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RESUMO

Essa dissertacdo tem o objetivo de estudar a pliodie informacdo orcamentaria na sua
vertente qualitativa no ambito do orcamento-programplantado no governo federal, a
partir de 2000, quando uma reorganizacdo do sis@en@lanejamento e orgcamento
federal promoveu um relangamento dessa técnicanergaria sob novas bases. O estudo
tem o carater de pesquisa exploratoria, pois essa hao tem sido estudado na literatura
académica. Parte-se do pressuposto que o orcamantoinstrumento de acdo publica,
que intermedeia a producdo dos bens e servicosrrgouentais. Para estruturar os
processos produtivos internos, ha uma demanda alesos, sendo a informacdo um
deles. A partir do conceito de necessidade infodmalgusca-se a compreensao do modo
de producado da informacgéo requerida pela técnicagmanento-programa implantada. A
informacdo produzida € sistematizada no Cadastrdgdes Orcamentaria do governo
Federal, objeto empirico da investigacéo. A egjiatde pesquisa adotada foi o estudo de
caso unico, sendo escolhido um programa dos quasteogentos existentes. Optou-se
pela analise de conteudo como meétodo de invesbigagiizando-se a categoria de
andlise como técnica de interpretacdo dos dadanilusdo a que se chega é que as
informacdes contidas no Cadastro de A¢des sdoadifuaconsistentes com o que é
prescrito, suprindo precariamente informacdes salagio programética.

Palavras-Chavesor¢camento-programaéformacao orcamentaria, instrumento de acéo.
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ABSTRACT

This dissertation aims at studying the productidn badgetary information in its
qualitative source on the budget-program implenteimethe federal government since
2000, when a reform of the system of planning au®fal budget promoted a relaunching
of this budgetary technique under new bases. Ty stonsists of exploratory research,
because this subject has not been studied in adcadiéenature. It is supposed that the
budget is an instrument of public action that imediates the production of the
governmental goods and services for society. Tacttre productive internal processes
that make this task possible, it demands resoumtsmation being one of them. The
concept of information seeking is adopted to untdecs the way production information
is required for the implanted technique of budgeigpam. The produced information is
systemized in file of budgetary Action of the Fedegovernment, which is the empirical
object of this research. It is organized in progrdetailed by budgetary action and this is
decomposed in attributes, which are the fieldsh@drmation that characterize the action.
The strategy for research is the case study. Coatalysis was chosen as the method of
inquiry, using the category of analysis as a teplmmi of data interpretation. The
conclusion reached sustains that the informatiortasoed in the file of budgetary actions
is diffuse and inconsistent with what is prescribeot supplying enough information for

the programm.

Word-Key: budget-programhudgetary information, instrument of action.
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Capitulo 1.

1.1. Introducéo

Segundo Caiden (1999), a maioria dos estudos splestdes orcamentérias tem como
foco os arranjos de poder entre os agentes palitincse voltam para a dimensdo econémica
dos impactos do gasto publico. Poucas analisesxaen fna dimensdo da gestdo e da
organizacdo da despesa que estruturaram a adegéistpublica. O projeto ora apresentado
tem como contexto o orgamento enquanto instrumesttoiturante da acdo da administragcéo
publica.

Pretende-se pesquisar para além das analisesaohuadros de valores de alocacéo
orcamentaria e de sua execuc¢do financeira (queaBoedagem predominante quando a
tematica € orgcamento publico) focar a producdmfiternacdo ndo quantitativa no &mbito do
orgamento-programa.

Como objeto empirico a pesquisa ira usar o Cadakdré\¢cdes Orcamentaria do
Governo Federal, uma ferramenta do orcamento, guega um conjunto de informacoes
padronizadas de natureza qualitativa para todag@ess orgcamentarias do Orgamento Geral
da Unido — OGU.

A dissertacao esta divida em sete capitulos, imdtuessa introducéo e a conclusédo. O
primeiro, a introducdo, traz os elementos estrotesa da pesquisa, que contém uma
apresentacao da estruturacdo do trabalho, a fotdwlaa situacdo-problema, onde se
pretende expor as razfes pelas quais o tema meegcestudado. Em seguida, serao
apresentadas as perguntas e os objetivos que muasanvestigacdes. Ainda em carater
introdutorio, serédo explicitadas as delimitacbegsimopo dessa dissertacao.

O segundo capitulo traz as opc¢oes tedricas e ¢oaregue norteiam a visdo com a
gual vai ser olhado o objeto a ser pesquisado. Eefseencial parte dos pressupostos do
neoinstitucionalismo e se desenvolvera em tornoqdatros topicos: o modo como o
orcamento-programa demanda informacéo; a necessatathformacéo que as organizacdes
tém para atuarem; o papel da informacdo no contolao funcdo do planejamento; e
instrumentos de acao publica como instituicoesaguiiticas.

O terceiro capitulo sera dedicado as questdes wlégdas, onde serdo explicitadas
as escolhas dos métodos e técnicas de pesquisesdiomentos de coleta e andlise de dados

adotados na dissertagao.
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O quarto capitulo ira circunstanciar o tema, mostoaas especificidades do sistema
de planejamento e orcamento federal, os instrureen®interacdo entre eles. Na sequéncia,
sera feita uma abordagem da informacéo cadastrad aaformacao de governo, para depois
iniciar a descricdo do Cadastro de Acbes Orcanmastabjeto empirico da pesquisa.

No sexto capitulo sera feita a analise dos daddastais do programa que é o estudo
caso escolhido: o Programa Nacional de Fortaledonda Agricultura Familiar — Pronatf.
Para tanto, sera elaborada inicialmente uma braxecterizacdo do programa, seguida de

uma analise sobre os dados coletados.

1.2. Formulacéo da situacao-problema.

Entre os anos de 1998 e 2000, foi feita a reorggéiz do processo de planejamento e
orcamento. Reorganizacéo essa que, segundo Giac(2008), introduziu novos conceitos,
definicbes e classificacdes que pretendiam fazemasicdo do orcamento de tipo tradicional,
caracterizada por ter o foco nos insumos adquiricho® 0s recursos publicos, para um
orcamento que se organizaria a partir dos objetv@srem alcangados com 0s recursos.

Segundo Giacomoni (2003), a reorganizagao buscavaifr avaliagdes quantitativas
e qualitativas dos resultados da acdo governamdpdah dar conta desses objetivos, foi
relancado no Brasil o orgcamento-programa sob nbeaes. Pretendia-se desta vez que o
orcamento se organizasse por programas criados quardoater problemas sociais ou
aproveitar oportunidades publicas.

A passagem de um modelo de orgcamento para outp@sea necessidade de a
administracao publica dispor de um conjunto derméx6es que caracterizassem os objetivos
programaticos a serem perseguidos com 0s recungasnentarios. Em especifico que
respondessem como, no qué e para qué se pretastéa GIACOMONI, 2003).

Essas perguntas ndo eram passiveis de serem reksonokelas tradicionais
informacdes orcamentarias de natureza econdmieasegpondem a questdes tais como, qual
o efeito da despesa sobre a economia (categorr@mica: despesa de custeio ou capital),
qual o tipo de despesa (Natureza da despesa: pedsas e encargos da divida, despesas
correntes, investimentos, inversdo financeira e ramagdo da divida), que € uma
desagregacao da categoria econdmica; e qual odeerdespesas adquirido (maquinas e
equipamento, passagens, material de consumo, ate.)por sua vez € um detalhamento da
natureza de despesa) (GIACOMONI, 2003).
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Essas informacdes respondem o quanto se gastoadanuma dessas categorias, mas
nao as finalidades da despesa, quais os produtadogeno processo de producdo a serem
entregues a populacdo, quais as unidades de mgdalase usa para contabilizar esses
produtos, como s&do implementadas as acdes orcamentBlo contexto do orcamento-
programa a informac¢do ganha abrangéncia para aéncldssificacdes econdmicas, que se
baseiam em dados de dimensao quantitativa dasogéstaBuscava-se evidenciar os bens e
servicos ofertados para a sociedade resultantesxelmucdo orcamentaria. Desta forma, o
modelo de orcamento-programa adotado tem necessiéa@ecificas de informacodes.

A demanda por informac¢des qualitativas de modoeridtico foi consolidada
formalmente pela Portaria n°® 51 do Ministério danejamento, Orcamento e Gestdo de 16 de
novembro de 1998, que institui o cadastro de Adiges e Projetos (Cadastro de Acdes).

O referido Cadastro € um subsistema componenteisient Integrado de Dados
Orcamentario — SIDOR, administrado pela SecretddaOrcamento Federal — SOF do
Ministério de Planejamento, Orgcamento e Gestdo - Bftema este utilizado para a
elaboracédo do Orcamento Geral da Unido — OGU, shasuas alteracfes (BRASIL, 1999).

O Cadastro de A¢des Orcamentarias do Governo Hetlera banco de dados onde
estdo armazenadas informacdes sobre as acdes ntgaawintegrantes dos orcamentos da
Unido. Ele é alimentado pelos responsaveis pelégsagrcamentarias e validado pelo
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao - E¥¥es dados pretendem, em tese,
suprir a demanda por informacdes acerca do plaegj@nda despesa publica expressa no
orcamento, caracterizando a sua dimensao quaditadiy expor as caracteristicas fisicas dos
produtos gerados, sua finalidade, a forma de imghtatcdo, a base legal das acdes a serem
realizadas etc.

1.3. Perguntas de pesquisa

A producédo de informacéo a partir do Cadastro dged@rcamentarias no ambito do

orcamento-programa adotado no Brasil, apés a re@aygio do sistema de planejamento e

orcamento federal, atende as necessidades infanzasido modelo?
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1.4. Objetivos.

1.4.1. Objetivo Geral.

Analisar a producdo da informacdo a partir do Qaolade Acdes Orcamentérias
enquanto elemento da organizacdo programatica da pablica segundo o modelo de
orcamento-programa adotado no Brasil, apés a re@aygio do sistema de planejamento e

orcamento federal.

1.4.2. Objetivos Especificos.

. Descrever o conteudo das informaces demandadaSadastro de Acdes
Orcamentarias;
. Descrever e analisar se as informacfes requisitada€adastro de Acbes

Orcamentéarias cumprem os critérios prescritos denmhimento;

. Analisar se a informagdo produzida a partir do Gtdade Acoes
Orcamentarias cumpre os critérios de qualidade deaws pelo modelo de
orcamento-programa adotado.

1.5. Justificativa.

Machado (2005) relata que a adogao do orcamengrgra nos anos sessenta Nos
Estados Unidos com a experiéncia do Planning, Bnagring and Budgeting System — PPBS
buscava integrar plano e orcamento com a execugaacéo governamental de modo a
permitir a andlise custo-beneficio das alternativagjue pressupunha o conhecimento do
conjunto de acdes executadas pelo estado.

No Brasil, a tentativa de convergir planejamentr@amento foi intensificada com a
reformulacdo do sistema de planejamento e orcanrapiantada em 2000, com a adocdo em
novas bases da técnica do orgcamento-programa, aegsacom a proposta de focar o
orcamento nas realizagbes do Estado. Buscava-selatina execucao financeira com a
realizagbes fisicas em bens e servicos para adsageprevistas no orgcamento-programa
(CAVALCANTE, 2006).

O aprofundamento da institucionalizacdo da gest@o ppograma pretendia fazer

convergir a estrutura formal da administracdo pabliederal com a programética e a
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execucdo financeira com a fisica (SIQUEIRA, 200Mgste contexto, o Cadastro de Acbes
Orcamentaria ganha relevancia, pois assume a fudgdmrganizar um conjunto de

informacdes mais amplo do que os dados numéricogudros orcamentarios.

Ribeiro (2003, p. 3) argumenta que “or¢camento-@og ndo € apenas documento
financeiro, mas, principalmente, instrumento deragenalizacéo das a¢bes do governo”, ou
seja é essencial para a compreensdo do conjunto déisgmldublicas e a importancia de que
cada uma delas assume no conjunto das prioridad&stddo. Assim, é necessario que 0s
instrumentos de organizacdo da acdo publica agregue conjunto maior de informacdes
sobre a execucdo programatica da despesa publteaiatizada em bens e servigos ofertados
a sociedade (execucdao fisica) para além dos dadeseducao financeira.

Analisando o sistema de classificacdo e registravaliacdo de dados fisicos
orcamentarios na Argentina, Saldivia (2006) obsergoe a heterogeneidade dos dados
fisicos em comparacdo com as informacdes finarscala execugdo orcamentéria cria
dificuldades para a classificagdo, mensuracao kagsia dos bens e servigcos resultantes da
despesa publica, ja& que os dados da execucao dirartém a padronizacao pela unidade
monetaria, enquanto a execucao fisica ndo podeaseonizada por uma unidade de medida

comum.

A execucgdo das acdes orcamentdarias deveria seiatiaserpelas despesas efetuadas
com 0s recursos nelas alocados. Entretanto, ossdagdméricos contidos nos quadros de
execucao orcamentaria ndo agregam informacdesesiiéis para permitir que o especialista e
a sociedade em geral saibam qual € o resultadesj@es publica nem o que se faz para
alcanca-lo.

Entende-se que a predominancia da logica finanselyee a fisica reduz a visibilidade
da acdo publica para parametros monetarios emmgtio dos aspectos qualitativos dos bens
e servicos publicgstendo como consequéncia a financeirizacdo da gé@aliaa politica
publica, em detrimento de avaliacbes baseadasfermiacdes de natureza qualitativa.

Assim, o estudo do Cadastro de Acdes, que incomporaonjunto de informacgdes
sobre as caracteristicas néo financeiras da agcamentaria, pode fornecer evidéncia sobre a
interface entre planejamento e orcamento no amtetaécnica do orcamento-programa

adotada no Brasil, revelando as vincula¢tes praodfieas da acédo publica.
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1.6. Delimitacéo do Estudo

Além das questbes afetas a objetivacdo necesséagando (CRESWELL, 1998), a
delimitacdo das pesquisas académicas € uma impodéegrrente da limitagdo dos meios
materiais. E preciso haver uma ponderacdo sobossibilidade de mobiliza¢do de recursos

humanos e materiais, apoio institucional e o tedipponivel versus a tarefa a ser realizada.

Diante da impossibilidade material de se estudanais de 380 programas com um
namero superior a cinco mil agbes orcamentariaguege por limitar a pesquisa a um
programa com 14 acBes orcamentarias. O prograrea analisado € o Pronaf — Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura. A razda escolha deve-se ao fato desse
programa possuir um numero grande de a¢fes orcanasntexecutadas por varios 6rgaos,
com vérias modalidades de implementacdo da acdaawvariados produtos ofertados a
sociedade. Além do que, o Pronaf é um dos programa#santigos e conhecidos do Governo
Federal, tendo sido lancado pelo Decreto 1.94@8d#e junho de 1996.

Ademais, no caso do Pronaf, h4 uma variedade deafale relacionamento com o
publico alvo (agricultores familiares) e utilizagde instrumentos intermediérios na oferta de
servicos, dependendo da acdo do programa, queavamhcitacdo técnica ao financiamento
de atividades produtivas. No primeiro caso, a afdd servico publico € feita pela parceria
com entidades publicas e privadas sem fins lu@stiya no segundo caso, O servico €
prestado pela rede bancaria credenciada.

A escolha pelo Pronaf ndo segue nenhuma razéo lplisbea. Ressalte-se que as
conclusdes finais estardo relacionadas a acdesipadgs, mas ndo ao conjunto das acdes
constantes no orcamento. Espera-se que a opcadotigfica seja capaz de gerar reflexdo
sobre o tema, producdo de informac¢des nao financeirorcamento publico, ainda pouco
estudado. Entretanto, como se trata da anadlisagd&s de um programa, nao se pode assumir
a aplicacdo automatica conclusiva da pesquisa @stod programas (GONDINHO, et. al,
2005).

Outra importante escolha € o periodo que a pesgaidacar. O Cadastro de A¢les €
apresentado por ano, podendo sofrer alteracdesrdelclo de um ano em relagcdo ao outro.
Fez-se um corte transversal, que para Miller (189%. pesquisa em um periodo delimitado no
tempo. No caso escolhemos o ano de 2007, por s&i® proximo encerrado no inicio do

trabalho.
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Cabe ressaltar que os programas sdo compostos dds, agrcamentérias e nao
or¢camentarias, conforme a técnica atualmente aaqeakh Administragdo Publica brasileira.
O primeiro tipo de acdo sao aquelas nas quaislséadas recursos na lei orcamentaria. Ja as
nao orcamentarias, sdo aquelas nas quais nao wh®lesidos valores no orcamento da
Unido, podendo a elas estar associados recursostides fontes: parcerias com outros entes
da federacao, setor privado, agencias de fomemtoegyemplo, BNDES), isenc¢des fiscais.
Esse tipo de acdo concorre para 0s objetivos deragnrama, em alguns casos € a maior fonte
de financiamento. Entretanto, somente as acfesergarias constam do cadastro de acoes
publicado no sitio eletrénico do Ministério do RiEmento, Orgcamento e Gestdo. Devido ao
foco do trabalho, s6 trataremos de agbes orcaneetdo Pronaf, na versdo do cadastro

divulgada na internet.
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Capitulo 2. Referencial Teorico.

Este capitulo apresenta uma reflexdo acerca da€nefas tedricas e conceituais com
que se trabalhou ao longo da pesquisa. Inicialmesséd feita uma abordagem sobre os
principais pressupostos do neoinstitucionalismo swes vertentes da escolha racional e

histérica, como marco tedérico da pesquisa.

Em seguida sera feita uma conceituacdo do orcanpéiao, como um instrumento
de acdo publica, ou seja, que da concretude aoggsté&rnamental na implementacdo das
politicas publicas. O foco a ser dado € na técd@arcamento-programa, sua trajetoria,
dificuldade de conceituacéo devido ao hibridisme dancepcdes sobre o tema presente em
varios autores e também pelo formato que assumiongo de sua existéncia, dependendo de

onde foi implantado e qual a fungdo que assumiu.

Ainda sobre orcamento-programa, busca-se a comncéiu dessa técnica de
organizacdo e alocacdo de recursos publicos, can@ofarma especifica que ele demanda

informacdo, para que serve essa informacgéo e ctan®iestrumentalizada.

Assim, além de orcamento-programa, 0 quadro caraie# composto por uma
discussédo sobre a informacdo, controle e instrussede acdo publica. Na parte sobre
informacéo, faz-se uma correspondéncia entre oettonde necessidade de informacao de

Wilson e as competéncias informacionais requepé#ss organizagoes.

Na abordagem sobre controle faz-se uma andlise sopapel da informagdo como
fonte de poder burocratico, a partir do conceitdodeocracia de Weber, no planejamento e

implementacéo da acédo publica.

O dultimo topico do capitulo faz uma discussao cibnaksobre instrumento de acao
publica, colocando a técnica como moduladora do gk ser dos homens, pela dimenséo que
assumiu na atualidade, e os instrumentos comduigétes tecno-politicas, que refletem

escolhas.

2.1 Pressupostos tedricos do neoinstitucionalismo

A literatura académica sobre o neoinstitucionaligDMAGGIO e POWER, 1991;
HALL e TAYLOR, 2003; IMMERGUT, 2006) ressalta queigem varias correntes de
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pensamento sob essa denominacdo. Apesar de cdhgsarti o destaque que as instituicdes
exercem na explicagdo dos fenbmenos sociais, nmé@s comportamentos individuais e as
estruturas coletivas, elas possuem visbes difeyentdre as explicacbes de como as
instituicbes afetam os comportamentos individuamno elas explicam a relagdo entre
instituicdo e interesses e como analisam o procdessurgimento e/ou modificagdo das
instituicoes.

Immergut (2006) divide o neoinstitucionalismo e#@stprincipais correntes: a escolha
racional, com origem na economia institucionalriteda organizacéo, derivada da sociologia
das organizagfes; e o institucionalismo historigogulada a ciéncia politica. Apesar das
diferencas em explicar os fendmenos sociais, gwezes ocorre pela diferenca de énfase, as
interpretacdes das correntes possuem pontos daagenciam. Aqui serdo desenvolvidos os
pressupostos teoricos da primeira e da terceiram@s por serem os referenciais que melhor

embasam as andlises do objeto estudado.

Segundo Immergut (2006), os interesses raciondisté&gicos e a racionalidade
instrumental sdo os principais elementos na formdea instituicdes, cujo papel fundamental
€ o provimento de sistemas de valores e modelositoary que ajam como filtros de
interpretacdo do cenario externo e permitem o debaémento da linha de acéo estratégica
individual e coletiva. Nao somente as instituicéespartilham subsidios estratégicos, como
também afetam as identidades e as preferénciaudarsembros.

O neoinstitucionalismo da escolha racional recoattecalculo racional como elemento
fundamental na linha de acéo estratégica dos atm&s o0 considera baseado em interesses
projetados e construidos socialmente, que visararar gitilidade maximizadora dos seus
interesses.

Para North (1991), as instituicbes séo o resultalmteracéo social. Elas delimitam
as possibilidades de acéo social, politica e ecam@mue se materializam tanto em regras
formais (leis, normas de conduta etc.) quanto egraseinformais (tabus, costumes, cultura
etc.). Cumprem a funcgéo social de dar alguma pledade as acdes coletivas, reduzindo as
incertezas para gerar um nivel de regularidadefguecem a seguranca necessaria para a

atividade coletiva.

A escolha racional ressalta que o ciclo de vidairsguicdes esta associada a geracao
de valor que agrega para os atores influenciadoslgs. “Institutions arise and persist when

they confer benefits greater than the transactiostsc (that is, the costs of negotiation,
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execution, and enforcement) incurred in creatindy gustaining them” (DIMAGGIO, 1991, p.
3).

J& o neoinstitucionalismo historico, para Hall eylda (2003), tem quatro
caracteristicas principais: a forma como vé a #&slaentre instituicio e comportamento
individual; o0 modo como ressalta a assimetria déep@ssociado ao funcionamento e ao
desenvolvimento das instituicdes; o modo como legia a trajetérias das instituicdes; e,

como usa a histéria como método de analise.

Para essa corrente, as instituicbes sao filtros fqueecem as referencias morais e
cognitivas das interpretacdes dos atores sociagesEmodelos mentais coletivos carregam as
referéncias histéricas de sua constituicdo. TH@®@23) argumenta que a instituicdo, apesar
de impor constrangimentos ao comportamento indaljdodo é obstaculo a inovacgéo, pois
nao € sindbnimo de normas de reproducdo sociais@utas individuais, pode, numa visao
nao determinista, estimular a acéo individual pamdo o futuro, posto que a
institucionalizag&o € um processo com continuidacknovacao.

O neoinstitucionalismo historico vé a relacdo entrgtituicAo e comportamento
individual na perspectiva cultural, no sentido dee o interesses dos individuos sao
condicionados pelos conjuntos especificos de csengalores e regras socialmente
construidas. Segundo Immergut (2006, p. 173), ‘@Gon racionalidade instrumental é
produto de determinados processos historicos”. dNalssrdagem, as escolhas se inserem num
contexto circunscrito que delimitam as opc¢fes dedlinha de acdo dependente de uma
situacéo mais do que um calculo puramente utitdHALL E TAYLOR, 2003, P. 197).

Para Hall e Taylor (2003), o neoinstitucionalismistdrico ressalta a assimetria de
poder associada ao funcionamento e ao desenvoliordes instituicdes pelo acesso desigual
ao processo de tomada de decisdo dos grupos goenpSem. Nessa perspectiva, os adeptos
dessa corrente tendem a ressaltar que nas relagSesitores sociais ha um grupo de
perdedores e outros de ganhadores, ao invés deslioas suas pesquisas em situacdes de
beneficios a todos. Dessa forma, as instituicdes sd@mpostas por compromissos
institucionais para a regulacdo dos conflitos e qmvencdes para a cooperacao. A funcéo
das instituicbes, na dimensdo da relacdo entresat@ estabilizar a tensdo dinamica de

conflito e cooperacgéo entre os atores.

Hall e Taylor (2003) ressaltam que os neoinstitugiistas histéricos enfatizam a
importancia das contingéncias da historia na eagéio dos fendbmenos sociais. Argumentam

que a génese das instituicbes remete a causakdadtd dependente da trajetoria percorrida
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(dependéncia de trajetériapath dependeit “As instituicbes aparecem como integrantes
relativamente permanentes da paisagem da his@wmianesmo tempo em que é um dos
principais fatores que mantém o desenvolviment®ihit® sobre um conjunto de trajetos”
(HALL E TAYLOR, 2003, P. 200).

Desta forma, nas abordagens do neoinstitucionaltgsidrico, a analise com base na
histéria busca a explicagdo de como as instituighdismieiam esses trajetos, numa relacao
dindmica entre a persisténcia das caracteristiaagagetoria e rupturas provocadas pelos

acontecimentos especificos de cada contexto.

Os neoinstitucionalistas historicos utilizam a dvist além de método de analise,
usando a como teoria ou filosofia, “enfatizam asgularidades da histéria, em lugar das
regularidades, e demonstram os limites dos modednsais universais” (IMMERGUT,

2003), que descontextualizam a trajetoria dastinsdies.

Metodologicamente, nos trabalhos dessa correnpFp@ducédo académica usa como
instrumentos de analise dos objetos estudadosumeargacdo temporal de constituicdo dos
fendbmenos observados em macrocontextos, que teadaiorizar os aspectos agregados das
relacbes sociais e a focar sua analise em categaomacrossocias (GERSCHMAN e
SANTOS).

2.2. Orcamento-Programa

A literatura especializada em orgcamento publico RBBIEAD, 1971; DIAMOND,
2006; KIM, 2006; MARTNER, 1969; e NGUYEN, 2008) eda que ha uma confusao entre
os significados de orcamento-programa e orcameatdedempenho, pois os textos sobre o
tema fazem referéncias de forma indistinta a unuteodermo como se fossem a mesma
coisa.

Segundo Nguyen (2008), mesmo 0s poucos autorefazem a distingdo entre os dois
termos a coloca em segundo plano. Apesar disaatpo argumenta que ha uma concordancia
de que ambos se caracterizam por se propor a aegagmiadministracdo publica de forma
detalhada por centros de custos, produtos ofertaos atividades desempenhadas,
permitindo aos decisores uma visdo coordenadardnoitamento das diversas organizacoes
sob sua responsabilidade, dos custos da prograntacagdo publica e a mensuracdo dos

resultados.
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Kim (2006), referenciando a obra de David Novick 1854, que ja naquela época
apontava a falta de uma definicdo clara do que@&nuento-programa, afirma que apds meio
século “there is no clear-cut definition or congenen what program budgeting is or what it
does” (Kim, 2006, p. 44). Apesar disso, a disseg@nalo instrumento permanece ocorrendo
em muitos paises.

Para Diamond (2006), essa indefinicdo conceituarrec porque o orgamento-
programa assumiu diferentes significados e cordigigs devido as caracteristicas
institucionais proprias e funcdes que desempenmmouca&da lugar onde foi aplicado. O
orcamento-programa como técnica de organizacdo rdamento publico se adapta as
possibilidades institucionais de cada local onddatado.

Para Kim (2006), apesar de o or¢camento-programausexr idéia simples - “as
informacdes e decisdes orcamentarias devem senipagas em funcdo dos objetivos do
governo” (KIM, 2006, p. 44) -, a instrumentalizagda idéia tem uma historia complicada
com varios fracassos na implantacdo e tentativagtaatas ao longo do tempo em varios
lugares do mundo, tanto em paises desenvolvidost@ues demais. Para ele as falhas
ocorrem em funcdo das dificuldades operacionaigiefimir os objetivos dos governos nas

suas diversas areas de atuacao.

2.2.1 Origem do orcamento-programa

Para Burkhead (1971), Nguyen (2008) e Martner (1,9®rcamento-programa e o
orcamento de desempenho séo técnicas de organidagéfinancas publicas derivadas do
crescimento do tamanho do estado e da afirmacdaddanistracdo cientifica nas duas
primeiras décadas do século XX.

Para Nguyen (2008), a partir da virada do sécul pdra o XX, a sociedade tornou-
se mais complexa, com maior interacdo econdmicayilickade fisica e circulacdo de
informacdes, pressionando o estado a ampliar aaswao em areas além das daquelas
tradicionais: seguranca, justica e defesa. A coxmdele da sociedade de entdo passou a
exigir uma nova forma de organizacdo e porte doemos, que respondessem as novas
demandas da populacdo por novos tipos de bensieosepublicos.

Como consequéncia da maior pressédo sobre o estsal@pmentar a abrangéncia de
sua atuacdo, houve um forte crescimento das siwdades, resultando num aumento da
despesa publica. Segundo Burkhead (1971), o creatindos gastos do governo e tributacdo

nao vieram acompanhados da percepcdo pela populdedonelhorias nos servigos
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governamentais prestados a populagdo, gerandeasritios politicos. Como resposta a
insatisfacdo da populacéo, a funcao controle fql@aa, incorporando a preocupagéo com a
qualidade do gasto publico, que deveria ser traduegm mais e melhores bens e servigos
publicos ofertados pelo estado ao menor custo.

Nguyen (2008) descreve que a nascente administcagatifica, com um conjunto de
novas técnicas e métodos, aplicadas nas grandegsasprivadas mais dindmicas dessa
época na busca de aumento da produtividade e refigiéha utilizacdo de recursos, deu
inspiracdo para a administracdo publica melhoras $ummancas e, ao mesmo tempo, ofertar
melhores bens e servigos publicos.

O autor, acima referenciado, descreve que no irdoiséculo vinte uma série de
inovacdes orcamentarias foram iniciadas na admag&b publica dos Estados Unidos. Entre
0s anos de 1913 a 1915, no distrito de RichmondNewa lorque, ocorreu uma experiéncia
orcamentaria inovadora. O orcamento foi dividido teés funcdes: limpeza de ruas, esgotos
sanitarios e conservacéao de ruas, divididas ensdefzingdes denominadas de classificacédo

por tarefas,

“as unidades fisicas de medida, tais como milhasuds lavadas, foram
estabelecidas no orcamento juntamente com 0s cusii@sios, custos totais
e um desdobramento por elementos de despesa pde waa das
subfunc¢ées.” (BURKHEAD, 1971, p. 176).

Para Burkhead (1971), esse fato foi o marco inidal orcamento-programa. A
experiéncia demonstrou que um tipo diferente darorgcdo do orcamento demandava a
producdo e manipulagdo de um conjunto diferentenflemacdes. Entretanto, segundo o
autor, o excessivo nivel de detalhamento do orctomem rigidez formal tornou inviavel a
gestédo, provocando o seu abandono.

Segundo Burkhead (1971), contemporanea a essai@xpar a Comissao Taf, do
Poder Executivo americano, que em 1912 estudourmanedracdo publica americana para
propor melhorias de gestdo, recomendou a utilizdedarcamentos que evidenciassem o tipo
de trabalho realizado, ou seja, que informassempraositos da despesa. A informacao ao
publico deveria ser incorporada ao or¢camento.

O modelo de orgcamento experimentado em Richmondssa e@ecomendacéo
inspiraram outras em estados e municipios com &snage caracteristicas nos anos vinte e
trinta. Segundo Burkhead (1971), esse tipo de cepémrpassou a ser chamado de orcamento-
projeto ou orgcamento-programa, sendo que partéestatra nos anos 50 do século passado
identifica como orgamento de desempenho.
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Burkhead (1971) relata que em nivel federal, nosmdés Unidos, em 1934, o
Ministério da Agricultura organizou o0 seu or¢camemor projeto, designando-o como
orcamento-projeto, detalhado em escala de atividatlees anos mais tarde o Tennessee
Valley Authority — TVA adotou uma completa class#itdo orcamentaria por programa e
realizacdes. Esse formato informativo do orcam@asou a ser uma referéncia para outras
repartic6es federais no periodo da Segunda Guearralilsl.

O esforco de guerra trouxe a necessidade de qomasizacoes militares adotassem
meétodos e técnicas de producao e administracadabencoesdo no processo de tomada de
decisdo. O contexto demandava a mobilizacdo desglis tipos de recursos - econémicos,
materiais e forca de trabalho-, e a vinculacdo dkEsdes estratégicas ao planejamento,
orcamento, producdo e gestdo do conjunto das atie&l e projetos necessarios para as
operacdes militares, dando predominancia as reakzafisicas sobre as questdes financeiras
e administrativas (KIM, 2006).

Feltes (1976) reforca esse argumento, o contextoesferco total de guerra
proporcionou a integracdo das técnicas de planef@nercamento e gestdo por projeto,
atividade ou acdo a serem implementadas num Uisimrg de analise focado na escolha da
melhor alternativa para um objetivo explicitado gselgovernantes, sendo detalhado e
implementado pelas organizagbes militares. Esseslmal# organizar a administragéo requer
um largo conjunto de informacdes sobre custo, temgoessario, parcerias, capacidade
operacional etc.

No pos-guerra houve uma crescente utilizacdo denwgtos organizados por
programas preocupados em informar as realizacdesrgomentais. Segundo Martner (1969),
em 1946, os departamentos militares dos EstadodoBr@dpresentaram para o exercicio de
1948 um orcamento tanto na base tradicional por de despesa quanto a base de programas,
sendo adotado depois pelo recém criado Minist&xiDefesa.

A experiéncia da defesa influenciou os trabalhosahaissdo de organizagao do setor
executivo do governo americano, conhecida comogwatomissao Hoover, que em 1949,
segundo Galnoor e Gross (1974), em seu relatanal fiecomendava a utilizagdo de um
orcamento baseado em funcdes, atividades e projat@®missdo chamava esse tipo de
orcamento de orcamento de desempenho.

Entretanto, segundo Burkhead (1971), no relatdierno do grupo de trabalho sobre
técnicas orcamentarias A. E. Buck escreveu:

“‘um orgcamento-programa ou de desempenho deve &lbsti
orcamento presente, mostrando, assim, em um dotomerito
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mais abreviado, as necessidades das despesas ayogatais
em termos de servicos, atividades e projetos dwmaltra em
lugar de coisas adquiridas” (BURKHEAD, 1971, p. 176

A referéncia a orcamento de desempenho e orcarpemgoama de forma indistinta
dentro da comisséo reforcou a idéia de equival@asaexpressoes.

Outra recomendacgéo importante da Comissao Hoowecajoe destacar foi a de que o
Escritorio de orcamento, os Ministérios e os orgadsependentes realizassem inventarios das
atividades e projetos existentes, classificanda aad por objetivos (MARTNER, 1969).
Esse fato demonstra a importancia dada a infornrsapéea a organizacdo de um sistema
or¢camentario que se preocupa com desempenho.

Para Martner (1969), como consequéncia das recapéed da comissdo, foi
reformulada a lei sobre o processo orcamentariaieam® em 1950, que embora ndo tenha
recomendado explicitamente a adocdo de um orcameogpama, sua flexibilidade
possibilitou a introducéo dessa técnica no govérderal americano a partir de 1950.

Segundo Feltes(1976), entre 1961 e 1971, os Estdwidss vivenciaram o Planning,
Program, Budgeting System — PPBS, técnica de ggqsiéiica que propbe articular as
decisdes estratégicas com o planejamento e o ongami@icialmente, foi implantada no
ministério da defesa, que jA a usava parcialmedgppis foi recomendada para toda a
administracdo publica.

A técnica do PPBS consistia na segmentacao dagmagéao por temas, objetivos e
custos, vinculando a funcdo planejamento ao orcemegerando um pacote de alternativas
para o enfrentamento de um conjunto de problemssa Eecnica sistémica de analise era
intensiva na utilizagdo de informacao ndo orcamn{gqualitativa) no processo de suporte a
decisdo de alocacédo e aplicacdo de recursos, bem para a avaliagdo dos resultados
alcancados e os seus impactos finais a partir cidufos e servicos ofertados a populacéo
(FELTES, 1976).

Segundo Diamond (2006), o PPBS tinha uma propastandular o planejamento ao
orcamento por meio de programas. O processo dgragi@o se daria em trés fases. A fase do
planejamento identificava os objetivos desejad@s @lternativas possiveis para o alcance
deles. A fase da programacéo plurianual partiantieriar, que ao recepcionar suas propostas,
“as integrava a programas organizados por hierardai prioridades que estaria sujeita a
tomada de decisdo em varios niveis da hierarquiaicad (DIAMOND, 2006, p. 95). A fase
da orcamentacédo, segundo o autor, era a maisl,ddicisistindo em pegar a programacéao

plurianual detalhar em um conjunto de acfes ar@aErecursos Necessarios.
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Em 1964 o PPBS estava totalmente implantado nordepaento de defesa, inclusive
no nivel operacional, contando com perspectivasrageiltados muitos positivos. Essa
avaliacao preliminar com base fragil de analistu@rfciou a decisdo do Presidente Johnson
de adotar o sistema de forma extensiva. No anoirgegw sistema foi recomendado para
todos os 6rgdos da administracdo publica federatiaama, que deveriam passar a organizar
0S seus orgcamentos pelo modelo do PPBS (FELTES®).197

Em 1971, segundo Feltes (1976), depois de muitaestacdes, SUCESS0S e iNSucessos
em graus variaveis, o0 modelo do PPBS deixou deesmrmmendado para a administracao
publica federal dos Estados Unidos, passando at#igado voluntariamente pelos érgdos
gue assim desejassem.

Diamond (2006) afirma que embora os resultadosxgarg&ncia americana do PPBS
nao tenham sido tdo bons quanto os inicialmenteradps, o orcamento-programa continuou
a ser usado nos Estados Unidos e em varios ouaizesp Isso ocorreu em fungédo da
publicacdo em 1965 do manual de orcamento por pmugre de desempenho pela
Organizacédo das Nacgbes Unidas — ONU, com base pei@mxcia americana do inicio dos
anos 60. Segundo o autor, mais de 50 paises atotemantes do orcamento-programa:
quase todos da América Latina, muitos da Asia analgla Africa. Entretanto, “de forma
geral, o impacto na tomada de decisdo relacionadargamento tem sido decepcionante”
(DIAMOND, 2006, p. 99). Na mesma linha de raciogjnDean (1989, p. 123 apud
DIAMOND, 2006, p. 123) conclui que “a historia dozamento de desempenho tem sido de
grandes esperancas e realizacdes decepcionantes”.

O uso do orgamento-programa, segundo Machado (2085u a ser intensificado no
final dos anos oitenta e inicio dos anos noventnda varios paises da Organizagéo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) imetlgaram reformas
administrativas que buscavam o aumento da efi@émeialocacdo dos recursos publicos e a
efetividade da agdo governamental. Assentadas b@slagens empresariais, as solugdes
administrativas propostas buscavam nas préaticangeis de racionalizacdo de processos a
sua transposicao para o setor publico.

Mais recentemente, a Franca, um dos paises deselogtom maior peso do estado
na economia e de grande tradicAo da administragédica, segundo Rochet (2007),
implementou uma reforma do estado aprovada em @0@plantada a partir de 2006. Nessa
reforma, foi adotada uma estrutura orcamentéaricagogpa as dotacdes em missées. Segundo
o autor, o caso francés difere do escopo das pgdgessdas reformas orcamentéarias dos anos

noventa por recolocar a discussdo politica do pdpekstado como produtor de servigos
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publicos no centro da proposta. A agregacdo donmmgt em blocos informados como
missdes (do Estado) é revelador do significado dadastrumento.

2.2.2 Conceito de Or¢camento-Programa

Burkhead (1971), ja na primeira edicdo em 1956itala que o uso dos termos
orcamento-programa e orcamento de desempenho mstsgado empregados como se
fossem sinbnimos. Segundo ele, isso ocorria pék da uma definicdo precisa dos termos,
gue tiveram significados diferentes em cada lugargele foram adotados. Para ele havia
diferencas de significados, entretanto, ndo viacantraposto ao outro. Segundo o autor, as
diferencas em termos de hierarquia, abrangénceadingensao temporal nao significariam a
negacéo de um em relagao ao outro.

Para Burkhead (1971), o programa teria uma cafatiter superior no processo de
tomada de decisdo, estando localizado nos niveis atevados das organizacbes, onde
ocorrem as decisfes estratégicas, portanto devagaegar informacdes mais genéricas. Ao
passo que o desempenho ocorreria em nivel opeshcidas unidades executoras,
demandando informagdes mais precisas. Em terma@bmégéncia, 0 orcamento-programa
poderia ter aplicacdo em vérias unidades, enquadedesempenho teria a sua aplicacdo em
unidades especificas, onde poderia ser avaliadteenos de custos por estar ligado a coisas
concretas. Quanto ao programa, por configurar desisestratégicas, sua avaliacdo tem
carater subjetivo de juizo de valor, s6 podendasgaliado em termos politicos.

Segundo Burkhead (1971), quanto a dimensdo tempmrptograma orcamentario
trataria de projecdes para o futuro das politicgadipas, pretendendo mudar uma realidade.
Por sua natureza, o desempenho sO poderia seadiplém passado. A articulacdo entre os
dois tipos de orgcamento ocorreria do seguinte mddea: elaboracdo das estimativas
orcamentarias, as determinagfes do programa deremader e estabelecer a estrutura dentro
da qual a mensuracédo do desempenho pode ser dedl{BJRKHEAD, 1971, p. 183).

Os pressupostos colocados por Burkhead (1971), cgmstituem os elementos
essenciais do orgcamento-programa sao: agregacamndeonjunto de iniciativas publicas
dentro de uma mesma unidade de gestdo, que spr@ymma, esses seriam operadores de
opcOes de politicas publicas definidas pelo deessde niveis estratégicos e; a preocupacao

com o planejamento da acdo publica na producdoeds b servicos para a populacéo,
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vinculando o planejamento das atividades do esdaestrutura orcamentaria organizada por
programas.

Esses elementos estéo presentes na concepcaaaentg-programa de Kim (2006).
Ele ressalta que cada pais aplica esse tipo deedéorcamentaria com objetivos diferentes,
gue podem ser classificados de quatro formas dilese mas ndo excludentes entre si: 1)
como instrumento de andlise de politicas publicasprcamento-programa facilita a
comparacdo dos custos e avaliacdo das alternajivastém o mesmo objetivo; 2) para
aumentar o desempenho descentralizando decisfegeatiges operacionais; 3) facilita a
contabilizacdo das despesas totais das atividadiegs, incorporando o conjunto dessas aos
produtos finais; e 4) permite o planejamento dasridades do governo com 0S custos
decorrentes. Para o autor, os sistemas orcament@iui® adotam 0 orcamento-programa se
propdem a fazer uma vinculagdo insumo-produto,epa, lum sistema informativo onde as
despesas estdo associadas a produtos, servigesuttados esperados.

Os objetivos e possibilidades informacionais daorgnto-programa acima descritos
diferem das técnicas orcamentarias tradicionais sggundo Rezende (2006), se organizam
por itens de despesas: pessoal, investimentosesisgorrentes, despesa de investimentos,
etc., sem vincular as despesas com 0s bens eagegacados ou resultados alcancados. Para
0 autor, esse tipo de organizagdo do orcamentceéemmi® com organizacdes simples que
desempenham funcdes de escopo bem delimitado. Nestexto, a identificagcdo da despesa
com as atividades e os objetivos da organizacéoetadE a demanda por informacéo esta
relacionada a contabilizacdo da despesa com osnasse ao controle de legalidade da
aplicacao dos recursos.

Para Rezende (2006), muitas das organiza¢fes ,ghuaisipalmente as publicas, sao
complexas, de grande porte, integradas por vanigsdes e com varios processos produtivos
vinculados a um ou multiplos objetivos. Dessa fqrn@ € possivel associar insumo, produto
e objetivos automaticamente.

Diante da complexidade organizacional do Estadwgamento-programa veicula um
conjunto de dados que € elemento essencial paraggamacao e gestdo orcamentaria da
administracdo publica, agregando informacdo em derale espaco, dimensao temporal,
forma de operar em relagdo a diversas unidadesn&drativas, bem como o efeito da
despesa em relacao aos objetivos dos programados.
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2.3 Informacéo

A literatura sobre informacgéo nas organizacdesigambiconcentra-se nas abordagens
da producao de informacao para a transparénciatedades do Estado (VALENTE, 2004)

e na sua utilizacdo nas relacdes de poder em di$ANCHEZ, 2003). Pouca atencéo tem
sido dispensada a analise da informacao enquastteesto estruturador da acao publica.

Aqui sera tratada a informacéo tendo como focoagpsoducdo enquanto elemento da
interface entre planejamento e orcamento, no ctmtéa orcamento-programa adotado no
Brasil a partir da reorganizacdo do sistema despamento e orcamento implantada em 2000.
Para tanto, € preciso fazer a conceituacao deniaigiio e a sua producao nas organizacoes. O

enfoque a ser utilizado é a producado da informagdartir da percep¢do da sua necessidade.

2.3.1 Conceito de dado, informacgéo e conhecimento

Segundo Capurro e Hjorland (2007), o significadmeibgico de informacdo passou
por uma transicdo de seu significado original ndighidade Classica até os dias atuais.
Varios termos gregos foram traduzidos por informatinformo do latim. Esses termos eram
aplicados em dois contextos: um tangivel (fisic@ué&o intangivel (espiritual ou moral),
assumindo o significado tanto de dar forma tanédga fisico (na biologia dar forma a um
feto, por exemplo), quanto de modelador de idéiasrhecimento de natureza pedagdgica
(transmissdo de conhecimento). O uso da palavisesentextos permaneceu até a idade
média.

Segundo os autores acima citados, na transicageda Média para a modernidade, o
significado de informacdo passou paulatinamenteléia de dar forma substancial as coisas
para “comunicar alguma coisa a alguém” (CAPURROJ®RLAND, 2007, p. 158). Desta
forma, o uso do termo passou a ser usado majantarite no sentido de dar forma a mente
ao invés de moldar a matéria.

Para Capurro e Hjorland (2007), uma explicacdogieli para esse fato € o declinio
da filosofia escolastica de percepc¢do direta diestdos fendmenos e a afirmacdo da ciéncia
moderna, racionalista e empirista, interpondo ém&le a experimentacado entre a natureza e a
compreensao humana. “Informacéo veio a referiras ¥ez menos a organizacao interna ou
formacao, j& que o empirismo ndo aceitava formigdeictuais pré-existentes além da propria
sensacdo” (PETERS apud CAPURRO e HJORLAND, 200%759).
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Capurro e Hjorland (2007) ressaltam, porém, queogimento de transformacédo do
uso do termo informacdo ndo se deu por rupturdeataelacédo ao significado etimologico e
ontolégico da palavra de moldar a matéria, que foficabandonado, mas foi refeito na
modernidade em bases empiricas e epistemoldgiaasamdo a ser vinculado ao conceito de
conhecimento, que, na ciéncia moderna, é congiitpimr um conjunto de informacdes
obtidas pela experimentacdo, observacdo, coletadatnos, andlise, internalizacdo e
transmissdo. Assim, a informacdo passou a ser m@meno de interacdo humana, que
envolve a sua recepcao e transmissao incessansgtitemdo a base do conhecimento.

Para Capurro e Hjorland (2007), no século XX, otexto de utilizacdo do termo
informagéo foi relativamente desumanizado pelo s$mo® nos sistemas eletronicos
informatizados, chamados de Tecnologia da InformagaTl, “tidos como produtores,
processadores e compartilhadores de informacaoP{IRRO e HIORLAND, 2007, p. 163).
A possibilidade de ndo sé os humanos lidarem carfoemacdo alterou a sua ontologia.

Lira et al (2008), entretanto, afirmam que a tesgia da informacéo néo € capaz de
transformar dados em informacao, pois esse pros®possivel aos homens, que criam
significados a partir das observacdes. Os sisteter®nicos reinem, processam, selecionam
dados com maior capacidade de processamento dosgilemais meios, entretanto, eles néo
transformam dados em informacdo. Para o autor,oerddcorreto seria chamé-los de
tecnologia de dados, pois o que fazem é manipaldos

Romao (2002), Lira et al (2008), Rojas (2005) eavda (2007) ao tratarem do uso da
informacé&o pelas organizacdes apontam uma relde&arduizada entre dado, informacéo e
conhecimento, com aumento de complexidade e impoada partir do primeiro. Cabe
ressaltar que, segundo Angeloni (2003), muitas sr@gefronteiras entre eles ndo sdo bem
definidas, pois os conceitos podem variar de acaolm a area, situacdo, pessoa oOu
comunidade envolvida. Assim, 0s conceitos tém uanacteristica situacional.

Para Roméo (2002), dados séo observacdes cole@li@salgum fenbmeno em uma
area de estudo. Angeloni (2003) vai ao encontreaddsfinicdo, pois para ela, “os dados séo
elementos brutos, sem significado, (...) sdo cwidts de simbolos e imagens que nao
dissipam nossas incertezas” (ANGELONI, 2003, p. 18)

Segundo Lira et al (2008), a informacdo sdo daduadds de significado pela
mediacdo humana, na coleta, organizagao, forman@rmoacédo num determinado contexto.
“A informacdo tem limites, enquanto os dados podemilimitados” (MCGEE e PRUSAK,
1994, p. 23-04 apud LIRA et al, 2008, p. 170).



32

Para Rojas (2005, p. 53), “a informacao n&o existeo um ente acabado e autbnomo,
mas é construida a partir do mundo material eexi@ino qualidade secundaria de um objeto
particular: do signo linguistico registrado.” Pota a informacdo € uma construcdo social,
gue da significado aos dados e esta vinculada eontexto no qual faz sentido.

Romaéo (2002) define conhecimento como sendo ant#giio mais complexa que as
pessoas usam para realizar tarefas, criar novasriatdes e conhecimentos. O encadeamento
l6gico dos trés elementos: dado, informacdo e acomiemto é uma relacdo hierarquizada
dindmica, e ndo estanque entre eles.

Para Angeloni (2003) adquirimos conhecimento pefarmacdo, que envolve a
codificacdo e decodificacdo de mensagens pelogithdis a partir das suas caracteristicas
pessoais. Conhecer € um processo de internalizigdoformacdo, que combinada com
outros conhecimentos previamente adquiridos, gemamm conhecimento.

Para Rojas (2005), tanto a informacdo quanto o emniento sdo entes ideais.
Entretanto, a informacdo é um ente ideal objetiygoios € construida a partir de dados
materiais, enquanto o conhecimento é um ente sidgétivado, pois soO existe no sujeito, fora
do sujeito € informacédo. Assim, o conhecimento tena ontologia humana, sua demanda e
valoracao respondem a critérios de utilidade sm@ate construida.

Nehmy e Paim (1998) ao discutirem o conceito ddidpi@e da informacéo ressaltam
a ambiguidade do conceito, pois o préprio termdidade ndo tem uma clara definicdo. As
tentativas de objetivar o seu significado tém asdoma conotacdo da idéia de valor por
razdes praticas. “Ocorre, na maioria das vezespbaegosicdo de uso dos dois termos
qualidade e valor para se referir a algo como éxcé da informacédo” (NEHMY E PAIM,
1998, p. 41).

Entretanto, valor pode assumir diversas referéncidor de troca, dado pelo
mercado, sinalizando o quando se esta dispostogar geor algo; valor intrinseco, que
independe da relacdo de comercializagdo; e valousie que esta relacionado com a
utilizagéo que se faz de alguma coisa.

Segundo Nehmy e Paim (1998), as abordagens solamiode uso tém concepcdes
centradas no usuario, considerando a utilizacde ef@tos da informacédo, que levam em
consideracao o valor esperado e o percebido pekrios portanto, a sua escala de valoracéo
é situacional.

Assim, o significado de qualidade de informacé@ estculado ao usuario, que age
em um contexto especifico. Os requisitos de vafmral@ informacdo devem estar ajustados a

sua demanda, pois, 0 seu uso responde a necesselatlizacdo com uma finalidade.
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2.3.2 Necessidade de informacéo

Lira et al (2008) argumentam que os estudos safwarios de informacdo adotam
duas grandes vertentes de analises, sendo um#icdass como tradicional e outra como
cognitiva. Miranda (2006), ao se referir as pesspisobre necessidade de informacéo, faz a
separacao entre pesquisa tradicional e pesquesaativa. Apesar da diferenca dos titulos as
abordagens sdo compativeis e complementares.

As abordagens tradicionais adotam o foco de pemgosssistemas de fornecimento de
informacBes a partir do que o sistema tem, as tearsticas da informacdo e os meios
necessarios para o seu fornecimento aos usuafimmsidera a informacdo como externa,
objetiva, alguma coisa que existe fora do individaéormacado, nesse contexto tradicional,
existe em um mundo ordenado e € capaz de ser @esgatefinida e medida.” (LIRA et al,
2008, p. 176). Por exemplo, quantidade de livross lhBrmazenados ou processados,
quantidade de paginas etc.

Wilson (2000a), Wilson (2000b) e Wilson (2006), wedp Miranda (2006),
representante do enfoque alternativo, aborda arnmafgdo a partir do comportamento
informacional dos individuos derivado da necessdael informacéo gerada por sua busca
para satisfazer um objetivo. Wilson adota uma vis&témica e dinamica, que coloca o
usuario de informac&o como foco da sua analiseuvastsés dimensdes: cognitiva, emocional

e situacional de forma inter-relacionadas.
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Figura 1: Modelo de Wilson
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Fonte: Wilson (2000b)

Miranda (2006), a partir das concepcdes de Wildefine necessidade de informacéao:

“como um estado ou um processo no qual alguém Iperae
insuficiéncia ou inadequagdo dos conhecimentos ssédes para
atingir objetivos e/ou solucionar problemas, semedsa percepcao
composta de dimensdes cognitivas, afetivas e sit@s”.
(MIRANDA, 2006, p. 106).

O modelo de Wilson (2000b) tem como foco o individum seu contexto de busca de
informagédo para satisfazer uma necessidade. “It beyadvisable to remove the term
‘information needs' entirely from our professionadcabulary and to think instead of
‘information-seeking towards the satisfaction aéae® (WILSON, 2000Db, p. 6).

A dimensao cognitiva ocorre pela percep¢do da aiséte informacdo necessaria
para o atendimento de um objetivo e/ou para o comemto sobre determinado assunto,
sendo derivada do conjunto de informacdes previtanaipsorvidas, e ndo necessariamente
disponivel. A percepcédo de vazios de conhecimewotiovena busca de nova informacéo. Cabe

ressaltar que esse processo ndo € mecanico, pois

“nem toda necessidade se transforma em uma at&vidkd busca de
informacéo, devendo haver mecanismos de ativag@oquee ele se efetive. Certos
mecanismos podem (ou n&o) induzir a busca de ifpisnde acordo com a crenca
da pessoa. Se existe a crenca de ja se possuifermagdes suficientes para
decidir, ndo havera busca por mais informacfesiételo stress). Outro mecanismo
€ a necessidade de lidar com uma situacdo ou ezsmiw problema: o custo ou o
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beneficio percebido no processo de busca levaessop a decidir-se por se engajar
ou ndo na busca efetiva pela informacdo” (MIRANRAQG, p. 103)

A dimensdo emocional ocorre devido a instabilidgaevocada pela lacuna de
informacéo que gera reacdes afetivas relacionagssentimentos de inseguranca, desafio
pela busca de resultados, superacdo e/ou dominkgdietanto, a relacdo entre as duas

dimensdes é complexa

“This is not to suggest that some affective or ddggn need will immediately
“trigger” the response of information seeking. Mdagtors other than the existence
of a need will play a part: the importance of sgiigy the need, the penalty incurred
by acting the absence of full information, the &alaility of information sources and
the costs of using them, and so forth.” (WILSONQ&0p. 664).

A dimensao situacional da informacédo, que se redere&ontexto em que ocorre a
busca pela informacéo, sendo fortemente condiceapatb reconhecimento de desempenho
profissional no nivel pessoal e 0 ambiente sdcltsal, politico e econdmico no nivel macro
ou coletivo.

No modelo de Wilson (2000b), o ambiente em que ies&rido o individuo interpde
barreiras na busca por informacéo e na percepcéeassidade, criando um clima favoravel
a pesquisa de novas informacdes e/ou delimitaratesso a dados. Embora informacéo seja
um bem que ndo se esgota com a sua utilizaca@ss@a certas informacdes € condicionado
por questdes politicas, dependendo do sistemacpdiitcal (as restricbes ocorrem em graus
diversos, mas existem em todos 0s paises); quest@as-culturais favorecem ou limitam
comportamentos informacionais ativos e a dindmican@mnica da area de atuacao

circunscreve as relacbes como pobres em informag@ttensivas em informacao.

2.3.3 A Informagéo nas Organizagdes

Segundo Miranda (2006), as pesquisas sobre a iaf@mnem organizacdes ressaltam
0 seu papel estratégico para a: “1) interpretagaanabiente externo para formar significado
sobre sua existéncia; 2) conversao da informacaprenessos internos de conhecimento; 3)
processamento da informacgéo para agir em seu amlaidaquadamente” (MIRANDA, 2007,
p. 53). A informacéo é entendida como um importaeterso da competéncia organizacional
que potencializa a acdo da organizacdo na solugduarablemas, no alcance de objetivos
projetados e/ou para preencher as lacunas de ¢or@Td0s necessarios para a sua atuacao.

Para Miranda (2006), a competéncia nas organizaeéesima dimensao pragmatica,

pois ndo basta a disponibilidade de um conjunteedersos: tempo, dinheiro, informacéo etc.
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A competéncia estd relacionada a mobilizagdo dessesrsos, transformando-os em
processos de trabalho, deciséo e producéo de lsangigos.

Assim, segundo Miranda (2008), no ambito das omgades, para se ter competéncia
ndo basta manipular dados, informacGes e conhetsiek preciso transformar esses
elementos informacionais em processos de trabdduwsdes e estratégias que guiem a acao
da organizacéo, mobilizando e combinando recuramsgmpliar a capacidade de agir em seu
ambiente de atuacéao.

Miranda (2008) desenvolveu um modelo que faz umaespondéncia entre o
conceito de necessidade de informacdo de Wilsons ecampeténcias informacionais
requeridas pelas organizagbes, estabelecendo umelacéo entre os elementos da

necessidade de informacdes com os da competéfmimacional.

Figura 2: necessidade de informacéo e as competé&informacionais requeridas
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Fonte: Miranda (2008).

O saber, para Miranda (2008), estd correlacionaxio as condigbes cognitivas na
medida em que os conhecimentos prévios sdo a laaesp adquirir novos, a partir das
lacunas de conhecimentos percebidas. Saber agestdgs afetivas se correspondem porque
o clima emocional das organizacdes (toleranciaren eeconhecimento ou punicao, nivel de
stress) condiciona as decisdes e forma de insdagimdividuos nos seus afazeres.

A ligacdo entre as condigfes situacionais e sairar festa vinculada aos contextos
especificos e complexos de atuacdo da organizaugése, ela tem que viabilizar a sua
existéncia, quer seja pela viabilidade econdmiea,caso do setor privado, ou pela sua
legitimidade, no caso das instituicbes publicasraptal tem que alcancar resultados
(MIRANDA, 2008).
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A otimizacdo de resultados requer a racionalizagéo utilizacdo dos recursos
disponiveis, processos produtivos e/ou administyatigue compdem o ciclo produtivo,
gerando a estabilidade necessaria para dar prédesie as diversas atividades das

organizacdes, 0 que nos remete a idéia de controle.

2.4 A relacao entre informacéo e controle

A literatura especializada sobre controle (SCHWARIPA, 1996; RIBEIRO, 1997,
SANCHEZ, 2003; SILVA, 2004; e ARAUJO e SANCHEZ, H)Qressalta que nas praticas
de controle interno e externo tem predominado asdalgens com foco nas revisdes e
verificacbes dos atos dos gestores nos seus aspeatdabil, formal e legal, num rito
formalistd que n&o instrumentaliza 0 monitoramento e a ayédiala acédo publica para a
producao de melhores bens e servigcos para a sdeieda

Segundo Schwartzman (1996), essa abordagem tempr@ssuposto que controlar as
organizacdes para que elas ndo facam uso indewglcedursos publicos, resulta na melhoria
da qualidade dos bens e servicos publicos parapalgg@io. Por essa logica, o controle
deveria ser feito com rigor madximo e detalhado eai® atos de gestédo, tendo o foco da
analise a correcao da suposta desonestidade ime@@mnigestores publico. Nessa perspectiva,
o controle levaria automaticamente a melhoria da agiblica.

Segundo Ribeiro (1997), essa visdo negativa daatungntrole leva ao entendimento
de controle como sendo a correcédo de desvios pgsaeaumindo as atividades de fiscalizar
e supervisionar os gestores como sendo as préssasciais da funcdo controle. Entretanto, a
autora, argumenta que, embora essa visao negainle\predominando nas abordagens de
controle, hd uma outra que é positiva, estandocesi ao “controle como a capacidade de
fazer com que as coisas ocorram segundo o quéafejpdo. Ou seja, controle volta-se para
a acao (corregao da acéo), visando ao alcancebgkis/os.” (RIBEIRO, 1997, p. 6).

Araujo (2007), corroborando a idéia de controleitpas afirma existir uma estreita
ligacdo entre as funcdes administrativas do plamejo: visdo de futuro, projecdo de
atividades, monitoramento e avaliacdo com o comtaolministrativo usado para fazer com
que as coisas acontecam conforme o planejado. Nesspectiva, a funcdo controle é
instrumento de otimizacdo dos resultados pela matzacdo administrativa dos diversos

processos das organizacdes, assumindo caractsipti@prias de poder, dependendo da sua

! o formalismo, se caracteriza pela discrepancia et normas prescritas legalmente e as atitudesatas
adotadas quando de sua real implementacao (MACHBBESBILVA et al, 2003)
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configuracdo e a capacidade de decisao de quemrceestentro dos processos de trabalho do
ciclo de producéo de bens e servigos.

A idéia de controle administrativo remete-nos aaceto de burocracia tal qual
definido por Max Weber, nos seus aspectos forrpaixessos, estruturas e gestao de pessoas.
A burocracia, para Weber (2001), é um conceitondtigi a partir do tipo ideal de dominacao.
Na metodologia weberiana, tipo ideal € uma condtrugpnceitual que tem a finalidade de
formular hipoteses de pesquisa a partir de modeéadizados com caracteristicas observadas
na realidade. O tipo ideal ndo pode ser visto ntide de dever ser.

A idealizacdo de um tipo nédo significa que ha ifieatdo total com a realidade. Mas,
sim que um determinado tipo ideal é o conceito methor se aplica para o estudo do
fendBmeno em anélise. E um ponto inicial a partigde se constréi o0 modelo da analise. No
modelo weberiano de burocracia, a racionalidaderrecem relacdo a fins claramente
definidos, sendo decorrente da necessidade dessarboi melhor resultado possivel para a
acao com os meios disponiveis e dar previsibilidameparticipantes dos diversos processos
organizacionais (WEBER, 2000).

Para Weber (2000, p. 139), dominacao € a “prola#uié de encontrar obediéncia para
ordens especificas (ou todas) dentro de determigagm de pessoas.” O conceito implica
uma relacdo de comando e obediéncia entre as pegs@aassumem, num determinado
contexto, papéis nas relagcdes sociais. O autoaltespue nem toda dominagéo utiliza meios
econdmicos para exercer o seu mando, esses poderangestar por habitos inconscientes
ou racionais com alguma finalidade.

Para Weber (2001), em termos coletivos, existers tipos de dominacdo: a
dominacéo tradicional, a carisméatica e a legal.omihacao tradicional ocorre pela tradicao,
o poder de mando tem origem em atributos de salgidansiderada superior, sendo
consagradas pela tradicdo. “O seu tipo mais puvod@ dominacao patriarcal” (WEBER,
2001, p. 351).

A dominagéo carismatica se fundamenta na devogdivafaos dotes sobrenaturais,
magicas, capacidade fisica e intelectual, de osatberoismo (carisma) da pessoa, que
arrebata seguidores pela emocédo provocada. “Ostipeigsmais puros sao a dominacgédo do
profeta, do herdi guerreiro e do demagogo” (WEBHER1, p. 354).

A burocracia na obra de weber é a dominacéo fundi@tie na legitimidade racional-
legal. A dindmica, estrutura e funcionamento daaoizacdo (publicas ou privadas) sao
regrados em normas impessoais. Traco marcante tipssge dominacdo é a hierarquia de

cargos e funcgbes, estabelecida pelo mérito estatrid norma. No referido tipo ideal, a
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capacidade técnica-profissional definida em esiaéub elemento definidor da posi¢cdo do
funcionario na hierarquia organizacional.

A idéia de hierarquia pressupde a necessidadedeéendraseada na funcéo de controle
do nivel superior sobre o inferior, numa sequédei@omando e resposta dentro dos padrbes
estabelecidos com fulcro na melhor técnica de implgacao das solucdes requeridas para a
atuacéo eficiente da organizacdo. (WEBER, 2001).

Cabe ressaltar que para Weber (2001), em terms osatipos ideais de dominacao
ndo sdo mutuamente excludentes. Em situacOes tam@&gossivel que a explicacdo possa
ser feita usando mais de um dos conceitos de dgaongois, as inter-relacbes que se
estabelecem entre as pessoas e as decisdes riaseskmorrentes das complexas situagdes
numa organizagao, ndo encontram todas as resgostasrmas.

Corroborando com essa idéia, Subirats (1992) afigoa quanto mais complexo o
ambiente de atuag&o da organizacdo e maior a ebegunteracdes com o ambiente externo,
maior serd o poder discricionario da administrag&wa o Autor, a discricionariedade ocorre
quando um funcionario tem o poder de escolher esitexnativas. A complexidade dos
problemas que as organizacdes lidam impde a ndedssde se fazer escolhas, essas sao
feitas pelos funcionarios que sdo portadores detibdades.

Subirats (1992) argumenta que entre a coerénciaobsivos das organizagbes
publicas e os procedimentos administrativos, stia controle, que é a conformidade de
regras preestabelecidas com a acado realizada. rArdugzacdo burocratica estabelece que
“A” tem controle sobre “B”, tendo este que prestantas a aquele. Entretanto, essa relacéo
de poder ndo é de uma so direcdo, “B” tende algene resisténcia a pressao exercida por
“A”, usando os recursos que dispde. Assim, a rela@cénais complexa do que 0 mecanismo
de comando e resposta unidirecional.

Para Subirats (1992), essa perspectiva relacionalkcahtrole ocorre porque 0s
recursos: informacdes, dinheiro, técnico, politteoppo sdo distribuidos nas organizagfes de
forma desigual. Assim, quem tem a funcéo hierdeqdi exercer o controle pode nao ter os
meios para executa-lo.

Sanchez (2003) argumenta que existe uma fortedayagtre controle burocratico e
informacéo. Para ele, a fragmentacdo de informag@@®funda a fragilizacdo dos
mecanismos de controle, pois tende a concentradermas maos dos grupos que tém acesso
as informacoes.

Sanchez (2003), identifica dois tipos de contrabtegertical e o horizontal. O primeiro

se refere ao controle da sociedade sobre o edtuty forte natureza politica, em sentido
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macro. O segundo tipo estd relacionado ao contieleum Orgdo sobre o outro da
administracdo publica, assumindo a predominanc@d&ole administrativo.

O controle administrativo pode ser compreendidoaom

“aquele que garante a administracdo realizar uméerrdmada atividade
corretamente e/ou que logre determinados resultdstosimplica a disponibilidade
de informacdes e a possibilidade de realizar agdestivas quando necessario. Ou
seja, dispor de informacao correta é condicdo séc@s mas nao suficiente, no que
tange a auséncia de capacidade ou de vontade HeareacBes corretivas.”
(SANCHEZ, 2003, p. 98).

A informacdo € elemento importante no monitorameat@ontrole da ac¢do dos
gestores e para que os resultados alcancados psesamalisados se estdo em conformidade
com o planejado pelos formuladores de politicadiqgai

Sanchez (2003), a partir do conceito de poder iveligle Bobbio, argumenta que a
burocracia exerce um forte poder sobre a admig&trgublica de forma invisivel por meio
do controle da informacdo. Esse poder tanto € mguanto mais sofisticados forem os
instrumentos utilizados no tratamento dos dadoslymidos e concentracdo vertical da

informac&o, ou seja, dentro de uma area em detrtintas demais.

2.5 Instrumentos de Acao Publica

Esta parte da dissertacdo faz uma discussdo aamsicetbre instrumentos de acéo
publica, compreendendo que é na acdo governamgméalestdo presentes os elementos
fundamentais para a compreensdo do estado. A nddmes contornos do dever ser da
administracdo publica, mas € no seedus operandjue se revela como a agdo publica se da.
Essa acao € intermediada por instrumentos.

Ha um debate sobre instrumentos de gestdo partropsvado, que prescrevem 0S
meios para o0 aumento de desempenho. A instrumeagab produtiva vai desde a
formulacdo das estratégias da alta direcdo atépermentacdo das iniciativas por toda a
organizacdo (BLASCHEK e LOPES, 2005). Enquanto, is&o Brasil, pouco se discute a
respeito dos instrumentos de acdo estatal, soloretyshrtir das caracteristicas inerentes ao
setor publico.

Os instrumentos da gestdo privada tém finalidadmais facil definicdo. Pois, a um
pequeno grupo de pessoas deve se dirigir as egfdisados porqués de uma decisdo. O
instrumento mais apropriado é aquele que viabidgaeios para o0 alcance da meta desejada.

Desta forma, o instrumento é secundario, uma vezsguem 0 consenso sobre 0s resultados.
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Nesse contexto, em tese, a objetividade se idemtdom a neutralidade dos instrumentos
administrativos (FARIAS FILHO, 2004), pois essedas® apenas meio para o alcance dois
fins compartilhados.

Essa mentalidade, por vezes, é transposta partoioEmlico, pressupondo que ha
uma objetividade sobre resultados a serem atinggdgae os instrumentos sao operadores
neutros, como se a agao publica fosse impermedves@olhas pessoais e sociais, ou seja,
como nado fossem condicionadas por preferéncia&o vle mundo e néo incidissem de forma
diferenciada na sociedade (HOOD, 1995).

Aqui serdo abordadas algumas questbes conceitolaie s instrumentos de acéo
publica e seus componentes a partir das espeeidieglproprias da administracao publica.

2.5.1 A perspectiva instrumental como modo de seld homens

Craia (2003) faz um inventario das interpretacOaisres a técnica, separando as
abordagens em duas tradi¢Ges: a técnica dos engenée técnica dos humanistas. Segundo
0 autor, as duas matrizes de pensamento estadaatsede um lado no fazer operacional e,
do outro, num modo de ser dos homens. Ambas apopéano aumento da dimenséo da
técnica na mentalidade humana ao longo da histiflagnciando a visdo de mundo que
temos das coisas e dos fen6menos sociais.

Ortega y Gasset (1991, apud CRAIA, 2003) distingoe trés tipos historicos o
desenvolvimento da técnica: a técnica do acas@ri@sdo e a do engenheiro. A primeira,
mais ingénua, reune as técnicas descobertas meo,a8em intencionalidade, sistematizacdo
e consequéncia, que se incorporaram a vida da®gegela tradicdo. A segunda, a do
artesdo, ainda que descoberta por acaso, passamaoiconscientizacdo de grupo, sendo
transmitida do mestre para o aprendiz e pressupdgrau de maior sociabilidade e cognicao
coletiva. A forma final, a técnica dos engenheire®rpora o conhecimento da ciéncia aos
saberes preexistentes, recebendo a definicéo niedga@.

Na etapa da técnica dos engenheiros, ela é pensaaldir dos objetos (utensilios) e
da crescente importancia que assume na vida dosnsproondicionando a sua possibilidade
de acdo e compreensdo do mundo ao seu redor. iaéevista como um instrumento que
circunscreve e/ou possibilita a acdo humana. Asssisa concepc¢ao esta intimamente ligada a
acao instrumental dos homens, que intermedeia e fazmano dando operacionalidade as
suas intencdes (CRAIA, 2003).
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Zawislak (1995), fazendo uma andlise econdmica s$&reia do desenvolvimento
técnico vé a tecnologia como sendo a juncatedanee logospela acdo da ciéncia. Ressalta
que a ciéncia nao é a acao pratica propriamerdelda decompde a acado para compreendé-
la, usando um conjunto de métodos, técnicas aimsimtos intelectuais. Ap0s a compreensao
cientifica da agéo, esse conhecimento retorna dobrea de instrumento de acdo humana.
Nessa linha de pensamento, técnica e instrumentordfendem, ndo sendo o instrumento
necessariamente um objeto fisico.

O século vinte foi marcado pela busca de técnieasrganizacéo social, sobretudo as
vinculadas as formas de organizar a producao tems®etor privado quanto no publico e pelo
avanco da Tecnologia da Informagdo que aumentoapacwlade de processamento de
informacédo de forma expressiva, ampliando ndo s@amacidade operacional fisica, mas
principalmente a capacidade mental. Na trajetGaiaitilizacdo da técnica pelo homem, no
primeiro estagio, que se iniciou com a utilizacas ditensilios mais simples, o0 homem
potencializou a utilizacdo da energia fisica, depmia capacidade intelectual. “Com as
maquinas, a energia humana foi substituida peléamme, hidraulica, elétrica ou atbmica.
Atualmente, ndo s6 deve ampliar os atributos fésdm ser humano, mas sua inteligéncia, seu
raciocinio, sua memaria, enfim, sua capacidade atighiRA et al, p.168).

As abordagens evolucionistas da técnica, interrdadi@ela ciéncia alcancando o
estagio de tecnologia, supde um status superitéatdca que abre a iluséria perspectiva de
que seja algo com qualidades superiores intrinseeado portadora de beneficios comuns a
todos, ndo devendo ser contestado, pois, se issteaesse, estar-se-ia voltando contra o
interesse de todos. Essa mentalidade d& um cali#&ério de neutralidade das técnicas
(VOB, 2007).

Contra essa naturalizacdo do conhecimento ciemtifi@atour (2000) discute a
construcdo da retorica e o fazer da ciéncia tendwodoco a acédo do cientista, fazendo uma
analise que considera dois aspectos do processexto e contetdo.

O autor mostra que o contexto é a rotina do homeri@hcia que ocorre num em
meio as vicissitudes humanas de disputas de idég®s, onde se assume postura de defesa
e/ou ataque, dependendo das percepcOes do proleledma status que se tem no meio
académico. Os resultados sdo condicionados petathas permeadas de juizo de valor.
Apos a conclusao da celeuma que envolve a produe€atifica ou técnica, ha preponderancia
de uma posicéo, cujo conteudo passa a ter exiatéamo algo de crenca pacifica, tornando-

se caixas pretas.
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“A expressao caixa preta € usada em cibernéticpreeque uma maquina ou um
conjunto de comandos se revela complexo demaissdtimugar é desenhada uma
caixinha preta, a respeito da qual ndo é precisersemda, sendo o que nela entra e
0 que dela sai”. (LATOUR, 2000, p. 14).

Essa simplificacdo €é benéfica para se estancartiop@sentos infindaveis.
Entretanto, pode gerar a ilusdo de que a produEéuch e cientifica € desenvolvida sem
contradi¢cdes e disputas inerentes a todas asadesdsociais.

A compreensado do significado das caixas pretas devebuscada na génese do
processo da descoberta ou construcdo da técnica @édcia, pois é quando podemos
perceber que os resultados finais poderiam terosudgferentes diante das opg¢des que se
colocavam ao sujeito. A técnica condiciona a ac@mama, mesmo nao tendo forca

determinista, ela circunscreve a possibilidadeunséntal da atuacao.

2.5.2 Instrumentos como instituicdes técno-politica

Lascoumes e Le Galés (2004) Peters (2000), e Saldati®)2) ressaltam que é na
acao publica, materializada por seus instrumemnjos, o estado (administracdo publica) se
revela e que os instrumentos de agdo publica esqrevisées de mundo especificas. Os
instrumentos de acdo publica ndo se resumem agsaspectos técnicos, pois envolvem
complexidade social e politica.

Lascoumes e Le Gales (2004) definem instrumentosocmstituicdes que s&o
constituidas de um conjunto de regras e procedomserdordenados que circunscrevem as
acOes e interacOes das pessoas e das organiz@sdastores frisam que as caracteristicas
tanto dos elementos que compdem os instrumentogajoa relativos a coordenacao podem
se manifestar de forma nao uniforme a dependecicasstancias de sua aplicacéo.

Para Lascoumes e Le Gales (2004), instrumento de pgblica é mais do que o
conjunto de regras, técnicas, métodos e disposititibzados pela administracao publica para
regulacdo das interacbes dos atores. Os autoremmfrique a sua compreensado (dos
instrumentos) vai além das possibilidades de siliaagéo. E preciso compreender que, por
serem significativos, o0s instrumentos de acéo paldéo portadores de interpretacdes sociais
que condicionam as opc¢Oes do decisor, sendo peaseai juizo de valor. Sua escolha e
utilizacdo produzem efeitos préprios que independesmobjetivos programaticos propostos.

Partindo de uma questdo provocante, “artefatos péditica?”, Winner (1986)
descreve de forma exemplificada que os artefatdemancorporar questdes politicas, pois

embora a politica seja atividade inerente aos hepweautor coloca que existem duas formas
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de os artefatos serem portadores de propriedaditisasm Uma é quando eles sédo usados para
instrumentalizar uma opc¢ao politica. E a outra,sartefatos que reforcam um dos lados da
disputa politica, sendo chamada de tecnologiasentemente politicas. Por exemplo, no
primeiro caso, a introducdo de equipamentos comotegias poupadoras de mao-de-obra
num ambiente de disputa entre capital e trabalhoo esegundo pode-se relacionar os
instrumentos pré6 mercado como a substituicdo delasgublicas pela concessédo de
“vaucher” para as familias pobres escolherem aslasparticulares que desejam para 0s seus
filhos, na suposicdo microecondmica, de que o coitky ird maximizar os resultados por
unidade monetéria despendida.

Desta forma, os instrumentos de acdo publica tém cemacteristica técnico-social,
sua compreensao jamais pode se restringir a unenadidade isenta. Eles incorporam “une
substrat technique, une représentation schématiguéorganization et une philosophie
gestionaire® (TRIPIER, 2003, p. 28 apud LASCOUMES e LE GALES02, p. 14),
expressam um conhecimento e estruturaram a acaéo,. g@&tanto, funcbes simbolicas de

transmissao de valores e de refor¢co de poder.

2.5.3 A perspectiva funcional dos Instrumentos degdo Publica

Howlett (1991), analisando a literatura sobre umsgntos de acdo publica, assinalava
que instrumento de acéo publica € um termo gendueodesigna um conjunto de técnicas a
disposicdo dos governos para implementar as difiblicas, podendo assumir diversos
significados. A fragmentacdo conceitual colocavéicdldades ao emprego do termo.
Entretanto, o autor via a tendéncia de se estuslarstrumentos de ag¢édo publica como uma
mudanca de foco nos estudos sobre politicas péblipege estava se deslocando do desenho
para a sua implementacéao.

Lascoumes e Le Gales (2007) enfatizam que os estmure instrumentos de agéo
publica tém uma forte orientacdo funcionalista, gaecaracteriza por um pragmatismo na
busca de mecanismos técnicos de solucdes de prxblpablicos via instrumentos. Nesse
raciocinio, as escolhas dos instrumentos assuraetedsticas de decisfes técnicas, objetivas
e neutras, que visam melhorar a acdo publica. Edsasagens partem da suposi¢cdo de que
as falhas das politicas publicas estdo na oper@dando da sua implementagao.

2 Traduc&o livre: um substrato técnico, uma repiteséo esquematica da organizacdo e uma filosofigesk&io.
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Salomon (2002, p. 19), define instrumento de aq#diga como sendo “A tool of
public action is an identifiable method through e¥hcollective action is structured to address
a public problem”. O autor néo ignora a complexaldd relacbes que envolvem a utilizacao
dos instrumentos. Entretanto, foca o seu trabalna@aracterizacdo dos diversos tipos de
classificagdo possiveis dos instrumentos de aclbcpyl oferecendo elementos basicos da
compreensao do tema. A perspectiva abordada éreskear o crescimento recente do leque
de opcbes de instrumentos para a implementacaopaléiscas publicas e como esses
instrumentos se tornaram centrais para a compreelsadministracéo publica.

Nessa perspectiva, ha um deslocamento do centoordpreensdo da administragédo
publica que, no momento anterior, se dava a grtirprogramas e/ou 6rgaos executores para
as abordagens atuais que tendem a centrar nasmesttos o nucleo gravitacional da analise
das politicas publicas (SALOMON, 2002).

Para Salomon (2002), os instrumentos de acdo pupbissuem trés caracteristicas
bésicas que os distingue uns dos outros: 1. Cpdalé instrumento de mesma classificagéo
possui algumas caracteristicas comuns que o igentib que ndo significa que essas
caracteristicas se manifestam da mesma forma; 2in€dsimentos de acdo publica séo
instituicbes que regulam relagBes sociais, sdoaggErtécnicos-sociais que organizam as
relacdes intra poder publico ou deste com a pogaalagendo portadores de representacdes e
significados propios; e 3. A a¢do estruturada pilstsumentos é coletiva, no sentido de que
organizam tanto a acdo do governo quanto das essoarganizacoes que nao fazem parte
da administracdo publica, mas que desempenham alfumgdo na solucdo de problemas
publicos.

Segundo Salomon (2002), o maior peso dos instruoagndéra a compreensao das
politicas publicas esta associado a transformagéente por que passou o estado nos anos
oitenta e noventa do ultimo século. Alterou-se cagigma no qual os bens e servigos
publicos eram ofertados diretamente pelo estadssapao a haver uma diversificacdo das
formas de disponibilizar bens e servicos a popolagd mesmo tempo, que a busca pela
eficiéncia na aplicacdo dos recursos publicos erpsultados das acdes governamentais
pressionou 0s agentes publicos para aumentarenilizagio de técnicas de gestdo que
estimularam a utilizagéo de dispositivos capazesrdanizar, mensurar, monitorar e avaliar
as politicas publicas de forma mais objetiva.

Segundo Salomon (2002), a mudanca de foco do pnagrque desenha as politicas
publicas, para os instrumentos da acdo publicaagumplementam, coloca a necessidade de

se fazer algumas distingbes entre eles. Os inshtasesdo mais genéricos do que 0s
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programas, pois pode ser aplicado em diversos gmag. Por exemplo, um instrumento do
tipo financiamento subsidiado pode ser utilizadddanum programa de incentivo & moradia
popular quanto a linhas de crédito para prograreasaéntivo a industria de bens de capital.
Ja os programas sdo mais especificos, com objetiais precisos, sendo a precisdo destes
fundamental para a sua identificacdo enquantdNé&d. faz sentido ter dois programas com o
mesmo objetivo, ainda que seja desejavel havetivdgeconvergentes de varios programas,
0 gque constitui uma politica publica. Outra dif@@entre o instrumento e o programa € que o
primeiro € mais uniforme na sua aplicacdo, enquargegundo tem maior flexibilidade, pois

pode utilizar diversos instrumentos ou combinagbeéspender das circunstancias.

2.5.4 Classificacdo e componentes dos instrumentis acdo publica

Com objetivo de se fazer um levantamento dos digetipos de instrumentos e suas
aplicacdes, Salomon (2002) faz uma classificac&oimkirumentos, separando-os quanto ao
impacto da administracdo publica sobre a sua ag@a@acao ou sobre os atores sociais. O
primeiro grupo foi classificado como instrument@suso interno e, o segundo grupo, de uso
externo. Essa pesquisa vai se concentrar nos nmstitos de uso interno, que é o tipo de
instrumento aderente ao objeto da analise.

Os instrumentos internos referem-se a procedimaniesos governos utilizam para
organizar as suas atividades administrativas, gqeiiem um conjunto de operacbes e
procedimentos administrativos: orgamento, licitag@wa aquisicdo de suprimento para o
funcionamento dos érgéos, gestdo de pessoal etd8ON, 2002).

Os instrumentos externos sdo aqueles que envolgenelacdées do governo com
outros atores sociais (cidaddos, empresas, orgéegando-governamentais etc.), para a
oferta de bens e servigos publicos para a sociedadeessdes de estradas, financiamentos,
isencao fiscal, regulacdo (SALOMON, 2002).

Cabe ressaltar que os instrumentos ndo sao pyros\&ezes possuem ambiguidades
que dificultam a sua identificacdo, pois um mesmstrumento pode assumir diferentes
caracteristicas a depender da forma como é implata configuracdo assumida.

Para melhor identificar e compreender os instruosemte acdo publica, nos seus
diversos niveis, é possivel fazer uma distincdo deas elementos constitutivos e
operacionais. Lascoumes e Le Gales (2007) fazeegairge diferenca entre instrumento,

técnica e ferramenta.
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1. Instrumento @ uma instituicdo social que envolveertios atores
sociais.

2. A técnica operacionaliza o instrumento, dotandoeo win modus
operandi

3. A ferramenta é um micro dispositivo que compde anitd,

assegurando operacionalidade ao instrumento.

Cabe ressaltar que a distincdo desses elementiosjppimente em relacdo ao
primeiro e terceiro, é pedagdgica. Pois, a liteea(8ALOMON, 2002), (LASCOUMES e LE
GALES, 2004), (LASCOUMES e LE GALES, 2007), (PETER®B00) e (PETERS, 2002)
usa 0s termos instrumento e ferramenta como sirgdan longo dos textos, tanto em inglés
(instrument e tool) quanto em francés (instrumemitd).

Aqui serdo adotadas as seguintes proposi¢cdesamerto € um instrumento da acao
publica, organizando um conjunto de atividade daiagtracdo; o modelo de or¢camento-
programa adotado ap0s a reorganizacdo do procesamentario € uma técnica que da
especificidade de funcionamento ao orcamento; adagiro de A¢cdes é um micro dispositivo

dessa técnica ao gerar, em tese, informacgfes a@p&o orgcamentaria.
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Capitulo 3. Métoda

Este capitulo tem o propdsito de expor a metodalatg pesquisa adotada na
dissertacdo. Em funcdo do tema escolhido e dastedsticas do objeto empirico a ser
pesquisado, optou-se por fazer uma pesquisa dodgtipditativa, sem deixar de se fazer

quantificacdes quando isso era importante parargensao do objeto.

Diante do grande volume de dados, optou-se petat@égia do estudo de caso, por
permitir a escolha de uma unidade de analise deatias possiveis e, a partir dessa, fazer
generalizagbes para as demais. Finalmente, paradksea dos dados foi escolhida a
metodologia de andlise de contetudo, pela flexédal dos seus procedimentos e

compatibilidade com a estratégia de pesquisa aalotad

3.1. Tipo de pesquisa.

A pesquisa sera do tipo qualitativa, com interg@bebibliografica e documental. Essa
abordagem é a mais indicada para o estudo do abjto investigado, que é um conjunto de
dados em formato predominante de textos curtosn@g@dos em forma de respostas a
perguntas padronizadas sobre a producéo de infaogayernamental (CRESWELL, 1998).
Adicionalmente, serdo feitas algumas quantificac@psando essas forem possiveis e

complementarem a analise quantitativa.

No que se refere a forma de abordagem do problanm@esquisa tera carater de
pesquisa exploratdria, pois a problematica abordadece de estudos académicos. Segundo
Yin (2001, p. 51), os estudos caracterizados caxptoratorios ocorrem quando “a literatura
nao fornece nenhuma estrutura ou hipétese conteligma de nota”. Entretanto, o autor
salienta que isso nao significa dizer que a peaqué® deve ser precedida de proposicdes
sobre o0 que sera explorado, o objetivo da exploragss critérios de analise.

A estratégia de pesquisa adotada é a do estudasde ara Yin (2001), o estudo de
caso € uma estratégia de pesquisa abrangenteaioge eoleta de dados até a sua analise. Ele
é aplicavel a uma pesquisa empirica, que “investigffenébmeno contemporaneo dentro de
seu contexto de vida real, especialmente quantimites entre o fenbmeno e o contexto nao
estdo claramente definidos” (YIN, 2001, p. 32).
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Gerring (2004, p. 342) define estudo de caso “asmtmsive study of a single unit
with for the purpose of understanding a large ctdgsimilar) units”. A definicdo de unidade
de analise feita pelo autor € ampla, podendo setedema nacdo até uma pessoa. Mas, 0 que

€ importante é a delimitacéo clara do objeto &strdado.

Nesta pesquisa, a unidade de andlise sera o contef@macional do cadastro de
acoes relativas ao Pronaf, o que a caracteriza estodo de caso unico. Como esclarece Yin
(2001), nesse tipo abordagem, o caso pesquisadcsigaiica uma escolha amostral de
estatistica dentro de um universo possivel de @pgOeobjetivo é fazer generalizacdes

analiticas e nao enumerar as ocorréncias dos fera@nodservados.

Nessa mesma linha de raciocinio, Eisenhardt (198937), afirma que “the goal of
theoretical sampling is to choose cases whichiketylto replicate or extend the emergent
theory”. Entretanto, cabe salientar que as conelisbbre o caso especifico, A¢des do
Pronaf, ndo podem ser aplicadas automaticament& @mardemais programas. Como a
pesquisa tem o objetivo de se fazer um estudo etphio, o que se propde € que o trabalho
permita fazer generalizacbes sobre o tema aindeopestudado, abrindo a perspectiva de

futuras pesquisas.

3.2. Procedimento de coleta de dados.

Os dados documentais forram coletados em sitiogisfi arquivos e bibliotecas. No
caso de informacbes de arquivo, havera uma comQ&ar nos do tipo magnético,
armazenados em sistemas eletrénicos do MinistériBlanejamento, Orcamento e Gestdo —
MP. Na pesquisa documental, serdo investigadobases de dados oficiais 0s registros do

Cadastro de Ac¢des Orcamentéarias do Governo Federal.

Essa etapa ndo se limitou as informacgfes de digdéidgpara o publico em geral. Foi
feita uma busca dos dados originais, sem tratamdotoMinistério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo - MP, inseridos pelos gestdtasparte bibliografica foi feito um

levantamento das informacgdes sobre o tema natlitaraacional e internacional.
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3.3. Andlise de dados.

A metodologia a ser usada sera a analise de camtgqud segundo Vergara (2005), se
caracteriza pela coleta, sistematizacdo e anadistados para a compreensao da informacéo
em seu contexto. Essa técnica permite uma fleddulk de abordagens, admitindo tanto

estudos gualitativos quanto quantitativos ou mistos

Segundo Bauer (2002), a andlise de conteudo € utadméle andlise de texto
desenvolvido nas ciéncias sociais empiricas queot@messuposto de que os textos algumas
vezes nos dizem mais do que 0s seus autores qukzem Pois, para o autor, o texto é a
expressdo de uma comunidade que escreve. As ieteredecepcbes por tras dele sdo
estabelecidas por variaveis situacionais do comt@xdprio de sua producado, estando o

conteudo e o contexto estao entrelacados.

Para Bauer (2002), a partir do material originaquesado e a sua congruéncia com
uma teoria a luz de objetivos estabelecidos, a d&ale procedimentos metodoldgicos,
sistematicos e explicitos cria novas informacddwes@ texto, permitindo ir-se além do
significado inicial.

Para Bardin (2002), a maioria dos procedimentosrtddise de conteudo utiliza a
técnica da categorizacdo, que consiste no procgssdesmembramento dos textos por
diferenciagcdo em unidades de significados de ifieaggo propria chamadas de unidades de
registros. Num segundo momento, utilizando-se ravgéde agrupamento com elementos

constitutivos e/ou operacionais comuns criam-sEategorias de analise.

Segundo Bardin (2002), as categorias de analisessagrupamentos semanticos com
caracteristicas comuns, precisas, ndo podendo lapessibilidade de classificagdo mista,
para isso as categorias devem ter homogeneidagertidéncia delas ocorre pela coeréncia
entre a teoria explicativa e o material a ser emplo. Elas podem ser definidas antes da

coleta dos dados (modelo fechado) ou no momentenpas(modelo aberto).

Em cada caso a op¢do tem vantagens e desvantdggemsodelo fechado hd uma
maior objetividade, entretanto a simplificacdo pemificar uma camisa de for¢ca caso surja
uma dificuldade de enquadramento de algum dado ruatemgjoria de analise. No modelo
aberto, a flexibilidade permite criar novas catexpno momento da coleta de dados, caso
seja necessario, entretanto, esse modelo exige aiminib tedrico maior do pesquisador
(FRANCO, 2003). Na pesquisa foi adotado o modeéstab
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A andlise foi aplicada ao objeto empirico: Cadasteo Acdes Orcamentaria, mas
especificamente sobre as informacdes relativasragréma Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar - Pronaf. Procurou-se descreweconteudo, classificar e fazer as
correlagbes dos campos de dados e informacfes zmladupara compreender os aspectos
conceituais e metodolégicos da constituicdo dasrnmdicbes registradas e demandada, no
Cadastro de Ac¢des. Para isso, foram criadas césgie anélise que agrupam as informacdes

em subgrupos de acordo com a funcao que exerc@modacao da informacao.

Os elementos de registro, ou seja, a unidade ddisaglo sdo os atributos das acdes
orcamentarias (os campos de preenchimento) do CadkesAcbes do Pronaf. As categorias
de andlises criadas foram: a identificagcdo, a tewiaacdo programatica, a forma de

implementacéo e a normativa.

O processo utilizado consistiu em isolar as unidade registros das acoes
orcamentarias a que pertencem, reagrupando-asategodas de analises definidas para se
fazer uma andlise da pertinéncia dessas com oserfesn constitutivos das categorias
correspondentes. O objetivo era verificar a suaéadé tanto ao € prescrito quanto a sua

capacidade informacional requerida no contextorgaroento-programa.

No modelo de orgcamento-programa adotado no Braég a reorganizagéo do sistema
de planejamento e orcamento em 2000, as ac¢Oes emzas deveriam ser as iniciativas
para viabilizar a concretizacdo dos objetivos dagyqamas. Nessa linha de raciocinio, 0s
requisitos de qualidade de informacdes adotadgesauisa estdo relacionados, pelo lado da
demanda de informacao, a capacidade de os atridot@&adastro de A¢cdes Orcamentarias
produzirem informacdes que correlacione as acdgsr@ntarias aos programas a que estao
vinculadas, no caso o Pronaf. E pelo lado da of#etanformacéo, ou seja, se a informacgao
inserida pelo gestor, em resposta ao que lhe érttada, esta vinculada as caracteristicas do

programa.
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Capitulo 4. O sistema de planejamento e orcamentaferal e a producdo da informacao

Esse capitulo tem a funcdo de circunstanciar o témgesquisa a partir da sua
insercao no sistema de planejamento e orcamentoaled forte formalizacdo desse sistema
€ uma caracteristica que distingue o Brasil, posew regramento deriva de dispositivos
constitucionais e leis que delineiam o seu formaaaro.

A reorganizacao sistema de planejamento e orcanfedésal implementada a partir
de 2000, mas iniciada dois anos antes, deu a cwafig§o atual do sistema, relancando no
pais o orcamento-programa sob novas bases, dessamea proposta de o orcamento e 0
planejamento serem integrados pelo programa, sesde formulado para o alcance de
objetivos.

No novo modelo, o programa passa a ser, em temigdende alocacdo de recurso e
gestédo de iniciativas de governo, em contraposagiaodelo anterior, no qual ele era um
classificador de despesas. Essa nova fungao assderngandava um conjunto de informacgao

sobre a acao publica diferente das tradiciona&dger pelos orcamentos.

4.1. O Desenho Constitucional

A Constituicdo Federal de 1988 fixa (no capitutodis finangas publicas, secgéo Il
dos orcamentos) o Or¢camento Geral da Unido — OGih com o Plano Plurianual - PPA e a
Lei de Diretrizes Orcamentaria — LDO, como instratos da organizacdo da acdo publica
para a Unido. Pela primeira vez no pais uma caiggi determina a obrigatoriedade da
compatibilidade dos orgamentos anuais com o plarejto de médio prazo (PPA). Além do
que, estabeleceu conteudo e vigéncia da Lei do P&Ale Diretrizes Orcamentéaria — LDO e
Lei Orcamentaria Anual — LOA. E ainda fixou prazttamitacdo entre os poderes da Unido
(CORE, 2001).

Cada um dos instrumentos assume uma funcao ngaia@o e organizacao da acao
publica. O PPA desempenha a tarefa de estrut@gdi@publica no médio prazo, iniciando-se
no segundo ano do mandato presidencial e terminandprimeiro ano do seu sucessor
(GIACOMONI, 2003). O PPA “estabelecera, de formgioralizada, as diretrizes, objetivos e
metas da administragdo publica federal para asdasple capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de duracao codéh(BRASIL, 1988, 1° §, Art. 165).
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O orgamento expresso na Lei de Orcamento Anual (L@presenta 0 compromisso
de curto prazo da despesa publica, s6 podendaocaataoaquelas com duracdo de mais de um
exercicio se estiverem no PPA. A LDO estabeleceeggas de elaboracdo e execucdao,
conteudo e forma do orcamento (definicdo de codigomes e definicdes em geral), além do
que, formalmente, fixa as prioridades a serem abmas pela administracdo publica
(GARCIA, 2000).

O marco legal evidenciou a preocupacdo politica eomovernanca das financas
publicas, explicitando a necessidade de integrag&oinstrumentos que organizam a acao
publica como forma de atender as exigéncias defacts entre o planejamento e orcamento
(PPA, LDO e LOA). Ao se tornar matéria constitu@bmplanejamento e orgamento assumem
contorno normativo que direcionam para um desemtrorscrito pelo estabelecido na lei
maior. Entretanto, como afirma Core (2004), parasdgiliéncia ao que foi estabelecido na lei,
era preciso avancar na introducdo de técnicas guantissem a efetiva integracdo entre os

instrumentos de curto e médio prazo.

4.2. A Reorganizacao do sistema de Planejamento egc@mento em 2000

Segundo Core (2001), a partir do diagnostico deaqueganizacdo dos instrumentos
de planejamento e orcamento no formato anteri@oeganizacdo do orgamento ocorrida em
2000 nédo permitia a mensuracéo dos efeitos da gm&rnamental, predominando a légica
da classificacdo orcamentaria para o controle fodaalespesa, foi definido um conjunto de
dispositivos que associavam, em tese, o planejangeatorcamento publico. Entendia-se que
com isso a acdo publica poderia ser avaliada quargoseus resultados programaticos, ou
seja, com base nos bens e servicos produzidogpesdessrealizadas conjuntamente.

Em 2000, adotou-se o orcamento-programa para agiloale recursos sob a base ja
existente. Segundo Core (2001), embora essa fomnarghanizar o orcamento ja fosse
utilizada formalmente na administracdo publica ikeima, até esse ano, foi apenas mais uma
classificacdo de despesas, pois 0 conjunto de gr@y era definido como padrdo. O autor
atribui este fato a prevaléncia da l6gica contdéiktlassificacdo da despesa. Essa prética era
contréria a idéia basica de orgcamento-programaouelaciona objetivo e resultados da acéo
publica as respectivas despesas.

Entre os anos de 1998 e 2000, foram adotadas aglamedue culminaram na
reorganizacao do processo de planejamento e ortarfesleral, que iniciada com o Decreto

2.829 de 28/10/1998 e concluida, em termos noromtiem 2000, com a Lei de
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Responsabilidade Fiscal - LRF, de maio desse amantintroduzidos no referido processo
novos conceitos, definicdes e classificagbes qrgyralo Ataide (2005), pretendiam permitir
avaliacdes quantitativas e qualitativas da acaemavnental com a mensuracao de resultados
para a sociedade. Mais especificamente, maior geaéscia ndo sO de legalidade, mas
também da acdo programatica da administracdo pullgjiee pretendiam responder: como, no
qué e para que se gasta.

E importante ressaltar que, apesar de a Constityider havido estabelecido a
compatibilidade entre planejamento e orcamentaa partir do exercicio de 2000 houve a
unificagdo das classificagdes nos trés instrumesdaostitucionais de organizacao da despesa
publica. Nomes e cédigos de programas e acdesrpasaaser comum tanto no PPA, LDO e
Orcamento. Assim, pelo menos em termos de taxiamoos instrumentos passaram a ser
convergentes (ATAIDE, 2005).

Na organizagdo do orgamento-programa a flexibikdad criagdo ou exclusdo de
programas € inerente ao modelo, pois 0s prograasxem a partir da disposi¢cdo politica de
o estado atender uma demanda da sociedade oueresmiv problema social (GARCIA,
2000). Assim, ha uma periodica reformulacdo do waoj dos programas em funcdo da
interacdo politica entre governo e sociedade.

No modelo anterior, em contradicdo com a flexibitld do orgamento-programa, que
se organiza a partir de problemas ou oportunidadesis, a Portaria n°® 9 de 1974, do
Ministério do Planejamento e Coordenacéo-Geraleeomendar a manutencéo dos planos de
contas nos orcamentos e o fato de a listagem @@&désnprogramas e subprogramas passar a
compor anexos da Lei 4.320/64 (lei de financasipa$), direcionou a classificacdo para um
engessamento da programacdo ao longo do temporoQsmamas passaram a ser mais um
classificador orcamentario (GIACOMONI, 2003).

Giacomoni (2003) afirma que toda classificacao iumal-programatica foi submetida
a um conjunto de contas contdbeis codificadas ieida$ para a uniformizacdo do registro
contabil da acdo orgcamentéria, respondendo a umuwdstde contabilizagdo dos gastos em
detrimento do conhecimento das caracteristicas rgmugficas: execucdo fisica (bens e
servicos gerados), regionalizacéo, publico alvo etc

Até o exercicio 1999, a classificacdo (nomes egu®Jide programas e acdes que
integravam 0s programas nos orcamentos anuais ifseende dos que constavam no
planejamento governamental. Aléem das divergéncasamenclatura, havia diferencas nas
definicbes com que se trabalhava nos trés instrtove definicAo de programa e seus

componentes podiam variar de acordo com o instrtonem referéncia (GARCIA, 2000).
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Isso dificultava a avaliacdo da agéo publica, pdis sendo clara a identificacdo dos meios
(recursos orcamentarios) com os fins propostosnganento) ndo se estabelecia uma
vinculagéo entre execucdo orcamentaria e a prodieéens e servicos publicos.

O orcamento federal se organizava pela classificdgécional-programatica com
cinco categorias (Portaria 9/1974): as funcdes, cpmespondiam as areas de atuacao
governamental: saude, educacdo etc, eram padrasiz&dada funcdo era desdobrada em
programas, que se subdividlem em subprogramas & este projetos e atividades”
(GIACOMONI, 2003, p. 99), que por sua vez eram subilos em subprojetos ou

subatividades.

Contudo, como Giacomoni (2003) ressalta, a refeRddaria limitou-se a apenas

definir duas categorias de programacao, projetwiglade:

* Projeto: um instrumento de programacéo para alcarg;abjetivos de um programa
envolvendo um conjunto de operacdes limitadas magpde das quais resulta um
produto final que concorre para a expansao ou@pedmento da acao do governo.

* Atividade: um instrumento de programagédo para gkmarns objetivos de um
programaenvolvendo um conjunto de opera¢fes que se aealde modo continuo e

permanente, necessarias a manutencao da acaoaeta@ov

De forma indireta, pela referéncia que as duasigéis fazem ao programa, esse era tido
como a categoria de programacao mais importanteadtelo (GIACOMONI, 2003).

O orcamento-programa na reorganizacdo ocorrida a9 Zoi repensado, numa
tentativa de se corrigir o modelo anterior. Na ndeéinicdo normativa, programa passa a
ser o instrumento de organizacdo da acdo governahoam vistas ao enfrentamento de um
problema social ou para aproveitar uma oportunidad@icula um conjunto de acdes
coerentes (orcamentarias e nado-orcamentarias),ss@@s e suficientes em tese para
enfrentar determinado problema, de modo a superagvidar as causas desses problemas
(BRASIL, 1999b).

Além do que, todos os Orgdos passariam a Sse oggapr programas, que Sao
compostos de acdes orcamentarias. Essas, quarssdicélas como projeto ou atividades,
sdo definidas como operacdo da qual resulta umufwo(bem ou servico) ofertado a
sociedade, que contribua para resolver uma dassalgsproblema que os objetivos de um

programa pretendem atacar (BRASIL, 1999b).
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O programa passa a ser criado, em tese, a pamimdaroblema ou oportunidade da
sociedade - para simplificar sera feita referéagianas ao problema-, sendo esse declarado
politicamente pelo governo como alvo da acéo pabfxprograma tem um objetivo que visa
a combater as causas do problema, tem um (ou mdispdor que deve mensurar a sua
evolucdo. O problema € decomposto em causas. Bamhater as causas principais do
problema, sdo criadas acdes, que podem ser orgammsenbu ndo orcamentarias (BRASIL,
1999b). Ressalte-se que o foco desse trabalhossagdas orcamentarias, aquelas onde séo
alocadas as dotac¢Ges na lei do orcamento anual.

Segundo Garcia (2000), a partir da reorganizag@gsgram a existir trés tipos de agao
orcamentaria: projeto, atividade e operacdes esigedProjeto permaneceu com a mesma
definicdo de antes da reorganizacdo, conforme g&riie@ acima. Atividade sofreu uma
pequena alteracdo na sua descricdo, mantendoracéefianterior, mas passando a resultar
em um produto entregue a socieda@RASIL, 1999a), que pode ser um bem ou um Servico

O terceiro tipo de acdo, operacdes especiais,ni@ movacdo do novo modelo. S&o
despesas que nado contribuem para a manutencagddssde governo, das quais néo resulta
um produto e néo gera contraprestacao direta $obre de bens ou servicos. Sdo despesas
tais como: pagamento da divida, aposentadoriassfpene indenizacdes, reserva de
contingéncia etc (BRASIL, 1999a).

Essa nova definicho das categorias de programaigioficou uma mudanga
conceitual, pois, antes da reorganizacdo do SistEmalanejamento e Or¢camento, produto
estava fortemente identificado com bens, tendoctenigtica predominante de investimento
em obras e equipamentos, passando a incorporasnueito servicos, onde predominam as
despesas correntes em a¢cdes de manutencéo ddades/de governo.

Essa preocupacao em que as acdes orcamentarips dtvidade tenham um produto
associado a elas decorre do diagnostico de quedelmanterior ndo criava vinculos entre
orcamento e producéo de bens e servi¢os publiapse inviabilizava a avaliagdo do governo
enquanto produtor bens e servigos publicos. Ao rméempo, reconhece-se que nem todas as
despesas orcamentarias sao passiveis de seremradasspela geracado de produtos dentro
do ciclo produtivo do Governo Federal. A criacdoadd@io orcamentaria do tipo operacao

especial pretendia cobrir essa lacuna (GARCIA, 2000

3 Definicdo estabelecida apés a reorganizagdividade é um instrumento de programacgdo para alcancar o
objetivo de um programa, envolvendo um conjuntooperacdes que se realizam de modo continuo e
permanenteglas quais resulta um produtonecessario a manutencao da acédo de governo (BRAS99a, p.
42).
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Sendo um pressuposto do orgcamento-programa, aiasBmao gasto orcamentario
com as realizacbes efetivadas em bens e servigpsef necessario ter informacfes dos
objetivos a serem perseguidos com 0S recursos erganos e como € executada cada acao
orcamentaria. Essas informacdes sdo importantes qgater elementos instrumentais para

programar e avaliar a a¢do publica organizada egramas.

4.3. O Inventéario de A¢des orcamentarias

Segundo Diamond (2006), a producdo de informac@sesa programacgao e
execucdo da acdo publica € um dos principais ek@asgrara consolidar a transicdo do
orcamento tradicional para o orcamento-programta &sservacao decorre da relevancia da
informac&o sobre o objetivo da despesa no orcanmotgrama, sendo a sua finalidade
expressa no planejamento da agéo publica e maadalna execucéo fisica e orcamentaria.

Com o objetivo de implantar o orgcamento-prograncaperiodo de dezembro de 1998
a marco de 1999, o Governo Federal realizou umniidvi® de todas as acdes orgcamentarias
executadas nos ministérios (Brasil, 2002). Até @®nté@o havia o conhecimento de
informacdes de forma centralizada referente a acaldministracdo Publica Federal acerca das
caracteristicas legais, institucionais, prograraattc.

O inventério de acdes do Governo Federal, na petigpdegal, buscou identificar
quais eram as obrigacfes constitucionais exclusigabnido, quais eram de competéncias
comuns com estados e municipios e quais eram @xasusesses ultimos (BRASIL, 1999b).

Na dtica institucional, foi feito um mapeamento dasbuicdes legais e programaticas
de cada orgdo e entidade, de forma a conhecer Qeais e servicos eram ofertados a
sociedade ou a outras unidades da administracalcgubnalisando se esses tinham um
carater de compulsoriedade ou discricionariedatestigou-se também como esses bens ou
servigos eram traduzidos nos orcamentos (BRASIIO®R9

Além disso, o levantamento serviu para identifipaais eram os 0rgaos responsaveis
pela execucao das acdes de governo, as finalidadescdes, como eram produzidas, quais as
interfaces com a sociedade e outros 6rgaos pubksse conjunto de informagbes permitiu o
agrupamento em 180 unidades nucleadoras resposispoeiatividades-fim do governo
federal e a organizacdo em embrides dos program@pagsariam a ter vigéncia a partir de
2000 (BRASIL, 2002).

Constatou-se que havia uma grande diversidadergeatfo das informacfes entre as

unidades da administracdo publica. Consolidou-semaa demanda pela sistematizacdo do
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conjunto dos dados relativos a cada acdo dos dvedsgdos da administracdo federal
(GARCIA, 2000), que por sua vez comporiam um comgute informacdes para subsidiar a
elaboracéo dos orcamentos e planos futuros.

Com o objetivo principal de manter atualizado unmmjeoto de informacdes com
formato comum a todos os 6rgéos, para facilitasrapreensao da organizacgao institucional e
programatica dos instrumentos que organizam a e#iecda despesa publica (BRASIL,
1998), foi constituido um cadastro padronizado taas as acdes orcamentarias do Governo
Federal executadas até aquele momento, denomiretistto de Atividades e Projetos.

Todas as acdes orcamentarias criadas a partir @@ g&saram a ser formuladas
seguindo um conjunto de atributos qualitativos andjtativos que delimitam o escopo da
acao orcamentaria. Os atributos sdo respostaganas (BRASIL, 1999), tais como:

. Com que nome a acio aparece na LOA, no PPA e nZ2(B® titulo
da acédo orcamentaria).

. Para que é feito? (E a finalidade da acdo orcamanta

. O que é feito? (E a descri¢éo da acdo publica.ruot de operacbes

das quais resulta um bem ou servico publico).

. Qual o resultado final? (E o produto, bem ou sergrado pela
despesa).
. Qual a unidade de medida usada para mensurar essetq? (E a

unidade de medida que sera usada para quantifiradato).

. Qual a origem da agédo? (Se ela é nova, desmemhi@mefusdo com
outra).

. Qual a base legal? (Se a acéo deriva de algunoatwativo).

. Qual a unidade responséavel? (E a unidade administreesponséavel

pela execucao do recurso orcamentario).

. Qual o valor total? (No caso de projetos qual @lontotal dele).
. Quando comeca e quando termina? (Qual é a duragdicAvel a
projetos).

As respostas a essas perguntas passaram a comPadastro de Atividades e
Projetos, que pretendia evidenciarcomo, no qué e para que a despesa é programada,

passando a instrumentalizar o controle programétcacao orcamentaria.
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5. O Cadastro de Atividades e Projetos OrcamentariosalGoverno Federal

O objetivo desse capitulo € descrever o CadastAxdes Orcamentarias do Governo
Federal como fonte de informacédo sobre a acdo gaiblniciando a abordagem sobre
cadastros como ferramentas de sistematizacdo damafdo de interesse do Estado e que
paulatinamente foi ganhando outras fun¢gBes na astmaigdo publica. Em seguida, faz-se
uma descricdo do Cadastro de Acdes Orcamentaraso ®le se organiza e quais as
perguntas que ele deveria responder a luz das dewmate informacdes do modelo de

orcamento-programa adotado.

5.1. Cadastro de informacdes publicas

Antes de entrar na abordagem do Cadastro de Atiggla Projetos, cabe uma breve
andlise sobre o significado de cadastro de infobempublicas. Segundo Shigunov (2005), o
surgimento do cadastro esta vinculado a necessitadesociedade organizada politicamente
reunir de forma sistematizada informacdes sobreogrigdade fundiaria com o objetivo
tributario.

Na ldade moderna, varios paises desenvolveranmsisteadastrais, sobressaindo o
francés, o cadastro Napolednico, do inicio do ®eXUK. Esse cadastro, além da funcédo de
cadastrar imoveis com a finalidade de tributacébu$ado como prolongamento do codigo
civil, sendo utilizado como registro geral paraaaagtia da propriedade privada dos bens
imoveis. Ele também agregou informacfes mais abrdaag do que as de natureza fundiéria,
num registro completo com identificacéo Unica, goietinha 0 nome de cada proprietério, por
regides e parcela. O cadastro trazia também infghesa sobre o tipo de uso da terra,
capacidade produtiva e fertilidade do solo (SHIGUN@O005).

Para Burity e Brito (1998), os cadastros surgiram dins de cobranca de tributos,
mas paulatinamente eles ampliaram as suas dimemsdasalém da referéncia fiscal,
passando a agregar uma série de outras informagées das referentes a propriedade
fundiaria, tornando-se um cadastro “multifuncioal multifinalitario”, nas palavras dos
autores. Desta forma, os cadastros passaram a gaufiorma organizada informacbes de
interesse do Estado, por exemplo, informacdes téeids de registro da contabilizacédo
populacional e caracteristicas da producédo, delgéd de jurisdicdo, etc., tornando-se um

grande instrumento de controle e tomada de dens@tanejamento da acao publica.
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5.2. O que é o Cadastro de Atividades e Projetos €amentéarios

Inicialmente, cabe um esclarecimento. A Portariadel 16 de novembro de 1998,
institui o Subsistema do Cadastro de Atividadegagels do Sistema Integrado de Dados
Orcamentéarios — SIDOR da Secretaria de Orcamemter&ledo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo — SOF/MP. Na época, sO exist@mtipos de acdo orcamentaria:
Atividades e Projetos. Apdés a reorganizacdo doeRistde Planejamento e Orgcamento
Federal em 2000, passaram a existir trés tiposcde arcamentaria: atividades, projetos e
operacdes especiais. Apesar de a norma que institdadastro ndo ter sido alterada, o nome
que aparece no sitio da SOF/MP e nas Leis de RestOrcamentarias € Cadastro de Acdes.
Essa denominacédo é mais correta pelo contetdo mkspeio Cadastro apds a reorganizacao
do sistema de planejamento e orcamento, j& querta gda entdo, a definicAo de acédo
orgcamentéria abrange também um terceiro tipo de:aCiperacbes Especiais. Assim,
passaremos a identifica-lo como Cadastro de Acdesn@entarias.

O Cadastro Acdes Orcamentarias € um banco de dados informacdes
padronizadas, armazenadas eletronicamente, quedeomgistema de Dados Or¢camentérios
— SIDOR. Ele foi instituido pela Portaria © 51, & de novembro de 19998, com o objetivo
de “aprimorar o0 processo decisorio de alocacdo masirsos publicos e dar maior
transparéncia as acdes programadas no Orcamentiene@ando o0s bens e servicos
ofertados” (BRASIL, 1998). Ele organiza a informagibre a acdo orcamentaria em duas
vertentes: a denominada qualitativa, cujo contefelme informacdes ndo mensuraveis
(titulo, finalidade, unidade responsavel etc.); quantitativa, que se refere as informacgdes
contabilizaveis (valor, tempo de execucéo, etc.).

Pelas suas proprias caracteristicas de instrumsimigtico e primordialmente
financeiro, o orcamento em si incorpora poucas rinégdes ndo mensuraveis
financeiramente. O Cadastro de Acdes Orcamentégmsga informacdes qualitativas e
quantitativas, algumas expressas e outras nao ssgsrenos quadros que detalham as
alocacbes de recursos na lei orcamentaria, comdbupara a producdo de informacdes
acerca do planejamento da acdo publica. (ver nox@dr® exemplo de um cadastro
Preenchido).

O Cadastro de Acbes Orcamentéarias, embora ndopkate da Lei orcamentaria -
LOA, a Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO detieara sua divulgacdo na internet como

elemento da transparéncia orcamentéria (BRASIL6RO8demais, ele estrutura informacéo
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sobre a programacédo da agdo publica, pois é omonflos atributos da acdo orcamentéria
(principalmente: cadigo, titulo, finalidade, degén e produto) que expressa as caracteristicas
das despesas programadas para serem realizadas ceoursos nelas alocados.

Até o exercicio de 2007, a LDO estabelecia que da§teo de Acdes deveria ser
publicado na internet, entretanto ndo era estabelequal deveriam ser as informacgdes a
serem divulgadas. A partir do exercicio de 200BD® passou a estabelecer que “até o 60°
(sexagésimo) dia apos a publicacdo da Lei Orcamant&® 2008, o Cadastro de Acbes
contendo, no minimo, o codigo, a descricdo e didimde de cada uma das ac¢des constantes
dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade” deveraubdicgdo na internet (BRASIL, 2006a).
Cabe esclarecer que a versdo do Cadastro divulgadaternet é reduzida em relacdo ao
conjunto de informacdes existente no banco de dados

Além das alteracdes decorrentes da inclusdo desnagées orcamentarias no
orcamento do ano, anualmente o conteudo do Cadpette sofrer algumas alteracbes
sugeridas pelo executor da acgdo, podendo ser ou acatadas pelo Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao, que por serdo éantral do Sistema de Planejamento e

Orcamento, possui a competéncia legal para fazteaacdes (BRASIL, 2007a).
5.3. Descricdo do Cadastro de A¢des Orcamentérias
O Cadastro de Aclbes, na versdo divulgada para rdgraublico, obedecendo ao

mandamento legal expresso na LDO esta disponivel aemereco eletrbnico

http://sidornet.planejamento.gov.br/docs/cadacdo/ portal do Ministério do Planejamento,

Orcamento e Gestao, na se¢cédo orgamento.

Cabe ressaltar que o Cadastro de Acdes é Unicolree rdados sobre a acado
orcamentaria que € comum as leis que estabelecéttarm Plurianual — PPA, Lei de
Diretrizes Or¢camentarias — LDO e a Lei orcamentAnaal — LOA. Entretanto, por terem
conteudos diferentes nem todos os atributos apareeeessariamente em todas elas.

O documento divulgado na rede mundial de compuésdérexibido por programa,
relacionando onze campos de dados de naturezsatjualique ndo sdo mensuraveis, sobre a
acado orcamentéria. Esses campos de dados saoddefioomo atributos da acdo. Eles
cumprem a funcdo de agregar um conjunto maior fdenragcdes sobre a agdo orcamentéria,

além daquelas expressas nas leis acima relacionadaiso serdo reproduzidos os atributos
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divulgados na internet e os seus significados wgié&®ia que aparecem no documento

eletrénico:

a.

O cbdigoda acéo orcamentaria € a sua identificacdo natetsédPA, LDO e
LOA), tem uma composicdo alfa numérica de quatmacatares. Ex. 1C13,
0A81, 0281, 4260;

O titulo é “a forma pela qual a acdo serd identificada petaedade e sera
apresentada no PPA, LDO e LOA. Expressa, em lirguagjara, o objeto da
acao” (BRASIL, 2007c, p. 48);

O Produto € um bem ou servico que resulta da agéo, destam@dblico-alvo
ou ao investimento para a producdo deste bem oicgePara cada acao do
tipo atividade ou projeto deve haver um unico ptodim situacdes especiais,
expressa a quantidade de beneficiarios atendidasagéo. Sdo exemplos de
produtos: Servidor treinado e Estrada construide ¢ddsos de obras de infra-
estrutura, preferencialmente utiliza-se como prodesdrdo obra executada
(BRASIL, 2007c);

A unidade de medidaé o padrdo de mensuracédo do produto. Ex. km, dejda
percentual de execucéao (%), km?, etc. (BRASIL, 2007

A unidade orcamentaria — UOfaz parte da classificac&o institucional. E uma
subdivisdo do 6rgdo orgcamentario, sendo a menatadai de agregacdo de
dotacBes orcamentarias que, a exemplo do orgamentario, pode ou nao
coincidir com uma unidade administrativa (GIACOMQRO006). Ex49000 —
Ministério do Desenvolvimento AgrarioMDA € umérgao orcamentério que
agrega todas as unidades orcamentérias vinculamasirastério. 49101 -
Ministério do Desenvolvimento Agrari@ a unidade orcamentaria do
ministério onde sdo alocadas as dotacdes da admagdie direta. 49201 —
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agrdhecra) € a unidade de
alocacao de dotagBes da autarquia vinculada ao ME38e ministério ainda
tem a unidade orcamentaria 49901 — Fundo de Tepuasnao é uma unidade
administrativa,

A finalidade expressa o objetivo a ser alcancado pela acésejauo porqué
do desenvolvimento dessa agao (BRASIL, 2007c);

A descricdoexpressa, de forma sucinta, o que € efetivameitterfo ambito

da acdo, seu escopo e delimitacdes (BRASIL, 2007c);
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h. A unidade administrativa responsavelé a entidade ou unidade da estrutura

administra que € responséavel pela execucdo daacamentéaria (BRASIL,
2007c);

i. A implementacéo da acdbindica a forma de execucdo, a competéncia e a

natureza, além de expressar o modo como serd ameaclgspecificando os

detalhes técnicos que fazem parte dos procedimelstosxecucdo da acéo

(BRASIL, 2007c). As acdes podem ter as seguintesds de implementacéao:

Direta: Agao executada diretamente ou sob contratac&o (petlade
responsavel, sem que ocorra transferéncia de tecpesa outros entes
da federacéo;

Descentralizada Atividades ou projetos executados por outro elate
federacéo ou ente privado com recursos da Uniao;

Transferéncia Obrigatoria: Operacédo especial que transfere recursos
aos outros entes da federacdo por determinacap lega

Transferéncia Outras Operacdo especial que transfere recursos a
entidades privadas sem fins lucrativos e instiescd multi
governamentais;

Linha de crédito: Agéo realizada mediante empréstimo de recurs®s ao
beneficiarios da agéo.

j. A base legalé a indicacdo dos instrumentos normativos queregpaldo a
acao (BRASIL, 2007c).

Dos atributos listados acima, os cinco primeirasligo, titulo, produto, unidade de

medida e unidade orcamentéaria) fazem parte dar¢eimentaria. Deles somente a unidade

or¢camentaria ndo aparece na Lei do PPA, os dedaisosnuns nas duas leis. A LDO quando

faz referéncia a acdo orcamentaria, em um dosa®0s, usa os atributos codigo, titulo,

produto e unidade de medida (dependendo da fungdanexo pode ser um subconjunto

menor). Assim, em termos de taxionomia, o sistezdarbl de planejamento e orgcamento usa

as mesmas referéncias, tanto de identificagao quintnidade de informagéo.

Ressalta-se que o total de atributos do Cadastracdes orcamentarias do Governo

Federal que € captado pelo Ministério do Planejameédrcamento e Gestao - MP é maior

* Cabe esclarecer que o Cadastro de agbes divuigadsenta somente o atributo implementacdo da e,
na captacdo ha dois campos: forma de implementchtalhamento da implementagdo, que correspondem a

exposto na internet.
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que o divulgado na internet, chega a dezehdusses ficam armazenados eletronicamente
nos sistemas do MP. Esta pesquisa tem como foemd@ese a versdo do Cadastro de Ac¢des
Orcamentaria divulgado na internet.

Os atributos, que ndo fazem parte da lei, ndoegfarhente prescritivos para o gestor.
No contexto do or¢camento-programa o0 conteldo dothutds cumpre a funcgéo
complementar, em termos programéticos, de inforomemo estd a organizacdo da acéo
publica e aos resultados esperados dela. Essasagfoes ndo estdo relacionadas aos itens a

serem adquiridos na execuc¢ao da despesa orcaraentari

® Chegou-se a esse nimero considerando o desdolwaseealguns atributos em subitens. E o caso déufp
gue se desdobra em especificacdo do produto pdhmmuetalhamento do mesmo; forma de implementagéo,
que tem um subitem detalhamento da implementacaealer da repercusséo financeira sobre o custeio d
Unido, que tem um subitem para se justificar ane@sao financeira decorrente dos investimentos
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6. Apresentacédo dos resultados

O presente capitulo inicia-se fazendo uma classgiic dos atributos por categorias
analiticas. H4 uma padronizacdo descritiva em nmamlativo ao conteddo que cada um
desses atributos deve ter, ja descrita no capdtuderior. A categoria € uma proposi¢do de
agregacdo dos atributos em subgrupos pela fun¢@omiacional que assume no cadastro.
Para cada uma delas é proposto uma definicdo det@ssocia-las aos atributos a que se
vinculam.

Em seguida, faz-se uma caracterizacdo do Pronaf,éqo estudo de caso a ser
analisado. Em seguida, inicia-se a andlise dosetdnts de cada atributo das acdes
orcamentarias do programa para verificar se elespmm a funcdo informativa que se

propdem.

6.1. Classificacéo dos atributos das acdes orcamanas por categorias

O Cadastro de Ac¢des Orcamentéarias do Governo Hetlerganizado por programas
que sédo decompostos por acdes. Essas, por suadeedetalhadas em seus atributos que
reinem dados para cumprir a funcdo de identificag@i@cterizacdo programatica, forma de
implementacéo e referéncia normativa de cada umaci@es dos programas do Orcamento
Geral da Unido — OGU e do Plano Plurianual — PP&daQuma dessas funcdes sera adotada
como categoria de analise.

Os atributos associam a acao orgcamentaria a unurgongle caracteristicas que as
distinguem das demais, dando-lhe individualizagé@ s6 dentro do programa a que
pertencem, mas também em relacdo as demais acéesogqupdem outros programas. No
modelo de orcamento-programa adotado no Brasi§ agélo orcamentaria deve corresponder
a uma determinada acdo de governo (BRASIL, 199963e € um pressuposto importante
para se evitar redundancias e/ou sobreposicadale@s governamentais.

Os atributos de identificacdo da acado orcamensaiga codigo, unidade orcamentaria
e unidade administrativa responsavel. Eles cumg@rdéam¢cdo de dar a identificacdo da acao.
O Cadigo € unico; unidade orcamentaria e unidadsrasitrativa associam a acao a loous
organizacional.

O cabdigo, além de ser um elemento de identificagmrtante para o cruzamento

eletronico de informacdo, carrega um significado cdéegoria de programacdo. O Seu
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primeiro digito indica qual € o tipo agdo orgcameataOs codigos iniciados por 0 representam
que se tratam de operacdes especiais. Os que aonveca 1, 3, 5 e 7 sdo projetos. E as
atividades sdo iniciadas com 2, 4, 6 e 8 (BRASUQ ).

Os atributos de caracterizacdo programatica fazelo entre as acdes orcamentarias e
0S programas aos quais estao vinculadas, pois¢tes &40 0S meios para o alcance dos
objetivos dos programas. Assim, a acdo orcamendérigrograma deve ter a funcdo de dar
concretude, em forma de bens e servicos publi@spgetivo do programa. Esses atributos
estdo associados as caracteristicas fisicas da @gé@o aos insumos adquiridos com 0s
recursos nelas alocados.

Os atributos dessa categoria séo: titulo, produmidade de medida, finalidade e
descricdo. Esses se referem ao objeto da acato)(titesultado esperado do processo
produtivo da acédo (produto final), qual a unidade rdedida que ele sera contabilizado
(unidade de medida), qual a razédo de existénceagda (finalidade) e o que seré feito para se
alcancar o resultado esperado (descri¢ao).

Os atributos que caracterizam a forma de impleméotada acdo orcamentaria
explicitam como esta planejada a execucao operagiana a producdo do produto que deve
resultar da acao. A implementacéo da acéo se dawddois atributos: tipo de implementacao
e detalhamento da implementacéo.

Por fim, o ultimo subgrupo de atributo é o normaticomposto somente pela base
legal. Esse atributo deve reunir as normas, quardtem, que embasam a existéncia da acéo

orcamentaria.

6.2. Caracterizacéo do Pronaf

O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricalteamiliar — Pronaf foi criado
em 1996, e tem o objetivo de “Fortalecer a agticaltfamiliar, promovendo sua insergcéao
competitiva nos mercados de produtos e fatoresA®R, 2008, Anexo I, p. 8). Tem como

publico alvo os agricultores familiares. E compadedl4 aces orcamentarias.

O Programa € composto de a¢des que visam a dates@goatividades produtivas do
segmento social dos agricultores familiares. SeguadlLei 10.326/2006, “considera-se
agricultor familiar e empreendedor familiar rurguale que pratica atividades no meio rural,
atendendo, simultaneamente, aos seguintes reguishmao detenha, a qualquer titulo, area

maior do que 4 (quatro) modulos fiscais; Il - aglipredominantemente méao-de-obra da
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prépria familia nas atividades econémicas do séabekecimento ou empreendimento; Ill -
tenha renda familiar predominantemente originadatdedades econdmicas vinculadas ao
proprio estabelecimento ou empreendimento; IV -ijadirseu estabelecimento ou

empreendimento com sua familia” (BRASIL, 2006, &f).

O Pronaf tem um publico alvo definido, o agriculfamiliar, e foco na insercao
produtiva desse segmento pelo aumento da sua dagaciprodutiva. Para tanto, é

fundamental que os instrumentos de acéo publiegaestlinhados com esses objetivos.

6.3. Identificacdo das acbes do Pronaf

Pelos cddigos, pode-se identificar que das 14 aodgmmentarias, 10 delas sdo
classificadas como atividades, trés sdo operagpexiais e uma é projeto. Essa configuragéo
das acbOes com forte concentracdo em atividadeseeagijes especiais denota que no
programa predomina o tipo de despesa da categmi@dmica de despesas correntes mais
comuns nesse tipo de programacéo, e nao de capita€ intensiva nos projetos.

Em termos de organizacao de alocacgao, 0os seusos@do alocados em trés unidades
orcamentarias diferentes: 49101 - Ministério do ddeslvimento Agrario (Administracao
Direta), 74101 — Recursos Sob Supervisdo da Sderata tesouro Nacional e 53204 —
Departamento Nacional de Obras Contra a Seca.mepa unidade redane a maior parte das
onze acgdes; a segunda, duas; e a Ultima uma.

Em relacdo a vinculagdo com as unidades admimgsatque € onde se desenvolvem
as tarefas que transformam os recursos em bensvigose publicos, ha uma forte
concentracdo na Secretéria de Agricultura Familem nove a¢gBes orgamentarias, seguindo
uma no DNOCS, uma na Secretaria Executiva e ti@slefnidas.

Uma das acbBes sem definichio de unidade administratesponsavel esta
correlacionada aos recursos alocados na unidademengaria 74101 — Recursos Sob
Supervisdo da Secretaria do Tesouro Nacional, quetara R$ 2,08 bilhdes, de um total
alocado no programa de R$ 2,44 bilhdes, represémt@n,44% do total do orcamento do
programa para 2087

® Elaborado a partir de informacdes do Sistema éErrmcées Gerenciais e de Planejamento — SIGPlan do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao,uldde avaliagdo de programas 2007, etapa do gedent
programa.
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6.4. Caracterizacdo programéatica das a¢es do Proina

No contexto do orgcamento-programa deveria haver woavergéncia de dois
instrumentos da agéo publica: plano e orcamentola@o, em tese, tem opgles estratégicas,
que sao desdobradas em grandes objetivos, quaiporeg sdo operados pelos programas,
sendo esses detalhados por acbes. Como ja ditoa,a@ntategoria de caracterizacado
programatica da acdo orcamentéria reine os atsilgute sdo fundamentais para a associagédo
entre o planejamento e a alocacao de recursoss@u®s meios para 0 alcance dos seus
objetivos programaéticos.

Os atributos de acdo que foram reunidos nessaocetesfio: titulo, produto, unidade
de medida, finalidade e descricdo. Esses devememamba correlagdo de significado
coerente entre eles quando se referem a uma mesim& &sse conjunto com o0 programa ao

qual esta vinculado, no caso o Pronaf.

6.4.1. Titulo

Do conjunto das quatorze acbes do Pronaf duas admmpzadas: Gestéo e
Administracdo do Programa e Publicidade de Utiked&liblica. Essas a¢fes podem estar
presentes em qualquer programa, alocam recursasapatespesas de suporte administrativo
que ndo sdo passiveis de serem associados aosogrfidais das acdes do programa e de
publicizacdo aos beneficiarios dos bens e seryigbicos disponiveis, respectivamente.

As demais doze acOes sdo voltadas para a geracdwodatos vinculados aos
objetivos do programa, tendo uma forte comunicagéo os objetivos do programa. Em dez
delas, inclusive, aparece a referéncia ao pubkeeficiario, agricultor familiar.
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Quadro 1: Titulo das acdes orgcamentarias do Pronaf

Suporte ao Desenvolvimento de Empreendimentos diewgpres Familiares no Nordeste
Brasileiro

Financiamento para a Agricultura Familiar - PRONAEi n° 10.186, de 2001)
Equalizacdo de Juros para a Agricultura FamilRRONAF (Lei n° 8.427, de 1992)
Contribuicdo ao Fundo Garantia-Safra (Lei n°® 10, 8@02003)

Fomento a Participagdo da Agricultura Familiar mal€la do Biodiesel

Gestéo de Riscos no Seguro da Agricultura Familiar

Gestéo e Administracdo do Programa

Fomento & Assisténcia Técnica e Extensdo Rural4mgniaultores Familiares
Disponibiliza¢do de Insumos para a Agricultura Heami

Fomento a Projetos de Diversificacdo Econbmica eedagdo de Valor na Agricultura
Familiar

Capacitagdo de Agentes de Assisténcia Técnicaenfao Rural
Publicidade de Utilidade Publica

Remuneracgédo as Instituicbes Financeiras pela Ciedig PRONAF
Capacitagdo de Produtores Familiares nos Perinfefiolscos de Irrigacdo
Fonte: elaboracao propria a partir do Cadastrogiies\

Em trés titulos aparece explicitada a lei que eénbasamento legal para a acao. Nas
acOes Financiamento para a Agricultura FamiliaRORAF (Lei n° 10.186, de 2001) e
Equalizacdo de Juros para a Agricultura FamiliBRONAF (Lei n® 8.427, de 1992), ambas
sao financiamentos diretos a pessoa fisica. Ness#s, a LDO exige uma lei propria que
institua o beneficio. Para explicitar o cumprimeikessa determinacdo, ao que parece,
adotou-se a técnica de colocar no titulo, entrémeasis, a lei que lhe da a autorizacao legal.

Essa constatacdo derivou da observacao direta sobmmnjunto de acdes de mesma
caracteristica em outros programas, no anexo desagbrigatérias da LDO, ja que a
informag&o n&o consta dos manuais consultados.

Outra acdo que traz no titulo uma referéncia légalContribuicdo ao Fundo Garantia-
Safra (Lei n°® 10.700, de 2003), nesse caso, cortratsede um fundo, supde-se que a mencao
ao normativo é para cumprir uma imposicao constinad, que estabelece a obrigatoriedade
lei especifica para a criacdo de fundos (BRASIL88)9Mais uma vez, chegou-se a essa
constatagéo por deducéo.

6.4.2. Produto e Unidade de Medida
Das quatorze a¢Bes do Pronaf, quatro ndo tém mrodanhseqientemente, também

nao possuem unidade de medida para a sua mensubesdas, duas [Financiamento para a
Agricultura Familiar - PRONAF (Lei n° 10.186, de(d) e Equalizacdo de Juros para a
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Agricultura Familiar - PRONAF (Lei n® 8.427, de PJPsédo acdes orcamentérias do tipo
operacdes especiais, que pela definicao legalémgtoduto (BRASIL, 2006).

Quadro 2: Titulo, Produto e Unidade de Medida

Titulo Produto Umdade de
medida
Suporte ao Desenvolvimento de Empreendimentos| de Familia .

. ", S y Unidade
Agricultores Familiares no Nordeste Brasileiro beneficiada
Financiamento para a Agricultura Familiar - PRON@ARI n° i )
10.186, de 2001)

Equalizacdo de Juros para a Agricultura FamilRRONAF (Lei i _
n° 8.427, de 1992)
Contribui¢éo ao Fundo Garantia-Safra (Lei n° 10, 6@02003) Agricultor Unidade
segurado
Fomento a Participagdo da Agricultura Familiar red€a do Produtor .
- . Unidade
Biodiesel beneficiado
Gestéo de Riscos no Seguro da Agricultura Familiar Cor_1trato Unidade
monitorado
Gestéo e Administracdo do Programa - -
Fomento a Assisténcia Técnica e Extensdo Rural |paraAgricultor .

. - IS . Unidade
Agricultores Familiares familiar assistido
Disponibiliza¢do de Insumos para a Agricultura Heami Familia assistida Unidade
Fomento a Projetos de Diversificacdo Econbmica eedagdo de . . :

. . Projeto apoiado Unidade
Valor na Agricultura Familiar
Capacitacdo de Agentes de Assisténcia Técnicaen&a® Rural | Pessoa capacitada Unidade
Publicidade de Utilidade Publica - -
Remuneracdo as Instituicbes Financeiras pela Oferaip Projeto contratadd Unidade
PRONAF
Capacitacdo de Produtores Familiares nos Perim@tiolicos def Produtor familiar Unidade
Irrigacdo capacitado

Fonte: elaboracéo propria a partir do Cadastrogiies

Também né&o tém produto as acbes padronizadas GeAdministracdo do Programa
e Publicidade de Utilidade Publica. Elas sdo acfieSpo atividades, portanto deveriam ter
produto. No entanto, para essas nao foi encontradauma referéncia legal ou em manuais
sobre a raz&do de ndo terem produtos a elas assecfadbe ressaltar que elas sdo de pouca
representatividade em termos financeiros para granoa. Em 2007, a dotacdo da primeira
foi de R$ 5,91 milhdes e a segunda R$ 3,0 milh@etyas juntas representavam 0,36% do
total do programa.

Cabe uma atencdo especial a acdo de tipo projemri® ao Desenvolvimento de
Empreendimentos de Agricultores Familiares no Neted@®rasileiro. Como ja foi definido
anteriormente, na definicdo normativa, projetonstfiumento de programacédo para alcangar o
objetivo de um programa, envolvendo um conjuntcogderacdes, limitadas no tempo, das
quais resulta um produto que concorre para a e#ipans aperfeicoamento da acédo do
Governo” (BRASIL, 2007c).
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A definicdo desse tipo de ag¢do tem em seu cerdéia de individualizacdo, pois ele
deve ser Unico, com inicio e fim determinado. Eatr®, nesse caso, o titulo ja traz uma idéia
de pluralidade de produtos gerados pela acéo, aetradicdo com o que era de se esperar de
um projeto. A denominacéo do produto final da ag@mo sendo projeto apoiado, reforca a
concepcao genérica dessa programacao.

Ademais, pela definicdo de produto, ele deveriauserbem ou servigo entregue ao
publico-alvo. Projeto apoiado ndo se enquadra nésBaicdo. O mesmo pode ser dito em
relacdo a outro produto de outra acdo: projetoratato. Os demais produtos e unidades de
medidas das outras acbes pouco acrescentam par@mareensao dos objetivos
programaticos.

6.4.3. Finalidade e descricao

No modelo de or¢gamento-programa Federal, o progreenforma a partir de um
problema da sociedade, sendo que o objetivo pradieoné mitiga-lo. Para a compreenséao
da estruturacédo légica do problema, ele é desadpegm causas. Na seqiéncia, para as
principais causas é desenhada uma acao para aeltwarcada uma delas.

A finalidade e a descricdo da acdo orcamentérisosais atributos, que pelas suas
possibilidades de informacédo programatica, tém rioate vinculo do programa com a agéo
orcamentaria, pois relatam a razdo de existéncidescrevem 0 que realmente esta
programado para ser feito na acao.

Cabe lembrar que ambos séo atributos ndo legaispmeepcdo de que legais séo
aqueles que sao explicitados como elemento compoeranuma das trés leis: PPA, LDO ou
LOA. Ressalte-se que a finalidade de forma genéFicaferenciada tanto na lei do PPA
quanto na LDO. Nos dois casos, quando se permdeepas alteracdes da acao pela Lei
Orcamentaria Anual sem a alteracdo do seu esclgsoegtabelecem que a finalidade da acao
nao pode ser alterada (BRASIL, 2004) e (BRASIL,800

No caso do Pronaf, as quatorze acdes possuem ibgt@rfinalidade e descricéo
preenchidos. Com excecdo das duas ac¢des padranjdadeima explicitadas, nas demais as
informagdes do Cadastro de Agbes, o atributo fliaale informa de forma clara o que se

pretende fazer, em termos programaticos, com ossex alocados na a¢do orgcamentaria.
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Quadro 3: Finalidade das a¢fes do Pronaf

Nome da acdo

Finalidade

Suporte ao Desenvolvimento
Empreendimentos de  Agricultorg
Familiares no Nordeste Brasileiro

jdProporcionar melhoria na capacidade de organizacde negdciog
»glos agricultores familiares da Regido Nordeste mgEraocupacde
produtivas e aumento na renda desse segmento.

D

Financiamento para a Agricultura
Familiar - PRONAF (Lei n® 10.186, de

2001)

Prestar apoio financeiro as atividades agropeajamxploradag
mediante emprego direto da for¢a de trabalho ddytoo e de sug
familia, no ambito do PRONAF, por meio de concessbio
empréstimos

Equalizacéo de Juros para a Agricult
Familiar - PRONAF (Lei n° 8.427, d
1992)

rgrestar apoio financeiro as atividades agropeajamxploradag
emediante emprego direto da forca de trabalho ddytoo e de sug
familia, no ambito do PRONAF, por meio de equabBzade taxas d
juros, visando reduzir o custo financeiro da préauc

1%

Contribuicdo ao Fundo Garantia-Safra

(Lei n° 10.700, de 2003)

Oferecer um mecanismo de garantia de renda mirisagricultores
familiares caso ocorra perda de safra em razdostiagem nos

=

municipios situados na area de atuacao da ADENEndagéde
Desenvolvimento do Nordeste, e que tenham deceetsitdacdo de
emergéncia ou estado de calamidade reconhecidagielsa civil.

A

Fomento a Participacdo da Agriculty
Familiar na Cadeia do Biodiesel

rQualificar e ampliar a participacdo da Agricultt@miliar na cadeia
produtiva do Biodiesel

L

Gestdo de Riscos no Seguro
Agricultura Familiar

Gerir, na operacionalizagdo do seguro da agriaulfamiliar, os
ddiversos tipos de riscos envolvidos em seguro algricvisando
reduzir os indices de sinistralidade a niveis pndsi das referéncia
internacionais em agricultura familiar

Gestéo e Administracdo do Programg

Constituir um centro de custos administrativos goegramas,
1 agregando as despesas que ndo sao passiveis pieag@dimem acde
finalisticas do préprio programa.

Fomento a Assisténcia Técnica
Extensdo Rural para Agricultorg
Familiares

Garantir a prestacdo de servicos de assisténcmcéée extensd
)Srural para os agricultores familiares com base poacipios e
["diretrizes da Politica Nacional de Assisténcia Tecre Extensag
Rural - PNATER.

D

Disponibilizagdo de Insumos para a
Agricultura Familiar

Melhorar a capacidade de producdo dos agricultfaesliares,
disponibilizando insumos produtivos apropriados seol perfil de
producéo.

Fomento a Projetos de Diversifica¢aQ

Econdmica e Agregacdo de Valor
Agricultura Familiar

. Identificar, avaliar e difundir experiéncias exassno sentido d
Al . . . o ~
ngmphar as alternativas de diversificagdo das forde renda do

negdcio e de valorizagdo dos seus produtos e esrvig

agricultores familiares, mediante a ampliagdo dasrtanidades de

U W

Capacitacdo de Agentes de Assistén
Técnica e Extensédo Rural

Qualificar técnicos e agentes de desenvolvimente gstdo em
cadividade no campo com base nos principios daiéltacional de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural PNATER, ndea o
aperfeicoamento dos servigos prestados aos agriesifamiliares.

Publicidade de Utilidade Publica

Informar, orientar, avisar, prevenir ou alertar apwacdo ou
segmento da populacdo para adotar comportamenéthguragam
beneficios sociais reais, visando melhorar a safidade de vida.

Remuneracgéao as Instituicd
Financeiras pela  Operacéo
PRONAF

Y
aziemunerar a operacionalizacao das acfes do Prograetatadas
mediante contratos com instituicdes financeiras.

Capacitacdo de Produtores Familia
nos Perimetros Publicos de Irrigagao

reIgserir de forma competitiva, nos mercados de puxla fatores, o
produtores familiares de areas irrigadas e de seqdes perimetrog

publicos de irrigacéo.

Fonte: elaboracgéo propria a p

Com relacao as informacdes do atributo descrigéer-anexo -, verifica-se uma forte

heterogeneidade do formato das informac¢des de gampmara outra. Em alguns casos, ha um

artir do Cadastrogies
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detalhamento excessivo, entrando em conteludoseayugzidm estar no atributo detalhamento
da implementacéo, o que gera confusdo da informdgQaGadastro para conjunto da acdo
orcamentaria. Ja em outros predomina a supertleiddi, que prejudica a forca informativa.
Observando-se os dois atributos (descricdo e dima@é) em conjunto, verificam-se

complementaridades entre eles, apesar dos problesteados no paragrafo anterior. A
descricdo refor¢a o contetdo informativo do atotfinalidade, dando maior consisténcia as
informacdes sobre as acdes orcamentarias, pelitidasie de melhorar a compreenséao da
vinculagdo dessas com 0s objetivos programatiqosr @permitir conhecer as caracteristicas

do planejamento da execuc¢ao orcamentéria a sezadal

6.5. Forma de implementacéo das acdes do Pronaf

Nessa categoria consideram-se dois atributos,dgponplementacao e detalhamento
da implementacdo, embora no Cadastro de AcOes axegap campo identificado como
implementacdo da acdo. A maior parte dos dados eserer ao detalhamento da
implementacéo, pois a forma de implementacédo €amjueto de cinco op¢des previamente
definidas. J& o detalhamento da implantagéo ¢ ittegmlo gestor da acdo em resposta a
pergunta como é feito.

Os dados desses atributos estdo preenchidos ent@ezgiatorze acoes. As excecdes
sdo as duas acdes padronizadas. Nao ha referémasasormativos ou em manuais da
dispensa dessas informacdes para elas. Infereespagiiserem agdes que constam em VAarios
programas e executadas por diversos 0rgéos, néssé/pl a definicdo desses atributos.

Das doze acbBes com preenchimento do atributo tipoindplementacdo, cinco séo
classificadas como sendo diretas e descentralizadiss como transferéncias outra, duas
como descentralizadas e duas como centralizadal® metodologia utilizada, “A
classificagdo da agdo como direta ou descentralindd € mutuamente exclusiva, pois em
alguns casos € possivel que determinadas acoes isegementadas tanto de forma direta
quanto descentralizada” (BRASIL, 2007c, p. 54).

As acOes Financiamento para a Agricultura FamiiBBRONAF (Lei n® 10.186, de
2001) e Equalizacdo de Juros para a Agriculturaillam PRONAF (Lei n° 8.427, de 1992)
estao classificadas como transferéncias outrapglaedefinicdo € a transferéncia de recursos
a entidades privadas sem fins lucrativos e ingbes multi governamentais (BRASIL,

2007c). Entretanto, ao se fazer uma andlise canjdos dados dessas acdes, vé-se que a



74

7

finalidade da acéo é “prestar apoio financeird por meio de concessdo de empréstimos” e
“Prestar apoio financeiro as atividades agropeasdti.) visando reduzir o custo financeiro
da producéo”.

Considerando que a definicdo da implementacao p lthha de crédito ocorre
quando essa é realizada mediante empréstimo desescans beneficiarios da acao e, sendo
isso 0 que é efetivamente feito na acdo, conclgjemeo enquadramento mais correto seria
nessa tipologia. No geral, os dados relativos abusiv das diversas agcbes mostram-se muito
heterogéneos. Ha4 caso em que a descricdo é geeepc&ros que ha um detalhamento

excessivo.

6.6. Base legal das acbes do Pronaf

Nessa categoria tem-se somente o0 atributo bask dgegatem a funcéo de associar a
acdo orcamentaria a uma norma que lhe dé fundagdeniagal para a sua existéncia.
Embora, aparentemente, pelo nome, fosse de senamnagie o campo estivesse relacionado
ao embasamento derivado de lei, na pratica, o qoegené a utilizagdo de um conjunto de
normas mais amplo do que leis em sentido restiiés, duas das quatorze a¢gbes ndo tém
nenhuma lei associada a elas.

Nas quatorze acbes sao relacionados diversos tposormativos, que vao da
Constituicdo Federal de 1988 até o Manual de Gréditral, portarias da Secretaria da
Agricultura Familiar do Ministério do DesenvolvintenAgrario, resolu¢cdes do conselho
gestor do Fundo Garantia Safra e resolu¢cdes doe@undonetario Nacional, passando por
decretos e leis.

O formato dos dados inseridos no atributo ndo segue padronizacdo. Em alguns
casos ha uma especificacdo, inciso, artigo e o atoranidentificado pelo seu nimero e data
de publicacdo. Mas, em outros sé aparece o tiptodea sem ao menos a identificagdo do
seu numero, que permita a sua identificacdo. Ex@mpbkolucdes do Conselho Monetario
Nacional ou Portaria/MF. Além do que, alguns nomoat aparecem associados a mais de

uma acao orgcamentaria.
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Quadro 4: Base legal

Acéo

Base legal

Suporte ao Desenvolvimento de Empreendimento
Agricultores Familiares no Nordeste Brasileiro

SDlecreto n® 1946/ 1996; Decreto n° 3991/ 2001

Financiamento para a Agricultura Familiar
PRONAF (Lei n® 10.186, de 2001)

Lei n® 4.829/65, Lei n° 10.186/01, Decreto ° 58/860
Pecreto-Lei n® 79/66, Decreto n® 2.065/96, Decrét
3.991/01 e Resolugbes do Conselho Monet
Nacional.

Equalizagéo de Juros para a Agricultura Familiar2:025/96, Dec.n® 3.991/01, Resolucdes do Cons

PRONAF (Lei n° 8.427, de 1992)

Lei n® 4.829/65, Lei n°® 8.427/92, Lei n° 9.848/08j, n°
10.186/01, Dec.n® 58.380/66, Dec.-Lei n°® 79/66,.05%

Monetario Nacional e Portarias/MF, para o calcuo
equalizacao de taxas.

Contribuicdo ao Fundo Garantia-Safra (Lei n® 10,7
de 2003)

Lei n® 10.420/2002 de 10/04/2002, alterada pelanke
.700 de 09/07/2003; Decreto n° 4.962,

Safra; Portaria n® 62 de 20/06/2003.

D
Aario

elho

B

de

22/01/2004; Resolucbes do Comité Gestor do Garantia

Fomento a Participagdo da Agricultura Familiar
Cadeia do Biodiesel

Mecreto n° 5.297 e Lei n® 11.097

Gestéo de Riscos no Seguro da Agricultura Famili

Resolucdo BACEN 3.237, de 29 de setembro de 2
aManual de Crédito Rural - MCR 16/10.

004,

Gestéo e Administracdo do Programa

Fomento a Assisténcia Técnica e Extensao Rural
Agricultores Familiares

Lei n° 8.171/1991; Lei n°® 10.186/2001; Lei
pf{)%83/2003, art. 27, inciso i, alinea n; Decr
3.991/2001, art. 3°; Decreto n° 4.739/2003

eto

Disponibilizagdo de Insumos para a Agricultura
Familiar

Inciso VIII do art. 23 da CF/1988; art. 3° da Lé&i
2.613/1955 e inciso V do art. 3° do Decreto 3.99012

Fomento a Projetos de Diversificacdo Econ6mig
Agregacao de Valor na Agricultura Familiar

aLSi n° 10.683/2003, art. 3°; Decreto 3.991/2001.,3%¢
inciso VI.

Capacitacdo de Agentes de Assisténcia Técni
Extenséo Rural

Lei n°10.683, de 28 de maio de 2003; Decreto n39i.
calee 13 de julho de 2003; Portaria Ministerial MDA
63, de 9 de agosto de 2004; Decreto 3.991, de 3
outubro de 2001.

Publicidade de Utilidade Publica

Remuneragdo as Instituicbes Financeiras
Operacado do PRONAF

PBcreto 1.819 16/02/1996 e Lei 10.683/2003

Capacitacao de Produtores Familiares nos Perim
Publicos de Irrigagdo

FY'&Pn° 6.662, de 25 de junho de 1979.

Fonte: elaboracao propria a partir do Cadastrogiies\

Essa multiplicidade de formato dos dados, a refpetio mesmo normativo para

diversas acoes e a imprecisédo das referéncias démanfalta de clareza dos dados inseridos

no atributo base legal do Cadastro de A¢des. Hssacd0 coloca em davida se os normativos

referenciados cumprem a funcéo de dar a basedeagzlo.

Para verificar se as referencias normativas estavatacionadas as acoes

orcamentarias do Pronaf, elas foram divididas erm gimpos: leis e decretos. No grupo leis,
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inclui o dispositivo constitucional relacionadasle um decreto-lei, esse ultimo por ter forca
normativa de uma lei. No outro grupo, decretosarim todos os instrumentos a esse tipo
relacionados.
Para compreender como as leis se vinculam a ag@mentéaria, foram feitos os
seguintes questionamentos:
1. Alei tem algum dispositivo que se vincula a agcao?
2. Se positivo, essa vinculagéo é direta ou indireta?
3. A lei cria uma obrigacdo ou da autorizacéo legah magoverno agir de uma
determinada forma?
4. Se positivo, essa obrigacdo é especifica para @ @agamentéria ou para o
programa?

5. Se positivo, ha alguma prescricdo do que devesgeff

As questdes foram feitas para que tivessem umaéseigiildégica de exclusdo em
relacdo a proxima, dependendo da resposta. No @asoma resposta negativa para a
primeira, inviabilizaria a segunda; se a respostaajunda for indireta, a terceira ndo teria
raz&o de ser; e assim sucessivamente.

Para avaliar se havia algum dispositivo na lei seevincula & acéo, foi feita uma
leitura de cada uma das leis, correlacionando-asaofinalidades e descri¢cdes das acdes que
estavam associadas. A pertinéncia das respostagit@i pelas correlacbes possiveis dos
conteudos informativos do Cadastro de Acfes codispesitivos legais em cada caso.

Das treze leis associadas as acOes orcamentérid#rodaf, trés ndo podem ser
associadas a qualquer acdo do programa (Decretof8£i966, Leis 2.613/1955 e
10.683/2003). Das dez remanescentes, cinco ténvimmaacao indireta (Inc. VIII, art. 23 da
Constituicao, leis 4.829/1965, 6.6662/1979, 8.19911e 11.097/2005). O vinculo € direto
com as seguintes leis 8.427/1992, 9.848/1999, /2081, 10.420/2002 e 10.700/2003.

Esse ultimo grupo de cinco leis pode ser agrupatis@nente trés normativos, pois a
Lei 9.848/1999 é uma alteracdo da Lei 8.427/1982ndsma forma que a Lei 10.700/2003
altera a Lei 10.420/2002. Como nada alteraram dagde a acao que se referem, pode ser
considerada somente uma delas em cada caso. Bpdiastse referem a somente trés acoes.

Para essas legislacdes as respostas para as deesif®es sao positivas. Desta forma,
as vinculacdes sdo explicitas. Criam uma obrigagidao autorizacdo legal para o governo
agir de uma determinada forma, essas sdo espscfara a acdo a que se referem ou ao

programa e ha alguma prescricdo do que deve ser Rartanto, em apenas trés das quatorze
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acoes tem-se base legal estrito senso. Exatamerdedas que trazem a lei que Ihe da o
embasamento legal no seu titulo.

Com relacdo ao embasamento normativo por decmtiiito procedimento similar ao
realizado para as leis. Entretanto, pelo escope melimitado desse tipo de instrumento
legal, foi reduzido o nimero de questdes, permarsieceomente aquelas basicas e que se
direcionam para os elementos mais operacionaiagises. S&o elas:

1. O Decreto tem algum dispositivo que se vinculgé@oa
2. Se positivo, essa vinculacdo € direta ou indireta?
3. Se direta, ha alguma prescricdo do que deve iseneacdo?

Dos noves decretos associados as acbes, um (D0O6%/hdo possui nenhum
dispositivo que esteja relacionado a acdo a quesfeee. Dos oito restantes, quatro tém
vinculagéo indireta (58.380/1966, 1.819/1996, 1/9986 e 4.739/2003) e 0 mesmo numero
se vincula diretamente a acdo a que se refere 52926, 3.991/2001, 4.962/2004 e
5.297/2004).

Entretanto, somente em trés desses, ha algumaipéesdo que deve ser feito na
acao, ou seja, sO nesses casos 0S requisitos dasaménto normativo, em relacdo aos
decretos, foram cumpridos integralmente. Assim,g38e critério, apenas trés acdes atendem
aos requisitos.

Se for considerado tanto o critério de embasampatdei quanto por decreto em
conjunto, chega-se a seis normativos validos. Emte, duas acées tém embasamento pelos
dois critérios. Assim, somente quatro das quatafees tém uma base legal vélida pelos
critérios de enquadramento tanto por lei quantadporeto.

Desta forma, ainda que se adote o critério masngiente de embasamento legal, fica
caracterizada a fragilidade desse tipo de informagén relacdo ao caso pesquisado
empiricamente, pois, somente quatro das quatosggpssuem base legal. Se for adotado o
critério mais restritivo de se considerar que ®Eaer base legal deve haver uma lei que

embase a acéo, so trés delas se enquadrariam.
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7. Conclusao

O objetivo desse trabalho foi analisar a producdoirformacdo na sua vertente
qualitativa no orcamento publico no ambito do oreato-programa adotado no Governo
Federal apés a reorganizacdo do sistema de plagejarm orcamento de 2000. O orgcamento-
programa implantado tinha, em tese, a propostatdgrar o planejamento e orgamento, um
complementando o outro.

O porte e a heterogeneidade do setor publico, tueen diversas areas, exercendo
diversas fungdes, o torna uma organizacdo compkaia dar conta das muitas atividades
inerentes a fungdo publica € necessaria a utilizdgdinstrumentos de coordenacdo da acao
publica que viabilizem as iniciativas de governesé&s sdo demandantes de informacoes
sistematizadas, que permitem agir de forma cood#epara se alcancar os seus objetivos.

O orcamento publico € um instrumento de acdo, gsteutera um processo
administrativo que perpassa varias areas da afi@igavernamental. A técnica do orgcamento-
programa, apesar de ter assumido formas diversaiiregéo da finalidade para a qual foi
adotada e das caracteristicas institucionais dee dod implantada, em sua trajetoria
demonstrou demandar informacfes que explicitem bjpstivos programéticos da despesa
orcamentaria.

Cadastros publicos reanem informacdes de interdssestado, armazenando dados
para suportarem alguma atividade administrativas3orma e contetdo sugere a funcéo que
se propdéem a cumprir. O Cadastro de Acbes Orcamentanstituido no ambito do
orcamento-programa pretendia sistematizar inforemgircamentarias com o objetivo de
manter atualizado um conjunto de informacfes comdto comum a todos os 6rgdos da
administracédo publica federal, dando uma visdordamzacao programatica da execucéo da
despesa publica.

O orcamento-programa requer um conjunto de infomague vai além das
informacBes de caracteristicas quantitativas piiddazpelos orcamentos tradicionais. Essa
demanda de informacédo decorre da funcdo que gssddiorcamento se propde a exercer na
estruturacéo da acado publica, ndo se limitandarggdes de instrumento financeiro.

A técnica de orcamento-programa adotada no paiscumoe fazer uma
correspondéncia da agdo orgcamentaria com a acdiegyissumindo fungdes mais amplas
do que a organizacao das financas na alocaca®dasos publicos. A perspectiva assumida
foi a de que o orcamento é um instrumento que @rganacado governamental, estruturando

0S processos administrativos para a sua mategatzem bens e servigos publicos.
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Por sua vez, o orcamento-programa foi identificadmo uma técnica que opera o
instrumento de uma forma especifica, organizandamento por programas e demandando
informacdes programaticas de dimensao qualitabbeesa acao publica.

Nesse sentido, o Cadastro de Acdes, objeto empmlaqmesquisa, € um dispositivo do
orcamento-programa de producdo e organizagédo demafdes de uma determinada forma,
para possibilitar a conversdo dos processos irgetd@administracdo publicas em bens e
servicos. Assim, era de se esperar que a informagacerida, aléem da tradicional, é a que
possibilite o controle da acéo publica nos seusasp programaticos, sendo esse requisito de
qualidade da informacéo cadastral.

A técnica do orcamento-programa requer que O pnogréenha objetivos bem
definidos e um conjunto de iniciativas consistertem eles que busquem o alcance das
metas programadas. Assim, investigou-se se agnafgies contidas no Cadastro de acdes do
Pronaf estdo vinculadas aos seus objetivos progicasa

Das quatro categorias em que os atributos forampados, a categoria programatica,
que reune titulo, produto, unidade de medida, itiade e descricdo, agrega o conjunto de
informac&o mais relevante para a analise da padia@rogramatica.

Dentre esse grupo, destaca-se finalidade, peldfisapgo em relacdo a razdo de
existéncia da acdo, sendo o atributo de mais pagsibilidade de vinculacdo programatica da
acao. No caso analisado, conclui-se que essa fénc@mprida para o conjunto das acoes.

Outro atributo importante, dentre os acima relamims, € o titulo, que por sua
importancia em relacéo ao objeto da acéo e pay pencipal identificador de uma iniciativa
empreendida para o alcance do objetivo do progr@msditulos das a¢cdes orcamentéarias do
Pronaf fazem a correlacdo entre os objetivos prodtiaos e os objetos das acdes.

Entretanto, como foi visto, a ado¢cédo de procediosepara a composicao dos titulos,
nao estabelecidos em normas ou informados em n&ntoaia precaria a funcéo informativa
gue esse atributo deveria ter. Isso € ainda maigegse se considerar que o titulo é o atributo
legal, utilizado nas trés leis (PPA, LDO e LOA), mais facil comunicacdo com o publico
leigo.

Ainda nessa categoria, a descricdo € um atributortke possibilidade de vinculagéo
programatica, pois deveria descrever o que é figitacdo. Entretanto, a analise mostrou que,
no caso estudado, os dados inseridos no CadastAg@ks sdo heterogéneos e confusos,
pouco agregam para a compreensdo do que é fedtphoa

Os demais atributos dessa categoria, produto eade@ide medida, ndo contribuem

para informar uma caracteristica programatica, ,peipressam, de forma difusa, os
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beneficiarios das a¢cdes. Cumprem apenas o requ@itoativo que obriga as a¢des do tipo
atividade e projetos terem um produto associado.

Na categoria de identificacdo da acdo, os atribaémgo, unidade orcamentéaria e
unidade administrativa tém pouco potencial de mwdnformacéo de natureza programatica.
Entretanto, poderiam servir para fazer a vinculag@titucional. No caso analisado, a
capacidade de producédo de informacdo relevanteu fioeejudicada pela auséncia de
vinculagdo administrativa das duas acdes de maiacéo orcamentéaria. A falta desse dado
fragiliza a forca informativa do Cadastro de Acoes.

No caso da categoria forma de implementacéo da a¢ggm de informacéo requerida
nao possui a capacidade de producao de vinculagde® programa, estando mais vinculada
aos elementos de operacionalizacdo da acgéao.

A Ultima categoria usada, identificacdo da baselleig@s acdes, além de cumprir
precariamente a funcdo a que se propbe, como jorétrado, nada acrescenta para a
vinculacdo programatica das acdes. Aléem do queponaP tem uma base normativa fragil,
pois a legislacdo referente ao programa, em grpade, ndo tem ligacdo direta com este.
Cabe ressaltar, que a lei que define o que é dignidamiliar (Lei 10.326 de 2006), publico-
alvo do programa, nao foi indicada como associatznAuma acao.

Em termos de producdo de informacdo para o plaegjnndas acdes publicas, o
Cadastro de Ac¢des Orgcamentarias pouco acrescemta@@ar os conhecimentos necessarios
a programacao das atividades necessarias paraac@oc pratica as iniciativas capazes de
transformar os processos administrativos em beesvigos. ISso ocorre ndo so pelo contetudo
do preenchimento feito pelos gestores, mas tamledmtipo de informacgdes requeridas por
ele.

Assim, a analise das informacdes do Cadastro deesAgiostrou precariedade do
requisito da informacéo do ponto de vista da caaae de producdo da informacdo sobre a
acao publica na sua dimenséo programatica. Posprjanto dos onze atributos somente trés
(titulo, finalidade e descricdo) respondem satisfamente aos requisitos informacionais de
caracterizacao programatica da acado orcamentaria.

Em relacdo ao conteudo informacional do Cadastemaise demonstrou uma baixa
gualidade da gestao do dispositivo, pois, em mw#s®s, 0 preenchimento sequer atende as
definicbes de conteudo prescritas em manuais owamativos, ndo cumprindo a funcao
para a qual foi criado.

A baixa qualidade, no que diz respeito as necedssdinformacionais do modelo

Orcamento-Programa, tanto das informacdes reqeerig@nto das informadas frente a
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necessidade informacdo demonstra que o0s interessiesais estratégicos do instrumento
orcamento publicos, mesmo apds a reorganizacaastknta de Planejamento e Orgamento
Federal, ndo estdo vinculados aos objetivos dogramas, expressao do planejamento da
acao publica. O Programa, na técnica do orcamenigrggma relancado no Brasil em 2000,
permanece como agregador de despesa publica, paisdas orcamentarias que deveriam
viabilizar materialmente os seus objetivos, na is@dto cadastro foram identificadas
fragilidades de vinculo entre os atributos das sagbe programa, persistindo este como um

classificador de despesas, e a acdes como catelgguimgramacao isolada.
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9. Anexo

Cadastro de A¢bes orcamentérias do Pronaf ano defezéncia 2007

~ Ministério do Planejamento, Qrcamento e Gestao Mapeamento das Agdes Orcamentarias Integrantes

. Secretaria de Orgcamento Federal da Proposta Orgamentaria para 2007

Programa Numero de Acdes 20
0331 Agricultura Familiar - PRONAF

AgBes Orcamentarias

1C130000 Suporte ao Desenvolvimento de Empreendimentos de Agricultores Familiares no Nordeste
Brasileiro
Produto: Familia beneficiada Unidade de Medida: unidade U0:49101 M. do Desenvolvimento Agrario
Finalidade

Proporcionar melhoria na capacidade de organizacédo e de negécios dos agricultores familiares da Regido Nordeste gerando ocupagdes produtivas e aumento
na renda desse segmento.

Descricdo

A acdo compreende, em uma primeira fase, a Iidesgdio de oportunidades de
desenvolvimento econdémico e fortalecimento de atigociais para geracdo de meio
condutivo ao desenvolvimento de negdcios susteistalsto sera feito com a realizagdo de
diagndsticos para identificacdo de negocios, selad@l beneficiarios (empreendimentos
individuais familiares ou associativos, individums grupos com idéias ou iniciativas de
novos empreendimentos), planejamento da produgfaberacao de planos de negdcios. Este
trabalho seré desenvolvido através de parcerias iostituicbes que j& atuam na regido
implementando projetos governamentais, como PROSERAROGAVIAO e Projeto Dom
Hélder. Acdes posteriores incluem o fortalecimatgdundos de garantia e criagdo de novos
grupos de garantia que possibilitem o acesso dasuligres a servicos financeiros; o
fortalecimento de cooperativas de crédito; e sep@tnico para implementagdo e/ou suporte
a estes servicos.

Unidade Administrativa Responsavel

Secretaria da Agricultura Familiar

Implementacdo da Acao TipoDireta e Descentralizada O Projeto devera deseervalgbes

e realizar parcerias para garantir a consecucatodis as etapas necessérias ao apoio a
empreendimentos familiares na area de abrangénciaPmbjeto. Para tanto, serdo
desenvolvidas a¢des de identificacao, priorizacéanalizacdo da demanda; de facilitagao de
acesso a recursos crediticios, assim como dedomatnto das cooperativas de crédito locais;
e de assisténcia técnica em todas as fases desgstojlesde o seu planejamento, passando
pela instalacdo do empreendimento, até a insergdwatiucdo no mercado. O Projeto sera
dividido em dois componentes: o de Servicos de ép@&cnico e o de Servi¢os Financeiros.
As parcerias serdo organizadas em forma de redmlvendo os Governos Estaduais,
Municipais, organizagfes dos agricultores e asdestaorganizacées ndo governamentais
atuantes na regiao.

Base Legal da Acao
Decreto n°® 1946/ 1996; Decreto n°® 3991/ 2001



91

0AB10000 Financiamento para a Agricultura Familiar - PRONAF (Lei n®10.186, de 2001)
Unidade de Medida: - U0:74101Rec. sob Sup. da STN - MF

Finalidade

Prestar apoio financeiro as atividades agropecudarias, exploradas mediante emprego direto da forga de trabalho do produtor e de sua familia, no &mbito do
PRONAF, por meio de concesséio de empréstimos.

Descricéo
Concessédo de empréstimos destinando recursos dordeNacional aos beneficiarios
enquadrados no Grupo A do PRONAF, que ndao contam garantias reais exigidas
pela