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SISTEMAS DE PLANEJAMENTO E CONTROLE INTERNO E A ANALISE DE
DESEMPENHO BASEADA EM INDICADORES DE EFICACIA:
a proposicio de uma abordagem da despesa piuiblica em educaciio focada no programa de
ensino fundamental no Municipio de Cerro Grande do Sul.

Sandro Trescastro BerguéII

Resumo

O texto foca a possibilidade e relevancia da adocdo de um sistema
integrado de indicadores de desempenho que contemple varidveis multidimensionais
com o0 proposito de servir como instrumento de plangamento e avaliacdo de
resultados da acdo do Poder Publico. Procura-se evidenciar a possibilidade e
conveniéncia de uma proposta de gestdo que avance em relacdo as atuais praticas
focadas em avaliacBes eminentemente quantitativas que expressam a mera nocao de
utilizacdo de recursos.

Objetivamente, propde-se a hecessidade de que as acdes de
plangjamento e controle da Administracdo transcendam a abordagem de utilizacdo
eficiente dos recursos, ressaltando a importancia de conhecer em gue medida os
recursos investidos nos programas apresentaram os resultados esperados, bem como
0 monitoramento da evolucdo histérica do desempenho destes gastos. O
desenvolvimento do tema baseia-se nas nocdes de eficiéncia, que identifica-se com o
melhor uso dos recursos da organizagdo, e de eficicia que sugere uma anélise a
partir da perspectiva de sua performance externa, ou sgja, o nivel de aceitacio de seu
produto frente as necessidades prioritarias. Assim, ainda que os niveis de producdo
de bens e servigos publicos sgjam otimizados (eficiéncia), resulta saber em que nivel
o produto da acéo estatal esta atingindo os resultados esperados (eficacia).

INTRODUCAO

Os movimentos convergentes com o0 redimensionamento do Estado,
combinados com experiéncias recentes envolvendo modelos aternativos de gestdo publica,
respondem por transformacdes que tém evidenciado o fortalecimento da insténcia local de
governo. Este paradigma emergente de gestéo publica, entre outros aspectos, enfatiza os ideais de
democracia e cidadania, ressaltando a participacdo e o controle da sociedade civil sobre a

administracéo.

! Auditor Publico Externo do Tribuna de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, Administrador de
Empresas, Economista, Mestre em Administrac8o, Professor da Universidade de Caxias do Sul - UCS e da
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Ao Estado local, tendo em vista a funcdo social que legitima sua existéncia,
compete a oferta de bens e servigos publicos cuja demanda varia de intensidade na proporcéo
direta das necessidades das diferentes camadas da sociedade. Neste contexto de mudancas e
ascensdo do cidaddo a um patamar de maior destague no planegjamento e conducdo das politicas
publicas, impde-se a qualificacdo da gestdo das financas, sobretudo no que tange ao correto
diagnostico, implementacdo e acompanhamento dos resultados das politicas publicas, de forma

sistemética e consistente,

Este estudo foca a importancia de um sistema de planegjamento e controle que
contempl e indicadores de eficiéncia e eficécia das politicas publicas. Destaca-se nesta abordagem
a importancia de expandir as fronteiras das acdes de controle para além da nocéo de eficiéncia,

incorporando-se também o conceito de eficacia dos programas (resultado).

O tratamento do tema envolve uma sucinta delimitacdo e contextualizacdo do
objeto de estudo, seguida de um breve substrato tedrico necessario ao desenvolvimento do tema
em andlise. A parte seguinte contempla um estudo de caso centrado no programa de ensino
fundamental do municipio de Cerro Grande do Sul. Referida anadlise evidencia as principais
potencialidades e restricbes acerca da adocdo de indicadores de desempenho orientados para a
afericdo da eficacia de programas previstos no or¢amento publico municipal. Finalmente, séo

formuladas consideracfes acerca do estudo e propostos temas para pesquisas subsequentes.
1. CONTEXTUALIZACAO DO TEMA

No Brasil imperam em termos quantitativos os municipios de pequeno porte
populacional, asssim entendidos aqueles com uma populagéo residente igual ou inferior a 10.000
habitantesE! E preciso dizer, que o pequeno porte populaciona do municipio, ao tempo em que
aproxima a administracdo publica do cidaddo, oferecendo condi¢Bes de maior participagdo, tem
como principal deficiéncia a fragilidade das estruturas administrativas em suas diversas dimensdes,
entre as quais 0 segmento voltado a gestdo das finangas. Estas limitagdes, por sua vez, repercutem

sobremaneira na qualidade do produto do setor publico na esferalocal.

Outro aspecto importante a observar neste contexto, com sensivel impacto
sobre as finangas publicas de municipios de pequeno porte, € 0 processo de descentralizagdo das
acOes do Poder Publico via transferéncia sistematica de competéncias e atribuigdes da esfera
central para a municipal, fenbmeno que pode ser considerado relativamente recente no cenario

nacional, acentuando-se visivelmente a partir da década de 80. Em que pesem as divergéncias de



entendimento acerca do equilibrio ente o comprometimento de recursos publicos e as
correspondentes fontes de financiamento, observou-se, desde entdo, significativas transformacdes
na estrutura de receita e despesa publica municipal, bem como nos correspondentes niveis de
qualidade dos servicos e bens publicos disponibilizados a coletividade. Essa evolucao processou-
se, cumpre assinalar, a despeito de ndo existirem indicadores capazes de aferir a dimenséo
qualitativa do desempenho do setor publico local, ou sgja, avaliar em que medida a acéo do Estado

local tem alcangado os resultados pretendidos.

De fato, parcela dominante das linhas de pensamento convergem para a nogao
de gque a Constituicdo Federal de 1988 constitui um marco de mudanca nas finangas publicas
municipais. Neste amplo processo de transformacdo, no qual se insere 0 movimento de reforma do
Estado e seu aparelho, destaca-se também a edicéo da Lei Complementar n® 101/2000 - a “Lei de
Responsabilidade Fiscal”.

Referida norma, que busca impor novos e mais restritivos procedimentos
guanto a arrecadacdo, aplicacdo e controle dos recursos publicos, esta a exigir posturas mais
eficientes, eficazes, efetivas e transparentes por parte dos gestores publicos. Dentre as medidas e
orientagbes contempladas na norma complementar de disciplina na gestdo fiscal, estd o foco
orientado para os resultados da acdo do Poder Publico (eficacia e efetividade). Neste contexto,
pois, se insere a hecessidade de avaliagdo da qualidade do gasto publico. Ao cidaddo nédo importa
mais, tdo-somente, a eficiéncia do gasto publico (senso de utilizagdo dos recursos), mas sua

eficécia (relacéo entre resultados al cancados e 0s objetivos institucionais plangj ados).

Neste cenario, passa a assumir posicdo central a ampliacdo dos horizontes de
andlise e avaliacdo do desempenho das financas publicas, passando de uma perspectiva
eminentemente quantitativa e pautada por indices e relagfes que evidenciam o grau de utilizacdo
dos recursos, para no¢Bes mais amplas orientadas para a avaliac8o dos resultados al cancados pelos

programas previstos no or¢amento e levados a efeito pelo governo local.

Em que pesem os obstaculos, sobretudo de natureza cultural e operacional
perfeitamente conhecidos, o deslocamento do eixo de andlise para uma avaliacdo da eficacia
aocativa dos recursos publicos devera assentar-se na definicdo de indicadores que permitam
monitorar e avaliar a evolugdo qualitativa dos niveis de bem-estar social em setores ou segmentos
prioritarios. Esta orientacdo pode ser identificada na Lel Complementar 101/2000, devidamente

incorporada as disposicdes afetas a Lei de Diretrizes Orcamentérias (art. 4°, inciso |, alinea‘e’).

2 No RS, cerca de 80% dos 497 s&0 de pequeno porte (possuem popul agdo residente de até 10 mil habitantes).



2. JUSTIFICATIVA DO ESTUDO

A Lei Complementar n® 101/2000, a“Lei de Responsabilidade Fiscal”, introduz
significativas inovagdes na gestdo das financas publicas. As transformacfes impostas pela citada
lei, especidmente na esfera municipal, tém repercutido profundamente na dindmica de
plangjamento, execucdo e controle orcament&rio, operando, por conseguinte, importantes
mudancas na cultura da administragdo publica.

Dentre os avangos incorporados a normatizagdo da pratica orcamentéria,
destaca-se o dispositivo contido no art. 4°, inciso |, ainea ‘€', conforme segue:

“Art. 4° A lel de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 2° do
art. 165 da Consgtituicéo e:

| —dispora também sobre:

(..)

€) normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos resultados
dos programas financiados com recursos dos orcamentos; (...)" (grifou-se)

A lel de diretrizes orcamentérias — LDO, elemento do sistema de plangjamento
integrado introduzido pela Constituicdo Federal de 1988, resulta fortalecida, pois incorpora, a
partir da edicdo da LC n° 101/2000, novas e importantes dimensdes, notadamente orientadas para

0s resultados das agdes do Poder Publico.

Ao voltarem-se para um sistema de gestéo que privilegie o controle de custos e
avaliacdo dos resultados, os entes publicos de todas as esferas de Poder estardo atendendo aos
anseios de diversos segmentos da sociedade civil, em particular do contribuinte—cidaddo. Sendo
assim, entende-se de suma importancia o desenvolvimento de estudos no campo das finangas
publicas orientados para metodologias de avaliacdo de desempenho dos programas financiados
com recursos orcamentdrios. Neste contexto, especial atencdo estd a exigir a esfera municipal, em
particular aquelas localidades de pequeno porte populacional, cujo aparelho administrativo e
sistemas de informacfes ndo estdo adequadamente estruturados para fazer frente as exigéncias

especia mente em termaos de plangjamento e controle.

Tao importante quanto a capacitacdo de técnicos (recursos humanos) e a
provisdo dos meios materiais necessarios (maguinas, equipamentos, recursos financeiros, etc.), é a
definicdo de um fluxo continuo de informagdes que permita a Administracdo dispor dos dados
consistentes indispensaveis a elaboracdo do plangjamento, que constituird o referencial basico para

as acles de controle.



Ressalvadas possiveis excegfes, 0s municipios de pequeno porte populacional
ndo dispdem de dados levantados de forma sisteméatica que permitam estabelecer metas fisicas
reais para producdo e oferta de bens e servicos publicos em sua esfera de competéncia. Dada a
exigéncia legal, a qual se soma a importancia gerencial da definicdo de uma metodologia de
planegjamento e de avaliacdo de desempenho da acdo governamental, este estudo se propde alangar
agumas bases para discussdo que contemplem a dimensdo tedrica integrada a aspectos

operacionais proprios da realidade de pequenos municipios.

3. REFERENCIAL TEORICO

Figurando com destaque entre as mais complexas estruturas organizacionais ja
concebidas pelo homem, o Estado moderno, independentemente da perspectiva de andlise que se
adote para explicar sua origem e papel perante 0s organismos e segmentos da sociedade civil, tem
assumido diversas fungdes ao longo da histéria. No periodo recente sdo mais visiveis as
denominadas funcbes econdmicas do Estado, quais sejam, a funcdo alocativa, a distributiva e
estabilizadora (Musgrave, 1980). Tais funcgdes, que em esséncia explicitam o papel do Estado a
partir do ponto de vista econdmico, destinam-se, no limite, a corrigir ou minimizar divergéncias de

natureza distributiva existentes no &mbito da sociedade e seus segmentos.

De forma objetiva, pode-se dizer que ao Estado cabe organizar e manter o
arranjo socia de forma estavel, seguindo-se da oferta dos bens e os servicos publicos demandados
pela coletividade segundo um programa de prioridades, na consecugdo das quais € efetuado o gasto
publico. Os bens e servigos publicos, na condi¢do de produtos da acéo estatal, exigem sobretudo
planegjamento objetivo e orientado, e a correspondente avaliagdo e controle de sua execugdo e
resultados al cancados.

3.1 ARELACAO AGENTE-PRINCIPAL

Na base do plangjamento reside a informacdo, elemento este cuja obtencéo
implica custos que a administragdo devera suportar com vistas a eficiéncia, eficécia e efetividade
de suas acBes. E imperativo, portanto, que desde as etapas de coleta, até a efetiva formulacio das
politicas publicas, passando necessariamente pelo criterioso e adequado tratamento dos dados, o

processo segja consistente e bem orientado.

E razoéavel admitir que existe uma assimetria de informagdes na relacio entre

populaciio e a administracio plblica. E fato que a coletividade dispde de informagdes mais



precisas acerca de suas efetivas necessidades, ao passo que o gestor publico ocupa posi¢do mais
privilegiada quanto a informacfes relacionadas com a capacidade de oferta de bens e servigos

publicos.

Na teoria microecondmica este fendmeno de assimetria reflete-se no problema
darelacdo agente-principal. Nesta perspectiva tedrica, "o agente representa a pessoa atuante, e 0

principal, a parte que é afetada pela acéo do agente" (Pindyck, 1994, p. 821).

No caso das organizacOes publicas em geral, 0 gestor é o agente, e a populacéo
€ o principal. Isto porgue o0 agente politico €, em tese, 0 administrador incumbido de conduzir o
Estado segundo o interesse publico, ou sgja, em prol da coletividade. Estas supde-se serem as
posicdes ideais dos atores sociais a luz dos principios que balizam o Estado Democratico de

Direito.

Ha que se observar, todavia, que uma leitura alternativa da realidade pode ser
possivel. Ou segja, partindo-se da perspectiva de que os agentes politicos podem, no exercicio de
suas fungdes, em alguma medida privilegiar o alcance de objetivos proprios e individuais em
detrimento dos objetivos institucionais do Estado, néo é dificil visualizar o cidaddo na qualidade
de agente, a0 qual cabe posicionar-se, direta ou indiretamente, acerca da manutencdo do

administrador publico em face de seu desempenho no exercicio de suas atribuicdes.

A despeito disso, a assimetria de informacdo é um fato na relacdo Estado-
cidaddo, atuando como fator limitador da eficiéncia e eficacia do plangjamento governamental.
Ciente disto, cumpre ao Poder Publico aimplementacio de medidas tendentes a minimizacdo dos
efeitos indesgjados desta assimetria, figurando como alternativas viaveis e legitimas, a adogdo e
aperfeicoamento de mecanismos de integracdo e participacdo da sociedade na formulagdo das

politicas pablicas, seguida da ampliacdo de instrumentos de transparéncia das acdes do Estado.

3.2 DISPENDIO PUBLICO: o gasto social municipal

Dentre os mais controversos pontos do debate atual em economia esta o grau de
insercéo direta do Estado na oferta de bens e servicos publicos, sobretudo dados os componentes
de natureza subjetiva envolvidos na sua definicdo, e os diferentes eixos de orientacéo ideoldgica e

interesses especificos incidentes.

A elevacdo qualitativa e quantitativa nos niveis de oferta de bens e servicos
publicos tem como decorréncia ébvia um correspondente crescimento dos dispéndios em termos

absolutos e relativos. Musgrave (1980) ao tratar das causas subjacentes a elevacao dos dispéndios



publicos, considerando a proposi¢cdo de que a composi¢ao eficiente da producdo de bens e servicos
publicos e bens e servicos privados se altera na medida em gque arenda per capita aumenta, sugere
gue tais transformacdes no perfil de consumo envolvem uma crescente participacdo dos produtos
fornecidos pelo setor publico. Sabe-se, pois, que com a elevacdo da renda média das familias,

pode-se esperar alteragdes semelhantes no padréo de consumo da economia como um todo.

Outro fator relevante na determinacdo da participacdo do setor publico na
economia, segundo o referido autor, sdo as mudancas populacionais. Alteracbes na taxa de
crescimento populacional determinam mudancas na distribuicéo etéria da populacdo, fato que
influenciara sobretudo os gastos com educacdo e salde, bem como os dispéndios relacionados com

aparcelamais idosa da populacdo (Musgrave, 1980).

No plano munici palEl, conforme estudo de Rickert e Rabelo (2000), o
denominado gasto social apresentou-se crescente em termos absolutos no periodo 1995 a 1998,
passando de R$ 2,2 bilhdes no primeiro ano da série examinada para R$ 3,3 bilhdes em 1998. Em
termos relativos a despesa total dos municipios, no entanto, o crescimento foi menor, partindo de
56,1% em 1995, para alcancar 64,2% da despesa total em 1998. Na mesma linha, o estudo indica
gue as despesas de caréter social realizadas pelos municipios em geral apresentaram crescimento
em relacéo ao PIB municipal. Tomadas as localidades de pequeno porte populacional, a evolucéo

das despesas sociais relativamente a despesa total apresenta-se da seguinte forma:

Tabela 1 - Participaciao das Despesas Sociais na Despesa Total em Municipios com até 10.000
habitantes no RS (%): 1995 - 1998

Populagéo 1995 1996 1997 1998

Despesas Sociais 42,4 46,7 46,5 51,7

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do RS

A evolugdo apresentada do gasto é compativel com o movimento de
deslocamento das competéncias do poder publico com a oferta de servigos de outras esferas de
poder para o plano municipal de governo. E importante assinalar, que o aumento do espectro de
competéncias dos municipios em relacéo a oferta de bens e servigos publicos, em um contexto de
restrices orcamentarias significativas, tem exigido o fortalecimento das préticas de planejamento

das politicas publicas, ainda carentes de desenvol vimento.

% No Estado do Rio Grande do Sul.
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3.2 O SISTEMA DE PLANEJAMENTO INTEGRADO

Figura como prioridade da Administracdo a implementacéo de politicas com
vistas a atingir o melhor nivel possivel de bem-estar da coletividade. Para alcancar este propésito,
0 setor publico emprega técnicas de plangjamento e programacdo de acbes que, sob a perspectiva
orcamentaria, s8o condensadas no denominado sistema de plangjamento integrado (Kohama,
1996).

De modo geral os recursos publicos sdo escassos em face das demandas
coletivas a serem atendidas. No contexto das praticas de financas publicas atuais, importante papel
assume o sistema de planejamento integrado, gue prioriza a busca da maximizacdo dos resultados
da utilizacdo dos recursos disponiveis. No Brasil, o sistema de plangjamento integrado é conhecido
como Processo de Plangjamento Orcamentario, previsto no art. 165 da Constituicdo Federal
(Kohama, 1996).

O plano plurianua de investimentos - PPA é um instrumento de plangjamento
de médio prazo. Este documento contempla as acfes de governo com vistas a atingir objetivos e
metas fixados para um periodo de quatro anos no nivel municipal. Vale referenciar que nenhum
investimento cuja execucdo ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia
inclusio no plano plurianual ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de
responsabilidade (art. 167, § 1° da Constituicao Federal).

A denominada Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO constitui instrumento
inovador introduzido pela Constituicdo Federal de 1988 no processo or¢amentdrio. A LDO é
concebida como elemento de ligagdo entre as previsdes de cardter geral previstas no plano

plurianual e o orgcamento anual .EI

No ja referenciado art. 165 da Constituicdo Federal, em seu inciso Il esta
prevista a competéncia do Poder Executivo para estabelecer por iniciativa propria a lei de
orcamento anual. O orcamento publico, entre outros aspectos, pode ser definido como um
instrumento de gestao da Administracéo PUincQ. Em sua esséncia encerra um plano de governo,

devendo, em tese, evidenciar de forma clara os objetivos e metas a serem alcancados no periodo

4 No nivel local, importa referir que a quase totalidade dos municipios incorporou, ipsis literis, o texto da Constituicdo
Federal nas suas Leis Orgénicas.

°A elaboragéo das pegas orgcamentérias obedece a um conjunto de principios fundamentais ja consolidados na literatura
especializada. A definigdo destes principios esta orientada para a formatagdo de instrumentos que operem efetivamente
como ferramentas formais de plangiamento de cardter integrado e abrangente. Especificamente no que concerne aos
principios orcamentérios classicos difundidos na literatura especializada, vale referir os seguintes: programagdo; unidade;
universalidade; anualidade; exclusividade; clareza; equilibrio; e ndo-vinculagdo das receitas.
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(Habckost, 1991). Sob a perspectiva politica o orcamento assume o papel de instrumento de
controle do Poder Legislativo sobre o Executivo. E, portanto, um dos meios segundo os quais 0

L egislativo exerce a suafungdo de 6rgdo fiscalizador da alocacdo e emprego dos recursos publicos.

No plano administrativo, o orcamento evidencia a orientacdo das politicas
publicas, onde sdo estabelecidos os programas e referenciadas as unidades executoras juntamente
com as parcelas de recursos correspondentes. Sob a 6tica econdmica, o orcamento publico assume
a posicdo de documento indicador das tendéncias conjunturais da economia segundo sua esfera de
abrangéncia. 1sso porgue encerra em s significativa parcela da renda nacional, regional ou local.
Torna-se, portanto, do ponto de vista econémico, um importante referencial para os agentes

tomarem suas decisoes de investimento (Habckost, 1991).
3.3 ORCAMENTO PROGRAMA

O orcamento programa € o instrumento que pde em evidéncia as metas,
objetivos e intencBes do governo. Ao passo que 0 or¢amento tradicional procurava acentuar 0
gasto que se pretendia efetuar, o orcamento programa assinala aquilo que se pretende realizar. E

um programa de trabalho que evidencia objetivos a serem alcangados (Angélico, 1995).

No orcamento programa as metas governamentais sao classificadas segundo
funcdes de governo e estas divididas em programas, sub-programas, projetos e ativi dade@. As
categorias de programacao podem ser classificadas segundo dois nivels, quais sgam: o nivel de
objetivos; e o nivel de meios. O nivel de objetivos envolve categorias onde sdo definidos os fins ou
produtos finais a serem atingidos pela Administracdo - os denominados programas e sub-

i

programas.

O nivel de meios compreende as categorias de programacéo onde sdo definidas
as aches necessarias para alcancar 0 objetivo de um programa ou sub-programa, bem como os
recursos humanos, materiais e financeiros em quantidade e qualidade adequados. Estas acfes sdo

Bl

definidas através de Projetos e Atividades.

® Esta forma de classificagdio encontra-se definida no Anexo n° 5 da Lei n° 4.320/64 — Classificagio
Funcional-Programatica.

" Programas s30 0s conjuntos de agBes necessérias para alcancar um objetivo concreto, bem como os recursos
indispensaveis a sua consecucdo, sob a responsabilidade de uma ou mais unidades administrativas (exemplo
de Programa: Ensino Fundamental). Os subprogramas sdo partes do conjunto de acles e recursos do
programa a que estejam vinculados, necessarias a0 acance de produtos finais (ex.: ensino fundamental;
ensino médio, etc.).

8 Projeto é um instrumento de programacdo para alcancar os objetivos de um programa que envolve um
conjunto de operacBes limitadas no tempo, das quais resulta um produto final que concorre para a expansdo
ou aperfeicoamento das agBes de governo (Ex.: construgdo ou ampliagé@o de sala de aula). A atividade € um



12

O orcamento publico é tomado, portanto, como um instrumento gestdo
estratégica das acBes do Estado. O Estado, no cumprimento da sua missdo, deve identificar as
demandas prioritéarias da sociedade e a forma de atendé-las com o melhor equilibrio entre custo e
gqualidade e transparéncia na aplicacdo dos recursos disponiveis. O Estado deve ser capaz de
plangjar o que fazer e como fazer do modo mais €ficiente e eficaz, estimulando a participacéo da

sociedade na solucéo dos problemas e buscando suprir 0 maior nimero possivel de caréncias.

3.4 A LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS

A Lei de Diretrizes Orcamentérias definira as metas e prioridades de governo e
orientara a elaboracdo do orcamento anual, fixando seus principais par@metros. Além disso,
dispora sobre alteracdes em matéria tributaria, autorizacdo para criacdo de cargos, concessdo de
vantagens e admissdo de pessoal. Este elemento do sistema de plangamento governamental
permitird a realizacdo de um debate mais detido acerca das prioridades orcamentérias e outras

acoOes de natureza estratégica (Serra, 1994).

E importante destacar, que as pecas componentes do sistema de planejamento
integrado orientam-se para a definicdo dos objetivos e meios para atingi-los. Outra dimensio
importante na gestdo das finangas publicas € o controle, ou seja, a verificacdo a posteriori ou
concomitante do cumprimento das metas e objetivos, esforco que devera ter como base de andlise
osinstrumentos de plangjamento. Mister se faz assinalar que a auséncia de mecanismos eficazes de
afericdo de resultados e retroalimentacdo sistemdtica do processo administrativo constitui traco

caracteristico do model o ainda dominante de gestéo publica no Brasil.

3.5 0S SISTEMAS DE AVALIACAO E CONTROLE

A fungo controle no processo administrativo é aquela que visa a avaliar
sistematicamente a conformidade do produto (bens e servicos publicos) com as especificacdes

estabel ecidas na fase de concepgéo e plangjamento (Figura 1).

instrumento de programac&o para alcancar objetivos de um programa, envolvendo um conjunto de operactes
gue se realizam de modo continuo e permanente, necessarias a manutencéo das agdes de governo.
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Figura 1 - Fluxo de Retroalimentaciao da Funcio Planejamento

> Planejamento

Controle

Na administracdo publica, consoante expressa disposi¢do constitucional, o
controle assume duas dimensBes distintas: o interno e o externo (Di Pietro, 1999). A luz do direito
administrativo, Medauar (1993) faz ampla e consistente revisdo tedrica consolidando tipologias
propostas por diversos autores acerca das modalidades e espécies de controles existentes sobre os

atos da administracdo publica, dentre as quais 0 denominado controle de gestéo.

O controle de gestdo esta focado na definicdo de objetivos para a acdo do
Estado. O processo de gestdo pode ser descrita em trés grandes fases, quais sgjam: a) a
determinac&o dos objetivos e dos programas; b) a medida dos resultados e verificacio dos desvios;

e c) aexecucao de agdes corretivas pertinentes (Medauar, 1993).

As aces de controle, nesse contexto, assentam-se em objetivos de realizagéo
ou de producdo. O modelo de gestdo por objetivos € simples, envolvendo a prévia definicdo do
perfil de produto e de resultado (nivel de despesa, qualidade, quantidade, etc.) por parte de cada
centro de responsabilidade, ao qual deve estar associada a correspondente parcela de autoridade
para execucao.

O controle, por fim, demanda a utilizacdo de indicadores de gest&o orientados
pela a execucdo de um orcamento baseado em prévia e refinada andlise de custos. Relatorios
gerenciais periddicos devem consolidar as informagdes, as quais por comparagdo com os objetivos

determinados, viabilizam a adog¢&o de medidas de corregdo de curso (Medauar, 1993).

Mais recentemente, como fruto de um estagio mas avancado de
desenvolvimento das relagdes entre Estado e sociedade civil, 0 denominado controle social passa a

assumir posicao central na gestéo das finangas publicas.

No émbito do Estado lato sensu, na condi¢do de organizacdo de andlise, a
fungdo controle é exercida no &mbito de cada Poder, nos limites de suas competéncias - 0

denominado controle interno.
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O controle externo, por sua vez, é exercido preponderantemente pelo Poder

L egidlativo, organizado nos termos dos artigos 48 a 52 da Constituicdo Federal.

No que se refere as finangas publicas, entre outros aspectos, a fiscalizacéo
contébil, financeira, e orcamentéria constitui competéncia exclusiva do Legislativo, consoante
dispbe o art. 70 da Constituicdo Federal, atribuicdo a ser executada com o auxilio do Tribuna de

Contas, cujas competéncias estdo previstas nhos artigos 70 a 75 da Constitui¢cdo Federal.

Segundo uma perspectiva histérica, conforme Citadini (1995), a primeira
expressao do controle externo executado pelos Tribunais de Contas esteve afeta a verificacdo de
legalidade dos atos da administracdo publica, heranca do predominio da ciéncia juridica nas
atividades do Estado. A abordagem eminentemente formal, no entanto, tem encontrado limitacdes

diante da expansdo das atividades desempenhadas pelo Estado.

Avanco significativo no campo normativo foi obtido a partir da edicdo da
Emenda Constitucional n°® 19/98, que entre outros aspectos alterou a redacéo do caput do art. 37 da
Constituicdo Federal paraintroduzir o principio da eficiéncia. O principio da eficiéncia nada mais
faz que evidenciar um principio ja previsto na Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, em
seu art. 19, o da economicidade. As nogdes de economicidade e eficiéncia, cumpre assinaar, estéo
bastante préximas eis que relacionadas a medidas de utilizacdo de recursos disponiveis no
processo produtivo, no caso, de bens e servigos publicos. A despeito, pois, do avango observado no
plano legal com a referéncia expressa ao principio da eficiéncia, restou pendente a fixacdo de

diretriz constitucional orientada para a afericdo da eficacia das acbes dos gestores publicos.

A mencionada evolucdo observada na esfera juridica, ho entanto, carece ainda
das correspondentes ferramentas que transformem os anseios dos cidaddos (demandas estas, em
tese, expressas pelas intencBes parlamentares materializadas em leis) em acdes efetivas dos

gestores publicos.

Outra, sendo a mais importante, dimensdo do controle sobre a administracéo
publica a ser referenciada € o denominado controle social. Ainda carente da necessaria, mas
inevitavel, consolidacdo como traco cultural préprio darelacéo Estado-cidaddo, o controle social é
aguele exercido pela coletividade sobre os atos da administragdo publica, a partir dos mais

diversos mecanismos de participacdo nas decisbes de governo.

Em geral precario em termos de instrumentalizac&o, com a promulgacdo da Lei

Complementar n° 101/2000 esta espécie de acdo de controle resultou mais fortalecida, mormente
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em virtude da preocupacdo do legislador com a transparéncia dos atos relacionados com as

financas publicasf]

Fruto da evolugdo das relacbes sociais, aliado ao desenvolvimento das
tecnologias de informac&o, o controle socia passa a encontrar espaco e condices favoraveis para
sua consolidacéo e efetiva(;écJE.l Hé& que se observar, por oportuno, que os esforcos orientados para
atransparéncia da gestdo das financas publicas destinam-se também a atender interesses gerais dos
demai s agentes econdmicos, hotadamente no que tange & minimizacado dos efeitos ndo desejados da

assimetria de informacdes.

Em suma, as ac¢Bes de controle em geral, sdo procedimentos sisteméticos, que
ndo se restringem a verificagdo de compatibilidade entre os objetivos e metas previstos e o
resultado realizado; envolve também a retroalimentacéo do processo administrativo, com vistas a
correcao de rumos e orientaces estabelecidas na fase de plangjamento. Para tanto, imperativo se
faz a estruturacdo de um sistema que permita a andise e diagnéstico das demandas, o

planegjamento das acdes proprias e oportunas, e a avaliacao e retroalimentacdo do processo.
3.6 INDICADORES DE DESEMPENHO: eficiéncia, eficacia e efetividade

A ampla andlise de desempenho da acdo administrativa pode ser traduzida pela
interpretacdo de indicadores de eficiéncia, eficécia e efetividade, consubstanciado em um relatério

social.

Conforme Giacomoni (1984), a andlise de eficiéncia da acdo governamental
restringe-se a relacdo entre resultados e recursos empregados. Segundo o autor, objetiva
“representar as realizacbes em indices e indicadores, para possibilitar comparacdo com
parametros técnicos de desempenho e com padrdes ja alcancados anteriormente” (Giacomoni,
1984, p. 208).

A luz da teoria microecondmica, a alocaciio de recursos (insumos) seré
considerada tecnicamente eficiente se 0 nivel de determinado produto ndo puder ser aumentado

sem que hgja a reducdo do nivel de producdo de outro (Pindyck e Rubinfeld, 1994). Os bens e

® E imperativo assindlar que os esforgos normativos consubstanciados na LC n° 101/2001 orientam-se, de fato, ndo
somente para a satisfagdo de demandas do cidad&@o em relagéo as finangas pulblicas (equilibrio entre receita e despesa,
estrutura de gastos, areas prioritariamente assistidas, etc.), mas aos demais agentes econdmicos que necessariamente
utilizam-se das informages referentes a receita e despesa publica como indicadores de agao.

10 Neste particular, 0 Banco Naciona de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES, tem assumido importante
papel no fomento ao desenvolvimento de estratégias voltadas & modernizagdo administrativa, em especia dos municipios.
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servigos publicos, produtos da acdo do Estado, sdo ofertados em diferentes niveis de qualidade e

quantidade, que variam segundo as politicas e decisbes de alocagdo dos recursos.

Sousa e Ramos (1999) realizaram importante estudo orientado para o
desenvolvimento de um instrumental solidamente amparado na teoria econdmica destinado a
avaliar o desempenho dos governos municipais quanto as politicas de alocacdo eficiente de

recursos.

A despeito, pois, dos expressivos esforcos empreendidos na ciéncia econbémica
para estudo de eficiéncia da receita e despesa publica, € deficiente a literatura especializada no
campo da economia do setor publico voltada para indicadores de eficacia e efetividade da gestéo
das financas publicas. Esta limitac8o se acentua se enfocados os propésitos da agdo do Estado - os

bens e servicos publicos.

Portanto, ao passo que a nocao de eficiéncia identifica-se com o melhor uso dos
recursos da organizacao, o conceito de eficacia sugere uma anélise a partir de uma perspectiva de
sua performance externa, ou seja, 0 nivel de aceitacdo de seu produto. Para Sandroni (2001), o
conceito de eficacia esta associado a fazer aquilo que precisa ser feito com vistas a alcangcar um
determinado objetivo. Enfatiza o autor, que "este conceito é distinto do de eficiéncia por se referir
ao resultado do trabalho (...), isto &, se este ou 0 seu produto é adequado a um fim proposto”
(Sandroni, 2001, p. 198).

Em suma, ainda que os niveis de producdo de bens e servicos publicos sejam
otimizados (eficiéncia), resulta saber se estes bens e servicos estdo atingindo os resultados
esperados (eficécia). Conforme Sandroni (2001, p. 198), no plano ideal espera-se "que o resultado

de uma tarefa seja eficaz (adequado a um objetivo) e que a tarefa seja realizada com eficiéncia”.

O conceito de efetividade, por outro lado, em razéo de evidenciar o valor social
do produto, incorpora uma dimensdo normativa mais acentuada (Aragdo, 1999). Em se tratando de
andlise das finangas publicas, entende-se que mais pronunciado ainda resulta seu caréter
valorativo. Em face disso sugere-se sgja visada inicialmente uma abordagem orientada de forma
integrada segundo os conceitos de eficiéncia e eficacia da gestdo publica no que tange a oferta de

bens e servicos publicos.

Entende-se, pois, que a proposta de avaliacdo qualitativa do desempenho das
financas publicas em estudo esta subordinada a analise de indicadores que permitam identificar

aém da eficiéncia, a eficacia dos bens e servicos publicos colocados a disposicao da col etividade,
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na forma de programas de governo expressos no or¢camento publico. Além disso, a andlise deve
pressupor que cada sociedade, sobretudo na sua expressdo local, seja heterogénea quanto a
variaveis de renda, educacfo, salide, saneamento, etc. E mister assinalar que as necessidades de
acesso dos membros de uma comunidade a estes bens e servicos publicos sdo diferenciadas, e

neste contexto, portanto devem ser apreciadas.

Constitui, ainda, aspecto basilar desta abordagem, o fato de que o Estado, tendo
em vista a func8o socia que legitima sua existéncia, possui diferentes niveis de intensidade de

demandas sociais na proporc¢ado direta das necessidades das diversas camadas da sociedade.

Assim, ndo somente a formulacdo das politicas publicas deve envolver o
direcionamento dos recursos orientados para a solugdo ou minimizagdo das principais deficiéncias
da sociedade (foco de agdo), mas a construcdo de indicadores destinados a avaliacdo dos
programas deve incorporar componentes que permitam descrever 0 processo que se pretende

monitorar.

O mapeamento, andlise e diagnostico das condicbes gerais de vida de uma
comunidade sdo atividades complexas, demandando esforco de prospeccdo sistematica de dados e
informacdes e montagem de indicadores razodveis que permitam fornecer uma nogao tanto mais
proxima quanto possivel da realidade a fim de subsidiar a tomada de decisdo. Nesta linha, é
importante observar que as sociedades sdo arranjos complexos de necessidades, interesses e forcas
dispostos em diferentes niveis e graus de intensidade. Essa realidade conduz & necessidade de
adotar indicadores denominados multidimensionais, ou sgja, que contemplem mudiltiplas dimensdes

fal

davida de uma coletividade circunscrita a um determinado espaco geografico.

1 O indice de Desenvolvimento Humano - IDH, por exemplo, é um indicador multidimensional composto
pela média simples das seguintes varidveis. a) Longevidade, que é mensurada a partir da expectativa de vida
ao nascer; b) Realizagdo Educacional, mensurado a partir de uma combinac8o entre alfabetizacdo entre
adultos (dois tercos), e freqiiéncia a escola nos niveis fundamental, médio e superior (um tergo); ¢) Padréo de
Vida, mensurado a partir da renda per capita.

O indice de Pobreza Humana - IPH orienta-se, fundamentalmente, no mesmo sentido do IDH, dado que, em
linhas gerais, ocupa-se da mensuracdo dos niveis de salde, educacdo e condigdes gerais de vida da
populagdo. Este indice, no entanto, concentra-se na detecgdo das insuficiéncias associadas as condigdes gerais
de vida da coletividade, o que contribui para evidenciar as deficiéncias de foco das politicas publicas.

Na composi¢do do IPH, um indicador multidimensional destinado a avaliar as condigdes gerais de uma
sociedade a partir da média simples dos seguintes fatores: a) Longevidade, indicando a vulnerabilidade do
individuo a morte a uma idade jovem, sendo tomado pelo percentual de pessoas que se espera nao
sobreviverem até os 40 (quarenta) anos de idade; b) Conhecimento, indicando o nivel de exclusdo do
individuo da leitura e comunicacdo, sendo medido pela percentagem de adultos que sdo analfabetos; e )
Provisdo de um Padrao de Vida Decente, que é medido a partir de trés variavels: a percentagem de pessoas
sem acesso a agua limpa; a percentagem de pessoas sem acesso a servigos de salde; e percentagem de
criangas abaixo do peso com menos de 5 (cinco) anos de idade.
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A posicdo de evidéncia que tem assumido indicadores multidimensionais
sugere uma crescente preocupacdo com os niveis de qualidade de vida das populagBes, ou, no
minimo, que determinadas dimensdes da vida humana estdo a merecer maior atengdo por parte dos

governos e, subsidiariamente, de segmentos organi zados da sociedade civil.

4. ANALISE DE DESEMPENHO: estudo de caso

Sinteticamente, a proposta deste estudo reside em avaliar a possibilidade e
relevéncia da adocdo de um sistema integrado de indicadores de desempenho que envolvam
varidvels de natureza socio-econdmica, com 0 propdsito de servir como instrumento de
plangjamento e avaliacdo de resultados da acdo do Poder Publico (eficacia). Nestes termos,
procura-se evidenciar a possibilidade e conveniéncia de adocdo de uma proposta de gestédo que
avance em relacdo as atuais préticas focadas em avaliagdes eminentemente quantitativas, ou sgja,
gue expressam a nogdo de utilizaco de recursos (eficiéncia), tais como 'despesa em salde em

relacdo a despesatotal’, ou 'nimero de alunos matriculados,, ‘custo do aluno por ano', etc.

Tal abordagem, cumpre registrar, reveste-se de significativa importéncia para o
administrador pablico, dado que orienta a alocagdo eficiente dos recursos publicos escassos. A
énfase na afericdo da eficiéncia do gasto publico, no entanto, tem comprometido incursdes no

campo da eficécia e mesmo na avaliagdo da efetividade dos programas governamentais.

Em sintese, propde-se a necessidade de uma agéo de plangjamento e controle
gue transcenda a abordagem de utilizacdo eficiente dos recursos, ressaltando a importéancia de
conhecer em que medida o0s recursos investidos em determinado programa apresentaram o0s
resultados esperados, bem como o acompanhamento da evolugdo histérica do desempenho destes
gastos. Desta forma, conforme demonstrado na figura 2, entende-se que a nogéo de eficiéncia é um
subconjunto da avaliacdo de resultado, uma etapa prévia, necessaria, mas nao suficiente, para a
afericdo de eficécia na agdo do Poder Publico.

Figura 2 - Eficiéncia e Eficdcia das A¢des de Governo

Abordagem Qualitativa
- Senso de alcance dos resultados programados;
(Eficacia da agdo governamental)

Abordagem Quantitativa
- Senso de utilizag&o de recursos;

(Eficiéncia da acéo
governamental)
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Contribuem para a complexidade da proposta o elevado nimero de variaveis
que podem ser exigidas para a construcdo de indicadores consistentes de desempenho qualitativo;
ainda, a caréncia de dados e informacfes disponiveis coletadas de forma sistemética ao nivel de
detal he necessério para suaimplementacdo até o plano local de administracéo; e, por fim, o caréter
sensivelmente subjetivo das abordagens possiveis de estruturagdo das relagdes (indices). Nestes
termos, 0 estudo n&o pretende firmar orientagdo sobre o tema, mas lancar bases para sua discusséo

e desenvolvimento.

A localidade em foco é Cerro Grande do Sul, situada na regido centro-sul do
Estado do RS. O Municipio, instalado em 1° de janeiro de 1989, conta com uma extensao
territorial de 331,7Kn?, e possui, segundo informagdes do censo de 2000 do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica - IBGE, uma populagdo da ordem de 8.266 habitantes, 19,5% dos quais
residentes na &rea urbana (1.616 habitantes). Considerando-se os dados de 1996, pode-se destacar
gue a taxa de crescimento anual médio do municipio foi de 1,93% no periodo, apresentando-se

superior ataxa de crescimento médio anual do Estado que foi de 1,38%.

O municipio, de orientacdo eminentemente agricola, apresenta em 1998 um PIB
per capita de US$ 3.029,00, resultado inferior a média obtida nos nove municipios de pequeno
porte que compdem a regido, que € de US$ 4.445,0(‘)?12 Tomados os municipios de maior porte da
mesma regido, o desempenho da localidade em estudo é ainda pior, dado que o PIB per capita
médio da regido Centro Sul, segundo a mesma fonte, é de US$ 8.650,00. Do exposto deduz-se que
a populagédo do municipio aufere uma renda média anual inferior & metade daquela alcangada pela

média dos municipios do seu entorno, desconsiderando-se diferencgas de porte populacional.

4.1 INDICADORES DE EFICIENCIA NA AREA DE EDUCACAO

A nocéo de eficiéncia esta associada a utilizagcdo dos meios disponiveis. Nestes
termos, os indicadores de eficiéncia do gasto publico caracterizam-se por relagdes entre grandezas
que, em geral, informam acerca do emprego dos recursos. Referidas informagbes podem ser
extraidas do or¢camento publico, peca de planejamento que deve contemplar de forma analitica os

montantes de recursos publicos a serem aplicados nos diversos programas de governo.

A luz de uma abordagem preponderantemente quantitativa, pode-se analisar
sumariamente a educacdo no Municipio em estudo nos seguintes termos:
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1. Despesa com Educacio

Um importante indicador normalmente utilizado para avaliar eficiéncia do
gasto publico é a avaliacdo da parcela da despesa total representada pelos gastos em educacdo.

Note-se que se trata de um indicador que informa acerca da utilizacdo de recursos publicos.

Na tabela abaixo estdo expressas as somas de recursos alocados na area da

educacdo no municipio estudado, em relacéo a despesa total, demonstrados em val ores correntes.

Tabela 2 - Despesa Total Realizada e Despesa Realizada em Educa¢io no Municipio de Cerro Grande do Sul:

1995 - 1999
Em R$ 1,00
Item 1995 1996 1997 1998 1999
Despesa Educacio 539.214 697.608 712.005 1.176.431 1.022.165
Despesa Total 2.349.784 2.691.898 2.581.311 3.743.305 2.977.364
Percentual 23% 26% 28% 31% 34%

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul.
Valores atualizados até junho de 2001 com base no IGP-DI da Fundag&o Getllio Vargas - FGV

A partir dos dados expressos na Tabela 2, evidencia-se que no Municipio em
foco o montante de recursos aplicados na educagéo oscilou entre 26% e 34% da despesa total. Os
percentuais superiores a 25%, por s so, evidenciam significativa alocagdo de recursos nesta

funcédo, o que examinado isoladamente pode sugerir um bom nivel de educagéo nalocalidade.

O aporte sistematico e representativo de recursos publicos na area de educacéo,
no entanto, ndo garante que os servigos atendam as demandas da coletividade. Destague-se, ainda,
gue ndo estdo disponiveis dados analiticos que permitam a verificagdo mais profunda e detalhada
dos gastos com educacéo.

A consisténcia de uma andlise, no entanto, depende significativamente de uma
abordagem comparativa pautada por parémetros médios préprios de uma regido relativamente
homogénea. A defini¢cdo de blocos homogéneos compostos por municipios dotados de padrdes
socio-econdmicos semelhantes, dentre outros métodos, pode ser obtida a partir da andlise de
clusters. O cluster em andlise, definido por Klering (1999), é a denominada regido centro-sul,
composta por (09) nove municipios de pequeno porte, com realidades semelhantes a da localidade
em estudo.

O desempenho da regido centro-sul em termos de alocagéo de recursos na area
de educacéo € demonstrado na tabela abaixo.

12 Dados referentes a 1998 extraidos do estudo realizado por Klering (1999).
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Tabela 3 — Participaciio Percentual da Despesa com Educaciio na Despesa Total Realizada nos Demais Municipios
de Pequeno Porte da Regido Centro-Sul :

1995 - 1999
Municipio 1995 1996 1997 1998 1999

Arambaré 18,75 15,92 18,02 28,82 34,31
Bar&o do Triunfo 30,87 35,92 34,07 30,64 31,97
Chuvisca - -() 29,40 31,82 32,50
Cristal 19,80 23,60 26,63 26,75 28,96
Mariana Pimentel 32,62 28,84 29,51 44,78 45,12
Minas do Ledo 12,32 23,18 26,57 29,59 33,46
Sentinela do Sul - - 29,65 37,63 34,58
Sertdo Santana 27,67 30,49 32,74 37,40 38,93

Média 23,67 26,32 28,32 33,43 34,98

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul.
(1) Municipio criado em 1996 einstalado em 1° de janeiro de 1997.

A andlise dos percentuais médios de despesa com educagéo em relacdo ao total
de despesa realizada permite visualizar uma trajetoria crescente dos gastos na area estudada. A
despeito deste desempenho quantitativo global positivo, a andlise de casos particulares integrantes
do cluster demonstra sensiveis disparidades. Tais condicdes sugerem a necessidade de adogdo de
ferramentas estatisticas para suporte a analise e interpretacéo das decisdes de alocacdo de recursos

nos componentes do cluster.

Note-se, todavia, que apesar de demonstrado o nivel crescente de recursos
orientados para a area de educacéo, ndo é possivel aferir com seguranca o grau de eficécia dos
programas especificos desta area. Em suma, as relacBes contidas na série histérica constante da

tabela 3 ndo sdo capazes de indicar os resultados efetivos dos gastos realizados.

Neste particular, procura-se assinalar a importancia de uma avaliacéo da acéo
governamental pautada, também, por indicadores de natureza qualitativa, ou seja, que privilegie a

andlise do desempenho do ente municipal em relacéo aos objetivos a que se propde (resultados).

Atualmente, o controle externo exercido especiamente pelos Tribunais de
Contas, nos termos da legislacdo vigente, esta orientado para a verificagdo dos montantes de
recursos aplicados em educacdo em percentual da despesa do Ente federado e outros
desdobramentos. A titulo de exemplo, no Estado do Rio Grande do Sul aos administradores
publicos cabe declarar sistematicamente o montante de recursos destinados a educacdo, com vistas
a obtencéo da correspondente Certidao (Instrucéo Normativa n® 07/2001, do Tribunal de Contas do
Estado).



22

2. Custo Anual por Aluno

Outro indicador bastante empregado para avaiar o sistema local de ensino é a
nocdo de custo anual por aluno. E uma informag&o importante para 0 administrador, mas que
isoladamente tem alcance restrito. Existem indicadores locais, regionais e nacionais médios sobre
0 custo anual de manutencgédo de um aluno narede publica de ensino, todavia estas informagdes ndo
refletem se elevados nivels de gasto por aluno sdo traduzidos em resultados proporcionais na
mesma intensidade e natureza.

Considerando a despesa anual com educagd e o numero de alunos
matriculados na rede municipal de ensino fundamental, pode-se determinar o custo aproximado de

manutencdo de um auno pelo periodo de um ano (Tabela 4).

Tabela 4 - Custo Médio Anual do Aluno da Rede Piiblica Municipal de Ensino de Cerro Grande do Sul:

1996 - 1999
EmR$ 1,00

Item 1996 1997 1998 1999 Média
Despesa Educacéio 697.608 712.005 1.176.431 1.022.165 902.052
Numero de Alunos 721 726 808 752 752
Custo unitario médio 967,56 980,72 1.455,98 1.359,26 1.199,54

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul e Secretaria Municipal da Educag&o.
Valores atualizados até junho de 2001 com base no IGP-DI da Fundag&o Getllio Vargas - FGV

A partir dos resultados obtidos relativamente ao custo médio anual do aluno na
rede publica de ensino fundamental pode-se observar que com o advento do FUNDEF, a partir do
ano de 1998, o gasto efetuado com educacdo apresentou elevacdo significativa, incrementando a

parcela da despesa com educagéo realizada por aluno da rede municipal de ensino.

Conforme se pode observar, o indicador isoladamente pouco representa
Entretanto, se tomada uma série historica, e correlacionada a informagdo com outro indicador que
demonstre a nogdo de resultado no programa de ensino fundamental, pode-se avaliar de forma mais
precisa e consistente a agdo governamental nesta érea. Por exemplo, caso segja observada uma
elevacdo no nivel geral de afabetizacdo de criancas da faixa etéria de 7 a 14 anos; melhores
indicadores de rendimento escolar; qualificagdo docente; etc., concomitante com a elevacdo do
custo anual do aluno matriculado na rede publica de ensino, este acréscimo sera justificado na

medida da relacéo de proporcionalidade constatada entre o comportamento dos dois indicadores.

Nestes termos, os indicadores de eficiéncia, em geral, assumem maior

importancia na medida em que possam ser interpretados de forma articulada com indicadores de
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resultado, de onde se pode inferir com melhor seguranca se o gasto foi bom ou ndo, ou sgja, a
qualidade do gasto publico.

No caso em estudo ndo existe 6rgdo de controle interno constituido encarregado
da gestdo de informagdes desta natureza. Tais dados e informagdes sdo produzidos eventualmente

e destinados a atender demandas especificas, e tdo-somente nestes casos.

Evidéncias empiricas sugerem gue a inconsisténcia e a natureza informal do
'sistema de informagBes’ vigente resultam no comprometimento da eficiéncia e eficicia das acbes
do Poder Publico, eis que desprovido o gestor de informagBes que amparem sua tomada de
decisdo. Desta forma, o agente politico, em geral, ndo demanda, e tampouco emprega, na
intensidade em que deveria, informacdes sobre desempenho das agbes do ente municipal com

vistas ao planegjamento futuro de médio e longo prazos.

N&o é demais ressaltar que acdo planejada e orientada para o alcance de metas e
resultados previamente definidos passara a pautar a agcdo governamental neste novo cenério de
gestéo transparente e efetiva, motivo pelo qual precisara o administrador inclinar-se para agbes que

0 conduzam a uma gestéo profissional.

4.2 INDICADORES DE EFICACIA NA AREA DE EDUCACAO

Uma metodologia de avaliacdo de desempenho orientada para a afericdo da
eficicia administrativa deve, tanto quanto possivel, privilegiar par@metros que permitam verificar
se 0s objetivos dos programas foram efetivamente atingidos. Além disso, é imperativo que a
andlise alcance varidveis que estejam ao entorno do foco de avaliagdo, ou sga, variaves

secundarias que podem influenciar significativamente o fenémeno em andlise.

Nesta linha, é de fundamental importancia que o sistema de plangjamento e
controle aborde de forma analitica os principais programas governamentais de forma a evidenciar
suas particularidades sem desprezar sua posicao relativa frente ao todo da agéo governamental. O
sistema de planejamento integrado devera prever os diversos programas de acdo do Municipio,

entre os quais figura o de ensino fundamental.
Programa de Ensino Fundamental

A educacdo € um servigo publico, assim definido em sede constitucional, nos

arts. 205 a 214, da Constituicdo da Republica. Por expressa disposicdo legal, os municipios
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deverdo concentrar esforcos na oferta do ensino fundamental e pré-escolar (art. 211, § 2° da
Constituicdo Federal).

De fato, 0 ensino no Brasil constitui servico publico prestado de forma
articulada, envolvendo as trés esferas de governo. Nestes termos, a Unido esta também
comprometida com o financiamento e assisténcia técnica aos estados e municipios com vistas ao
atendimento da escolaridade obrigaic')riratl“_"'| De forma gera e destacada, em termos de aporte de
recursos destinado a suportar despesas com o ensino fundamental, os municipios contam com o
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério

- FUNDEF E implementado a partir de janeiro de 19985.|

Continuamente, em razdo dos mais variados fatores (condi¢bes gerais de
qualidade de vida, mercado de trabalho, ébitos, nascimentos, etc.) o espaco local recebe ou perde
habitantes, fato que, dada a realidade e dimensdes dos pequenos municipios, tende a promover

ateracBes nos niveis das necessidades coletivas em termos de servicos e bens pablicos.

E, pois, neste contexto dindmico, imperativo que o gestor local seja capaz de
conhecer o quadro geral de condicBes de oferta de bens e servicos publicos e as correspondentes
condi¢cBes gerais de utilizacdo e resultados desta oferta. Com este proposito, ferramentas que
permitam o constante monitoramento deste quadro de demandas col etivas séo imprescindiveis para
a tomada de decisdo de investimentos, redimensionamento (expansdo ou retracéo) da oferta, etc.

sobre bases solidas.

Relativamente as politicas na érea de educacdo, registre-se que o Municipio
estudado possui 0 Conselho de Educacdo devidamente instalado e regulamentado, organismo este

de natureza eminentemente consultiva e de atuacdo e eficéciarestritas.

Quanto aos recursos e tecnologias de informacdo, atesta-se que, apesar de ser
dotado de sistemas de controle orcamentério e de folha de pagamento informatizados, ndo ha

cadastro ou banco de dados e informagdes com esta tecnol ogia voltados para a &rea de educacéo.

3 Cumpre assinalar, que a origem dos recursos destinados a0 ensino fundamental esta associada a um sistema complexo
de fontes de financiamentos que escapa ao propdsito deste estudo.

14 Recursos cuja aplicagdo é avaliada tdo-somente em termos quantitativos, sem que se atente para 0S aspectos
qualitativos do gasto: o que, para que, quanto e com que propésito estdo sendo utilizados os recursos.

> O FUNDEF tem como objetivo, além da priorizacéo do ensino fundamental, estabelecer um valor de gasto minimo
anual por aluno em todo o territério nacional. Com isso, 60% dos recursos previstos no art. 212 da Constituicéo Federal
devem integrar um fundo centralizado, a ser repartido proporciona mente entre estados e municipios conforme o nimero
de matriculas no primeiro grau, nas redes correspondentes. Este valor padréo definido, ndo podera ser menor que R$
315,00 por aluno/ano (anos de 1998 e 1999), caso em que o governo federal devera efetuar a complementacdo. Além
disso, esta previsto que 60% dos recursos totais do fundo devera ser destinado a remuneragdo dos professores.
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Assim, a eficécia das acBes de governo na area de educacéo pode ser apurada a
partir da evolucdo de indicadores que relacionem fatores tais como taxa de analfabetismo, evasio
escolar, frequiéncia & escola, qualificacdo docente, etc. Todas estas informacbes, de modo geral,
estdo disponiveis nas secretarias municipais de educacdo, ou podem ser apuradas de forma

analitica paraarede municipal de ensino.

No ambiente local, 0 mapeamento do nivel geral de educacdo é a solucéo de
parte do problema. O passo seguinte € a adocao e implementacdo de um sistema de avaliacdo de
desempenho do gasto publico efetuado naquela area. Assim, o indicador deve ser concebido de

forma arefletir este desempenho em termos qualitativos, ou seja, de resultados.

A énfase da andlise de eficacia recai, pois, sobre a relacdo entre o resultado
obtido e o pretendido. Nestes termos a eficacia pode ser avaliada a partir de parametros de
eficiéncia que contemplem a relacdo de fatores que representem o comportamento da situacéo que

se pretende avaliar, desde que definidas metas a serem alcangadas no periodo.

Assim, a eficécia global das politicas voltadas ao desenvolvimento do ensino
fundamental podem tomar como base amplo o objetivo do ensino fundamental, qual seja, que todo
0 individuo conclua esta etapa de ensino. Mais precisamente, a Lei Federal n® 9.394, de 20 de
dezembro de 1996, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo, fornece em seu art. 32, o objetivo do

ensino fundamental;

Art. 32. O ensino fundamental, com duracéo minima de oito anos,
obrigatério e gratuito na escola publica, terd por objetivo a formacéo
basica do cidad&o, mediante:

| - o desenvolvimento da capacidade de aprender, tendo como
meios basicos o pleno dominio da leitura, da escrita e do calculo;

Il - a compreensdo do ambiente natural e social, do sistema
politico, da tecnologia, das artes e dos valores em que se fundamenta a
sociedade;

I11 - o desenvolvimento da capacidade de aprendizagem, tendo em
vista a aquisicBo de conhecimentos e habilidades e a formacéo de
atitudes e valores;

IV - o fortalecimento dos vinculos de familia, dos lagos de
solidariedade humana e de tolerancia reciproca em que se assenta a vida
social.

A definicdo de indicadores para avaliar a qualidade dos resultados dos
programas é bastante complexa, devendo variar segundo as realidades locais. A complexidade dos

fenbmenos que se desgja acompanhar sugere que o numero de indicadores de desempenho por
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programa deva ser compativel com a capacidade de monitoréa-lo, a fim de sgjam concentrados os

esforcos.

O municipio estudado dispde de uma rede de ensino fundamental que em 1995
alcancava um total de 24 escolas. A composicdo desta infra-estrutura foi sofrendo transformactes
a0 longo do periodo conforme se pode observar na Tabela 5, reduzindo o numero de

estabel ecimentos para 19 no ano de 2000.

Tabela 5 - Evolu¢io do Numero de Escolas da Rede Municipal de Ensino Fundamental de Cerro Grande do Sul:
1995 - 2000

Item 1995 1996 1997 1998 1999 2000

NUdmero de Escolas 24 24 24 19 20 19
Fonte: Secretaria Municipal da Educag&o.

Junto a Secretaria Municipal de Educagdo obteve-se alguns dados que
permitem uma aproximagdo de avaliagdo de desempenho em termos de eficacia do programa de
ensino fundamental. Cumpre assinalar que a despeito de sua importancia para a definicdo das
politicas de educacdo no plano municipal, os dados ndo estéo dispostos de forma sistematizada na

forma de relatérios gerenciais.

A coleta dos dados baseou-se na consulta manual as atas de aproveitamento
escolar arquivadas na Secretaria de Educacdo do municipio, esforco que permitiu acesso ao
desempenho anual de cada escola da rede municipal relativamente ao nimero de alunos aprovados,

reprovados, transferidos e evadidos, conforme demonstrado na tabela que segue.

Tabela 6 - Média de Aprovacio, Reprovacio, Evasao e Transferéncias de Alunos na Rede Municipal de Ensino
Fundamental de Cerro Grande do Sul: 1995 - 1999

Item 1995 1996 1997 1998 1999 Media
Aprovagio 480 482 588 612 617 556
Reprovagio 128 108 64 75 73 90
Evasfo 40 76 10 51 20 39
Transferéncia 55 55 64 70 42 57

Fonte: Secretaria Municipal da Educagéo.

Os dados da tabela 6 expressam a dimensdo, em termos absolutos, dos valores
agregados das variaveis indicadas relativamente ao desempenho dos alunos da rede municipal de
ensino fundamental. A afericdo do desempenho médio no ensino fundamental depende, no entanto,

da andlise baseada em val ores percentuais, conforme demonstrado na tabela que segue.
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Tabela 7 - Taxa Percentual de Aprovacio, Reprovacio, Evasio e Transferéncias de Alunos na Rede Municipal de
Ensino Fundamental de Cerro Grande do Sul: 1995 - 1999

Item 1995 1996 1997 1998 1999 Média
Aprovagdo 68,3 66,8 81,0 75,7 82,0 74,8
Reprovacéo 18,2 15,0 8.8 9,3 9,7 12,2
Evasdo 5,7 10,5 1.4 6,3 2,6 53
Transferéncia 7,8 7,6 8,8 8,7 5,6 7,7

Fonte: Secretaria Municipal da Educag&o.

Com base nos elementos destacados na tabela acima pode-se inferir que a taxa
média de aprovacdo dos alunos no ensino fundamental € crescente, apresentando elevacdo
pronunciada nas taxas a partir do ano de 1997. Apesar do diagndstico das causas deste fendbmeno
exigir andlise mais detida, ndo se pode desprezar a possibilidade de parcela deste desempenho
estar associada aos efeitos da entrada em vigor da nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo,
editada em dezembro de 1996.

E importante registrar, ainda, que a queda acentuada na taxa de aprovagdo de
aunos observada em 1998, relativamente a 1997, pode estar associada, em grande parte, ao
expressivo aumento no nimero de matriculas efetivada naquele ano, que em nimeros absolutos
passou de 726 em 1997 para 808 em 1998.

Outro ponto que merece destaque na série em andlise é o comportamento da
taxa de evasdo escolar. Este indicador apresenta trajetoria bem definida de declinio ao longo dos
periodos da série histérica em andlise. Ha que se assinalar, por oportuno, que parcela significativa
do desempenho positivo alcangado nesta variavel de andlise séo as condic¢des gerais que favorecem
a manutencdo do vinculo do aluno com a escola, tais como transporte, merenda, material escolar e
didético em geral, aém da implementacdo de uma politica de conscientizagdo e aproximagado dos

pais com arealidade escolar.

Quanto a taxa de transferéncia de alunos para outras escolas da rede municipal
de ensino, observa-se um comportamento constante estabilizado em torno de 7,7%, correspondente
amédia verificada na série estudada. Ainda que ndo exista levantamentos de pardmetro médio para
aregido de modo a permitir uma comparagéo com o desempenho do municipio estudado quanto a
este quesito, pode-se inferir que ha uma parcela significativa da populagdo de alunos do ensino
fundamental que se desloca entre regides do municipio ao longo do ano letivo. Sendo assim,
merecem estudo mais detido as causas (familias que trabalham em atividades temporérias,
mudanga de residéncia, etc.) e os impactos deste fenGmeno socio-econdmico sobre o rendimento

escolar.
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De fato, a andise restrita aos dados expostos ndo permite uma avaliacéo
consistente, tampouco capaz de, por s sO, demonstrar o desempenho do ensino fundamental na
rede municipal de ensino, propdsito que para ser alcancado demandaria uma abordagem mais
ampla e profunda das condi¢bes gerais e particularidades da dinamica social, politica e econdémica
local. Tal proposito, cumpre referir, escapa do objetivo deste estudo. Todavia, os resultados
observados a partir de 1997 sugerem que as diretrizes introduzidas pela Lei Federal n® 9.394, de 20
de dezembro de 1996 (Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo - LDB), sedimentadas posteriormente
com a correspondente fonte de financiamento operada da forma descentralizada - o FUNDEF - tem

contribuido para a melhoria da qualidade do servico publico em tela.

E preciso, no entanto, avancar ainda mais no campo da avaliagio de eficécia
dos programas. Para tanto, entende-se necessario estabelecer relacBes mais complexas, que
envolvam variaveis capazes de capturar dimensdes qualitativas essenciais e periféricas de cada um

dos programas previstos na pega de planejamento.

A audida nocdo de complexidade refere-se a superacdo de relacdes ditas
simples do tipo "razdo entre 0 nimero de alunos aprovados e 0 nimero de alunos matriculados”.
Sugere-se, pois, que 0s programas expressos Nos or¢amentos estejam vinculados a um conjunto de
indicadores que incorporem multiplos componentes com vistas a refletir da forma mais consistente

possivel o alcance dos objetivos a que se propdem os programas.

Nesta linha, referem-se alguns indices que podem ser utilizados para avaliar

resultados do programa de ensino fundamental no municipio.

1. Indice de Conclusio do Ensino Fundamental - I¢

lc = 1-[ (M1+Mn— As)/(M1+Mn)]

Onde:

Ic éoindicador de conclusdo do ensino fundamental;

M1 é o numero total de matriculas efetuado na primeira série do ensino fundamental;
A4 é 0 nimero total de alunos aprovados na oitava série do ensino fundamental; e

Mn é o total de matriculas novas efetuadas ao longo do periodo em qualquer das
séries do ensino fundamental.
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O indicador expressa, objetivamente, a dimensdo do nimero de alunos que,
tendo ingressado narede municipal (ou sgja qual for a amplitude que se pretenda adotar), conclui o
ensino fundamental. O resultado do indicador varia entre O e 1, sendo esta, a situacdo ideal, onde
todos os alunos que ingressam na primeira série completam a oitava série do ensino fundamental,
com indices de reprovacgéo e evasdo escolar nulos.

A partir deste coeficiente pode-se dimensionar a parcela dos recursos aplicados

no programa de ensino fundamental que € desperdicada em virtude da reprovagdo e evasdo escolar.

Observe-se que, a0 mesmo tempo em que é capaz de avaiar a eficiéncia do
sistema local de ensino fundamental (em termos de utilizagdo dos recursos), o indicador informa
em que medida o sistema educacional atingiu seu objetivo, que é o de oferecer condigdes para que
todos os alunos matriculados na primeira série do ensino fundamental sejam capazes de conclui-lo
(eficacia).

Em sintese, ndo basta avaliar a oferta de vagas, matriculas, montante de gasto
efetuado na &rea de educacdo, etc. somente sob a perspectiva quantitativa, € importante avaliar em
que proporc¢do os estudantes conseguem concluir o ensino fundamental. Destaque-se, por fim, que
a avaliacdo qualitativa dos resultados obtidos neste indicador exigem que sejam ponderados para
fins de comparagdo aspectos como a adocdo de regimes de ensino ‘por ciclos e estratégias

similares, notadamente no que se refere ao seu impacto sobre as taxas de reprovagéo.

Impde-se, portanto, aos municipios, a congtituicdo de um sistema de
informagdes que permita a coleta sistemética de dados referentes ao ensino fundamental por parte
das Secretarias de Educacdo com vistas a aplicacdo deste ou de outro indicador que permita a

visualizagdo dos resultados relacionados a of erta de ensino fundamental.

No caso em andlise, cumpre assinalar, os dados agregados necess&rios a
composi¢do do indicador ndo sdo facilmente disponiveis. Os dados so consolidados por escola e
ndo tém destino de aplicacdo definido para fins de plangjamento com reflexos na elaboracdo do

orcamento, ou qualquer outra pega de plangjamento setorial.

2. indice de Alfabetizacio Geral - Iag

lag = [(Pair)/(P>7)] x 100
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Onde:
Iag é o indicador de alfabetizacdo da populacéo em geral (%);
Palf € o nUmero de habitantes alfabetizados; e

P>7 é 0 nimero de habitantes com idade superior a7 anos,

Este indicador informa o percentual da populacdo com idade superior a 7 anos
que é afabetizada. E um indicador amplo e menos preciso, dado que foca tdo-somente a parcela

relativa da comunidade que é capaz de ler e escrever.

3. indice de Alfabetizacao 7 a 14 anos de idade - I1a (7-14)

lag-14) = [(PA7-14)/(P(7-12))] x 100

Onde:

Ia (7-14) é o indicador de alfabetizacdo da populacdo com idade entre 7 e 14
anos (%);

PA (7-14) € 0 nUmero de criancas alfabetizados com idade entre 7 e 14 anos; e
P (7-14) € 0 nimero total de criangas com idade entre 7 e 14 anos;

Este indicador reflete o percentual de criancas efetivamente alfabetizadas,
dentre 0 universo de criangas compreendidas na faixa potencial de afabetizacdo. A partir desta

relacdo é possivel avaliar, também, o nivel de abrangéncia do servico publico prestado.

4. indice de Qualificacao Docente - Iqd

lad = [a(Fm/Np)+B(Hap/Ha)+y(Pef/Np)]

Onde:

Iqd é o indice de qualificacdo docente;
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Fm é o nUmero de professores que possuem habilitacdo em magistério na rede
de ensino fundamental e esta efetivamente atuando em salade aula;

Np é o nimero de professores total em atuacdo na rede municipal de ensino
fundamental em atuacao;

HAp é o nimero médio (por professor) de horas de freqiiéncia em cursos de
aperfeicoamento, qualificacdo e desenvolvimento docente no periodo considerado;

Ha corresponde a carga horaria individual média do professor na rede de
ensino fundamental local; e

Pef corresponde ao nimero de professores investidos em cargos de provimento
efetivo (ou detentores de empregos publicos no caso de ado¢do de regime juridico celetista, mas
sempre admitidos mediante concursos publico);

a, B ey sdo coeficientes de ponderagéo dos fatores considerados no indicador,
que podem ser, por exemplo, 0,6, 0,3 € 0,1, respectivamente.

Este indicador tem como principal propésito avaliar o nivel geral de
qualificacdo do corpo docente atuante no ensino publico fundamental. E constituido por trés
fatores basicos, que sdo ponderados segundo coeficientes definidos pela Administracdo que devem

refletir aimportancia relativa de cada fator na composicéo do indicador.

O primeiro fator refere-se a qualificacéo basica do professor para atuar no
ensino fundamental nos temos da Lel Federal n° 9.394/96, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacédo
- LDB. Considerando que existe uma parcela representativa de professores gque atuam no ensino
fundamental sem a devida formacgdo, este deve constituir campo de atuacdo especifica do setor
publico que, fatalmente, representara elevacdo no nivel de gastos, mas com resultantes de longo

prazo bastante promissoras em termos de qualidade do servigo publico de ensino fundamental.

O segundo fator considerado no indicador é o aperfeicoamento didético e
pedagdgico, sendo expresso na forma de cursos, semindrios, encontros, e assemel hados, destinados
apromover a atualizacdo do corpo docente frente as transformagdes que se processam no ambiente

e nos campos do conhecimento direta e indiretamente rel acionados com sua area de atuacao.

Por fim, é importante considerar o nivel de estabilidade geral do aparelho de
ensino. N&o se trata de estabilidade constitucional no cargo, mas da minimizacdo da rotatividade
de professores, que é acentuada pelo excessivo nimero de professores que atuam vinculados a
administracdo a partir de contratos temporarios, nos termos do art. 37, inciso IX da Constituicéo

Federal. Desnecessario discorrer acerca dos possiveis prejuizos decorrentes de tal politica de
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gestéo de recursos humanos, notadamente, em razéo do impacto sobre a continuidade da prestacéo

do servico, e nivel de comprometimento dos contratados com o ensino.

Registre-se, por relevante, que os dados para a afericdo de resultados a partir
dos indicadores ora propostos ndo estdo disponiveis, sendo que seu levantamento demandaria

significativo esforco por parte da Secretaria Municipal de Educacéo.

Em suma, o que se pretende evidenciar é que os resultados alcancados no
programa de ensino fundamental no municipio ndo decorrem téo-somente do volume de recursos
investidos, sendo também influenciados por variaveis diretamente relacionadas com as condigdes
gerais de vida dos alunos, tais como renda da familia, condi¢des de alfabetizacdo dos pais, papel

dacriancano lar, condi¢es de higiene, salide, etc.

Conforme jareferenciado, arenda per capita anual ho municipio € da ordem de
US$3.029,00, inferior a média das localidades semelhantes da regido em estudo (US$ 4.445,00).
Neste contexto, sabe-se que aproximadamente 36% dos chefes de familia tém uma renda mensal de
até 1 (um) saldrio minimo, sendo que aproximadamente 74% deles possuem alguma instrucéo
(alfabeti zados).lz'| No que tange as condicbes gerais de higiene, pode-se afirmar que
aproximadamente 72% dos domicilios possuem &gua encanada, e 56% possuem instalacOes

sanitarias internas.

Outro fator importante a considerar, € o papel do aluno do ensino fundamental
no ambito da familia. N&o se pode desprezar que parcela da populacdo em idade escolar contribui
significativamente para a composicdo da renda familiar. Na localidade em estudo, um dos

principais fatores que interferem no rendimento escolar sdo o abandono temporéario das aulas para:

a) auxiliar os pais em periodos de pico no trabalho (extracdo de madeira,

lavoura, etc.); e
b) auxiliar no atendimento em casa por motivo de doenca em membro da
familia;

Existe, portanto, uma inter-relacdo entre diversos fatores ndo associados
diretamente com o servico de educac&o que influenciam no desempenho do aluno na escola, e, por

conseguinte, nos resultados dos correspondentes programas governamentais.

%6 Dados coletados em 25-05-2001 no site www.nutep.adm.ufrgs.br
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Ainda que ndo sgam considerados determinantes, estes fatores certamente
impactam no rendimento escolar, fato que conduz a necessidade de andlise, plangjamento e
implementacdo de politicas publicas coordenadas e proporcionais, com vistas a minimizar os

efeitos negativos de determinados fatores no desempenho de programas especificos.

5.3 SISTEMA DE CONTROLE E INFORMACOES GERENCIAS NA ADMINISTRACAO
MUNICIPAL

Em um cenério de acelerado desenvolvimento das tecnologias de informagao,
mais evidente se torna a necessidade de sistematizacdo e difusdo de informacBes por parte da
administracdo publica orientada para a sociedade e demais interessados, além do estabel ecimento

de canais de participacdo ativa ha definicdo das politicas publicas.

A gestdo local, sobretudo no tocante as finangas publicas, esta a exigir a
racionalizacdo (eficiéncia) e emprego eficaz dos recursos publicos escassos frente a demandas de
natureza social crescentes (resultados). Esta postura esperada do agente politico demanda a
existéncia de um arranjo institucional compativel e habilitado para coletar dados e informacdes

necessarias a elaboracdo de politicas publicas convergentes com as necessidades mais prementes

da populacéo.

Entende-se, assim, gue um primeiro esfor¢o orientado para a constituicéo de um
modelo consistente de gestdo da producdo no setor publico municipal (bens e servicos publicos)

deve contemplar:

a) um subsistema de gerenciamento de custos que permita atribuir a cada

bem ou servico publico seu efetivo custo para o Poder Publico;

b) um subsistema de mapeamento e diagndstico das necessidades prioritarias
da coletividade em relagdo aos bens e servigos publicos que permita uma hierarquizacdo destas

demandas segundo o impacto de sua satisfacdo no nivel de qualidade de vida da popul agéo;

¢) um subsistema de avaliacdo de resultados que contemple as dimensdes

quantitativas e qualitativas das a¢Bes do Poder Publico.

O subsistema de que trata o item 'a é abordado (na qualidade de sistema de
gerenciamento de custos) em estudo desenvolvido por Nascimento (2001) no qual sdo lancadas as
bases para a implementacéo de sistemética de andlise de custos segundo o método ABC (Activity

Based Costing). Suaimportancia reside na hecessidade de conhecer o efetivo custo de cada bem ou
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servico publico. Esta informacdo deve servir como par@metro para avaliacdes do tipo custo-

beneficio das politicas publicas.

Os subsistemas referidos nos itens 'b' e 'c', contudo, carecem de maior atencéo.
Destacados subsistemas de gestéo estdo associados, respectivamente, as funcdes administrativas de

planejamento e de controle das politicas publicas.

O mapeamento e diagndstico das necessidades da coletividade ndo pode
prescindir da constituicdo de uma rede de coleta e fluxo seguro de dados e informagdes
convergentes para um ponto comum a partir do qual serdo formuladas as politicas publicas. Note-
se que na esfera municipal, mesmo em localidades de pequeno porte populacional, como no caso
em estudo, os dados e informacfes necessarios a um diagnéstico razoavel das necessidades em
termos de bens e servicos publicos estdo disponiveis (existem), mas sdo de dificil ou desconhecido

acesso, s que ndo sistematizadas.

Na fase de plangjamento, é importante frisar, assume posi¢cao preponderante a
formulacdo dos principais indicadores de avaliacdo da eficiéncia e eficacia das acBes a serem
implementadas, com vistas aos procedimentos de controle futuro dos resultados. A avaliacdo de
um produto exige a definicdo prévia de seu perfil desgjado. E preciso, portanto, conhecer a taxa de
afabetizacdo atual com vistas a definicdo de uma meta exequiivel de melhoria a ser atingida para

posterior avaliacao.

De outra parte, o controle, enquanto fase do processo administrativo, ndo deve
ser visto como etapa isolada a ser contemplada a posteriori, mas como fase retroalimentadora do

plangjamento e com este intensamente integrado.

O subsistema de controle, em constante interacdo dindmica com o
plangjamento, portanto, deve ser dotado de indicadores de avaliac8o e instrumentos que permitam

a checagem dos produtos (fatos e informagdes) referentes a cada programa.

Tao importante quanto a consciéncia da administracdo acerca da importancia
do plangjamento e do controle no &mbito da gestédo das politicas publicas é a necessidade de
constituicdo forma do correspondente sistema de plangamento e controle da administracéo
publica municipal. A partir das restricdes e deficiéncias observadas no estudo de caso
empreendido, somando-se a importancia de constituir um sistema integrado de panejamento e

controle de apoio a tomada de decisdo do gestor municipal, propde-se a constituicdo de um 6rgéo
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especidizado de assessoramento do Chefe do Poder Executivo, conforme modelo bésico

demonstrado no Anexo.

Nestes termos, o Sstema de Plangjamento e Controle das Paliticas Pablicas
deve estar afeto a um 6rgéo de assessoramento do administrador pablico - Nucleo de Plangjamento
e Controle Interno - com todas as prerrogativas e caracteristicas que este status organizacional

possui, dotado de estrutura material e humana compativel com a consecucdo de suas finalidades.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Os desafios impostos a gestdo publica estdo a exigir configuragbes mais
flexiveis e efetivas de agdo, implicando no necessario redesenho das estruturas e processos
organizacionais vigentes. Em que pese o significativo estégio de desenvolvimento das tecnologias
de informagdo, e do ordenamento legal vigente, carece a administracéo publica de sistemas de
planejamento e controle eficazes que permitam um acompanhamento sistematico e efetivo das
acOes do Poder Publico.

Vigora na pratica administrativa atual, em termos gerais, um modelo de gestéo
pautado pelo empirismo, e absolutamente desprovido de instrumentos minimamente estruturados

para garantir o suprimento de informagfes subsistentes para apoiar a tomada de deciséo.

O orcamento como instrumento de plangjamento da acdo governamental,
sobretudo no nivel local de governo, tem deixado a desegjar em termos de definicéo e avaliagéo de
metas, mais ainda como canal de transparéncia e informac&o acerca das politicas de governo. Estes
aspectos, vale assinalar, sdo colocados em posicdo de evidéncia pela Lei de Responsabilidade
Fiscal.

E imperativo que a administrago municipal seja capaz de identificar os pontos
frégeis associados a qualidade de vida da populagdo local, avaliar a forma de inser¢do da esfera
local de poder em relac&o a estas demandas (competéncia e condicdes para agdo), e a partir destes
pontos constituir sistemas integrados de planejamento e controle da agéo governamental alicercada
em indicadores que permitam monitorar ndo somente a correta utilizag&o os recursos, mas avaliar a
gualidade e eficécia do gasto realizado.

A avaiacdo da qualidade dos resultados das politicas publicas (eficacia), no
entanto, depende diretamente do nivel de detalhamento e consisténcia das metas e objetivos

estabelecidos na fase de plangjamento. A interagdo constante entre plangamento e controle,
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portanto, deve estar sustentada em um sistema de gestédo que garanta a obtencdo dos dados e

informacdes necessarios e fidedignos.

Tais sistemas, de fato, ndo existem plenamente desenvolvidos, sobretudo em
municipios de pequeno porte populacional, em especia pela inexisténcia da cultura do
gerenciamento de informacbes e pela fragilidade das estruturas administrativas do setor publico
local. Estas deficiéncias, no entanto, podem e devem ser eliminadas ou, no minimo, suavizadas

como condicdo de eficacia das agdes do Poder Publico e garantia da legitimidade do Estado local.

N&o é aceitavel que limitagbes de infra-estrutura material e humana, cultura
organizacional, e outras variaveis que se opdem a adocdo de instrumentos de modernizacdo da
gestéo publica restrinjam o movimento de valorizacado e afirmacao do cidaddo como foco da acéo
do Poder Publico.

Nesta linha, os modelos de plangjamento e controle da gestdo governamental
devem orientar-se, ndo para 0S processos em si, mas para a melhoria da qualidade de vida da
coletividade. Para tanto, os sistemas de gestéo das organizaces publicas devem constituir meio
gque ndo se satisfaca em si mesmo mas que esteja orientado para o cidaddo. Mais, ndo é absurdo
propor que a avaliacdo do desempenho dos gestores publicos por parte dos organismos de controle
externo passe a incorporar essa dimensdo qualitativa, a ser aferida a partir de mecanismos

especificos.

Entende-se, pois, que a administracdo local deva dispor de uma unidade
funcional especializada de assessoramento, integrante da estrutura organizacional do Poder
Executivo, orientada para a andlise e implementacéo das politicas publicas, segundo as diretrizes
de governo emanadas do dirigente maximo do Poder. A este 6rgdo devem estar afetas as atividades
de suporte relativamente as fungdes de plangjamento e controle dos atos da administracdo, entre os

guais o orcamento.

Sob a 6tica dos processos, a esta unidade da estrutura organizacional deve caber
agestdo de um sistema de planejamento e controle, dotado de ramificacBes que nédo s6 se estendam
por todo o aparelho administrativo, mas transcendam suas fronteiras, alcancando setores

organizados da sociedade local.

No que tange a no¢édo de efetividade da acéo do Poder Publico, dado seu caréter
eminentemente subjetivo, mas ndo por isso menos importante, entende-se que possa ser aferida,

entre outros:
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a) a partir de instrumentos de pesguisa junto a coletividade (universo ou

amostra) afim de obter a percepcdo dos municipes acerca da acdo estatal;

b) apartir daacdo mais efetiva de comissdo formada por cidaddos, instituida
e reconhecida pelos Poderes locais e Tribunais de Contas, com o objetivo de avaliar

sistemati camente a ef etividade da acéo do Poder Publico local; etc.

A implementacdo de uma sistemética de avaliacdo de programas voltada para a
afericdo da eficéacia do gasto publico exige uma reestruturacdo na metodologia de elaboracdo das
pecas orcamentérias do Ente municipal, de modo a evidenciar de forma analitica os programas

visados e permitir o acompanhamento de seu desempenho.

E importante registrar, que ndo se advoga a eliminacdo dos indicadores
aferidores de eficiéncia, justo porque sdo componentes dos indicadores de eficacia, mas a
instituicdo e consolidacdo destes Ultimos como instrumentos de gestdo publica orientada para a

verificac8o da qualidade dos resultados das acGes do Poder Publico.

A observacdo detalhada da redlidade estudada permite inferir que a
cultura organizacional e a caréncia técnica sdo dois dos principais fatores restritivos a
modernizacao administrativa. Em geral, constitui trago cultural marcante uma vinculagdo pouco
intensa das administragdes com os anseios da coletividade. O fendmeno se manifesta pela relativa
falta de profissionalismo impressa nas acOes dos agentes administrativos, que intensificam
posturas tendentes a manutencdo e desenvolvimento da propria burocracia estatal (meio), em
detrimento dos fins, pelas agBes demasiadamente comprometidas dos agentes politicos,
fundamentalmente com os fins institucionais 'originais (manutencéo do status quo) do Estado; e
pela inércia dos agentes de controle, principalmente quanto a evolugdo dos métodos e formas de
inser¢do no processo, assim entendidos os 6rgdos de controle ingtituidos, e, principamente, a
sociedade.

No que tange a competéncia técnica, entende-se que as Universidades tem um
papel importante neste contexto, pois na condi¢do de ambiente privilegiado de producéo e difusdo
do conhecimento, detém parcela significativa do compromisso com o desenvolvimento social. A
forma e intensidade de insercéo neste processo constitui, também, fator de legitimagdo destas

institui¢cdes como polos de ensino, pesquisa e extensdo perante a sociedade.

Por fim, do estudo de caso reaizado péde-se, em sintese, depreender que as
préticas de plangiamento e controle interno relativamente a metas envolvendo programas de

governo sdo bastante deficientes, ou sga, ndo sdo comuns na cultura administrativa tracos
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associados a praticas de diagnosticos setoriais, seguidos do estabel ecimento e posterior afericdo do
acance de metas de governo. Relativamente ao programa focado, o ensino fundamental, os dados
para composicdo de indicadores e posterior definicdo de metas apresentam um grau de
acessibilidade restrito. Neste particular, cumpre assinalar que a educacdo pode ser considerada
uma das areas mais desenvolvidas da organizacdo administrativa local, sgja pela expressdo do

montante relativo de recursos orientados para este setor, seja pela dimenséo de sua normatizacao.

O estudo sugere, em suma, a existéncia de um campo fértil e prospero para o
desenvolvimento e implementacdo de tecnologias especificas voltadas para o0 plangjamento das
politicas publicas. Na mesma linha, do ponto de vista académico, resultam temas e guestdes
relevantes de pesquisa integrada com outras areas do conhecimento, tais como diagndstico e
desenvolvimento social e econdmico local; modelos alternativos de salde publica; de educacao;
emprego e renda; sistemas de informacfes gerenciais, redes e consorcios municipais para prestacao

de servigos publicos, entre outros.
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ANEXO

ANTEPROJETO DE LEI MUNICIPAL

Institui o Nucleo de Plangjamento e Controle Interno e organiza
0 Sistema de Gerenciamento de Politicas Pablicas do Poder
Executivo Municipal.

O PREFEITO MUNICIPAL, de , N0 uso de suas atribuicdes que lhe sdo
conferidas pelaLei OrganicaMunicipal, emseuart. |

FAZ SABER que a Camara Municipal de Vereadores aprovou e eu sanciono a seguinte
LEI

Art. 1° Fica ingtituido o Nicleo de Plangamento e Controle Interno da Administragdo
Municipal, vinculado diretamente ao gabinete do Chefe do Executivo Municipal, com a fungdo de assessorar
no gerenciamento das politicas publicas no nivel local, articuladas, no que couber, com as demais esferas de
governo.

Art. 2° Ao Nucleo de Plangjamento e Controle Interno da Administragdo Municipal compete:

I - Executar as atividades de controle interno do Poder Executivo Municipal;
II - Desenvolver e manter o Sistema de Gerenciamento de Politicas Piblicas.

Art. 3° O Sistema de Gerenciamento de Politicas Pdblicas compreende as seguintes atividades:

I - anadlisar e diagnosticar sistematicamente as condicdes de oferta de bens e servicos publicos
locais;

II - formular as politicas e diretrizes de agdo do governo local nos niveis estratégico, tético e
operacional;

III - formular planos setoriais de desenvolvimento econdmico e social na esfera local,
evidenciando alternativas de financiamento;

IV - formular o plano plurianual de investimento, as leis de diretrizes orgamentérias e os
orgamentos anuais do municipio;

V - acompanhar fisica e financeiramente a gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial
procedendo a avaliacéo de eficiéncia, eficacia e efetividade do gasto publico;

VI - acompanhar o desempenho dos programas de governo segundo as orientacfes
estabelecidas pelo Prefeito Municipal;

VII - emitir parecer relativamente a projetos de lel ou decreto, pronunciando-se, no que couber,
relativamente a compatibilidade da proposta normativa com o sistema de plangjamento integrado da
administracdo municipal;

VIII - manter sistema de informagBes gerenciais contemplando indicadores e procedimentos de
afericdo de eficiéncia, eficécia e efetividade das politicas plblicas.

IX - implementar e desenvolver mecanismos destinados ao exercicio do controle social sobre
0S programas governamentais contemplados com recursos oriundos dos orgamentos do Municipio;

X - elaborar a Prestac8o de Contas Anual do Prefeito Municipal a ser encaminhada ao Tribunal
de Contas do Estado, nos termos da Constituicdo Federal;
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XI - apoiar as demais atividades do controle externo no exercicio de sua missdo institucional.
Art. 4° O Nucleo de Plangjamento e Controle I nterno:

I - atuara, nos limites de sua competéncia, sobre todos os érgéos e entidades da administracéo
publicadireta e indireta;

II - sera constituido por quadro técnico préprio de servidores, sendo, ho minimo, um com
formacao superior em Ciéncias Econdmicas, devidamente registrado no correspondente Orgéo de Classe.

§ 1°Ao Nucleo de Plangjamento e Controle Interno, no ambito de sua competéncia, cabera
emitir relatérios sistemédticos de avaliagdo dos programas, dirigidos as autoridades competentes ou
responsaveis;

§ 2° Os relatdrios de que trata o pardgrafo anterior terdo cardter eminentemente orientador e
opinativo.

Art. 5° Nenhum documento ou informagdo podera ser sonegado aos servidores do Ncleo de
Planejamento e Controle Interno, no exercicio das atribui¢des inerentes as atividades de registros contébeis,
de auditoria, fiscalizacdo e avaliacdo de gestéo.

§ 1° O agente publico que, por agdo ou omissdo, causar embarago, constrangimento ou
obstaculo a atuacdo dos Sistemas de Gerenciamento de Politicas Publicas, no desempenho de suas atribuicdes
institucionais, estara sujeito a responsabilizacdo administrativa, civil e penal.

§ 2° O servidor manterd sigilo sobre dados e informagdes pertinentes aos assuntos a que tiver
acesso em decorréncia do exercicio de suas fungdes, utilizando-os, exclusivamente, para a elaboragéo de
pareceres e relatérios destinados a autoridade competente, sob pena de responsabilidade administrativa, civil
epenal.

Art. 6° Sem prejuizo de suas competéncias constitucionais e legais, o Poder Legislativo fica
alcangado pelas orientagdes normativas do Nucleo de Plangjamento e Controle Interno.

Art. 7° Ao dirigente do Nucleo de Plangamento e Controle Interno, no exercicio de suas
atribuicdes, é facultado impugnar, mediante representacdo ao responsavel, quaisquer atos de gestao realizados
sem a devida fundamentacdo legal.

Art. 8° Revogadas as disposicOes em contrério, esta lei entra em vigor na data de sua
publicacéo.

Prefeito Municipal
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