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RESUMO

O presente estudo propde analisar a viabilidade de utilizacdo de indicadores padronizados
de gestdo aplicados ao processo de planejamento do or¢gamento municipal. Partindo da
analise da literatura existente sobre o tema para subsidiar a validade da utilizacdo de indices
como medida de desempenho das organizagbes governamentais, a pesquisa pretende
demonstrar a possibilidade de construcao e utilizacao de indicadores padrdo como forma de
mensuragcdo da execucdo dos programas de governo para estruturas administrativas de
nivel federativo municipal — as quais notoriamente dispdem de menores condi¢bes técnicas,
humanas e tecnologias para a implantagdo de sistemas de acompanhamento e controle
gerenciais de resultados de processos e produtos. Ao largo da parca existéncia de literatura
cientifica sobre administragdo publica municipal, o estudo pretende demonstrar a
oportunidade da utilizagdo de indicadores padronizados como forma incipiente de
implantacao dos referidos sistemas de monitoramento da gestao.

Palavras — chave: administragdo publica; orgamento-programa; planejamento publico;
indicadores de desempenho; municipio.

1. INTRODUGAO

As recentes mudangas sociais tém promovido impactos diretos sobre as
organizagdes. Dessa forma, tanto a gestdo empresarial quanto o setor publico tém

se deparado com a necessidade de mensurar e avaliar o resultado de suas agdes.

Tais resultados sdo medidos pela racionalidade alocativa de recursos. Para a
administracao geral, esse resultado € percebido pela geragao de lucros econémicos.
Ja para a administracdo do setor publico, os resultados sdo medidos também por
critérios de eficacia e de impactos sobre a sociedade.

A necessidade de avaliagdo e demonstracdo dos resultados da aplicacédo de
recursos publicos advindos do or¢gamento-programa oportuniza o desenvolvimento
de estudos cientificos e académicos sobre os temas de evidenciagdo patrimonial e

transparéncia orcamentaria.
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Tal necessidade tem por condao, ainda, trazer a ciéncia contabil o seu papel de
instrumento gerencial para tomada de decisdes, servindo como suporte de geragao

de informacgdes para a administragédo publica.

Ainda o presente estudo abrevia o hiato académico existente sobre a administragédo
municipal, tema preterido em contraponto as pesquisas sobre processos
governamentais federais, conforme percebem Oliveira e Poubel da Silva (2012) em
estudo sobre as relagdes institucionais entre poderes executivo e legislativo locais

em mateéria de planejamento orgamentario.

Da mesma forma, busca preencher lacuna existente sobre avaliacdo de resultados,
cuja vertente de estudos € sobrepujada por temas acerca de processos de
elaboracdo e de formulacdo de agendas e politicas publicas (RAMOS e
SCHABBACH, 2012, p. 1273).

O objetivo geral do estudo é a investigagcao sobre a viabilidade de utilizagao de
indicadores padronizados de desempenho, aplicaveis ao processo de planejamento
e orgcamento no ambito de pequenos e médio municipios — estes definidos segundo
o critério populacional utilizado pela constituicdo federal vigente e direito

administrativo contemporéaneo.

Por objetivos especificos, o estudo pretende:

comprovar a insercao da administracdo publica no campo administrativo

geral,
- estabelecer a correlagao entre administragdo empresarial e de governo;
- estabelecer a diferenciacédo entre ambas as administracoes;

- propor conceitos e instrumentos de gestdo como ferramentas aplicaveis a

ambos os universos administrativos;

- estabelecer aplicacdo pratica de elaboragdo e utilizacdo de indicadores de
desempenho para a administracdo de municipios de pequeno e médio porte
conforme o critério populacional utilizado pelo Direito Administrativo; e

- perceber os impactos da referida pratica sobre o sistema de gestdo e sobre

as pessoas envolvidas no processo de orgamento-programa.



O estudo considera a realidade dos municipios enquanto “udltima divisdo fisico-
territorial da organizacdo federativa” (REZENDE e CASTOR, 2005, p. 5). Por
consequéncia, dotados de menores capacidades tecnoldgica, cientifica e estrutural.
Estes entes federativos possuem especificidades individuais, mas também
caracteristicas grupais similares. Por exemplificacdo, Kerbauy (2005, p. 338) aponta
que, para os municipios criados a partir da promulgacéao da Carta Federal de 1988,
noventa por cento possuem menos de cinquenta mil habitantes e oitenta por cento
de suas despesas sao cobertas por transferéncias institucionais (repasse de

recursos da Unido e dos Estados para os Municipios).

Nesse contexto, aos municipios de pequeno e médio porte segundo critério
populacional, podem ser propostos estudos e solugdes que os permitam aproximar-
se, em capacidade de gestdo, aos demais niveis da federagcdo. O momento atual
pelo qual passa a gestdo publica (BRASIL, 2010, p. 5), em sua necessidade de
fornecer respostas a sociedade, torna oportuno e util o desenvolvimento da presente

pesquisa.

A interseccgao entre o campo académico e o campo profissional, ademais, concretiza
o surgimento de solugdes pragmaticas e desenvolve o conhecimento diretamente
aplicavel a administragdo, sendo esta também justificativa para a presente peca

cientifica.

2. REFERENCIAL TEORICO

A sobrevivéncia das organizagdes, sobretudo em cenarios econdmicos sujeitos a
efeitos de constantes alteracdes, depende de sistemas e metodologias que
fornecam ao gestor informagdes necessarias a tomada de decisdes. O
conhecimento do resultado das agées empreendidas pela organizagao, bem como
dos processos internos, propicia aos diversos niveis da organizagado executar agdes

planejadas e em consonancia com os resultados pretendidos pela gestéao.

A geracao de informagbes aos diversos niveis e usuarios da organizagéo deve ser
feita de maneira segura e metodolégica, de forma que os resultados apurados
reflitam a realidade organizacional. Nesse contexto, a utilizagdo de indicadores como

ferramentas de planejamento e gestdo mostra-se imprescindivel, seja para as



organizagdes da iniciativa privada ou para as do setor publico.

Indicadores s&o unidades de medidas para atividades ou processos considerados
relevantes para a organizacdo. Refletem o momento em que sdo apurados e
permitem avaliar de forma periédica e comparativa os resultados, tendo por

parametro uma base de referéncia inicialmente estabelecida.

Possuem por caracteristica a capacidade de evidenciar situagdes ou fenébmenos nao
imediatamente perceptiveis por empirismo — por isso, a tarefa primordial de um
indicador ou sistema de indicadores € expressar de forma clara e inteligivel a

situacao que se pretenda analisar.

O resultado do indicador deve prover informagdes para a tomada de decisbes —
sejam estas de carater operacional, tatico ou estratégico conforme a natureza das
informagdes possibilitadas pelo indice (REIS e MACHADO JR, 2012; CAMARGO
apud SILVA e CAVALCANTI, 2005; GRATERON, 1999; FERNANDES, 2004). Logo,
os indicadores sao utilizados para controlar e melhorar a qualidade e o desempenho

de produtos e processos.

2.1. INDICADORES E SISTEMAS DE PROCESSAMENTO ORGANIZACIONAL

Toda empresa possui um sistema de processamento — composto por entrada de
insumos, por processos internos e por produtos finais, cujo objetivo € a entrega de
um bem ou servigo para o cliente. Um sistema de medigao consiste em indicadores

para medir cada uma das unidades: entrada, processamento e saida.

A interagdo ou analise conjunta dos indicadores dessas etapas horizontais compde a
esséncia de um sistema de medigado, permitindo o uso aprofundado e inteligente
para a verificagdo das causas e efeitos e o fornecimento de informagdes para
facilitar as decisdes no processo de gestdo (FERNANDES, 2004, p. 11 — 12).

Por gestao, entende-se o ato de administrar — o qual envolve tomada de decisdes.
Para o setor publico corresponde a cuidar de bens alheios ao gestor e a entidade,
recolhendo impostos e fornecendo servigos e obras de carater publico de forma a
nao provocar desequilibrios entre a capacidade de geracdo de receitas e de
assuncgao de despesas (GRATERON, 1999, p.1).



A gestdo publica, na visdo de Ribeiro (2013, p. 7) corresponde as fungdes e
principios aplicaveis ao planejamento, implantagao, execugao e controle de politicas
publicas — voltadas tanto para o fornecimento de bens e servicos a populagao,
quanto para a manutencdo da capacidade de funcionamento da administragao.
Segue o autor preconizando que as politicas publicas sdo o resultado ou produto do
processamento das demandas sociais — estas sdo os insumos do sistema, sendo
processadas como problemas sociais a serem impactados pela atuacao

governamental e tendo por resultado as politicas publicas.

A comparacgao entre o processo produtivo de organizag¢des privadas e publicas, bem
como a utilizagdo de sistemas de indicadores para medi¢ao de resultados pode ser

visualizada pela Figura 1.
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Figura 1: Sistema Produtivo Primario das Organizagoes e Sistemas de Indicadores
Fonte: Adaptado de Fernandes (2004, p.11)
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2.2. SISTEMAS DE INDICADORES, PLANEJAMENTO E GESTAO

A medida que os indicadores sdo correlacionados e analisados em conjunto, o

sistema de indicadores resultante prové informagdes para niveis organizacionais



verticalizados. Dessa forma, o nivel de execugédo ou operacional utiliza indicadores

de etapas de processos.

Pelo agrupamento dos indicadores operacionais, sdo originados indicadores taticos
— utilizados para a tomada de decisbes de cunho gerencial intermediario sobre
produtos, servigos, fornecedores e clientes. A partir de tais dados, sdo originados os
indicadores de nivel estratégico — os quais apontam a performance da organizagao
no ambiente externo e frente a organizagcbes concorrentes ou similares
(FERNANDES, 2004, p. 13). Esta ultima comparagcédo é utilizada sobretudo em

organizagdes publicas, haja vista a caracteristica ndo mercantil das mesmas.

Kaplan e Norton citados por Fernandes (2004, p. 13) apresentam alternativo sistema
classificatorio e de construcdo de indicadores, pelo qual a acdo humana é
considerada a iniciante do processo de medi¢ao — estabelecendo como principio da
boa gestdo a disponibilizacdo de condicbes de atuacado proficua e motivada dos
funcionarios, esta gerando resultados benéficos diretos no retorno sobre o capital

investido na companhia (resultado financeiro da empresa).

O conceito de inteligéncia organizacional, derivado desta consideragdo do fator
humano nas organizagdes, pode ser estendido a administracéo publica e leva em
conta a capacidade das pessoas em resolver problemas, conviver socialmente e no
"saber fazer" — considerando, portanto, os lados social e profissional (REZENDE e
CASTOR, 2005, p.28).

O planejamento ancora-se na racionalidade de distribuicdo de recursos,
estabelecendo metas e prioridades de aplicacdo. Tal processo € comum tanto as
organizagcbes privadas quanto as publicas — diferindo apenas na percepgao do
gestor do que seja "racionalidade".

Para a gestdo empresarial, a racionalidade funda-se na obtencdo do maior lucro
conforme possibilite o jogo econémico. Ja para o setor publico, com objetivos
multiplices, a racionalidade contempla critérios que envolvem julgamentos de
resultados, valores e impactos sociais — extrapolando a pura e simples busca pela
maior utilidade econémica. (REZENDE e CASTOR, 2005, p. 6 — 7; GRATERON,
1999, p. 2)

As demandas sociais necessitam ser processadas como problemas e que estes



devem ser expressos por meio de descrigao objetiva acompanhada de indicadores —
de modo geral expressando relagdo entre duas ou mais variaveis (taxas e

quocientes, por exemplo) (RIBEIRO, 2013, p.7).

A formulacdo de indicadores permite transpor o campo prospectivo de cenarios

econdmicos para o campo operacional de execugao.

Nesse sentido, Martins (2004, p. 30 — 31) determina que o processo de gestao seja
sintetizado como uma atividade de controle do desempenho de forma integrada para
garantir o cumprimento da missao e continuidade da organizacéo. Esse processo de
gestdo contempla a forma como a organizagao devera atingir os objetivos, sendo
constituido pelo planejamento de cada unidade da organizagdo e de seus niveis de
hierarquia por agdes em prazos ao longo do tempo. O autor conceitua planejamento
como um processo antecipado de decisdo e que pode ser entendido como o

resultado de um conjunto de agdes organizadas para o cumprimento de uma meta.

Dessa forma, o planejamento como processo de gestdo pode ser integrado por

quatro niveis, sendo:

- planejamento estratégico como primeira fase no qual sdo projetadas linhas mestras

de acao estratégica conforme cenario vislumbrado;

- planejamento operacional como segunda fase para o qual as diretrizes estratégicas
sdo traduzidas em planos quantificaveis ou conjunto de operag¢des para provocar ou
otimizar resultados em curto, médio e longo prazos (nesta fase sdo quantificados os

planos, elaborados os orcamentos e as programagdes econémicas);

- execugao como terceira fase no qual cada gestor identifica as alternativas e

implementa as transacdes aprovadas no orgcamento; e

- controle como quarta fase, para a qual sdo confrontados os resultados obtidos e os

projetados, sendo identificadas possiveis necessidades de realinhamento de rumos.

No mesmo sentido, Frezzatti et al.(2007, p.39), Rezende e Castor (2005, p. 101 —
104) discorrem sobre os niveis de controle como estratégico, taticos e operacionais -
inclusive como meio de identificacdo da factabilidade dos objetivos estratégicos
iniciais. Os autores apontam a utilizagéo de indicadores como ferramenta do sistema

de controle da organizagéo.



Hronec citado por Martins (2004, p. 40) acrescenta que as medidas de desempenho
comunicam as estratégias para baixo, os resultados dos processos para cima e o

controle e melhoria dentro dos processos.

Por isso, os indicadores devem ser desenvolvidos de cima para baixo, de forma a

interligar as estratégias, 0s recursos e 0s processos.

Por consequéncia, a medicdo de desempenho deve quantificar o quanto as
atividades dentro dos processos ou o quanto os resultados produzidos conseguem

atingir da meta preestabelecida (Figura 2).
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Figura 2: Fungao dos indicadores para os niveis de planejamento.
Fonte: Elaborado pelo autor

2.3. ORGANIZACOES PUBLICAS E INDICADORES DE DESEMPENHO

Grateron (1999, p. 3) é taxativo ao dispor que a gestéo publica precisa de sistemas
de medicdo de desempenho para ser avaliada e dar respostas ao cidadao sobre o
grau de adequacgao/aderéncia das tomadas de decisdo dos gestores em relagao a
eficiéncia, eficacia e economia dos recursos publicos estabelecidos nos planos e

orcamentos.

O mesmo autor fundamenta seu pensamento na percepcao de necessidade de um
modelo de contabilidade voltada a tomada de decisdao e que possibilite a existéncia

de indicadores de gestao adequados aos processos organizacionais.

Silva e Cavalcanti (2005, p. 4) definem que o gerenciamento eficaz da organizagao



somente é possivel por meio de sistema de medigdo apoiada em indicadores
associados aos objetivos — sendo estes ferramenta imprescindivel para o sucesso
do empreendimento. Tais indicadores necessitam estar fundados em medicoes
corretas, oportunas e fidedignas para que ndo conduzam a visdes distorcidas da

realidade.

O sucesso de um sistema de indicadores impacta diretamente e positivamente o
sucesso organizacional, promovendo efeitos positivos sobre a motivagcdo humana
dos colaboradores da organizagcdo — os quais sdo elementos importantes na
composi¢ao da capacidade organizacional de inovar e resolver problemas com foco
no usuario. (MARTINS, 2004; FERNANDES, 2004; SILVA e CAVALCANTI, 2005;
REZENDE e CASTOR, 2005).

2.4. INFORMACAO E SISTEMAS DE CONTROLE

Para o éxito na medigao por indicadores, faz-se necessaria a existéncia de um

sistema de informagdes organizacional.

Por informacgao conceitua-se um dado qualquer com valor/significado a ele atribuido,
passando a ter o mesmo um sentido natural e l6gico para o usuario -sendo, por isso
mesmo, dotado de utilidade. Toda e qualquer informacdo especifica pode ser
chamada de "informacgao personalizada". De mesma forma, o dado util, de qualidade

inquestionavel e antecipado pode ser chamado de "informagao oportuna".

A informacéo trabalhada por pessoas (ou por recursos digitais) e que possibilitam a
geracao de cenarios, de simulagdes ou de oportunidades pode ser chamada de
"conhecimento". Sao concretizadas, portanto, por percep¢des humanas ou por
inferéncias computacionais. (REZENDE, 2007, p. 508).

Por sistema de informagao pode ser entendido cada unidade ou conjunto de partes
que geram informagdes para o sistema de controle da organizagdo (REZENDE e
CASTOR, 2005, p. 108).

Cruz Silva apud Silva e Cavalcanti (2005, p.4) estabelecem que:

[...Jos mecanismos de controle representam o elemento essencial para

assegurar que o governo atinja os objetivos estabelecidos nos programas
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de longa duragdao com eficiéncia, efetividade e dentro dos preceitos legais

de ordem democratica.

Grateron (1999, p. 7) concebe controle como agao preventiva e corretiva contida em
cada uma das fases do processo de cada organizagédo, sendo muito mais complexo
no setor publico. O controle envolve um conjunto de instrumentos e técnicas de
diagnosticos e de analises que permite avaliar a gestao dos agentes que exercem a

administragao publica.

Nesse sentido, a importancia e a necessidade de planejamento das acbes tém
ocupado espago na agenda publica — seja como meio de controle fiscal, de equilibrio
das contas publicas ou como meio de transparéncia da gestdo (buscando esta
promover o carater participativo da populagcdo na elaboragdo e no controle da

administracao publica).

2.5.  PLANEJAMENTO PUBLICO E ORGAMENTO DE GOVERNO

A pratica do planejamento nas esferas publicas € apontada como meio
indispensavel a gestao para, inclusive, promover a modernizagdo da administracao,
combater antigas mazelas disfuncionais burocraticas e possibilitar a agdo em
cenarios abalados por flutuagdes econdmicas e por crescentes demandas sociais
(ANDRADE, 2008, p. 1; REIS e MACHADO JR, 2012, p.1; OLIVEIRA, 2006).

O atual sistema de planejamento publico € integrado ao orgamento de governo — por
isso o ciclo de planejamento de médio prazo da administracdo € um processo de
planejamento orgamentario. Nesse sentido, a resolugao de problemas sociais € alvo
de objetivos a serem atingidos por meio de conjuntos organizados de acgdes e
mensuraveis por indicadores, através de metas e prioridades conforme a situacao
econdmica de cada exercicio financeiro anual e para os quais fontes de recursos

sao associadas a objetos de despesa. (OLIVEIRA, 2006)

A concepcgao do orgamento como um instrumento gerencial de trabalho deve, pois,
fazer-se presente na visdo moderna de administragdo publica — interligando os
sistemas de planejamento, politico-administrativo e financeiro (REIS e MACHADO
JR, 2012, p. 2; OLIVEIRA, 2006, p. 59 e 75).
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Andrade (2008, p. 5), por exemplo, indica que o sistema de planejamento para
municipios acima de 20.000 habitantes, inicia-se pelo Plano Diretor Municipal. O
autor aponta que o planejamento orcamentario municipal deve incorporar as

diretrizes do referido Plano Diretor.

A existéncia e validade de processos de planejamento estratégico para municipios —
contemplando visao de futuro e vocacao da cidade, também é apontada por Oliveira
(2006, p. 11).

Outros setores da administragdo municipal devem também possuir seus documentos
de planejamento estratégico setorial — tais como os planos municipais de saude, os
planos municipais decenais de educacado e os planos municipais de assisténcia

social.

Todos estes documentos possuem diretrizes macro-organizacionais (considerando a
posigcao do municipio em um contexto com variaveis externas a administracao local,
tais como integracao regional e insercao em sistemas federais de atuagao) que

devem interligar-se ao planejamento orgamentario municipal.

A integragcao deve buscar na contabilidade fundamento e meio de aplicagao pratica -
possibilitando que a contabilidade aplicada ao setor publico seja uma ciéncia que
cumpra sua fungao de origem, qual seja, a de um sistema de informagdes gerenciais
que possibilite a tomada de decisdo por parte de gestores e a provisdo de
informacgdes a quaisquer de seus usuarios (REIS e MACHADO JR, 2012; OLIVEIRA,
2006, p. 66; GRATERON, 199, p.6 — 7; RIBEIRO, 2013, p. 7 — 8; SILVA e
CAVALCANTI, 2005, p. 4).

3. METODOLOGIA

A presente pesquisa foi realizada com base em estudos bibliograficos e documentais
— estes disponibilizados em hipertexto por 6rgaos da administracdo publica tanto

federal quanto municipal, bem como em experimentagao pragmatica do autor.

Dessa forma, foram utilizadas como base referencial obras da literatura técnica
voltadas aos temas de administracdo publica e municipal, administracdo

empresarial, contabilidade publica, planejamento e orgamento publicos e
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planejamento estratégico municipal.

Também o saber académico disseminado por meio de trabalhos cientificos compds
a base bibliografica do estudo presente, materializando-se por consultas a artigos
cientificos e teses de mestrado versando sobre indicadores aplicados a gestao,
orgamento-programa, indicadores de desempenho comumente utilizados na

administracao publica federal e avaliagao de politicas publicas.

Ainda, documentos publicos com base na lei de acesso a informacdo e
disponibilizados em ambiente virtual de amplo acesso publico foram utilizados.

Portanto, mostra-se o estudo como bibliografico e documental.

Por estudar detalhadamente diversas nuances do objeto (permitindo que se
desenvolva amplo e detalhado conhecimento) pode ser entendido, ainda, como

estudo de caso.

Uma vez que o conhecimento produzido podera ser replicado apds a ocorréncia dos
fatos geradores originais (ja que se trata de estudo calcado na experiéncia
profissional do autor), pode o presente projeto ser visto como de pesquisa apds o

fato (ou expost-facto).

Quanto a natureza, possui caracteristicas de pesquisa aplicada tendo por objetivo
gerar conhecimentos para aplicagdo praticas de problemas especificos que

envolvem interesses locais.

Por considerar a relagdo dinamica entre o mundo real e o sujeito da pesquisa
(associando objetividade a subjetividade do pesquisador), tendo por base a
interpretacédo da realidade e atribuindo significados aos fendmenos observados,
utilizando-se do ambiente natural para a coleta de dados e do pesquisados como

elemento-chave do trabalho realizado, possui os elementos de pesquisa qualitativa.

Em relacdo aos objetivos, a presente pega pode ser entendida como pesquisa
exploratdria. Visa, portanto, proporcionar familiaridade com o problema para torna-lo
explicito ou compreensivel e para construir hipoteses. Comumente, envolve
levantamento bibliografico ou trata-se de estudos de caso (MEDEIROS et al., 2014,
p. 70-74).
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4. ANALISE E INTERPRETAGAO DOS DADOS

A criagdo de indicadores padronizados de desempenho do planejamento
orcamentario para a administracdo de pequenos e meédios municipios deve
considerar a utilizacdo de informacdes contabeis para sua efetivacao com éxito. Tal
preocupagao deriva, entre outros aspectos, da necessidade de que o custo de

apuracgao do indicador seja significativamente menor que o beneficio gerado.

Por isso, a estrutura de tecnologia de informagcédo e comunicagado existente no
municipio necessita também ser considerada na criagdo e implementagcao de tais

indicadores padronizados.

A utilizacdo de relatorios extraidos do movimento contabil utiliza informacgdes que
sdo, a priori, fidedignas e passiveis de obtengcdo com fluidez, celeridade e utilidade

para o usuario.

4.1. BENEFICIOS DA PADRONIZACAO DE INDICADORES

A padronizacdo de indicadores possibilita, para os érgéos centrais e agentes de
decisdo a comparacao entre os centros de responsabilidade pela execu¢cado dos
programas e acdes de governo, a comparabilidade da atuacao setorial e a visdo da

execucao de cada programa de governo.

Por centros de responsabilidade deve-se entender cada 6rgao de governo
responsavel pela execugdo do programa e pela demonstragdo dos resultados
obtidos.

A padronizacdo permite que se possa realizar a comparagao entre os resultados
obtidos e recursos despendidos por cada 6rgao de execugao. Propicia-se ao gestor,
assim, a visdo de resultados de cada programa de governo, do desempenho de

cada 6rgéo executor e a visao do resultado geral da atuagdo governamental.

E importante observar que os indicadores padronizados devem, inicialmente, focar a
busca de informagdes de desempenho para cada programa de governo. Tal cuidado
deve-se ao fato de que o objetivo da referida padronizagao é exatamente dispor aos

agentes setoriais a oportunidade de conhecer e apropriar-se, com seguranca e
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posterior autonomia, de ferramenta estatistica e gerencial que prove ser util a

operacionalidade do setor, 6rgéo ou secretaria municipal.

Conforme exposto anteriormente, a criagcdo e o uso de indicadores factiveis e
oportunos extrapolam o mero controle de estratégias e resultados, incidindo

beneficamente sobre a motivagao da equipe de trabalho envolvida.

4.2.  PADRONIZAGAO E SISTEMAS DE INDICADORES DA GESTAO

A medida que cada setor desenvolva conhecimento e metodologia e passe a utilizar
os indicadores para a avaliagdo da execugao dos programas de governo, tende-se
que as informagdes geradas por cada indicador padronizado possam ser

comparadas entre si.

A comparagao entre os resultados apurados de cada indicador pode ser considerada
0 passo inicial para a criagdo de um sistema de indicadores de desempenho da

gestao.

De mesma forma, a utilizagao inicial de indicadores padronizados deve reservar o
cuidado de ser feita concomitantemente com, ao menos, um indicador de natureza

setorial.

Isto se deve ao fato de que os indicadores padronizados buscam demonstrar
informacgdes gerais sobre os aspectos de cada programa de governo e possibilitar a
comparagao por meio de uma visao macro de atuagdo do ente governamental, tal
como: execucdo financeira em confronto com a prevista, grau de aderéncia da

execucao fisica em comparagado com a execugao inicialmente prevista, entre outros.

Portanto, as caracteristicas especificas de obtencdo de resultados de cada
programa necessitam ser apuradas e demonstradas por indicadores de programas

setoriais.

Por exemplo, um indicador de permanéncia escolar deve ser utilizado para um
programa de governo para a area educacional. Nao poderia ser apurado e
demonstrado para programas de governo de infraestrutura. Portanto, indice de
permanéncia escolar ndo pode ser utilizado como indicador padronizado de

desempenho da gestao do ente federativo.
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Por outro lado, tal indicador reflete com clareza se o programa de governo esta
obtendo resultados na resolugédo de um problema social voltado a escolarizagao e
alfabetizacdo. Dessa forma, deve ser utilizado conjuntamente com indicadores
padronizados para que possa refletir se o resultado obtido guarda correlagdo com

visdo macro da administracao.

4.3. CARACTERISTICAS PARA INDICADORES PADRONIZADOS

Embora, em casos estritos, possam ser utilizados indicadores operacionais, deve-se
saber que o foco da medicao refere-se a gestdo do programa de governo (entendido
como um conjunto de agdes organizadas para o atingimento de determinado
objetivo). E imprescindivel evitar, portanto, indicadores para cada acdo
isoladamente. Por conceito, cada agao é medida por metas fisicas e financeiras — e

nao por indicadores.

Faz-se importante atentar para que os indicadores personalizados guardem a forma
de relagdes comparativas entre fatores — evitando que valores numéricos absolutos

sejam confundidos como indicadores.

Na técnica orcamentaria-programatica, cada agcdo que compde o programa de
governo possui uma unidade de medida composta por valor absoluto, medindo a

execugao "fisica" de cada agao.

Deve-se, dessa forma, tomar o cuidado de incidir a padronizagdo de indicadores
financeiros somente sobre o movimento de cada programa. Assim sendo, 0s
indicadores devem trazer como fatores valores indicativos do resultado concreto da

execucao do programa.

Nada obsta que se realize a comparagao em termos fisicos e financeiros de cada
acao, desde que restrito ao exercicio financeiro e desde que tal comparacao nao se
torne a matriz de orientagao programatica. O gestor deve preocupar-se em atingir os
objetivos do programa de governo. As agdes que compdem cada programa nao
possuem objetivos — possuem metas fisicas medidas por unidades e para cada qual

existe um custo previamente fixado.

Por objetivos de programa de governo, deve-se entender o resultado pretendido
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para resolver um determinado problema social. Por exemplificagdo, um problema
social pode ser a baixa qualidade do ensino em determinado municipio.
Evidentemente, para aumentar a qualidade do ensino ndo basta apenas ter acdes
de construgdo de escolas. Outras agdes precisam ser realizadas em conjunto, tais
como reforma das escolas ja existentes, distribuicdo de atendimento escolar por
zonas geograficas, transporte escolar, merenda para alunos, valorizacdo de
profissionais envolvidos na atividade educacional, entre outros. O agrupamento
organizado e a execugado concatenada de todas essas ag¢des compordao um

programa de governo cujo objetivo sera a melhoria da qualidade do ensino.

Para este programa, indicadores tais como taxa de evas&o escolar, taxa de
aprovacao poderao ser utilizados. Cita-se, para este caso, o Indicador de
Desempenho da Educacdo Basica (IDEB) como referéncia obrigatoria

contemporanea.

Os indicadores padronizados, para o caso exposto, deverao medir a resolugao do
problema social — ou, em outros termos, o alcance do objetivo do programa de

governo.

4.4. A CONSTRUCAO DE INDICADORES PADRONIZADOS

Toda a sistematica de elaboracdo e utilizacdo de indicadores programaticos,

portanto, deve pautar-se pela medigéo dos resultados de programas de governo.

Dessa forma, pode-se realizar analise comparativa entre o inicialmente previsto e o
efetivamente realizado em termos de execucgdes global financeira e fisica, por
exemplo. Nessa linha de analise, o confronto entre a previsao financeira e sua
respectiva realizagdo possibilita a visdo de eficiéncia e grau de economicidade da
gestdo programatica e de operacionalidade, gerando indicadores de “execugéo

financeira do programa” e “grau de cumprimento do planejamento”.

De mesma forma, indicador de “grau de eficiéncia na captagdo e utilizagdo de
recursos de terceiros” (tais como de acordos voluntarios de transferéncia de
recursos ou de firmamento de operagdes de crédito) indicam, por exemplo, a
atuacdo do setor na utilizagdo de recursos obtidos junto aos demais entes

federativos.
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Esses recursos podem ser, por exemplo, acordos voluntarios para transferéncias

financeiras ou contratacdo de operagdes de crédito. Aqueles sdo os chamados

“convénios” ou termos de repasse e estes sdo os empréstimos bancarios. Ambos

sdo vinculados a objetos e gastos especificados em termo de contrato entre as

partes.

A cooperacao técnica e financeira, inclusive, constitui meio de fortalecimento do

pacto federativo e abre interessante campo de atuagdo governamental — sobretudo

para a administracao municipal.

Essa cooperacao possibilita ampliagdo da atuagcéo publica sem onerar a capacidade

de geragao de receita propria.

De mesma forma, tal atuacao proficua langca mao das oportunidades possibilitadas

pelos sistemas federais de gestdo compartilhada de politicas publicas — sobretudo

para as fungdes educacionais, de saude e de assisténcia social.

Indicadores de processos administrativos — tais como de fluxo de documentos,

propiciam a visualizagao do tempo de resposta, bem como de acumulo documental

no ambito da organizagdo. A geragcdo de estoques processuais, de aumento do

tempo de resposta ou de incremento da geragdo documental pode indicar

necessidade de alteracdo ou aprimoramento de

rotinas administrativas, de

necessidade de capacitagcdo de pessoal ou de aprimoramento tecnoldgico. Tal

indicador pode ser apurado por relatérios de sistema digital de controle de

documentos ou, em ultimo caso, por conferéncia manual em livro de registro.

Nome

Medida

Férmula de Célculo

Fonte de Dados

Perspectiva

Execugdo Financeira

Taxa

Execucdo Orcamentaria
Previsdo Orgamentaria

Previsdes: Plano Plurianual
Execugdo: Demonstrativos Contdbeis

Orgamentaria e
Financeira

Grau de Cumprimento do
Planejamento

Taxa

Total Fisico Executado
Total Fisico Previsto no PPA

Previsdes: Plano Plurianual
Execugdo: Relatdrios Setoriais de Metas

Planejamento de
Metas

Eficiéncia na Captagdo de
Recursos de Terceiros

Taxa

Execucdo Orcamentdria de Recursos de Terceiros
Recursos de Terceiros Previstos

Previsdes: Plano Plurianual
Execugdo: Demonstrativos Contdbeis

Orgamentaria e
Financeira

Fluxo Processual

Taxa

Total de Processos Remetidos ou Despachados
Total de Processos Recebidos

Sistema Informatizado de Protocolo ou
Conferéncia Manual

Administrativa

Incremento Processual

Taxa

Total de Processos Protocolados no Periodo
Total de Processos Protocolados no Periodo Anterior

Sistema Informatizado de Protocolo ou
Conferéncia Manual

Administrativa

Figura 3: Indicadores Padronizados em Plano Plurianual 2014 a 2017

Fonte: Cachoeiro de Itapemirim, 2013.

ianual

2014 a 2017 do Municipio de Cachoeiro de Itapemirim. Para tais indicadores foi

perceptivel a utilizacdo de taxas como forma de comparativo da parcela sobre o total

apurado.
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O indicador de execucgao financeira do programa busca demonstrar a execugao
financeira dos programas em confronto com o previsto inicialmente no plano
plurianual, permitindo ao gestor a visdo de previsdo e execugdo de gastos para a

realizacéo das politicas publicas planejadas.

Quanto ao indicador de grau de cumprimento do planejamento, buscou-se
possibilitar ao gestor a visao de execucgao fisica do programa. Assim sendo, pode-se
entender tal indicador como de demonstragao da operacionalidade do programa em

termos de realizacdo de metas fisicas.

O comparativo entre os indicadores de execucéao financeira e de cumprimento do
planejamento torna possivel ao gestor perceber se a execugdo de metas guarda
correlagdo com os gastos previstos inicialmente. O comparativo de tais resultados,
dessa forma, torna possivel a gestdo dos gastos por realizagdo de metas

programaticas.

O indice de eficiéncia na captacdo de recursos oportuniza ao gestor o
acompanhamento e aprimoramento dos mecanismos institucionais de busca de
parcerias e de captacdo de recursos para a realizagdao de politicas publicas. O
resultado de tal indicador aponta o grau de aproveitamento das oportunidades de
maximizagcao da atuagdo da entidade governamental por meio de utilizacdo de
financiamentos contratuais ou apropriacado de recursos de outras esferas de governo

(tais como convénios, repasses ou parcerias para realizagado de objetivos comuns).

Os indicadores padronizados acima partem da perspectiva de planejamento de
metas, orgamento e finangas — medindo, em grande parte, a execugao fisica e
financeira do plano de metas de médio prazo, fornecendo ao gestor a visdo de
operacionalidade e eficiéncia interna da organizagéo.

A resolugcdo de problemas sociais e a efetividade das politicas publicas devem,
conforme ja4 mencionado, serem medidas e avaliadas por meio da utilizagdo de
indicadores setoriais personalizados — os quais devem refletir se os programas de
governo estao obtendo resultados favoraveis para a resolugcao de problemas sociais
— estes expostos em forma de objetivos de cada programa orgcamentario.

Quanto aos indicadores de fluxo e incremento processual, fornecem ao gestor a

percepgado da capacidade administrativa de cada setor organizacional. Baseado na
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capacidade da organizagdo em movimentar processualmente as demandas
recebidas, oportuniza ao gestor perceber situagbes tais como a movimentacao
interna de documentos, tempo de resposta e existéncia ou ndo de estoques de
documentos. A analise de tais situacdes pode resultar em identificacdo de gargalos
organizacionais e promover a busca pela causa de tais situagbes — que pode ser
desde a necessidade de melhoria de infraestrutura fisica até situacdes de motivagao

interna de servidores ou colaboradores da organizagao.

Conforme perceptivel pela coluna de fontes de dados, a construgdo dos referidos
indicadores buscou adequacdo a possibilidade de apuragdo considerando as

caracteristicas da organizagao.

[...]o objetivo é dotar a administracdo publica municipal local de
instrumentos de medicdo que indiquem a situagdo contemporanea de
programas previstos no plano plurianual por meio de instrumentos que
possam ser utilizados dentro das capacidades tecnoldégica do municipio e
de conhecimentos aplicaveis dos orgaos setoriais de execugao dos
programas e agoes. (sic) (CACHOEIRO DE ITAPEMIRIM, 2013a, p. 2)

A construgcado dos indicadores elencados a Figura 3 demonstra, primariamente, o
sistema de financiamento do planejamento, bem como a preocupacéao na verificagao
do cumprimento de metas. Indica, portanto, atuagdo voltada busca por parcerias
voluntarias ou contratuais como forma de aumento da capacidade de atendimento
da demanda social, bem como de utilizacdo de conhecimentos e rotinas que
permitam monitoramento e avaliacdo do plano plurianual. Tal realinhamento capacita
o retorno das agbes governamentais ao plano inicial, adequando-se as mudancgas
reais de cenarios econémicos. (CACHOEIRO DE ITAPEMIRIM, 2013b, p. 15 e 17).

A analise dos resultados dos indicadores pode ser feita de forma segmentada,
agrupada ou consolidada. Por aquele prisma, os indicadores fornecem ao gestor a

visdo do desempenho de cada programa.

A partir do ponto em que séo correlacionados por 6rgdo ou setor, evidenciam o
desempenho setorial na execugdo do planejamento de politicas publicas e
programas de governo.

Pela consolidacdo dos dados, os indicadores correlacionados permitem ao gestor
apropriar-se da visdo ampla da atuagdo organizacional e do nivel de adequacao as
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metas do planejamento inicial. Em seguimento, aponta possivel necessidade de
corregdes de execugao ou realinhamento de atuagcédo para que os objetivos iniciais

possam ser atingidos.

O cruzamento das informagdes de tais indicadores padronizados junto a demais
medi¢cdes de carater amplo permite a gestdo entregar a sociedade os resultados de

seus objetivos macros de planejamento.

A padronizagao de indicadores de desempenho e gestdo deve considerar os custos
e os esforgcos envolvidos. Assim sendo, a elaboragéo e apuragao dos mesmos deve

agregar qualidade a gestao, ndo sendo meramente procedimento formal.

Pode-se citar como referéncia o trabalho executado pelo Tribunal de Contas da

Unido intitulado Portfélio de Indicadores utilizados na Administragcdo Publica

Brasil e no exterior (BRASIL, 20147?), exemplificado pela Figura 4.

Num Indicador Descricao Perspectiva Orgio
1 Taxa de acerto nas previsdes | Relagdo percentual entre os acertos dos boletins e o total | Processos MAA -
do tempo das previsdes elaboradas. Finalisticos Inmet
~ . Relag@o percentual entre a receita patrimonial no ano e a | Or¢amento e
2 Taxa de evolugdo da receita 1640 pe . oa p e PR
receita patrimonial no ano anterior Financgas
Taxa de confianga na | Relagdo percentual entre a quantldarde. da populagdo que Cidadios\Sociedad
3 conduta dos agentes | confia na conduta dos agentes publicos e o total da . MJ
ot ~ . e\Clientes\Imagem
publicos populagdo brasileira.
4 Indice de processos | Mede a eficacia na relagdo entre o niimero de processos | Processos STI
atendidos no prazo atendidos no prazo e o numero total de processos. Finalisticos
5 Taxa de execugdo financeira | Relagdo entre o or¢amento executado e o orgamento | Orgamento €| Ouiros
do projeto previsto para o projeto. Finangas
6 Eficacia na instru¢do de | Tendéncia a formagdo ou a reducdo de estoques na | Processos Tcu
processos instituigao. Finalisticos
7 Indice da aplicagio de | Percentual da despesa orgamentdria (exceto pessoal) | Orgamento e TCU
recursos em investimento aplicada em investimento. Finangas
Indice de retengdo de | Percentual de servidores com mais de "x" anos de servigo
8 . o Pessoas TCU
servidores na instituigéo.
indice de rotatividade no Percentugl de servlldores que se deshgaraNm
9 trabalho voluntariamente ou em licenga sem vencimento em relagdo | Pessoas TCU
ao total de ativos, no periodo.
10 | Horas de treinamento _Quqntl.dz}de média de horas de treinamento por servidor da Pessoas TCU
nstituigado.
1 Indice de execugdo | Relagdo entre a execug@o or¢amentaria e o orgamento da | Orgamento e TCU
orgamentaria instituigao. Finangas
12 Indice da aplicagio de | Percentual da despesa orgamentaria (exceto pessoal) | Orgamento e TCU
recursos em investimento aplicada em investimento. Finangas

Figura 4: Indicadores utilizados na Administracao Publica

Fonte: Brasil, 20147

no

A utilizagao de indicadores conforme tal documento confere a padronizagao local
carater de consisténcia — haja vista tratar-se de indices utilizados comumente por
orgaos de referéncia da administracdo federal. Novamente ressalta-se a
interpretacado e adaptacao de tais indicadores as realidades locais para que possam

ser utilizados de forma qualitativa e apurados conforme a boa técnica de gestéao,
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considerando as capacidades tecnoldgicas e o conhecimento existente em cada

organizagao administrativa publica municipal.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

A pratica da gestdo administrativa deve considerar a utilizagdo de sistemas de
indicadores de desempenho como forma de apuragdo dos éxitos das politicas

publicas.

Toda organizagédo possui um sistema, considerado em conceito primario, composto
de entradas ou insumos, processamentos ou atividades e produtos ou resultados.
Dadas as caracteristicas peculiares da administragdo governamental, os resultados
necessitam ser considerados além da mera geracao de utilidade econémica - por
isso, a medicao de desempenho na administragdo publica revela-se procedimento
de carater complexo dados os impactos das agbdes do governo sobre a sociedade

por periodos longos de tempo.

Nesse diapasdao, a menor capacidade tecnoldgica, técnica e de conhecimento
atinentes as administragdes municipais face aos demais entes da federagdo —
inclusive com a existéncia de realidades locais multiplices e individualizadas, torna a
utilizacdo de sistemas de medi¢cdo de desempenho da gestdo um processo ainda a

ser desenvolvido em grande parte dos municipios brasileiros.

Tal realidade € refletida também pelos estudos académicos, mais voltados a
formacao de agendas e elaboracdo de politicas publicas do que ao seu controle,
avaliacao e monitoramento . Se por um lado tais dificuldades se fazem presente, por
outro tornam ainda mais oportuna a utilizagdo de indicadores padronizados de

desempenho da gestdo municipal.

Dessa forma, o presente estudo demonstrou a admissibilidade de utilizagdo de
instrumentos de medicdo do desempenho tanto na administracdo empresarial
quanto na gestao das organizagdes publicas — uma vez que ambas se situam no

campo da administracdo enquanto ciéncia.

Foi possivel demonstrar que a correlagcédo entre entidades do setor publico e do setor

privado faz-se pelo critério de racionalidade na alocacéo de recursos, diferenciando-
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se ambas apenas pela percepg¢ao do que seja racionalidade. Esta percepgao deriva
dos objetivos distintos a serem atingidos pelas organizacbes de cada campo

administrativo.

Foi possivel propor a construgdo de indicadores padronizados de resultados como
passo inicial para a formagao posterior de sistema de informagdes de gestdo para

municipios de pequeno e meédio porte brasileiros.

Foi demonstrado que tal construgédo pode utilizar-se da experiéncia ja vivenciada por
demais 6rgaos publicos, sendo proposto como referencial os indicadores constantes

do portfélio de indicadores utilizados na administragao publica federal.

Por fim, percebeu-se que a utilizagdo de ferramentas padronizadas de gestado, além
de promover o suporte a tomada de deciséo, gera efeito benéfico sobre as pessoas
envolvidas no processo de elaboragdo, execugdo e avaliacdo de programas e
orgamentos de governo — proporcionando o desenvolvimento do conhecimento e da

inteligéncia organizacional.
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