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Resumo

Esse trabalho teve por objetivo verificar a efetiva utilizacdo dos conceitos e instrumentos do
sistema de planejamento e orcamento publico do estado da Bahia na gestdo do programa
Todos Pela Alfabetizacdo (Topa), no exercicio de 2008, cujas rotinas de planejamento,
execucdo, monitoramento e avaliagdo devem constar dos registros do sistema informatizado
Siplan. A partir da analise tedrica da evolucdo do orcamento publico no Brasil, que culminou
na atual técnica de orcamento-programa (Sistema Integrado de Planejamento, Programacdo,
Orcamento e Gestdo — PPBS), da execuc¢do do Topa, do levantamento e anélise dos dados do
relatorio de acompanhamento da execucao do Siplan e do relatério anual de governo, quanto
as inconsisténcias e desconformidades; confirma-se a hip6tese basica dessa pesquisa. Dessa
forma, conclui-se que a gestdo do Topa ndo utilizou adequadamente 0s conceitos e
instrumentos orcamentérios oficiais do Estado, dificultando a transparéncia das informacdes
prestadas ao Poder Legislativo, Tribunal de Contas do Estado e a sociedade.

Palavras-chaves: Orcamento Publico; TOPA, Gestdo Publica.

Abstract

This study aimed to verify the effective use of concepts and tools of the planning system and
the public budget of the state of Bahia in program management Literacy For All (Topa), in
2008, whose routines of planning, implementation, monitoring and evaluation be included in
the computerized records system Siplan. From the theoretical analysis of the evolution of
public spending in Brazil, which culminated in the current technical program budget
(Integrated Planning, Programming, Budget and Management - PPBS), the implementation of
Topa, the survey and analysis of the data report monitoring the implementation of Siplan and
the annual report of government, about the inconsistencies and discontinuities, confirms the
basic hypothesis of this research. Thus, we conclude that the management of Topa not used
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properly the concepts and tools of the state budget officers, hindering the transparency of
information provided to the Legislative Branch, Court of the State and society.

Keywords: Public Budget, TOPA, Public Management.

1. INTRODUCAO
1.1 CARACTERIZACAO DA SITUACAO-PROBLEMA

A partir das duas Ultimas décadas, os movimentos de reforma gerencialista do
aparelho do estado apontam, cada vez mais, para a necessidade de eficientizacdo da acao
governamental, bem como para a ampliacdo dos mecanismos e instrumentos de participacéo e
controle social.

O atual cenéario de restricdo orcamentaria rigida e as demandas crescentes por
servigos publicos de melhor qualidade impdem ao gestor atuacdo eficiente e eficaz voltada
para atendimento direto a populacdo, no sentido de realizar mais com menor dispéndio de
recursos.

Para o alcance desse objetivo, é imprescindivel a ado¢do de uma cultura
organizacional de mensuracdo de desempenho dos processos finalisticos e de custeio,
mensuracdo dos custos dos programas, planejamento e avaliacdo das agdes, tendo como
paradigma o setor empresarial.

A gestdo orientada por indicadores de mensuracdo de desempenho encontra abrigo
na Teoria da Agéncia, que pressupde a contratualizacdo das relacGes de trabalho entre
superiores e subordinados. Para Slomski (2009, p. 30), hd uma assimetria de acesso a
informac@es entre o agente principal (a populacdo), os gestores e os servidores publicos. A
gestdo norteada por metas claras reduz os desniveis de acesso a informacfes e direciona as
acOes estatais para o resultado desejado.

Para Giacomoni (2003), o orcamento-programa € o0 elo entre a funcdo de
planejamento, gestdo, avaliacdo e controle. Nesse sentido, 0 or¢camento publico é ferramenta
fundamental e imprescindivel para a quantificacdo fisica e financeira dos objetivos finais e
intermediarios planejados e alcancados pela execucao orcamentaria.

Ocorre que, em algumas circunstancias, ha indicios de que o processo orcamentario
esteja tdo apartado do processo de planejamento e execucdo das acbes dos Orgaos
governamentais que a analise dos dados e indicadores da execucdo programética nao
possibilita inferéncias acerca do cumprimento dos reais objetivos pretendidos.

Nesse sentido, chama a atencdo a polémica acerca dos numeros divergentes
apresentados sobre o nimero de adultos alfabetizados no estado da Bahia entre 2006 e 2010,
suscitada na campanha eleitoral de 2010. Para a gestdo do programa Todos pela Alfabetizacéo
(Topa), foram alfabetizados 751 mil adultos, ja para o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), 132 mil adultos. (ALELUIA, 2011).

Por outro lado, relatérios do Tribunal de Contas do Estado, referentes ao exercicio
financeiro de 2008, apontam para a desproporcdo entre a execucdo fisica e financeira das
acOes do Programa. Para alguns projetos/atividades, os relatorios do Sistema de Planejamento
e Orcamento do Estado da Bahia (Siplan) mostram produtos e metas fisicas de acGes com
execucdo infima ou sem execucdo, mas contraditoriamente com elevada execucéo financeira.
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Relatério de Contas SEC, 2008; (BAHIA, 2008, a). Relatorio de Acompanhamento do Siplan,
2008. (BAHIA, 2008, b).

Nesse contexto, surge a questdo que direciona esse estudo: 0s conceitos e
instrumentos do sistema de planejamento e or¢camento publico do estado da Bahia foram
efetivamente utilizados na gestdo do Programa Todos Pela Alfabetizacdo (Topa), no
exercicio financeiro de 2008?

E esperado que 0s 6rgdos governamentais cumpram pelo menos os requisitos legais
para o planejamento, execucao e controle das suas acoes.

Assim, espera-se encontrar nesse estudo tanto os requisitos legais quanto outros
instrumentos adicionais utilizados pelo Estado para dar uma maior transparéncia as suas
acoes.

Assim, o objetivo desse estudo verificar a efetiva utilizacdo dos conceitos e
instrumentos do sistema de planejamento e orgamento publico do estado da Bahia na gestdo
do Programa Todos Pela Alfabetizacdo (Topa), no exercicio de 2008.

Nesse sentido foram perseguidos os seguintes objetivos especificos: a) Estudar o
processo de planejamento, execucdo e avaliacdo do Programa Todos Pela Alfabetizacdo
(Topa) e sua integragcdo com 0 processo orcamentario; b) analisar a relacdo entre recursos,
acOes, produtos, metas e indicadores do Programa; c) analisar as limitacGes para avaliacdo
estatistica do programa, quanto a anélise da eficiéncia e eficacia das acoes.

Esse artigo é importante porque tem a pretensdo de contribuir para que outras pessoas,
além dos servidores do Estado, tomem conhecimento de como funciona o sistema
orcamentario do governo, nesse aspecto investigado, bem como 0s vieses ocorridos na sua
utilizacdo, uma vez que muitas informac6es ndo chegam ao conhecimento da sociedade que
paga impostos e utiliza os servigos publicos.

E relevante também porque vai proporcionar a populacio um estudo demonstrando se
0s gestores do patrimdnio publico estdo utilizando os instrumentos de orcamento publico de
forma eficiente. Essa pesquisa também podera contribuir, despertando o interesse de outras
pessoas que desejem explorar mais profundamente o assunto.

2. REFERENCIAL TEORICO

A revisdo de literatura da pesquisa esta metodologicamente dividida em duas partes: a)
Orcamento Publico no Brasil; e b) Avaliacdo do Programa Topa no Contexto da Execucao do
Primeiro Ano do Plano Plurianual - PPA (2008/2011).

A primeira parte apresenta a conceituacdo e evolugdo das técnicas orcamentarias no
Brasil, a partir da leitura de autorizados autores da matéria, a exemplo de James Giacomoni e
legislacdo orcamentaria aplicavel aos estados federados, culminando com a abordagem do
sistema integrado de planejamento, programacéo, orcamento e gestao.

O segundo item da revisdo de literatura estuda a avaliacdo do programa através do
relatorio de atividades da Secretaria da Educacdo do Estado da Bahia - SEC/2008, relatorios
do sistema Siplan/2008, manuais de programacao e or¢camento expedidos pela Secretaria de
Planejamento do Estado e relatério de auditoria do Tribunal de Contas do Estado concernente
as contas da Secretaria da Educacdo em 2008.

2.1. ORCAMENTO PUBLICO NO BRASIL
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Para Burkhead apud Giacomoni (2003, p. 45), o orcamento publico teve origem no
artigo 12 da Magna Carta, outorgada em 1217 pelo Rei Jodo sem Terra, na Inglaterra, berco
do liberalismo politico e econdmico mundial: Nenhum tributo ou auxilio sera instituido no
Reino, senédo pelo seu conselho comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa do Rei, fazer
seu primogénito cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vez, e os auxilios para esse fim
serdo razoaveis em seu montante.

Tal dispositivo fora introduzido no texto constitucional por pressao dos bardes feudais,
que compunham a Common Counsel (6rgdo de representacdo parlamentar da época), no
sentido de limitar o poder discricionario do Rei em matéria tributaria (GIACOMONI, 2003).

A origem embrionéria do orcamento publico, portanto, relaciona-se ao controle
daquilo que seria arrecadado como receitas publicas que financiam as despesas publicas, uma
vez que a fonte desse financiamento sdo majoritariamente os tributos que incidem sobre a
populacdo. Nesse sentido, 0 orcamento publico surge a partir da preocupacdo da instancia de
representacdo para que os tributos fossem cobrados na justa medida da necessidade e apds
autorizacdo do parlamento.

Segundo Giacomoni (2003, p. 47), o orcamento publico inglés fora aperfeicoado e
difundido para outros paises como instrumento basico da politica econémica e financeira
estatal. Nesse momento, as atencdes ja se voltavam para os dois lados: receitas e despesas.
Para o autor (2003, p. 65), o Codigo de Contabilidade Francés definia orcamento publico
como “lei que fixa a despesa e estima a receita.”

De instrumento de controle politico acerca das receitas e despesas do Estado, numa
época em que o Estado tinha poucas fungdes econdbmicas, sob a égide do pensamento
econémico classico, hegemonico nos seculos XVII e XVIII, o orcamento passa a incorporar
maiores fungdes gerenciais, ao longo do século XX.

O orcamento moderno surge nos Estados Unidos, no inicio do século XX, numa
perspectiva de instrumento de planejamento e gestdo governamental, influenciado pela teoria
da administracdo cientifica.

Apbs a Segunda Guerra Mundial, a partir dos Estados Unidos, fora difundido pelo
mundo e patrocinado pela Organizacdo das NacGes Unidas — ONU, o orcamento desempenho,

contemplando os estagios da programacao, execucao e controle:
Um orgamento de desempenho é aquele que apresenta os propésitos e objetivos para
0s quais os créditos se fazem necessarios, 0s custos dos programas propostos para
atingir aqueles objetivos e dados quantitativos que mecam as realizacfes e o
trabalho levado a efeito em cada programa. (BURKHEAD apud GIACOMONI,

2003, p. 67).
O estreitamento da distancia entre orcamento publico e planejamento governamental
resultou no PPBS - Planning, Programming and Budgeting System (Sistema de

Planejamento, Programacao e Orgamento). Giacomoni (2003, p. 68) informa que esse sistema
integrado constitui um processo pelo qual os objetivos, recursos e suas inter-relagdes séo
considerados para alcance dos resultados intermediarios e finalisticos, de forma coerente,
consistente e compreensivel.

Na esteira dos avancos internacionais das modernas técnicas orcamentarias propagadas
pela ONU, segundo Giacomoni, 2003, o Brasil desenvolve sua trajetoria em direcdo ao
aperfeicoamento da integracdo entre planejamento, orcamento e gestdo:
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Em 1964 — edigdo da Lei Federal 4.320, que estabelece normas de direito financeiro
para elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal;

Em 1988 — promulgada a Constituicdo Federal, especialmente no tocante ao art. 165
que cria os instrumentos sistémicos béasicos de planejamento e or¢camento publico,
observando-se a compatibilidade e consisténcia entre eles:

I. 0 Plano Plurianual — PPA (plano quadrienal que estabelece as diretrizes,
objetivos e metas da administracdo publica para as despesas de capital e
decorrentes e para os programas de duragdo continuada — resulta do
planejamento em medio prazo);

ii. a Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO (norteia a elaboracdo dos
orcamentos anuais, estabelecendo as prioridades e metas para a
administracdo publica no exercicio financeiro seguinte — planejamento
tatico em curto prazo);

iii. Lei Orcamentaria Anual — LOA (orcamento propriamente dito que
estima as receitas e fixa as despesas para 0 proximo exercicio,
envolvendo o orgamento fiscal, o da seguridade social e o investimento
das empresas estatais, regido pelos principios da unidade,
universalidade e anualidade).

Decreto n° 2.829, de 29 de outubro de 1998, que define o programa como elo de
vinculacéo entre o planejamento de médio prazo e os orcamentos anuais, categoria
basica do PPA, composto pelos seguintes atributos: | — objetivo; Il — 6rgéo
responsavel; 111 — valor global; IV — prazo de conclusdo; V — fonte de financiamento;
VI — indicador que quantifique a situacdo que o programa deseje modificar; VII —
metas correspondentes aos bens e servigcos necessarios para atingir o objetivo; VIII —
acOes nado-integrantes do orcamento necessarias a consecu¢do do objetivo; IX —
regionalizacdo das metas;

Portaria n® 42, de 14 de abril de 1999, precursora do PPA 2000/2003, atualiza a
classificagdo por fungdes e subfungdes e conceitua

i. Programas: instrumento de organizacdo da acdo governamental visando
a concretizacao dos objetivos pretendidos, mensurados por indicadores
estabelecidos no PPA,;

ii. Projetos: instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de opera¢des limitadas no tempo,
das quais resulta um produto que concorre para a expansao ou
aperfeicoamento da acéo de governo;

iii. Atividade: instrumento de programacdo para alcancar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operagbes que se realizam de
modo continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario a
manutencdo da a¢do de governo.

O PPA do governo federal 2000/2003 representou, indubitavelmente, um marco para

significativo avango do aprimoramento do PPBS no Brasil, o que fora, em geral, seguido
pelas instancias subnacionais: a mensuragdo dos programas vinculados as agdes e seus
produtos; a instituicdo da gestdo por programas; a distingdo entre programas finalisticos
(oferecidos diretamente a populacdo) e programas de apoio administrativo; foram legados
daquele PPA que contribuiram substantivamente para tornar o orcamento publico, cada vez
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mais, o principal instrumento para planejamento e avaliacdo da eficiéncia, eficécia e
efetividade governamental.

Em que pese os avancos das técnicas orcamentérias brasileiras nos ultimos anos,
conexas com movimentos internacionais de reforma administrativa, ha ainda um longo
caminho a percorrer para que toda burocracia estatal, especialmente os setores que
implementam e avaliam as politicas sociais, entendam a aplicacdo do or¢camento como
principal ferramenta de gestdo como preconizado pelo modelo PPBS.

2.2. AVALIACAO DO PROGRAMA TOPA NO CONTEXTO DA EXECUCAO DO
PRIMEIRO ANO DO PPA (2008/2011)

Para 0 Manual de Orcamento Publico - MOP (2010, p. 12), o ciclo de planejamento e
orcamento desenvolve-se em trés horizontes temporais: elaboracdo, execucdo e
acompanhamento e avaliacdo:

CICLO DO PLANEJAMENTO

= PLANG ESTRATEQGICD

m PLANG PLURIANUAL

= LDOADA

= CROMOGRAMA FINANCERD

= MODIFICAGOES DA PROGRAMAGAQ
FICO-FINANCEIRA

= RELATORINS DE MOMITORAMENTD
= RELATGRID DE ATIVIDADES

= AELATGRIN DE AVALIAGAD
E RETROALIMENTAGA(D

Figura 1: Ciclo do Planejamento
Fonte: MOP, 2010, p. 12.

A Secretaria Estadual de Planejamento da Bahia (Seplan) é o 6rgédo central do sistema
estadual de planejamento e orcamento — SEP, em todas as suas fases, que conta com 0 apoio
de 6rgdos setoriais em cada uma das secretarias de estado, que gerenciam seus programas €
acoes especificas, subsidiando a Seplan de informacdes e dados para consolidacao.

Para elaboracdo do orgamento anual, a Seplan repassa as cotas financeiras por
secretaria e unidade orcamentaria, que distribui conforme programas e acfes ja criados no
PPA e observando compatibilidade com a Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO,
construindo a programacéo de trabalho para o préximo ano.

Na fase da execucgdo, as secretarias setoriais alimentam o sistema de planejamento
Siplan quanto as realizag0es fisicas e financeiras das agdes de governo e produzem relatorios
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de monitoramento. Para tanto, as setoriais utilizam o médulo de acompanhamento do sistema
para lancamento mensal do grau de alcance das metas fisicas (produtos) dos
projetos/atividades consignados a respectiva secretaria. A parte financeira do mddulo do
sistema € obtida automaticamente pela migracdo dos dados do Sistema de Informacdes
Contabeis e Financeiras (Sicof). Segundo o MOP (2010, p. 76-77), no decorrer da
execucdo orcamentaria do exercicio financeiro, 0 modulo admite 10 (dez) estagios possiveis
de execucdo de cada produto vinculado as respectivas ac¢fes: 1 — estudo preliminar, 2 — pronto
para licitar, 3 — licitado, 4 — iniciado (ordem de servicos é autorizada ou contratos assinados),
5 — Em andamento até 25%, 6 — Em andamento até 50%, 7 — Em andamento até 75%, 8 — Em
andamento com mais de 75%, 9 — concluido, 10 — concluido (fisico ano anterior com
pendéncias orcamentérias para o proximo exercicio). Além disso, o médulo permite o
cadastramento pelas secretarias setoriais das quantidades previstas, em curso e concluidas.

No final do exercicio, os registros acumulados, més a més, devem integrar o Relatorio
de Atividades de cada secretaria de estado, representando os resultados das acbes (eficacia)
integradas e coordenadas nos respectivos programas para alcance dos seus objetivos,
quantificado pelas metas e indicadores estabelecidos (efetividade), para apresentacdo a Seplan
para compor o Relatério de Governo, bem como ao Tribunal de Contas do Estado, para
analise da economicidade, eficiéncia, eficdcia e efetividade da gestdo dos programas
governamentais.

Nesse sentido, a utilizacdo de tais instrumentos de gestdo possibilita a adequada
avaliacdo da execucdo dos programas, projetos e atividades. Ocorre que muitos dos gestores
governamentais ndo utilizam adequadamente a ferramenta gerencial corporativa
disponibilizada pelo Estado, para acompanhamento orgcamentario.

A apreciacdo das contas da Secretaria da Educagdo, concernentes ao exercicio
financeiro de 2008, constante do Relatério de Notificagho TCE/B n° 984/2010, V.3.1
Desempenho Fisico-Financeiro dos Programas de Governo, p. 28, traz a seguinte pontuacao:
“Dessa forma, considerando-se a concretizacdo dos objetivos estratégicos, dentro do prazo do
exercicio em andlise, verificou-se que os resultados ndo foram satisfatérios quanto a eficacia,
haja vista que 55% das ac¢des tiveram um desempenho de 0% (zero por cento)”.

Em resposta, o0 gestor da SEC do periodo citou entraves legais para a execucdo do
Programa junto a Procuradoria Geral do Estado (6rgdo juridico) e ao préprio Tribunal de
Contas, o que somente fora solucionado no final do exercicio. Aliado a isso, apontou a falta
de cultura gerencial dos diversos setores da SEC de alimentacdo das informacdes fisicas do
modulo de acompanhamento do Siplan, o que provocava distor¢cdes de andlise. Informou
ainda que outros relatorios alternativos foram produzidos ndo constantes do Siplan nem do
Relatério de Atividades. (Relatorio de Contas SEC, 2008).

A interposicéo dessa resposta pelo titular da SEC em 2008 representa reconhecimento
de que, diferentemente do que preceitua a técnica do PPBS, o orgamento publico ndo foi
utilizado como principal ferramenta de gestéo.

O processo eleitoral de 2010 acendeu a polémica em torno do numero de alfabetizados
do programa Topa, a partir da divergéncia entre os dados apresentados pelo IBGE e aqueles
relatados pela SEC, através de relatorios produzidos alternativamente ndo constantes do
sistema oficial de planejamento e orgamento Siplan. (ALELUIA, 2011)

No centro das discussdes 0 nimero de pessoas alfabetizadas na Bahia entre 2007 e
2010: para o IBGE 132 (cento e trinta e dois mil) pessoas; para o governo, 751 mil pessoas.
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Nesse momento, ganha importancia um sistema de planejamento, monitoramento, avaliagéo
que produza registros de dados publicos confiaveis. (ALELUIA, 2011)

Na perspectiva de integracdo sisttmica entre planejamento e gestdo propugnada pelo
PPBS, o tema gera especial interesse entre estudiosos da matéria, tendo em vista que a
aplicacdo adequada do sistema poderia levar a Estado a dados mais consistentes e confiaveis,
possibilitando uma verdadeira avaliacdo de suas acdes.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O presente artigo enquadra-se, quanto aos objetivos, segundo Santos (1999), em
pesquisa exploratoria, na medida em que se propde a elucidar e aprofundar aspectos da
realidade insuficientemente explorados.

O estudo buscou mostrar procedimentos e técnicas adotados na préatica pela gestdo do
Programa Todos Pela Alfabetizacdo, para verificar sua aderéncia aos procedimentos e
técnicas do orcamento-programa.

A pesquisa teve direcionamento quantitativo, uma vez que utiliza dados numéricos e
estatisticos oficiais, originarios do sistema de planejamento e orcamento do Estado (Siplan),
comparados com outros documentos do Programa, permitindo inferéncias e interpretacfes a
luz de outros aspectos da realidade.

Para Santos (1999), quanto aos procedimentos de coleta, essa pesquisa define-se como
um estudo de caso, com levantamento bibliografico, documental e eletrénico.

O estudo foi desenvolvido predominantemente pela andlise e interpretacdo de
documentos e relatorios oficiais do governo do estado da Bahia e em seus sistemas
corporativos, com destaque para o sistema (Siplan) e para o médulo gerencial do Sistema de
Informacdes Contabeis, Orcamentarias e Financeiras (Sicof).

Além de livros e periddicos que tratam do orgamento-programa, manuais técnicos
expedidos pela Secretaria de Planejamento do Estado, legislacdo pertinente, manchetes
jornalisticas, o estudo se serviu também de relatérios do Tribunal de Contas do Estado e
relatorios de atividades e de gestdo da Secretaria da Educacdo do Estado da Bahia.

A partir dos resultados apresentados pelo estudo, aplicado ao caso especifico do
Programa Todos Pela Alfabetizacdo, o0 uso do método indutivo permitiu a generalizacdo dos
achados da pesquisa, na medida em que, nas mesmas condi¢fes gerenciais, 0 or¢camento-
programa nado tem sido utilizado como ferramenta de gestao publica.

O trabalho esta ancorado no método hipotético-dedutivo, na medida em que 0s
resultados sdo alcangados a partir de testes de falseamento da solucdo proposta na hipétese,
optando-se pela analise de consisténcia interna do Relatério de Acompanhamento da
Execucgdo extraido do Siplan, bem como do seu confronto com dados extraidos o Relatorio

Anual de Governo.

O mesmo Popper propfe trés etapas para o método-hipotético dedutivo. A
primeira é a criagdo do PROBLEMA, para qual se formula uma ou mais
hipoteses a partir das teorias j& existentes. A segunda é o estabelecimento da
SOLUCAO, a partir da dedugéo de consequéncias na forma de proposicdes. Por
fim, a terceira é a realizagdo de TESTES DE FALSEAMENTO, onde se testam
as proposi¢des levantadas para solucionar o problema por meio de testes que
objetivam refutar ou aceitar hipoteses. (FERNANDES, 2009, sem péagina).
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Adota-se como premissa bésica que a utilizacdo dos conceitos e instrumentos de
planejamento do Estado é evidenciada a partir do Relatorio de Acompanhamento da Execucgéo
do Siplan.

Nesse sentido, torna-se indispensavel, a adequada analise dos dados revelados por esse
relatério e sua consisténcia intrinseca e quando comparado com outro relatério oficial de
governo, com natureza declaratéria.

3.1 HIPOTESES

Os procedimentos metodoldgicos adotados serviram para encontrar a solucdo para as
hipdteses deste estudo, que estdo relacionadas a efetivacdo da utilizacdo dos conceitos e
instrumentos, conforme apresentadas a seguir:

HO: Os conceitos e instrumentos do sistema de planejamento e orcamento publico do estado
da Bahia ndo foram efetivamente utilizados na gestdo do Programa Todos Pela Alfabetizacdo
(Topa), no exercicio financeiro de 2008.
H1: Os conceitos e instrumentos do sistema de planejamento e or¢camento publico do estado
da Bahia foram efetivamente utilizados na gestdo do Programa Todos Pela Alfabetizacdo
(Topa), no exercicio financeiro de 2008.

4. ANALISE DOS DADOS

Para teste da hipotese, optou-se pelo comparativo entre os dados informados em dois

relatorios oficiais do governo do Estado da Bahia:

a) Relatério Anual de Governo de 2008 (secdo Educacédo — p. 34 a 36 — programa
Todos pela Alfabetizacdo - Topa) — decorrente do Relatério de Atividades de
Secretaria, onde constam as realizagcbes mais relevantes informadas pelos gestores da
Secretaria Estadual da Educacdo, apresentado pelo Governador, no conjunto das
demais secretarias e 6rgdos do Executivo, a Assembleia Legislativa, no inicio do ano
subsequente, como prestacdo de contas da gestdo nos aspectos de eficiéncia, eficicia e
efetividade das politicas governamentais.

b) Relatorio: Produtos Governamentais — Acompanhamento da Execucdo por
Programas — de janeiro a dezembro de 2008 (consulta referente ao programa
Todos pela Alfabetizagdo — Topa) — sistema de planejamento e orgamento
corporativo oficial do governo do estado da Bahia, que tem por finalidade o registro da
previsdo, modificacdes e execucdo orcamentaria, tanto financeira (importada
automaticamente do sistema de informac6es contabeis, orcamentarias e financeiras do
Estado da Bahia — Sicof), quanto fisica, com dados inseridos pelas unidades setoriais
(secretarias); segundo o art. 1° do Decreto Estadual 7479, de 04 de dezembro de 1998,
que cria e determina a utilizacdo do Sistema no ambito estadual, o Siplan tem por
objetivo: coletar, tratar e disponibilizar informagdes, em tempo real, sobre a
programacdo, orcamentacdo e acompanhamento das acOes governamentais,
oferecendo parametros para as decisdes superiores e gerenciais.
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Para Salomon (1999), como a hipédtese é a solugcdo proviséria encontrada que precisa ser
comprovada, a coleta e analise de dados deve ser procedida em funcéo dela.

Nessa perspectiva, o0 instrumento que melhor indica a efetiva utilizagcdo do conceito e
sistema de planejamento e orcamento € o Relatorio: Produtos Governamentais —
Acompanhamento da Execucdo por Programas, quando submetido a teste de consisténcia:

a) Interno - em relacdo a coeréncia dos dados produzidos pelo proprio relatorio,

quando confrontados — primeiro parametro;

b) Externa — em relacdo a divergéncia de dados, quando comparados com 0s

apresentados pelo Relatério Anual de Governo de 2008 (secdo Educacdo — p. 34 a
36 — programa: Todos pela Alfabetizacdo — Topa) — segundo parametro.

Por outro lado, o0 art. 4° do Decreto Estadual n® 7479, de 04 de dezembro de 1998, que
institui o Siplan no ambito da administracdo publica estadual, obriga as unidades setoriais e
seccionais do Sistema Estadual de Planejamento a:
| - prestarem as informacfes e 0 apoio necessarios para 0 planejamento, a coordenacdo, a
avaliacdo e 0 acompanhamento das a¢des governamentais;

Il - proceder a alimentacdo dos dados necessarios ao processamento do Siplan.

Assim, a legislacdo estadual vigente confirma o entendimento de que o Relatério
extraido do Siplan escolhido € obrigatoriamente um indicador valido para teste da hipdtese
desse trabalho.

Comparativamente, considerando que no Relatério Anual de Governo estdo descritas,
de forma consolidada, as principais realizacbes de cada secretaria, naquele ano, subscrito
pelos respectivos Secretarios de Estado e pelo Governador, adota-se a premissa de que as
informacgdes e dados constantes nesse relatério acerca do programa: Topa - traduz o
entendimento declarado dos gestores da SEC sobre seus resultados alcancados qualitativa e
quantitativamente, concluidos e em curso, da gestdo do Programa.

Nesse sentido, a estratégia para verificacdo da hipdtese consiste em: a) constatar as
contradi¢des internas do relatério de acompanhamento do Siplan (primeiro pardmetro); b)
comparar os dados produzidos pelo Siplan com os dados obtidos a partir da declaracdo dos
gestores no Relatorio Anual de Governo (segundo pardmetro).

Parte-se da premissa de que a identificacdo de inconsisténcias significativas internas
(ao préprio relatério do Siplan) — primeiro parametro - e externas (comparadas ao Relatorio
Anual de Governo) — segundo parametro - ratifica a hipdtese basilar dessa pesquisa. Caso
contrério, a hipotese fica negada com a conclusdo de que 0s conceitos e sistema de
planejamento foram utilizados na gestdo do Topa em 2008.

5. RESULTADOS

O programa Topa traz nove projetos e cinco produtos: jovem e adulto alfabetizado,
alfabetizador formado, coordenador formado, alfabetizando atendido com material escolar e
municipio atendido no transporte escolar, que, em conjunto, concorrem para o0 alcance das
metas orcamentarias.

Para analise e avaliacdo da gestdo das acOes do Programa, os instrumentos oficiais
mais apropriados disponiveis para as instancias de controle interno, externo e social sdo 0s
dois selecionados: Relatério de Acompanhamento do Siplan, por ser obrigatério por forca do
Decreto Estadual n® 7.479/98, e Relatério Anual de Governo, documento enviado a
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Assembléia Legislativa e ao Tribunal de Contas do Estado subscrito pelos secretarios de
Estado e pelo Governador.

Com a adogdo do pressuposto de que o Relatério de Acompanhamento de Execugdo
do Siplan como referencial para evidenciacdo do nivel de utilizacdo dos conceitos e sistema
de planejamento estadual pela gestdo do Topa, com base em testes de falseamento da
hipdtese, lastreado no método hipotético-dedutivo, passa-se a verificacdo das contradi¢bes
internas do proprio Relatorio, o que se define como primeiro parametro.

5.1 PRIMEIRO PARAMETRO

A acentuada desproporcdo entre os percentuais de execucéo fisica e financeira indica
gue a execucdo orcamentaria do Programa ndo foi pautada no atingimento das metas previstas
constantes dos documentos orcamentarios.

Os maiores desniveis estdo localizados nas seguintes acbes: Formacdo de
Alfabetizadores do Topa (produto: alfabetizador formado), Formacdo de Coordenadores do
Topa (produto: coordenador formado), Suprimento de Material Didatico Pedagdgico — Topa
(produto: alfabetizando atendido).

Com apoio da analise grafica, abordam-se as discrepancias entre os percentuais de
execucao fisica e financeira, sinalizando que a desenvolvimento das acbes financeiras nédo
foram pautadas pelos resultados das metas fisicas:

Fisico Financeiro
Alfabetizador - ~ . .
Formado Previsdo | Execucdo | Percentual % | Previsdo | Execucdo | Percentual %
25.479 8.101 31,79 | 14.644.696 | 14.488.775 98,94
Coordenador Fisico Financeiro
Formado Previsdo | Execugdo | Percentual % | Previsdo | Execucdo | Percentual %
1.300 0 0]10.959.250 | 9.301.255 84,87
Fisico Financeiro
Alfbetizando
Atmg{gﬁ;f m Previsdo | Execucdo | Percentual % | Previsdo | Execucdo | Percentual %
Didatico
435.250 0 0]14.023.444| 6.495.773 46,32

Quadro 01: Inconsisténcias: Fisico-financeira
Fonte: Elaboracdo propria, a partir de dados extraidos do relatorio de Acompanhamento da Execucéo
Fisico e Financeira do Siplan, 2008.
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Gréfico 01: Formagdo de Alfabetizadores
Fonte: Elaboracdo propria, a partir de dados extraidos do relatério de
Acompanhamento da Execucdo Fisico e Financeira do Siplan, 2008.

Comparativo dos Percentuais de Execucao,
Fisico/Financeiro, SIPLAN 2008
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Grafico 02: Formagdo de Coordenadores
Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados extraidos do relatério de
Acompanhamento da Execucéo Fisico e Financeira do Siplan, 2008.
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Comparativo dos Percentuais de Execucéao,
Fisico/FHnanceiro, SIPLAN 2008
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Gréfico 03: Alfabetizando Atendido com Suprimento de Material
Fonte: Elaboragdo propria, a partir de dados extraidos do relatério de
Acompanhamento da Execucdo Fisico e Financeira do Siplan, 2008.

A anélise gréfica permite inferir a completa desconexdo entre a realizagdo fisica e a
financeira nas trés acdes: Formacdo de Alfabetizadores, Formacdo de Coordenadores e
Atendimento ao Alfabetizando com Suprimento de Material, graficos 01, 02 e 03,
respectivamente. No primeiro caso, verifica-se execucdo fisica abaixo de 40% (quarenta por
cento), ao passo que a execucdo financeira aproxima-se do total previsto. Nos graficos 02 e 03
ndo houve execucao fisica, no entanto, os percentuais de execuc¢do financeira chegam a cerca
de 90% (noventa por cento) e 50% (cinquenta por cento), respectivamente.

5.1 SEGUNDO PARAMETRO

As acbes constantes do Relatorio Anual de Governo sdo de fundamental relevancia
para andlise da eficacia e efetividade do Programa pelo Tribunal de Contas e pela Assembleia
Legislativa, no exercicio da funcdo de representante do povo baiano.

Dentre os cinco produtos programaticos, em funcdo da importancia, o Governo elegeu
trés acdes para constar em tal Relatério. Motivo pelo qual, o segundo pardmetro escolhido
seleciona dados referentes a agdes e produtos, em curso e concluidos: alfabetizados,
coordenadores de turma formados e alfabetizadores formados, para compara-los aos dados
produzidos pelo relatério do Siplan, identificado como referencial para esse trabalho.

Tabela 01: Comparativo entre os Relatorios de Acompanhamento da Execucédo do Siplan e Relatdrio Anual de
Governo, 2008
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EM CURSO ANO (PARA
CONCLUSAO EM 2009)

CONCLUIDO ANO (INICIADO EM 2007)

Alfabetizados

Relatério Relatério de Relatério
Anual de Execucéo do Anual de  Relatério de Execucéo do Siplan
Governo Siplan Governo
405.391 127.680 171.000 367.140
EM CURSO ANO CONCLUIDO ANO
Coordenadores de Relatério Relatorio de Relatério
Anual de Execucéo do Anual de  Relatorio de Execucéo do Siplan
Turmas Formados h
Governo Siples Governo
4.053 1.000 4.053 0
EM CURSO ANO CONCLUIDO ANO
Alfabetizadores Relatorio Relat6rio de Relatorio
Anual de Execucéo do Anual de  Relatdrio de Execucéo do Siplan
Formados .
Governo Siplan Governo
36.486 0 36.486 8.101

Fonte: Elaboracéo prdpria, a partir de dados extraidos do relatorio de Acompanhamento da Execug¢do Fisico e
Financeira do Siplan, 2008 e do Relatério Anual de Governo, 2008.

EM CURSO ANO (PARA
CONCLUSAOQ EM 2009)

500.000 T 405391 _—
400.000 + e e
300.000 4+ e B 367.120 =
200.000 127.680  171.000 e
100,000 - : pros==, ) |
0 T=~—- - = ]
Relatorio kit N /Soricsl m Serjesl
Anual de ?u!aﬂlor]o (IU Relatério ——
Governo XLSL‘“‘;‘:O 91 ‘Anualde Relatério de
IPLAN Governo Execugao do

(INICIADO EM 2007)

SIPLAN
CONCLUIDO ANO

Gréfico 04: Comparativo entre Relatdrios: Alfabetizados, 2008
Fonte: Elaboragéo propria, a partir de dados extraidos do relatério de Acompanhamento da Execugdo
Fisico e Financeira do Siplan, 2008 e do Relatério Anual de Governo, 2008.
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Grafico 05: Comparativo entre Relatorios: Coordenadores de Turma Formados, 2008.
Fonte: Elaboragéo prdpria, a partir de dados extraidos do relatorio de Acompanhamento da Execugdo
Fisico e Financeira do Siplan, 2008 e do Relatério Anual de Governo, 2008.
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Gréfico 06: Comparativo entre Relatdrios: Alfabetizadores Formados, 2008.
Fonte: Elaboragdo prdpria, a partir de dados extraidos do relatério de Acompanhamento da Execucédo
Fisico e Financeira do Siplan, 2008 e do Relatério Anual de Governo, 2008.

A andlise dos graficos 04, 05 e 06 apresentam um comparativo entre os relatérios de
Execucdo do Siplan e o Relatério Anual de Governo, considerando as quantidades de
execucdo fisica em curso e concluidas, apresentando inconsisténcias entre as informagdes dos
dois relatérios.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados da pesquisa levam a conclusdo de que, no exercicio de 2008, os dados e
informacdes constantes dos principais registros publicos oficiais do governo do estado da
Bahia referentes ao programa Todos pela Alfabetizagéo sdo inconsistentes, ndo atendendo ao
principio constitucional da transparéncia publica.

Tendo em vista a representatividade financeira e importancia social de tal Programa no
cenario estadual, no sentido de reduzir o elevado indice de analfabetismo da Bahia, maior
namero de analfabetos do Brasil, esperavam-se registros publicos confiaveis e consistentes,
uma vez que, naquele ano, segundo dados do Siplan, foram investidos no Topa cerca de R$ 27
(vinte e sete) milhGes de reais, entre recursos proprios e transferéncias federais.

Nesse sentido, constata-se a confirmacdo da hipdtese basilar dessa pesquisa: HO: os
conceitos e instrumentos do sistema de planejamento e orcamento publico do estado da Bahia
ndo foram efetivamente utilizados na gestdo do Programa Todos Pela Alfabetizacdo (Topa),
no exercicio financeiro de 2008 — a partir dos resultados encontrados pela pesquisa, por meio
dos instrumentos utilizados.

O trabalho evidencia o uso inadequado tanto do sistema de planejamento quanto dos
préprios conceitos de or¢camento programa e das definicGes da Portaria Interministerial n®
42/1999, o que é fator preocupante do ponto de vista da legalidade e transparéncia das
despesas publicas, que foram aprovadas pelo poder legislativo de uma forma e, no decorrer da
gestdo, foram executados de outra. Pior que isso, o Estado ndo possui cadastro administrativo
valido e confidvel com dados sobre esse programa tao significativo e oneroso.
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