Pl
“ECHO” - bases navais e aéreas E-01 — desenvolvimento da Base Naval de Aratu

E-02 - desenvolvimento da Base Aeronaval de Sao
Pedro da Aldeia

E-03 — desenvolvimento da Base Naval de Val-de-
Caes

E-04 — desenvolvimento da Base Naval de Natal

E-05 - desenvolvimento da Base Fluvial de Ladario

E-07 - desenvolvimento do Arsenal de Marinha do
Rio de Janeiro

E-08 - desenvolvimento da Base Almirante Castro e
Silva

E-10 - apoio técnico-administrativo e
abastecimento de material de simbolo de
jurisdi¢do "S"

E-11 - desenvolvimento da Base Naval do Rio de
Janeiro

E-12 - desenvolvimento da Estagdo Naval do Rio
Negro

E-13 - complexo Mocangué

E-14 - Estacdo Naval do Rio Grande




"ECHO" - baises navais e aéreas
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E-15 - instalacoes e aquartelamentos do CFN |
E-16 — construcio de proprios nacionais residenciais |
E-17 construg:ao e adaptag:ao de OM terrestres

“FOXTROT"
comunicacdes

- armamentoe |

| F-07 - obtencio e modermzac;ﬁo de sistemas dg armas,

_ [Fae- apoio tecmco.—admmxstraﬁvo .

de armas, comando cnmumcat;ﬁes e ccntrole

comando comumcaqoes e controle

de armas,- ..comando,
dos mexos emstentes

"HOTEL" - saude

H-01 - desenvolvimento e manutengdo da rede
hospitalar e para-hospitalar

H-04 - operagdes civicas

H-05 - abastecimento de material da jurisdigdo da
Diretoria de Satide da Marinha

H-06 - pesquisa na area de saude

"INDIA" - ensino

{1-01 - estabelecimentos de ensino
1102 - instrucdo de oﬁc:als '
11-03 - instrugdio de pracas
1 1-04 - -instrucﬁo 'd‘ei:'p_essoal cml

. -I-06 seleg:ao de pessoal
1-07

' matenal da junsdlcao
" da Marinha (DEnsM)

Dxretona de Ensino

- desenvolvimento do..-;CEFAN e apmo a
educag:ao fisica e desportos

“JULIET” - servicos de
hidrografia e pesquisas ocednicas

J-08 - apoio a aplica¢do do poder naval (C&T)

J-09 - seguranca da navegagdo
J-10 - meios flutuantes, instalagdes e servigos

"LIMA"

- servicos de portos e
costas G o

L-01 - instalagio dos orglios componentes da rede
 funcional da Dxretona de Portos e Costas
“@OPC) =

L-02 - rede do trafego maritimo_ .

L-03 - ensino profissional maritimo:

“NOVEMBER" - servico social

N-01 - servicos assistenciais
N-02 - casas do marinheiro |
N-03 - clube de oficiais

N-04 - clube de suboficiais e sargentos

N-05 - assisténcia pré-escolar @




234

“OSCAR” servnco de relacgoes
publicas

0-06 - : servico de comunicagdo social

P-06 - administracdo do abastecnnento

"PAPA" - abastecimento

P-07 --abastecimento

P-08 - apoio &specxahz.ado a0 abastecnnento

“QUEBEC” - pessoal civil

Q-01 - admissdo e carreira do pessoal civil e bolsas a
estagiarios

Q-02 - administragido de pessoal

Q-04 - assisténcia médico-hospitalar e odontologica
para o pessoal contratado no exterlor

T-04 - apoio admuustratwo

“TANGO?” - telecomunicacdes

T-05 - desenvolviment unplantagio de sxstemas de
‘ telecomumcam.;z e

“UNIFORM?” - sistemas nucleares

U-04 - implantacdo de mfra-estrutura na area nuclear

U-05 - pesquisa, desenvolvimento e operagdo na area
nuclear

' W-Ol smtemas oceamcos '

W-02 sistemas costexms

W-03 - recursos do mar

W-04 - recursos humanos

W03 spoio °°ean08réﬁoo' .
06 = antartico T

W-07 - infra-estrutura ¢ apoio admnustratlvo

W-10 - levantamento da platafonna contmental

. brasileira

“XRAY” - mahutenc:‘io e operaca‘io
de forcas e distritos navais

X-01 - manutengdo e reparo de meios ﬂutuantes
aéreos e de material especifico das forgas de
fuzileiros navais

X-02 - operagio de forgas e apoio técnico-
administrativo aos distritos navais

X-03 - operagdo de bases

X-04 - apoio ao desenvolwmento de tatlca

Z-01 - atividades de pessoal

“ZULU” - administragio =

Z-02 - administracio de OM nio apmada por outro

- plano basica

- |Z-03 - construgio, adaptaqio e mstalag:ao de OM

. | Z-05 - modernizagio de métodos administrativos

1 Z-06 - documentacdo e historia naval

Z-07 - informatica para fins administrativos

Z-08 - justica maritima

Z-09 - contratos de financiamentos
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EMsRAN
Z-10 - tombamento de proprios nacionais

Z-11 - analise de sistemas navais

Z-12 - publica¢des e divulgacdo

Z-13 - transferéncias diversas

Z-14 - despesas diretas do fundo naval

Z-98 - despesas a programar

Z-99 - diferencga de cdmbio

“” adminfracﬁo




ANEXO C

Fase da Revisdo do Plano Basico
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