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RESUMO

O presente trabalho buscou verificar o comportamento, por meio de indicadores de
desempenho das agdes or¢amentarias, dos projetos propostos pela Prefeitura Municipal de Vitoria-
ES em seu Plano Plurianual (PPA). Foram apurados os indicadores de execugdo de despesa, no
periodo de 2000 a 2003, e os indicadores de execugdo fisica, no periodo de 2002 a 2003, das acdes
orcamentarias das Secretarias da Prefeitura Municipal de Vitoria-ES. Também foi comparado o
comportamento dos indicadores de execucdo de despesa das acdes orgamentdrias antes e apos a
implantagdo do Plano Plurianual. Com relagdo ao comportamento desses indicadores, os resultados
mostraram a inexisténcia de alteragdes significativas apos a implantagdo do PPA. Pode-se concluir
que a implantacdo do PPA na Prefeitura de Vitéria ndo resultou em mudangas significativas no
desempenho orcamentario. Além disso, evidencia-se a necessidade de reavaliar a metodologia
utilizada para a elaboracdo do PPA, que ¢ o documento norteador da LOA, bem como as
informagdes que o alicercam, com o intuito de transforma-lo efetivamente em um instrumento de
planejamento gerencial e ndo uma mera formalidade legal.

1 - INTRODUCAO

No contexto do presente estudo destacam-se a Lei Complementar 101/2000, conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e o conceito de accountability. Levy (1999) define
accountability como “a obrigagdo de prestar contas e assumir responsabilidades perante aos
cidaddos imposta aqueles que detém o poder de Estado, objetivando criar transparéncias e,
conseqiientemente, maiores condi¢des de confianga entre governantes e governados”. Sacramento
(2005) entende que a LRF “Tida como marco no ajuste fiscal e introdutoéria do conceito de
accountability no pais [...], exemplo de consenso de aceitagdo nacional, trouxe inovagdes para a
gestdo do dinheiro publico e € vista por nés como um ponto de inflexdo para mudangas sociais
profundas, dado que a sua aplicacdo demanda uma gestdo fiscal mais eficiente e mais democratica”.
Ainda segundo a autora, com a LRF constituindo-se no principal instrumento regulador das contas
publicas no Brasil, espera-se que a sua correta aplicagdo fortaleca o processo de accountability.

De acordo com Varela e Martins (2005), nas ultimas décadas a administragcdo publica no
Brasil tem passado por uma mudanga no processo de gestdo. O foco tem sido transferido do
controle para a gestdo orientada a resultados. Tem contribuido para isso a integragdo entre
planejamento, orcamento e gestdo e a expansdo do uso de informagdes e indicadores sociais
(VARELA; MARTINS, 2005). Teve grande impacto nesta mudanga o Plano Plurianual conhecido
como Avanga Brasil (PPA 2000/2003), o qual tinha em seu cerne um modelo de gestdo por
resultados, baseado em programas de governo (VARELA; MARTINS, 2005; GARCES;
SILVEIRA, 2002). Em conjunto com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), o PPA 2000/2003
progressivamente introduziu mudangas profundas no ciclo de gestdo do setor publico brasileiro: o



plano, o or¢amento, a execucdo or¢camentaria ¢ financeira e a avaliacdo de desempenho da agao
governamental (GARCES; SILVEIRA, 2002).

A LRF entrou em vigor com o objetivo principal de garantir a coordenacdo das politicas
fiscais de todos os entes da federacdo e estabelecer o equilibrio fiscal como obrigacdo da
administragido publica (SODRE, 2002). Deve-se destacar que a LRF busca coordenar as politicas
fiscais das diversas unidades federativas, de modo a alinhar os pardmetros das politicas fiscais entre
a Unido, Estados e Municipios (SODRE, 2002). Sodré (2002) afirma que “A LRF cria normas que
(1) melhoram a eficacia dos instrumentos orcamentarios, como a Lei de Diretrizes Orgamentérias
(LDO) e a Lei Or¢amentaria Anual (LOA) como mecanismos de planejamento da administracao
publica; (ii) instituem mecanismos para o controle do déficit publico e da divida consolidada do
setor publico e (iil) aprimoram a transparéncia da gestao dos recursos publicos [...]".

Dentro deste contexto, definiu-se a seguinte questdo de pesquisa: qual o desempenho dos
indicadores de execucdo de despesa antes e apds a implantacdo do PPA pela Prefeitura de
Vitoria? Foi estabelecido o objetivo geral de verificar o comportamento, por meio de indicadores
de desempenho das acdes or¢amentarias, dos projetos propostos pela Prefeitura Municipal de
Vitéria em seu Plano Plurianual. Como objetivos especificos, foram definidos:

e Apurar os indicadores de execucdo de despesa, no periodo de 2000-2003, das acdes
orcamentarias das Secretarias da Prefeitura Municipal de Vitoria;

e Apurar os indicadores de execucdo fisica, no periodo de 2002-2003, das acdes
orcamentarias das Secretarias da Prefeitura Municipal de Vitoria;

e Comparar o comportamento dos indicadores de execucdo de despesa das acdes
orgamentarias antes e apos a implanta¢do do Plano Plurianual;

O presente estudo visa assim, contribuir para o desenvolvimento de métodos e técnicas de
andlise da gestdo publica. Cabe ressaltar que o setor publico carece de estudos voltados para as suas
especificidades, principalmente com o foco na relacdo entre gastos realizados e resultados
alcangados. Por exemplo, Varela e Martins (2005) sugerem a realizagdo de pesquisas empiricas que
adotem como referencial de analise os programas de governo no processo de planejamento e
orgamento, com o intuito de contribuir para o desenvolvimento do referencial conceitual sobre
indicadores sociais. Pederiva e Medeiros (2003) destacam que, “Apesar da relevancia [da avaliacao
do orcamento publico], observa-se a caréncia de trabalhos orgamentdrios com fundamentos
estatisticos, principalmente na area de controle.” Sanchez (2003) destaca a escassez de estudos
empiricos que focalizem a dindmica dos processos de elaboracdo da proposta orcamentaria e a
implementagdo do orcamento aprovado dentro do Executivo. A autora ainda afirma que “Existem
trabalhos descritivos, voltados para a anélise juridica do processo or¢camentdrio, mas que deixam de
lado o enfoque politico. E quando ha o foco politico, falta o embasamento empirico”.

A Prefeitura Municipal de Vitéria € uma das pioneiras na implantacdo do PPA. Justifica-se
assim o foco da analise na relagdo entre o orcamento da Prefeitura Municipal de Vitoria e o alcance
das metas projetadas no PPA da mesma.

2 - FUNDAMENTACAO DO ESTUDO

Nesta secao sdo discutidos aspectos tais como planejamento na administragdo publica, plano
plurianual, Lei de Diretrizes Or¢camentarias, Lei Orcamentaria Anual, or¢amento publico, ¢ o
controle or¢gamentéario como forma de avaliagdo de desempenho na administragdo publica.

2.1 - O planejamento na Administracdo Publica



A gestdo e o planejamento municipal envolvem as dimensdes estratégica, politica,
orcamentdria e de recursos. A dimensdo estratégica ¢ abordada pelo planejamento estratégico
municipal. O or¢camento tem relagdo com o plano diretor e com o plano plurianual municipal. A
dimensdo politica envolve as politicas municipais e os projetos participativos municipais. Os
recursos se referem aos profissionais os recursos tecnologicos necessarios a implantacdo do
planejamento estratégico municipal. Rezende e Castor (2005) enfatizam o planejamento estratégico
como ferramenta da gestdo municipal, ou seja, gestdo da prefeitura e de seus 6rgdos, institutos,
autarquias e secretarias. Ainda segundo estes autores, a gestdo urbana, que envolve o uso racional
dos recursos e instrumentos da administracdo aplicados na cidade como um todo, ¢ referenciada
pelo plano diretor municipal.

De acordo com o artigo 165 da Constituigdo Federal o planejamento governamental
consubstancia-se nos seguintes instrumentos basicos: PPA — Plano Plurianual, LDO - Lei de
Diretrizes Or¢camentarias, LOA - Lei Orcamentaria Anual (BRASIL, 1988). Na esfera publica essas
etapas sdo tanto uma imposicdo legal quanto uma ferramenta do gestor. Assim, o administrador
publico, conforme menciona Kohama (1995), “utiliza-se de técnicas de planejamento e
programacao das ag¢des que sdo condensadas no chamado sistema de planejamento integrado”, com
o propésito de determinar as agdes a serem realizadas pelo poder publico, escolhendo as alternativas
prioritarias e compatibilizando-as com os meios disponiveis para coloca-las em execugao.

Em relagdo ao horizonte temporal, o planejamento possui trés niveis de abrangéncia,
segundo Matias e Campello (2000):

= Estratégico: planejamento de longo prazo, no qual s3o analisados as grandes tendéncias,
a missdo, os objetivos e as diretrizes para um horizonte de 10 anos ou mais.

= Tatico: planejamento de médio prazo no qual constam as tendéncias secundarias, os
objetivos e politicas das unidades administrativas para um horizonte de cinco anos;

» Operacional: planejamento de curto prazo, em que s3o definidas as ag¢des a serem
implementadas e que culminardo com a execucao dos objetivos.

Aplicando-se a classificacdo na esfera publica, esses niveis de planejamento sdo verificados,
de acordo com Matias e Campello (2000), nos seguintes planos:

= Plano Diretor: estabelece as diretrizes de crescimento, enfatizados os meios de
alavancagem de desenvolvimento, refere-se ao planejamento estratégico.

» Planejamento Plurianual: contém os objetivos e politicas a serem seguidas pela
administracdo publica, refere-se ao planejamento tatico;

= Lei de Diretrizes Or¢amentarias e Lei Orgcamentdria Anual: correspondem ao
planejamento operacional para cada exercicio financeiro.

2.2 — Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual

O Art. 165, § 1° da Constituigdo Federal, no qual determina que “o plano plurianual
estabelecera as diretrizes, os objetivos e as metas da Administragdo Publica” (BRASIL, 1988).
Procura-se assim, relacionar o presente ao futuro da organizagdo, ordenando as agdes do governo a
fim de que levem ao alcance dos objetivos ¢ metas fixados para a gestdo. O PPA constitui-se no
instrumento de planejamento de médio prazo, e foi criado com o objetivo de assegurar existéncia e
continuidade das agdes do governo, ou seja, constitui o plano de governo propriamente dito, e tem
vigéncia entre o segundo ano de um governo e o primeiro ano do governo seguinte. Com base na
estrutura definida pela Constituicdo e na tipologia proposta por Silva (2000) e Rezende e Castor
(2005) pode-se associar o Plano Plurianual (PPA) ao planejamento estratégico e as Lei de Diretrizes
Orcamentaria (LDO) e Lei Orgamentéria Anual (LOA) ao planejamento operacional.



A LDO constitui-se num dos instrumentos do planejamento operacional na Administragao
Publica no qual se define, para o exercicio financeiro subseqiiente, as metas e prioridades da
Administragdo Publica em conformidade com o plano plurianual. A LDO tem a finalidade de
nortear a elabora¢do dos orcamentos anuais de forma a adequé-los as diretrizes, aos objetivos e as
metas da Administragdo Publica, constantes no plano plurianual. A LDO ¢é um instrumento de
planejamento governamental e que estabelece a ligagdo entre o PPA (plano estratégico) e o
or¢camento (plano operacional), exercendo uma fun¢do normativa e orientadora para a sua
elaboracdo e também como subsidio para a avaliagdo da execu¢do do or¢amento. Na qualidade de
norma ordenadora da elaboragdo e execugdo orgamentaria, a LDO antecipa as solugdes relativas aos
conflitos potenciais, decorrentes da implantacdo do planejado. A LDO ¢ formulada anualmente, e s6
pode ser aprovada caso esteja compativel com o PPA.

A LOA - Lei Or¢amentéria Anual ¢ uma lei especial, também prevista na Constitui¢do, que
contém a discrimina¢do da receita e da despesa publica, de forma a evidenciar a politica econémica
financeira e o programa de trabalho de governo, obedecidos os principios da unidade,
universalidade e anualidade. Essa lei programa as agdes a serem executadas visando a concretizar as
situagdes previstas no plano plurianual, obedecendo a lei de diretrizes or¢amentarias. Conforme
menciona Kohama (1995), “a lei de orgamentos anuais € o instrumento utilizado para a conseqiiente
materializagdo do conjunto de agdes e objetivos que foram planejados, visando ao melhor
atendimento e bem-estar da coletividade”. A LOA tem por funcdo estimar a receita e prever gastos
anuais de forma detalhada. A principal disputa em torno dos gastos publicos se da na elaboragdo da
LOA.

2.3 — Orgamento publico

O orcamento tem como objetivos principais a projecdo de forma integrada e estruturada do
resultado econdmico-financeiro de um processo de planejamento e o controle do desempenho em
face dos objetivos e metas definidas (acompanhamento or¢amentario). Neste contexto, uma das
principais fung¢des do or¢amento ¢ a coordenacdo dos esforcos que serdo desenvolvidos pelos
gestores para que os objetivos da organizagao sejam atingidos em sua totalidade.

Na esfera governamental, conforme menciona Silva (2000) “o orcamento ¢ um plano de
trabalho governamental expresso em termos monetarios, que evidencia a politica econdmico-
financeira do governo e em cuja elaboragdo foram observados os principios da unidade,
universalidade, anualidade, especificacao e outros [...]”.

O or¢amento anual ¢ uma etapa do planejamento de longo prazo e deve refletir o programa
de trabalho de governo, compatibilizando as metas com os recursos financeiros disponiveis. Face a
elevada carga tributdria vigente no pais, ¢ de interesse publico o conhecimento de como sdo
aplicados os recursos arrecadados pelas entidades governamentais. O orgamento publico ¢ a pega
que sintetiza as escolhas efetuadas pelos governantes e que deveriam ser implementadas pelos
agentes administrativos (PEDERIVA; MEDEIROS, 2003). Nas palavras de Sanchez (2003), “[...] ¢
no momento de formatar a proposta orcamentaria que o Executivo revela claramente sua orientagdo
em termos de politicas publicas.” Neste sentido, de acordo com Varela e Martins (2005),

O PPA ¢ um plano operacional de médio prazo, quadrienal, no qual sdo definidas as metas e
prioridades da administragdo publica por regides e os programas que viabilizardo as diretrizes
estratégicas.

A LDO condiciona a ligacdo entre o plano de médio prazo expresso no PPA e os planos
operacionais de curto prazo abrangidos pelas LOA’s de cada ano, pois nela sdo traduzidas as
diretrizes tracadas no PPA em metas e prioridades para cada exercicio financeiro.



A LOA, por sua vez, apresenta o conjunto de alternativas de agdo escolhidas, ou melhor, as metas
ou produtos intermedidrios que conduzirdo aos produtos finais dos programas em um dado
exercicio financeiro.

Os programas de trabalho constantes no or¢amento através de dotagdes especificas devem
ter suas metas quantificadas, no PPA, em termos fisicos e financeiros. Nesse sentido, a Lei de
Responsabilidade Fiscal em seu inciso I, paragrafo 59, ratifica o instituido na Lei 4.320/64 ao
estabelecer que a fiscalizagdo do cumprimento das normas da referida lei dar-se-4 com énfase
dentre outros aspectos, ao cumprimento das metas estabelecidas na Lei de Diretrizes Or¢amentarias.
Assim, o acompanhamento da performance publica e a verificacdo do alcance das metas
estabelecidas na LDO (Lei de Diretrizes Orcamentarias) torna-se uma obrigatoriedade (BRASIL,
2000).

2.4 - O controle orcamentario como forma de avaliacdo de desempenho na administracio
publica

A avaliagdo da gestdo do setor publico difere da realizada no setor privado, principalmente
pelo primeiro por possuir multiplos objetivos, sendo o principal o bem comum da sociedade que
representa. Logo, a énfase no resultado financeiro obtido em cada exercicio ndo ¢ recomendavel
como pressuposto tinico de avaliagio do setor piblico. E necessaria uma avaliagio mais abrangente,
com base em indicadores que evidenciem a eficiéncia e eficacia de suas atividades. O inciso I do
artigo 59 da LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000), aponta que “O Poder
Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, e o sistema de controle interno
de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o cumprimento das normas desta Lei
Complementar, com énfase no que se refere a: I - atingimento das metas estabelecidas na lei de
diretrizes or¢amentarias [...]”.

Observa-se que a LRF introduz a obrigatoriedade de verificagdo da realizagdo das metas
estabelecidas na LDO - Lei de Diretrizes Or¢amentérias. Nota-se, assim, a preocupacdo nao so
quanto ao aspecto legal dos atos do governo, mas também quanto ao acompanhamento, de maneira
ampla, das a¢des do gestor publico, a fim de que assegurar a eficacia e o cumprimento das metas do
programa de trabalho. O orcamento deve ser visto ndo apenas como uma disposi¢do legal como
também como uma ferramenta gerencial que, segundo Horngren (1996), mostra expectativas
definidas, que sdo o melhor gabarito para o julgamento do desempenho a posteriori.

Neste sentido, Grateron (1999) afirma que o setor publico “tem a obrigagdo de fornecer
servigos publicos e gratuitos com o intuito de satisfazer um amplo leque de necessidades sociais em
continua expansao, exigindo uma gestdo rigorosa dos recursos publicos para poder cumprir suas
obrigagdes sociais”. Portanto, o gestor publico deve ater-se com disciplina ndo somente aos limites
dos recursos or¢ados, mas também otimizar a aplicacdo desses recursos em politicas que atendam
efetivamente as necessidades das organizagdes de direito publico. A Lei 4.320/64 aponta uma
preocupacdo com a evidenciagdo e transparéncia dos resultados obtidos pelas entidades publicas
(BRASIL, 1964). O controle da execu¢do do or¢amento visa & consecucao de seus objetivos
mediante a utilizagdo o6tima dos recursos colocados a sua disposi¢do. Deste modo, o controle
assume um carater norteador das agdes executadas e, quando acompanhado de maneira sistematica,
possibilita a avaliacao.

Em sua grande maioria, os sistemas de avaliacdo utilizados pelos o6rgdos publicos
consideram economicamente, pela sua expressao monetaria, apenas os custos incorridos, utilizando-
se apenas os Demonstrativos exigidos pela Lei 4.320/64. Quando o foco ¢ retirado da fungdo
controle e colocado na geréncia e, conseqiientemente, no planejamento das agcdes governamentais, a
utilizagdo de indicadores no processo orgamentario ganha importancia (VARELA; MARTINS



2005). Ainda segundo estes autores, as informagdes sobre “em que” e “para que” sdo utilizados os
recursos publicos acrescentam-se informacdes sobre “o que” o governo adquire. A énfase na
geréncia ¢ administragdo destaca, segundo Varela e Martins (2005), os custos e a realiza¢des das
atividades, ou seja, a implementagdo dos programas governamentais. Os autores sugerem entao o
uso de indicadores de insumo, processo, output, eficiéncia e eficacia. Varela e Martins (2005)
afirmam também que “No orgamento por programas, com orientagdo para o planejamento, a
relevancia recai na verificagdo dos resultados (impactos) nas condi¢des econdmicas e sociais da
comunidade, o que pressupde a determinag¢do dos indicadores representativos dos objetivos dos
programas, ou seja, os de outcomes e efetividade.”

Contudo, Aristigueta et al. (2001) afirmam que “[...] medidas de performance geralmente
nao podem fornecer informagdes suficientes para suportar uma afirmag¢dao que as atividades do
estado sdo a causa da mudanca nas medidas de outcome.” Apesar de sugerirem o uso de indicadores
que permitam avaliar a relevancia dos resultados dos programas nas condigdes econdmicas e sociais
da comunidade, Varela e Martins (2005) reconhecem que “[...] € preciso considerar as dificuldades
de trabalhar com os indicadores sociais, mormente, quanto a limitacdo de indicar conceitos
complexos, a identificacdio da relagdo dos programas com as mudangas nos indicadores de
efetividade, a determinacdo das medidas das agdes governamentais ¢ a ndo ligacdo direta entre
indicadores de desempenho e indicadores de efetividade.” Além do estabelecimento de indicadores,
deve haver uma avaliagdo periddica destes, conforme menciona Gomes e Salas (2001), “[...] a
apresentacdo da informacdo no quadro de indicadores permite avaliar de forma periddica e
simplificada o desempenho dos responsaveis pelas unidades, por meio da analise dos desvios,
medidas em termos absolutos ou em percentuais, resultantes da diferenca entre os objetivos iniciais
e os resultados alcangados”.

Com base no exposto, a avalia¢gdo do or¢gamento deve focar ndo somente a legalidade dos
atos e sim o atendimento as metas pré-estabelecidas, fisicas e financeiras. Para tanto, a utilizagao de
indicadores de desempenho evidenciando o grau em que as metas foram atingidas pode ser uma
ferramenta importante a fim de apurar a adequacdo dos resultados obtidos aos objetivos da
organizag¢do publica.

3- METODOLOGIA

Foi realizado um estudo de caso, de carater exploratorio, na Prefeitura Municipal de Vitoria.
Os dados foram obtidos a partir de pesquisa documental. Gil (1999) define o estudo de caso como
“[...] um estudo empirico que investiga um fendmeno atual dentro do seu contexto de realidade,
quando as fronteiras entre o fendmeno e o contexto ndo sdo claramente definidas e no qual sdo
utilizadas vérias fontes de evidéncias”. Yin (2001) coloca que o estudo de caso permite manter uma
visdo das caracteristicas significativas de eventos, como ciclos de vida de um individuo, ou
processos organizacionais e gerenciais. Os dados coletados na pesquisa documental foram
utilizados para avaliar os indicadores de execu¢do. Os indicadores de avaliacdo do orgcamento
utilizados foram o indicador de execugao fisica (IEF) e indicador de execugdo de despesa (IED). No
presente estudo o IEF e o IED foram definidos respectivamente como:

iEF= 24
OE

Onde: IEF - Indicador de execugdo fisica do programa; OA - Objetivo fisico atingido (quantidade
realizada); OE - Objetivo fisico esperado (quantidade esperada)

IED = DR
DA



Onde: IED - Indicador de execugdao da despesa da acdo; DR - Despesa realizada; DA - Despesa
autorizada quanto da elaboracdo e aprovagdo da LOA - Lei Orgamentaria Anual, ou seja, a prevista
para cada agao.

3.1 - Tratamento dos Dados

Com o intuito de verificar mudangas na execuc¢dao do orgamento, para o exercicio anterior a
elaboracdo do PPA, utilizou-se apenas o IED (Indicador de Execucdo de Despesa) das dotagdes
or¢amentarias que tiveram desembolsos no exercicio e que nao sdo referentes as atividades de apoio
e manutencao dos servicos administrativos, ou seja, que possuem metas fisicas definidas no PPA.

Sao excluidas do rol de observagdes as dotagdes pertinentes as atividades que tém como
foco principal a manutencdo das atividades administrativas. Essa subtracdo deu-se em virtude
dessas despesas ndo terem metas fisicas definidas, e, além disso, essas despesas podem sofrer
influéncias do desempenho de outras a¢cdes orcamentarias.

Apds a implantagdo do PPA, utilizou-se além do IED (Indicador de Execugdo de Despesa) o
IEF (Indicador de Execucdo Fisica) das ag¢des que, além de terem tido movimentagdo or¢camentaria
no periodo, tiveram seus respectivos produtos apurados. Dessa forma, ndo foi possivel a analise de
todos os programas e suas respectivas acdes constantes no PPA, tendo em vista que nem todas as
acOes orcamentarias pertinentes aos projetos/atividades possuem metas fisicas e/ou desembolso
financeiro definidos, motivo pelo qual estes foram subtraidos da amostra. Além dessas agdes
or¢amentarias, foram subtraidas da amostra as a¢des que nao tiveram seus produtos apurados nos
exercicios de 2002 e 2003, devido a estar sendo ainda discutido no ambito municipal a melhor
forma de apura-los. Assim, os dados observados nesta pesquisa, totalizaram:

e 55 acoes em 2000;
e 64 acoes em 2001;
e 46 acdes em 2002;
e 52 acdes em 2003.

Com relacdo as agdes realizadas nos exercicios de 2002 e 2003, correspondem a
respectivamente, a 26 e 27 programas propostos no PPA.

3.2 — Andlises estatisticas

A fim de atingir o objetivo proposto, o tratamento estatistico dos dados adotado neste
trabalho baseia-se no teste de média, visando a constatar possiveis diferencas entre as médias dos
indicadores de execucao.

Para verificar o atendimento ou ndo ao pressuposto da normalidade, os dados observados
foram submetidos ao teste de normalidade Ryan-Joiner com o auxilio do pacote estatistico
MiniTab. Entretanto, antes da analise quanto a normalidade dos dados efetuou-se a andlise da
inferéncia estatistica a fim de constatar possiveis outliers que, se permanecerem na amostra, podem
influenciar na analise, conforme tratado no item a seguir.

A partir da anélise da inferéncia estatistica do IED (Indicador de Execucao de Despesas) e
do IEF (Indicador de Execugao Fisica) das ac¢des, observando-se sobretudo o intervalo de oscilagao
em torno da média, pode-se identificar a existéncia de possiveis outliers. Como forma de minimizar
a existéncia de possiveis outliers, subtraiu-se dos dados a serem observados os valores extremos dos
indicadores de execucdo. Para os dados cuja distribuicdo assume as caracteristicas de uma
distribuicdo normal utilizou-se o teste Z bicaudal com o auxilio do Excel, visando a verificagdo e
analise de possiveis diferencas na média obtida em cada exercicio. Entretanto, para os dados que



ndo possuem uma distribui¢ao normal, adotou-se o teste de Mann-Whitney com o auxilio do pacote
estatistico Statistica.

Baseado na premissa de que o PPA busca ordenar e orientar as a¢des governamentais de
forma que as metas fixadas sejam atingidas, trazendo assim um melhor desempenho da acdo
governamental, procurou-se verificar evidéncias quanto a alteracdo de comportamento entre a
média do IED (Indicador de Execu¢do de Despesa) nos periodo de 2000 a 2003, ou seja, se a média
do IED nesse periodo sofreu alguma alteragao.

Com relacdo ao IEF (Indicador de Execugdo Fisica), que s6 pode ser apurado apds a
implantacdo do PPA, procurou-se verificar a existéncia de evidéncias quanto a alteracdo de
comportamento entre a média do IEF no decorrer da utilizagdo do PPA como ferramenta de gestao.

Diante do exposto, tém-se as seguintes hipoteses estatisticas:
Ho. : 1w1=p, ou seja, a média do periodo anterior € igual a média do periodo analisado;
Hi : W1 # W, ou seja, a média do periodo anterior € diferente a média do periodo analisado;

4 - O CASO: A PREFEITURA MUNICIPAL DE VITORIA
4.1 — Cenario

A Prefeitura de Vitdria contava em 2004 com 28 unidades administrativas que possuem o
status ou poder de Secretarias Municipais, tendo assim dotagdes or¢amentarias especificas,
incluindo-se as Administragdes Regionais, que passaram a ter atribui¢des de secretaria em 2002. As
Administragdes Regionais constituem-se em unidades administrativas de apoio direto ao Prefeito, e
visam a estabelecer um canal de acesso direto para as reivindica¢des populares e atendimento mais
rapido as necessidades de cada regido. As unidades administrativas intituladas Administracdes
Regionais atuam como elo entre a comunidade e o governo, ndo participando diretamente da
realizacdo dos programas ou dos projetos desenvolvidos para atender as necessidades das
comunidades, o que em termos de PPA significa dizer que essas unidades ndo possuem programas
com metas fisicas e financeiras pré-estabelecidas. Similarmente as Administragdes Regionais
encontram-se outras unidades administrativas tais como: Auditoria, Coordenagdo ¢ Governo. Essas
unidades também nao possuem programas especificos, pois atuam como 6rgdo de planejamento,
articulagdo e controle das agdes para que as agdes previstas sejam executadas com €xito respeitando
os principios da administracdo publica.

Com relagdo a utilizagdo do PPA, como instrumento gerencial, o municipio de Vitdria
elaborou o seu primeiro PPA em 2001 abrangendo o periodo de 2002-2005, nele constam
originalmente 65 programas, sendo:

e 46 programas finalisticos;

e 03 programas finalisticos de gestao integrada;
e 05 programas de gestdo de politicas publicas;
e 02 programas de apoio ao estado;

e (07 programas de servigos administrativos;

e 02 programas de apoio administrativo.

Anteriormente a implantagdo do PPA na Prefeitura Municipal de Vitoria, constatou-se que
as Secretarias possuiam cotas para desempenhar suas agdes, fragmentadas por programas e/ou
projetos. Contudo, esses programas e/ou projetos ndo estavam integrados em um plano estruturado,
com estabelecimento de metas claras. Em relacdo ao orcamento, tais programas e/ou projetos
também ndo possuiam detalhamento financeiro e/ou fisico. Com a implantagdo do PPA este cendrio



mudou, pois na prépria estrutura do documento ha um detalhamento dos programas, o que permite
um acompanhamento objetivo de seu desempenho nesses dois aspectos. A proposta or¢amentaria
que deve estar coerente tanto com a LDO quanto com o PPA, ¢ elaborada na Prefeitura Municipal
de Vitdria com a participacdo popular, ou seja, adota-se o chamado or¢camento participativo desde o
final da década de 80.

4.2 - Tratamento e analise dos dados

Os dados foram obtidos a partir dos documentos elaborados ¢ desenvolvidos pelo préprio
orgdo em estudo. Tais documentos consistem em relatorios gerados pelo sistema contabil e pelo
departamento coordenador da implantagdo do PPA. Os dados pertinentes ao exercicio de 2000 e
2001 reportam-se as agdes orcamentarias das Secretarias Municipais € que ndo se destinam
exclusivamente a manuten¢do da maquina administrativa. Para os anos posteriores, 2002 e 2003,
além desse critério, a sele¢do dos dados baseou-se nas agdes que tiveram seus produtos ou metas
fisicas apurados apds a implantacao do PPA.

4.2.1 - Analise da inferéncia estatisticas dos indicadores de execucao de despesa

Na Tabela 1 sdo apresentadas as médias do IED (Indicador de Execu¢dao de Despesa) de
todas as acOes orcamentarias observadas. Observa-se que o intervalo de oscilacdo em torno da
média assume proporgdes elevadas, sendo inclusive superior a média apurada, fato que sugere a
existéncia de outliers.

Tabela 1 - Estatistica descritiva das variaveis |IED e IEF

L tamanho da - - - . desvio
variavel minimo | mMaximo média mediana ~

amostra padréo

IED (2003) 65 0,013 9,970 0,980 0,700 1,336
1ED (2002) 65 0,015 21,876 1,448 0,677 3,601
1ED (2001) 79 0,002 8,041 0,934 0,757 1,115
1IED (2000) 62 0,015 2,928 0,881 0,853 0,649
IEF (2003) 65 0,000 9,000 1,199 1,000 1,160
IEF (2002) 65 0,000 18,000 1,553 1,000 2,376

Com a exclusdo dos pontos passiveis de serem outliers, a média dos IED é mostrada na
Figura 1. Pode-se observar que a média desse indicador parece apontar no sentido de ter havido um
bom dimensionamento das despesas, pois na média os indicadores encontram-se bem proximos de
1. O fato do indice de execugao de despesa ser proximo a 1 sugere que o planejamento dos valores
das despesas, nesses exercicios, foi muito proxima dos valores realizados. Por outro lado, nota-se
que no periodo analisado ha agdes cujos indicadores de execugdo atingiram um patamar superior a
1, sugerindo que para estas a¢des o planejamento dos valores das despesas foi inferior ao valor de
sua realizacao.
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Figura 1: Média do IED no periodo de 2000 a 2003.

Como a andlise simples das médias ndo ¢ suficientemente esclarecedora torna-se necessario
avalia-las em conjunto com outras medidas, como as apresentadas na Tabela 2.

Tabela 2 - Estatistica descritiva da variavel IED (excluidos os outliers)

. tamanho da - L . . desvio
variavel minimo | maximo média mediana ~
amostra padréo
IED (2000) 55 0,100 2,040 0,883 0,862 0,507
IED (2001) 64 0,122 2,166 0,829 0,826 0,534
IED (2002) 46 0,135 1,758 0,745 0,744 0,401
IED (2003) 52 0,178 2,692 0,822 0,710 0,552

A analise da média, em conjunto com as demais medidas estatisticas apresentadas na Tabela
2, permite constatar que a maioria das a¢des apresenta intervalos de oscilacdo em torno da média
distintos, impossibilitando a sua comparacdo. Além disso, o intervalo de atuagdo desse indicador ¢
relativamente grande, evidenciando a disparidade de mensuragao dos valores das despesas a serem
realizadas, conforme mostra a Figura 1. Deve-se destacar também, na Tabela 2, o fato da existéncia
de acdes governamentais que apresentaram um indice de execucao dos gastos superiores ao
previsto. Por outro lado, existem a¢des que apresentaram realizacdo infima das despesas previstas.
Tais fatos podem ser reflexo do dimensionamento inadequado dos desembolsos necessarios a
realizacdo de cada acdo. Entretanto, ndo se pode afirmar a existéncia de desembolsos sem a
respectiva autorizacao ou previsao na LOA, haja visto que, no decorrer do exercicio, 0s recursos
detalhados nessa lei podem softrer alteragdes, na medida que os desembolsos sejam realizados, a fim
de atender a exigéncia legal. Ressalta-se que, nos exercicios de 2000 e 2001, os valores a serem
gastos ndo estavam formalmente ligados a um programa, e assim os valores a serem destinados a
cada ag¢dao podem nao ter tido um dimensionamento adequado. Entretanto, tal fato pode ndo ser
evidenciado, pois até a implantagdo do PPA havia um dimensionamento de cotas financeiras a
serem desembolsadas.

A Figura 2 mostra que o valor mediano das amostras no periodo ¢ aproximadamente igual.
Entretanto, a variabilidade apresentou o seguinte comportamento:

e No ano de 2001 a variavel IED apresentou maior variabilidade do que o exercicio de 2000;
e No ano de 2002 a variavel IED apresentou menor variabilidade do que o exercicio de 2001;
e No ano de 2003 a variavel IED apresentou maior variabilidade do que os demais exercicios.
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Figura 2 - Box-plot relativo aos IED 2000 — 2003

Diante do exposto, e com o intuito de comparar mudangas de desempenho desse indicador
no decorrer do periodo, na segunda etapa da pesquisa submeteu-se esses indicadores ao teste de
média de acordo com o item 3.2.

4.2.2 - Analise da inferéncia estatistica dos indicadores de execucao fisica

As médias do IEF (Indicador de Execu¢do Fisica) das a¢des encontram-se na Tabela 3.
Observa-se, na Tabela 3, que o intervalo de oscilagcdo em torno da média do IEF € superior a média
apurada, sendo um indicio da existéncia de outliers.

Tabela 3 - Estatistica descritiva das variaveis IEF

., tamanho da _ L. . . desvio
variavel minimo | maximo | média | mediana ~
amostra padrao

IEF (2003) 65 0,000 9,000 1,199 1,000 1,160
IEF (2002) 65 0,000 18,000 1,553 1,000 2,376

Buscando-se minimizar a existéncia de possiveis outliers, conforme citado no item 3.2,
subtraiu-se dos dados os valores extremos dos indicadores de execugdo. Com a exclusdo dos pontos
passiveis de serem outliers, conforme citado no item 3.2, as médias dos IEF sdo apresentadas na
Figura 5. Constata-se que as médias de realizagdo fisica das agdes or¢amentarias durante o periodo
em andlise apontam em dire¢do a um bom dimensionamento dos produtos gerados pelas agdes, haja
visto que os indicadores de execugdo fisica sdo iguais a 1, fato que pode ser observado na Figura 3.
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Figura 3: Média do IEF no periodo de 2002 a 2003

Complementando a analise das médias dos IEF, a Tabela 4 apresenta outras medidas de
estatistica descritiva.

Tabela 4 - Estatistica descritiva da variavel IEF (excluidos os outliers)

variavel tamanho da minimo | madximo | média | mediana desv[o
amostra padréo
IEF (2002) 46 0,512 2,567 1,09 1,000 0,342
IEF (2003) 52 0,494 1,500 1,00 1,00 0,168

Nota-se na Tabela 4, que o intervalo de oscilagdo do IEF em torno da média da maioria das
acdes no exercicio de 2002 ¢ mais que o dobro da oscilagdo apresentada em 2003, tornado inviavel
a comparacdo dessas médias sem um tratamento estatistico. De acordo com as medidas
apresentadas na Tabela 4, a média de execugdo fisica se aproxima de 1, o que pode significar que na
média o produto gerado por cada agdo foi igual ao previsto. Contudo, existe uma disparidade
consideravel entre os produtos gerados por cada acdo. Observa-se também a existéncia de acdes
governamentais que geraram produtos até duas vezes ¢ meia acima do almejado, enquanto outras
praticamente ndo geraram o produto estabelecido. Esse fato, mesmo que isoladamente, pode indicar
a ocorréncia de um subdimensionamento dos produtos ou a aquisicdo de produtos e servicos,
necessarios a sua geragdo, de maneira vantajosa (a um custo reduzido). Entretanto, a geragdo de
produtos em quantidade superior a planejada pode também representar a necessidade maior desse
produto com um maior desembolso financeiro, sendo assim fruto de uma readequagdo no
planejamento.

A Figura 4 mostra que o valor mediano dos dados observados no periodo ¢,
aproximadamente, igual. Entretanto, o exercicio de 2002 apresentou maior variabilidade em relacao
ao exercicio de 2003.
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Diante do exposto, e com o intuito de comparar mudangas de desempenho desse indicador
no decorrer do periodo submeteu-se esses indicadores ao teste Mann-Whitney para verificar
possiveis diferencas nas médias, conforme especificado no item 3.2.

4.2.3 - Analise do comportamento dos indicadores de execucao

A andlise do comportamento dos indicadores de execucao, conforme item 3.2, baseou-se na
analise quanto a possiveis diferencas na média dos indicadores em cada exercicio. A partir dos
resultados obtidos na analise da normalidade constatou-se que possuem distribui¢do normal os IED
relativo ao periodo de 2000 a 2002 e ndo possuem distribui¢cdo normal o IED relativo ao exercicio
de 2003 e os IEF. Diante do exposto foram adotados os seguintes procedimentos estatisticos:

Quadro 1 - Procedimentos estatisticos adotados

Teste de T
Grupos hipotese Hipotese
IED 2000 Teste Z Ho: K 2000 = M 2001
IED 2001 Hi: 12000 # W 2001
1ED 2001 Teste 7 Ho: 12001 = W 2002
1IED 2002 Hi: Y2001 # 1 2002
1ED 2002 Mz_inn— Ho: 12002 = 1 2003
1ED 2003 whitney Hi: 12002 # W 2003
IEF 2002 Mann- | Ho: 2002 = M 2003
IEF 2003 whitney Hi: 12000 # W 2003

4.2.4 - Andlise do comportamento dos indicadores de execucdo com a aplicacdo do teste de

média



A fim de constatar a possivel diferenca entre as médias, aplicou-se o teste de média
conforme citado no item 3.2. Os resultados do teste de hipotese sdao apresentados na Tabela 5.

Tabela 5 - Resultado do teste de hipdtese

Teste de ., Estatistica
Grupos hipotese Hipotese Teste p-value
IED 2000 . —
e TesteZ Ho-. K 2000 = M 2001 0.563 0573
Hi: 12000 # 1 2001
IED 2001 H- —
o M 2001 = M 2002
TED 2002 | 2002 Teste Z 0,944 0,345

Hi: 1001 # 1 2002
Ho! 12002 = 1 2003
Hi: o002 # 1 2003
Hoy: W 2002 = K 2003 562 0,253
Hi: o002 # 1 2003

IED 2002 | Mann-
IED 2003 whitney
IEF 2002 |  pMann-
IEF 2003 whitney

1.159,50 0,795

Como pode ser observado na Tabela 5, o teste de hipotese ao nivel de significancia de 1 ou
5% mostra que ndo ha diferenca entre a média dos grupos.

5 - CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho buscou analisar se a implantacdo do PPA ocasionou mudangas no
comportamento dos indicadores de execucdo do or¢amento. Tal andlise foi realizada por meio da
aplicacdo do teste de médias dos indicadores de execugao do orgamento (fisico e financeiro).

Os resultados indicaram que o comportamento dos indicadores de execu¢do de despesa e dos
indicadores de execucao financeira nao sofreram mudanga significativa apds a implantagao do PPA
ndo trouxe mudancas significativas no comportamento desses indicadores. Pode-se concluir que a
implantacdo do PPA nao resultou em um planejamento mais eficiente em relacdo ao aspecto
execucao da despesa.

No que se refere ao alcance das metas, observa-se a necessidade de uma melhor mensuragao
dos resultados que se pretende, em face da constatacdo de evidéncias de terem sido também sub-
dimensionados, visto que muitas metas anuais fisicas e financeiras pré-estabelecidas foram
realizadas em até o dobro do previsto. E importante destacar a possibilidade do agente executar
despesas por programas baseado apenas pelo critério da existéncia de saldo or¢amentério, sem a
devida vinculacdo da atividade a este programa. Esta possibilidade indica ndo s6 a necessidade de
uma melhor mensuracdo dos resultados que se pretende como evidencia, de certa forma, a
inexperiéncia do administrador publico na utiliza¢do de ferramentas gerenciais de planejamento de
médio ou longo prazo.

Conclui-se que a implantagdo do PPA na Prefeitura de Vitéria ndo trouxe mudangas
significativas no desempenho orcamentario. Este fato que pode ser decorrente da flexibilidade na
realizacdo da execucdo de despesas. Além disso, conclui-se que ¢ necessario reavaliar a
metodologia utilizada para a elaboragdo do PPA, que ¢ o norteador da LOA, bem como as
informagdes que o alicercam, com o intuito de transforma-lo efetivamente em um instrumento de
planejamento gerencial e ndo uma mera formalidade legal. Dessa forma sugere-se a verificagdo da

repeticao ou ndo dos resultados obtidos no presente trabalho em outros municipios que implantaram
o PPA.



Entre as limitagdes do estudo, destaca-se que, com relagao a execucao fisica do orgamento,
ndo se teve o objetivo de avaliar a natureza do produto utilizado para a avaliagdo da agdo
governamental, atendo-se apenas ao cumprimento das metas a ser atingidas por cada a¢do. Também
ndo se questionou a efetividade das agdes tracadas no planejamento estratégico e na elaborag¢do dos
planejamentos anuais de aplicagdo dos recursos voltados para a concretizagdo das a¢des contidas
neste planejamento. Também ¢ importante mencionar as limitacdes do método de estudo de caso,
selecionado para a condugdo da investigacdo empirica. No estudo de caso ndo se encontra design
experimental, nem controle sobre as variaveis. E um método limitado também quanto & validade
externa e a capacidade de produzir resultados replicaveis. Contudo, ¢ um método que proporciona
capacidade de compreender um dado problema em seu contexto ndo reduzido. Portanto, o estudo de
caso tem seu ponto forte no realismo e na validade interna. Este ¢ o intercdmbio que se faz ao adotar
o método de estudo de caso.

Apesar das limitagdes do estudo, entende-se que o mesmo contribui para o desenvolvimento
de processos de andlise e avaliacdo do setor publico que se baseiem em investigagdo empirica. A
incorpora¢ao de indicadores sociais que sejam capazes de medir o impacto das politicas publicas na
qualidade de vida da populacdo ¢ uma meta que deve ser buscada pelos estudos subseqiientes.
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