CATEGORIA C) PROJETOS DE PESQUISA DE GRADUACAO
A INTEGRACAO ENTRE OS ORCAMENTOS MUNICIPAIS E OS PLANOS
PLURIANUAIS: O CASO DE DILERMANDO DE AGUIAR-RS

RESUMO

O acompanhamento da gestdo publica pela sociedade tem se intensificado ultimamente. Os
gestores ao assumirem um cargo no Poder Executivo se deparam com diversos desafios, entre
0s quais merecem destaque o cumprimento do Plano de Governo, a manutencdo da maquina
publica, a alocacdo dos recursos orcamentarios e o relacionamento com os burocratas e demais
stakeholders. Nessa arena onde diversos interesses estdo em jogo € realizado 0 processo
decisorio, assim, a execucdo do planejamento na area governamental possui caracteristicas que
0 tornam mais complexo. Com maior participacdo nas despesas municipais, 0s gastos
relacionados a Fun¢do Educacdo merecem atencgéo, assim, o presente estudo de caso se propde
a investigar o processo de integracdo entre o Planejamento Municipal constante no Plano
Plurianual e a sua execuc¢do or¢camentaria no periodo 2010-2013 realizado no municipio de
Dilermando de Aguiar — RS, investigando principalmente 0s seguintes eixos tematicos:
planejamento e integracdo orcamentaria; avaliacdo dos planos e orcamentos; gestdo da
informacao; e processo decisorio.
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Processo Decisoério; Avaliagdo do Plano Plurianual.

1 INTRODUCAO

O acesso aos meios de comunicacdo e as redes sociais tem intensificado o
acompanhamento da gestdo publica pela sociedade, nesse cenario, as eleicbes de 2014
demonstraram o quanto a gestdo governamental pode influenciar no comportamento social. Os
candidatos a cargos nos Poderes Executivos por sua vez, devem registrar as suas promessas de
campanha em cartorio, conforme prevé a legislacdo brasileira, o que no momento, ndo passa de
uma mera carta de inten¢6es, ou um cheque em branco como muitos dizem.

Depois de eleito, o candidato para materializar esse plano, necessita elaborar o Plano
Plurianual (PPA) que é a ferramenta legal para isso. O processo de elaboracdo, execucdo,
controle e avaliagdo do PPA ocorre num ambiente caracterizado pela forte interferéncia politica,
pela concentracio das informag6es em poder dos burocratas! e por conflitos de interesses entre
os stakeholders envolvidos.

Nesse contexto ocorrem as decisdes sobre a alocacdo de recursos, onde um lado esta
altamente comprometido o orcamento com as despesas obrigatorias de carater continuado e por
outro existe a pressdo dos stakeholders pelo cumprimento das promessas de campanha.

Nos municipios, a questdo pode se tornar ainda mais complexa, pois além dos atores
estarem mais proximos ao processo, a dependéncia de recursos externos praticamente obriga os
gestores a aderirem as diretrizes contidas nas politicas publicas das esferas estadual e federal,
diminuindo assim o poder discricionario sobre o planejamento e 0s orcamentos.

Esses motivos tornam a gestdo publica municipal um grande desafio, onde o gestor deve
organizar o planejamento de modo a atender as promessas realizadas durante a disputa eleitoral,
porém, sem descumprir a legislacdo. A maneira como sdo executadas as promessas de
campanha é algo que pode ser o diferencial entre o sucesso e o fracasso de uma administracdo
e as questdes como a execucdo do Plano de Governo despertam o interesse da sociedade.



Como meio de execucdo do planejamento, a integracdo entre o PPA e 0s or¢camentos
anuais, pode se tornar o catalisador da vontade politica, através dos Programas de Governo,
constantes nas pecas orcamentaria, assim, entender como sdo realizados 0s processos desde a
elaboracdo do planejamento a sua execugdo, e fundamental para o desenvolvimento das
tecnologias de gestdo publica.

Portanto a proposta de pesquisa ora apresentada, tem a pretensdo de investigar a
operacionalizacdo do planejamento municipal, sobretudo, nas questdes voltadas a
orcamentacdo, a gestdo da informacéo e ao processo decisorio. Nos proximos topicos serdo
apresentadas o tema, a problematizacdo, os objetivos, a justificativa, o referencial tedrico e as
estratégias metodoldgicas para execucao do estudo.

Assim, 0 assunto a ser tratado neste estudo versa sobre o planejamento governamental
municipal, mais especificamente, esta relacionado aos processos de integracdo entre o Plano
Plurianual e a sua execucao orcamentaria.

No trabalho serdo avaliados como foi realizada a integracdo das execugdes
orcamentarias anuais do periodo 2010 a 2013 constantes no Plano Plurianual para 0 mesmo
periodo, referente aos programas municipais de governo relacionados a Func¢do Educacdo no
municipio de Dilermando de Aguiar pertencente a Microrregido de Santa Maria — RS.

2 DELIMITACAO DO PROBLEMA DE PESQUISA

A traducdo das promessas de campanha em politicas publicas ocorre através da
execucdo dos orcamentos, visto que para a legislacdo brasileira, as pecas orcamentarias (PPA,
LDO e LOA) representam em termos financeiros e orcamentarios a operacionalizacdo dessas
politicas. O Plano Plurianual, em ambito municipal, constitui-se na maioria das vezes como
Unica ferramenta de planejamento e os orgamentos como meio de operacionalizacdo desse
plano.

Em 26 (vinte e seis) dos 28 (vinte e oito) municipios que pertencem ao COREDE?
central sdo utilizadas apenas as ferramentas de planejamento exigidas pela legislacdo, conforme
Saldanha, Peixoto e Estrada, (2006), isso se deve ao fato do planejamento estratégico ser uma
nova tendéncia nos municipios e pelo despreparo dos agentes publicos, que ndo colocam 0s
processos financeiros e administrativos como prioridade dos governos.

Segundo Lock (2012), os orcamentos deveriam refletir as escolhas politicas que num
regime democratico sdo decorrentes da vontade popular, sendo que a integracdo entre o PPA e
sua realizacdo (LOA) pode contribuir tanto para a implantacdo do Plano de Governo como para
a avaliacdo do desempenho governamental.

Apesar da Carta Magna indicar o PPA, a LDO e a LOA como ferramentas de
planejamento e gestdo orgamentaria, Ferrari et. al. (2013) entendem que alguns fatores tém
contribuido para a existéncia de um descompasso entre esses instrumentos, sintoma
evidenciado pelo desinteresse dos parlamentares na tramitacao dessas pecas.

Explicando algumas limitacbes no processo de planejamento, Saldanha, Peixoto e
Estrada (2006), entendem que o Plano de Governo ndo é elaborado baseado nas possibilidades
do municipio e critérios estratégicos do municipio, mas sim o interesse dos municipes, sendo
gque em muitos casos 0s agentes politicos desconhecem a situacdo das finangas municipais,
tornando esse plano um cheque em branco. Ja o processo de alocagdo dos recursos
orcamentarios envolve, segundo Gongalves (2009), um complexo ambiente decisério, sendo 0s
politicos e 0s burocratas os principais atores.

Por outro lado, o incrementalismo orcamentario mencionado por Ferrari et. al. (2013)
concentra a arena decisOria nos gastos nao obrigatorios e nos investimentos. Essa conjuntura
torna fundamental a integracdo entre o planejamento e a execucdo orgamentéria, assim, a
indagacgdo que permeia este estudo é: Como foi realizada a integracdo entre a execugéo dos



orcamentos municipais e o Plano Plurianual do periodo 2010-2013 no municipio de Dilermando
de Aguiar-RS?

3 OBJETIVOS

O aprofundamento tedrico nos processos que envolvem a interlocucdo entre as metas
definidas nos planos plurianuais e a sua execucdo por meio dos orcamentos € que o presente
estudo se prop8e. Assim, como estratégias para elucidar o problema exposto sdo elencados 0s
objetivos a seguir.

3.1 Objetivo geral

Explicitar como foi realizada a integracdo entre a execucdo or¢camentaria e o Plano
Plurianual (2010-2013), referentes aos programas de governo relacionados a Fungdo Educacédo
no municipio de Dilermando de Aguiar - RS.

3.2 Objetivos especificos

a) Descrever como ocorre a elaboracédo, execucdo e avaliacdo do Plano Plurianual (2010-2013)
e dos orcamentos anuais (2010 a 2013) referentes aos programas de governo relacionados a
Funcdo Educacdo identificando a forma de gestéo, os processos informacionais, os stakeholders
envolvidos e o0 processo decisorio;

b) Verificar se a execugdo orcamentéria foi realizada em consonancia com o planejamento
contido no PPA original do periodo 2010-2013, referente a Funcdo Educacéo, e com as politicas
estadual e federal no mesmo periodo.

4 JUSTIFICATIVA

A constante busca pelo aperfeicoamento da gestdo tem chamado a atencdo dos
pesquisadores, principalmente os ligados as Ciéncias Sociais Aplicadas, assuntos como a
otimizacdo dos gastos governamentais e o planejamento da administracdo publica sdo
constantemente abordados nas pesquisas recentes. Apesar disso, verifica-se que é baixa a
producdo académica em relacdo ao estudos da gestdo publica municipal, especialmente no
contexto da regido central do estado do Rio Grande do Sul.

Assim, a realizacdo de pesquisas nessa regido, pode interessar aos diversos agentes
envolvidos com a gestdo publica, especialmente os profissionais de planejamento, os conselhos
municipais, as Secretarias Municipais, aos agentes politicos e aos 6rgaos de controle. Além da
utilizacdo pratica das informacdes produzidas pelo estudo, as questbes de natureza teorica
poderdo auxiliar no entendimento dos processos pesquisados e no fomento a realizacdo de
estudos complementares.

A Microrregido de Santa Maria — RS é composta de treze municipios, 0s quais possuem
caracteristicas comuns a diversas regides do Estado e do pais, por outro lado, essas cidades sdo
heterogéneas entre si, 0 que pode contribuir para a validacdo dos resultados, essas diferencas
ocorrem principalmente nas questdes de cultura, estrutura e organizacdo administrativa, em
quesitos populacionais e volume de recursos orgamentarios administrados pelas prefeituras.

A cidade de Dilermando de Aguiar, pertencente a essa Microrregido, foi escolhida por
possui indice de desenvolvimento humano (IDHM?®) municipal abaixo das médias do Brasil e
do Rio Grande do Sul, segundo o Atlas do Desenvolvimento Humano (2013).



Jaaescolha da Funcdo Educacdo como delimitador do tema se deve ao fato das despesas
relacionadas a educacdo possuirem elevada representatividade nos gastos publicos municipais,
conforme dados extraidos da Secretaria do Tesouro Nacional, referentes a Microrregido de
Santa Maria — RS, ao Estado do Rio Grande do Sul e ao Brasil.

Quanto ao periodo escolhido (2010-2013) ressalta-se que é o primeiro PPA totalmente
executado apos a efetiva implantagdo da lei federal n° 11.494/20074. Como facilitador da
pesquisa, salienta-se que o pesquisador possui experiéncia no tema pesquisado e 0 acesso aos
dados referentes a execugdo orcamentéria da funcéo educacéo, séo facilitados pelos seguintes
canais®: SIOPE, SIAPC/TCE-RS, STN/FINBRA, MPOG, SEPLAG-RS e o portal municipal
da transparéncia.

Do ponto de vista interdisciplinar, a escolha deste assunto é pautada na possibilidade
dos resultados serem aproveitados principalmente pelas areas de administracdo, ciéncia
politica, contabilidade, economia e sociologia haja vista que 0s eixos conceituais da pesquisa
abordardo questbes de planejamento, orcamentagdo, gestdo da informagdo e 0 processo
decisorio.

A conjuntura encontrada no municipio escolhido, pode favorecer a construcdo de
metodologia de pesquisa e analise que possam ser aplicadas em diversos contextos,
especialmente em municipios gatchos de pequeno porte. Assim, além das conclus@es a serem
apresentadas pelo estudo, a metodologia desenvolvida podera ser replicada e os resultados de
estudos posteriores comparados entre si.

5 REFERENCIAL TEORICO

O projeto apresentado possui base tedrica sustentada por quatro eixos conceituais que
serdo apresentados nesse capitulo. O primeiro eixo tratard da teoria referente ao planejamento
e a integracdo orcamentaria, o segundo abordara a questdo da avaliacdo dos planos e
orcamentos. Ja os dois Gltimos topicos fardo referéncia a gestdo da informacao e ao processo
decisorio respectivamente.

5.1 Planejamento e a Integracdo Orcamentaria

A Constituicdo Federal (1988) regulando o sistema orcamentario dispde que leis de
iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e 0s
orcamentos anuais. Com vigéncia de quatro anos, compreendendo o periodo que vai do segundo
ano de mandato do Chefe do Poder Executivo ao primeiro exercicio do mandato subsequente,
0 PPA poderia expressar o Plano de Governo em termos qualitativos e quantitativos.

Mendes (2008) acredita que o nivel de planejamento a que se propde o PPA, seria como
uma carta de intengfes, sendo os valores financeiros indicativos de que o plano possui
viabilidade fiscal.

Segundo o art. 11, da Lei n® 9.504/1997, os partidos e coligacdes solicitardo a Justica
Eleitoral o registro de seus candidatos até as dezenove horas do dia 5 de julho do ano em que
se realizarem as eleicGes, sendo que o pedido de registro deve ser instruido com 0s seguintes
documentos, entre outros: propostas defendidas pelo candidato a Chefe do Poder Executivo.

Para Giacomoni (2012) o planejamento, a programacao e a orcamentacao constituem os
processos por meio dos quais 0s objetivos e 0s recursos, e suas inter-relacoes, sdo levados em
conta visando a obtencdo de um programa de acdo coerente e compreensivel para 0 governo
como um todo.

A escassez de recursos financeiros diante das grandes e variadas demandas sociais
formam um cenério que segundo Andrade (2010) dificulta o espago para o planejamento do
orcamento publico, uma vez que a maior parte da despesa esta vinculada ao pagamento de



pessoal ou da divida publica, Ribeiro (2011) observa que é necessario ter cuidado nestes casos,
pois muitos gestores podem confundir o planejamento com o orgamento.

Apesar das pecas orcamentarias (PPA-LDO-LOA) estarem alicercadas juridicamente,
sdo0 muitos os criticos desse sistema, (FERRARI, 2013; LOCK, 2012; MENDES, 2008; e
GIACOMONI, 2012) que expressam sua preocupacdo com as falhas do sistema de
planejamento or¢camentario.

Neste contexto, Mendes (2008) acredita que o sistema politico induz a prioridade ao
orcamento em detrimento ao PPA, além disso, o autor entende que a execucdo do PPA do
governo anterior contraria a realidade politica, mesmo quando ha a reeleicao:

[...] Um exemplo claro ocorreu no inicio do segundo mandato do presidente Lula, em
2007: o PPA 2003-2007, feito ja na gestdo Lula, foi totalmente ignorado e o governo
apresentou a sociedade outros planos: primeiro veio o Plano de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), depois o Plano de Desenvolvimento da Educacdo; e em seguida
diversos planos setoriais para a salde, seguranga publica, e o desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico. Esses planos foram, entdo, posteriormente, incorporados ao
PPA 2008-2011. Ou seja, o planejamento formal (PPA) veio a reboque do
planejamento efetivo, criado dentro da realidade da politica brasileira. (MENDES,
2008, p. 9)

Ferrari et. al. (2013), relatam que no Brasil, o sistema de planejamento e orgamento
publico baseia-se no modelo difundido pelo ILPES/CEPALS, no qual o orcamento anual é um
instrumento de curto prazo que operacionaliza programas e acdes de médio prazo.

Ribeiro (2011) e Giacomoni (2012) destacam a funcdo da LDO como instrumento de
integracao do Plano Plurianual aos orcamentos. Ja Silva (2007), entende que essa integracao se
da por meio dos programas de governo.

Giacomoni (2012), fazendo referéncia a Wildavsky (1974), entende que o processo de
elaboracdo orcamentaria é essencialmente incremental, ou seja, 0 orcamento do ano anterior
serve de base para o orcamento do ano seguinte, sendo que somente a sobra seréd destinada a
projetos antigos ndo executados ou a novos projetos. O autor acredita que o incrementalismo
orcamentario prejudica a relacdo entre planejamento e orgamentacdo, uma vez que a
orcamentacdo prioriza a base em detrimento ao planejamento. Giacomoni (2004) observa que
o0 sistema de integragdo planejamento-or¢camento vai perdendo forca a medida em que se
aproxima o final do mandato, para ele:

No atual modelo, o PPA cobre o periodo de quatro anos, horizonte esse que vai se
reduzindo & medida que vencem os exercicios. Com o plano cobrindo cada vez
periodo menor, a acdo planejada de médio prazo vai deixando de existir. Encerrada a
vigéncia de um PPA, aguardam-se a elaboracéo e a aprovacéo de novo plano para que
um novo ciclo de acdo planejada se inicie. Interrompe-se 0 processo, 0 que configura
séria ameaca a continuidade e a integragdo que, em muitos programas, projetos e a¢cdes
s8o necessarias. (GIACOMONI, 2004, p. 87)

Como solucdo para esse problema, (GIACOMONI, 2004; LOCK,2012) sugerem a
adocdo de um rolling plan, no qual o PPA ndo seria um instrumento estanque, mas sim
dindmico, no qual permanentemente se faria a inclusdo de exercicios em substituicdo ao
exercicio executado, favorecendo a integracdo do PPA federal ao dos entes subnacionais.

5.2 Avaliacido Orgamentaria
A Lei 4.320/64 previu que os controles sobre a execugdo orcamentaria: a legalidade dos

atos de que resultem a arrecadacdo da receita ou a realizagdo da despesa, 0 nascimento ou a
extincdo de direitos e obrigacdes; a fidelidade funcional dos agentes da administragéo,



responsaveis por bens e valores pablicos; o cumprimento do programa de trabalho expresso em
termos monetarios e em termos de realizacdo de obras e prestacdo de servicos.

Lock (2012) acredita que o foco de analise nos programas e aces em detrimento das
diretrizes, prejudica a avaliagdo do planejamento governamental como um todo, além disso, o
autor destaca que na LOA as metas fisicas desaparecem, o que pode inviabilizar a analise
global, além disso, segundo o autor, “As pessoas que possuem a funcdo de acompanhar a
execucdo orcamentaria, confiam esse acompanhamento e analises aos seus representantes, que
por sua vez transferem para terceiros, por falta de tempo ou incapacidade” (LOCK, 2012, p.
137).

Por outro lado, Sousa (2008) entende que a avaliagdo da execugdo orcamentaria
compreende a elaboracdo de documentos para a auditoria externa e as avaliacdes internas,
realizadas para a realimentacdo dos processos de planejamento e programacéo.

Destarte, Mendes (2008) relata que muitos problemas sdo encontrados para a avaliacéo
dos orgcamentos, sendo os principais: executar PPA do governo anterior contraria realidade
politica; o sistema politico induz prioridade para a LOA e; a inconsisténcia de prazos de
tramitacdo (no caso da Unido).

O Tribunal de Contas da Unido para avaliar sistematicamente os programas, projetos,
atividades e sistemas governamentais, implementou a auditoria de natureza operacional através
da Portaria n° 144/2000. Como uma das modalidades de auditoria operacional, o0 TCU adota a
avaliacdo de programa, cujo objetivo é busca apurar em que medida as acGes implementadas
lograram produzir os efeitos pretendidos pela administracéo.

Segundo o TCU, essa modalidade de auditoria €, via de regra, mais ambiciosa em
relacdo a andlise dos objetivos e dos resultados da intervencdo governamental. Giacomoni
(2012), relata os itens que devem ser considerados na avaliacdo de programas: a concepcao
I6gica, adequacdo e relevancia de seus objetivos, a consisténcia entre os objetivos, as
necessidades e as agdes, as consequéncias sociais, os efeitos ndo incluidos nos objetivos, a
relagdo causa-efeito, os fatos inibidores de desempenho, a qualidade dos efeitos alcancados, a
analise custo-efetividade e o cumprimento dos objetivos legais.

5.3 Gestao da Informacéao

Para Miranda e Streit (2007) que tomam como referéncia Davenport (1997), o
gerenciamento da informac&o (GI) € um conjunto estruturado de atividades que espelha a forma
pela qual uma organizacao captura, distribui, e usa informacdo e conhecimento.

Nesse sentido, os autores informam que a Gl objetiva nas organizacfes publicas o
cumprimentos das leis e regulamentos, o apoio aos programas e servi¢cos do governo, a
realizacdo de suas prioridades estratégicas, e a capacidade do governo para satisfazer as suas
responsabilidades legais. Além disso, entendem que fazer a Gl significa dirigir e dar suporte
efetivo e eficiente ao ciclo informacional, desde o planejamento e desenvolvimento de sistemas
para receber as informacdes a sua distribuicdo e uso, bem como sua preservacgdo e seguranca.

O Conselho Federal de Contabilidade através da NBC T 16.5 (BRASIL, 2008) enumera
as caracteristicas do registro e da informacdo contabil aplicadas ao setor publico:
comparabilidade; compreensibilidade; confiabilidade; tempestividade; uniformidade; utilidade;
verificabilidade e; visibilidade.

Apesar de ser um importante instrumento de gerenciamento da transparéncia publica,
Lock (2012) entende que os relatérios da Lei de Responsabilidade Fiscal servem apenas para
aqueles que conseguem interpreta-los, os quais, ndo sdo muitos, pois as informacdes geradas
pela administracdo governamental, além de complexas, sdo pouco Uteis a gestdo publica.

Para a melhoria dos processos informacionais, Miranda e Streit (2007) apresentam uma
abordagem baseada em no modelo dos niveis de maturidade, usados pelo governo do Canada,



sendo o nivel inicial sem abordagem formal ou sistematica, com processos e praticas
fragmentados ou ndo-existentes e o nivel final envolvendo a consisténcia nos processos e
praticas e a incorporacdo dos conceitos de inovacao, aprendizagem organizacional, e melhoria
continua nos valores da organizacdo. Os autores entendem que para otimizar o modelo proposto
é fundamental a elaboracdo de um mapeamento dos processos.

Miranda e Streit (2007) relatam que 0 mapeamento de processos é composto por quatro
fases: diagndstico/definicdo dos processos; 0 mapeamento; 0 monitoramento/ mecanismos de
controle e a proposicao de possiveis intervengdes. Além disso, 0 mapa de processo representa
uma fotografia de como os recursos sao transformados em produtos, sendo o fluxograma ou
diagrama de fluxo a técnica mais conhecida.

5.4 O Processo Decisorio

A Lei Orcamentéaria Anual representa a instancia final na alocagdo dos recursos
publicos, para Rezende, Reis e Duarte (2012), a margem para decisdes de alocacdo dos recursos
é pequena ou inexistente. Acompanhando esse pensamento, Lock (2012) expde que a legislacdo
praticamente engessa a tomada de decisdo, dificultando as escolhas taticas.

Com a finalidade de comparar 0os grupos de interesse nas prefeituras brasileiras e
inglesas Gomes (2012) elaborou uma classificacdo dos stakeholders’ com maior poder de
influéncia sobre a definicdo de objetivos e sobre a forma de prestacdo dos servicos publicos,
para 0 autor, o stakeholder mais poderoso nos municipios brasileiros € a equipe gerencial,
enquanto que a populacéo local figura apenas na terceira posicao.

Por outro lado, Morgado (2011) define a Teoria da Escolha Pablica como o estudo
econdmico da maneira publica de decidir ou, simplesmente, como a aplicacdo da Economia a
Ciéncia Politica, neste sentido é pressuposto que os individuos comportam-se de maneira
racional e utilitaria. Entretanto, os gestores possuem pouco ou nenhum entendimento da
informacdo contébil e acabam terceirizando as analises e confiando em relatos de terceiros
(LOCK, 2012).

De outra forma, Costa (2013) entende que os burocratas possuem mais informagdes
sobre 0s custos reais e a necessidade de fornecimento dos servi¢cos publicos, gerando assim
assimetria informacional em relacgéo aos politicos.

Para Morgado (2011) as alocagdes de recursos ndo derivam da simples utilizacdo de
calculos racionais, mas sim de decisGes essencialmente politicas, pressionada pela acdo dos
grupos de interesse (stakeholders). O autor ainda defende que o modelo de orgcamentacdo em
nivel federal € incremental, ou seja, as alocacBes de um periodo orcamentario seguinte séo
decididas, no jogo politico, com base em pequenas variacdes das alocacdes do periodo anterior.

Ferrari et. al. (2013) entendem que o modelo incremental de orcamentacdo limita o
processo decisorio, pois 0s orcamentos estdo cada vez mais estrangulados, devido a priorizacao
da base orgcamentéria. Segundo os autores, a margem para a criacdo de novas despesas estd em
constante declinio devido a ampla destinacdo de recursos para as despesas obrigatorias,
diminuindo consideravelmente o poder de discricionariedade na alocacdo dos recursos e a
funcéo do planejamento.

Ollaik et. al. (2011) sustentam que o incrementalismo é utilizado como forma de
estratégia organizacional, neste sentido, a medida que novos recursos sdo somados a base
orcamentaria, 0 orcamento aumenta, tornando o foco da discussdo politica sobre esse
incremento orcamentario, além disso, os autores acreditam que:

No sistema orcamentario incremental, o foco est4 nos itens orgamentarios tais como
gastos de pessoal, equipamentos, manutengdo, transporte, etc., que compdem
programas e subprogramas; e nao nos programas como um todo. Dessa forma, em vez
de usar o orgcamento para planejar com recursos disponiveis, se utiliza o teto



orcamentario como limitador das demandas, ou seja, como ponto inicial da barganha
orcamentaria. No jogo orcamentario resultante, ministérios setoriais tentam
maximizar seus recursos e o ministro da fazenda tenta conter as demandas a um
tamanho gerencidvel. Como resultado, perde-se a no¢do do todo, e o orgcamento é
aprovado de forma fragmentada. (OLLAIK et. al., 2011, p. 350)

Assim, o referencial teorico servira de base para as analises e conclusdes da proposta de
pesquisa ora apresentada. Para que isso ocorra, o trabalho serd realizado através do
estabelecimento de uma metodologia e técnicas de pesquisa a serem detalhada no proximo
capitulo.

6 METODOLOGIA

Neste capitulo serdo apresentadas o método de pesquisa a ser desenvolvido para o
atendimento do objetivo proposto que é explicitar como foi realizada a integracdo entre a
execucao orgamentaria e o Plano Plurianual (2010-2013), referentes aos programas de governo
relacionados a Funcdo Educacdo no municipio de Dilermando de Aguiar — RS.

Quanto a abordagem do problema trata-se de uma pesquisa Qualitativa, que utilizard o
Método Indutivo, tendo em vista que a presente pesquisa dos fenbmenos sera direcionada para
planos mais abrangentes, onde se buscaré a investigagao sistematica utilizando-se o Estudo de
Caso na concepc¢do de Yin (2001). Em relacdo aos objetivos, este estudo enquadra-se como
descritivo, que no entendimento de Gil (2002) busca a descricdo das caracteristicas de
determinado fendmenos.

A opgdo pela abordagem qualitativa é necessaria em virtude da complexidade do
assunto, pois sdo fenbmenos que tem origem social e cultural, envolvendo o processo de
integracdo da execucdo orcamentaria ao Plano Plurianual, neste caso gerido por pessoas e
atingindo diretamente a sociedade envolvida.

Na primeira etapa, sera realizada a revisdo bibliografica, com o aprofundamento das
bases conceituais referente aos seguintes eixos tematicos: planejamento e integracdo
orcamentaria; avaliacdo dos planos e orcamentos; gestdo da informacao; e processo decisorio.
A referida revisdo consistird no fichamento de livros classicos, artigos estrangeiros, artigos
nacionais, teses e dissertacdes, mesclando autores classicos com autores contemporaneos.

Depois de elaborada as questdes a serem aplicadas nas entrevistas, como segunda etapa,
sera realizada uma pesquisa piloto em um municipio de outra microrregido do Estado, no intuito
de testar as questdes constantes na entrevistas. Além de realizar as perguntas, o pesquisador
observara 0 ambiente da entrevista, o vocabulario usado, o tempo de resposta, as
duvidas/confusdo dos entrevistados e demais aspectos relevantes. Assim, o feedback da
pesquisa piloto auxiliard no aperfeicoamento das questdes e da forma de execucdo das
entrevistas.

Durante a terceira etapa serdo aplicadas as entrevistas em Dilermando de Aguiar - RS,
sendo os entrevistados: o Prefeito (mandato 2009-2012), o responsavel pelo planejamento
(periodo 2010-2013), os Secretarios de Educacdo (periodo 2010-2013), e os dirigentes
responsaveis pela administragdo orcamentaria da Secretaria de Educacéo (periodo 2010-2013).
As entrevistas serdo agendadas previamente, aplicadas pessoalmente e registradas com um
gravador portatil, obedecendo ao seguinte roteiro:

12 parte: Leitura do Termo de Esclarecimento Livre e Consentido, previamente
aprovado pelo Comité de Etica, sendo que se concordar com o Termo, os entrevistados devero
assina-lo. Os nomes dos entrevistados serd protegido, sendo que em seu lugar devera constar
uma codificagdo especifica

2% parte: ldentificagcdo, qualificacdo e mensuracdo do nivel de entendimento do
entrevistado, realizado através de simples dados como nome; enderego; contato; idade; sexo;



formacéo; cargos e atividades exercidas no municipio de Dilermando de Aguiar no periodo
2010-2013; nivel de conhecimento sobre PPA, LDO, LOA e Programas de Governo; nivel de
informacdes recebidas; e dificuldades encontradas na gestao.

3% parte: Explicacdo do roteiro das perguntas, esclarecimento de davidas e, logo apds,
aplicacdo dos questionamentos.

42 parte: Finalizacdo da entrevista e gravacao do audio em midia digital, com auxilio de
cartdo de memoria externo, em arquivo digital com a extensdo “.wav” ou “.mp3”, logo apds
sendo transcritas para efeitos de registro.

Na quarta sera realizada a pesquisa documental, nos 6rgdos oficiais e nos sistemas de
informagdes disponiveis (SIOPE/FNDE, SIAPC/TCE-RS, FINBRA/STN, MPOG e SEPLAG-
RS), os coletados dados deverdo ser fichados e organizados pelos eixos tematicos: planejamento
e integracdo orgamentaria; avaliagdo dos planos e orcamentos; gestdo da informag&o; e processo
decisorio. As informacbes acerca de programas de governo, planejamento, indicadores,
diretrizes, objetivos e metas serdo separadas por fungdes, sendo utilizado para anélise a Funcao

Educacao.

Na quinta etapa, os dados coletados seréo organizados analiticamente, sendo analisados
de acordo com a construcao teorica do trabalho, assim, cada questdo abordada no quadro 1, sera
codificada, correlacionando a teoria com as entrevistas e com os demais dados levantados.

Nesta ultima etapa, serdo elaborados os relatérios de pesquisa, a preparacdo de artigos
académicos, organizacdo da monografia, a revisdo gramatical e a formatacdo nos padroes
exigidos. As etapas da pesquisa serdo orientadas pelas as aces constantes no Quadro 1 e serdo
realizadas conforme cronograma apresentado no Quadro 2.
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Quadro 1 - Questdes e fontes de informagdo

Fonte: Elaboracdo propria



ETAPA o | seTEmBRO 20w | NovEmeROZ01 |
Revisdo bibliogréfica X
Pesquisa piloto X
Aplicacdo das entrevistas X X
Pesquisa documental X
Anélise dos dados X
Elaboracdo dos relatorios X

Quadro 2 — Cronograma da pesquisa.
Fonte: Elaboracdo prépria

NOTAS

! Para Gongalves (2009), o termo burocrata na maioria das vezes sera usado para definir o funcionario sénior de
um érgdo com um or¢amento identificivel. Estes burocratas podem ser funciondrios de carreira ou simplesmente
funcionarios nomeados pelo executivo eleito.

2 Lei estadual N° 10.283, de 17 de outubro de 1994 que dispde sobre a criagdo, estruturagéo e funcionamento dos
Conselhos Regionais de Desenvolvimento e da outras providéncias. “Art. 2° - Os Conselhos Regionais de
Desenvolvimento tém por objetivo a promocao do desenvolvimento regional, harménico e sustentavel, através da
integracdo dos recursos e das a¢des de governo na regido, visando a melhoria da qualidade de vida da populagéo,
a distribuicdo equitativa da riqueza produzida, ao estimulo a permanéncia do homem em sua regido e a preservacao
e recuperacgdo do meio ambiente”.

8 Com um IDHM de 0,648, Dilermando de Aguiar -RS ocupa a 31562 posicdo, em 2010, em relagdo aos 5.565
municipios do Brasil, sendo que 3155 (56,69%) municipios estdo em situacdo melhor e 2.410 (43,31%) municipios
estdo em situacdo igual ou pior, sendo a média dos municipio brasileiros de 0,727. Em relacdo aos 496 outros
municipios de Rio Grande do Sul, cuja média do IDHM ¢ de 0,746, Dilermando de Aguiar ocupa a 4672 posicao,
sendo que 466 (93,95%) municipios estdo em situagdo melhor e 30 (6,05%) municipios estdo em situacdo pior ou
igual.

4 Lei 11.494 de 20 de junho de 2007 - Regulamenta o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacdo
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo - FUNDEB, de que trata o art. 60 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias

5 SIOPE - Sistema de InformacgGes sobre Orcamentos Publicos em Educagdo - é um sistema eletrénico,
operacionalizado pelo FNDE (Fundo Nacional do Desenvolvimento da Educagéo); SIAPC/TCE-RS - Sistema
de InformacGes para Auditoria e Prestacdo de Contas do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul,
instituido pela Resolucdo n° 535/99, é referéncia nacional como sistema de informagdes contdbeis da area
governamental; STN/FINBRA — Secretaria do Tesouro Nacional — Finangas Brasil; MPOG — Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo; SEPLAG-RS — Secretaria de Planejamento e Gestéo do estado do Rio Grande
do Sul.

® O Instituto Latino-Americano e o Caribe de Planejamento Econdmico e Social (ILPES) é um organismo
permanente e com identidade propria, que forma parte da Comissdo Econdmica para América Latina e o Caribe
(CEPAL).

" Bonnefoy e Armijo (2005) esclarecem que o termo stakeholder se refere a um amplo grupo de pessoas fisicas ou
juridicas que sdo afetadas direta ou indiretamente pelas decisGes e a¢bes publicas.
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