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RESUMO

O proposito deste trabalho consiste na analise dos processos de elaboragdo e
aprovagao orcamentarios no Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais a luz de seu Modelo de
Gestdo, implementado no final de 2008. Este modelo ¢ inspirado em conceitos de uma
administra¢ao mais gerencial, menos burocratica, descentralizada e voltada para resultados,
conceitos esses delineados a partir do aprimoramento de idéias trazidas por uma série de
reformas or¢amentarias que levaram, no decorrer dos anos 80, ao que chamamos de
orgamento por resultados.

O Orgamento por resultados induziu novas condutas & maneira de gerir a coisa publica.
Seguindo essa mesma tendéncia, a administragao publica no Brasil adotou, em meados dos
anos 1990, uma gestao pautada em programas que gerenciam as agdes prioritarias do governo e
fazem a conexao entre plano e orgamento. O INPE, por determina¢ao do Ministério da Ciéncia
e Tecnologia ao qual € vinculado como 0rgao da administragdo direta, passou por sua vez, por
um processo de Planejamento Estratégico nos anos de 2006-2007, que estabeleceu, entre
outros objetivos, a implementagdo de um novo modelo de gestao que seguisse esta orientagao
voltada para planejamento e resultados.

O Sistema Orgamentario no INPE &, ao mesmo tempo, delineador e conseqiiencia
deste novo modelo, mostrando o potencial que o or¢amento possui como instrumento de
gestao. Nossa proposta, portanto, € analisar o ciclo orgamentario institucional alinhado a esta
nova maneira de gerir o INPE, dando énfase as fases de elaboragao e aprovagao do ciclo. A
analise sera baseada no depoimento obtido a partir de varias entrevistas realizadas com os
servidores envolvidos na coordenagdao do planejamento or¢amentario, com Gerentes de
Programa Interno, Coordenadores de Unidades e a partir de minha propria percepgao.

Discutiremos, de maneira critica, e tentando contribuir com o aprimoramento do
processo, quais os pontos favoraveis, as possiveis restri¢oes trazidas pelo modelo de gestao e
se cada instancia vislumbrada pelo mesmo tem de fato desempenhado as fungdes a ela
atribuidas no que diz respeito ao planejamento orcamentario Institucional.

Palavras-Chave: Or¢amento por Resultados, Ciclo Or¢amentdario Institucional, Modelo de
Gestdo Institucional.
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CAPITULO 1

Introducao

O sistema orgamentario piblico ¢ ferramenta importante para direcionar os processos
administrativos basicos do governo e suas unidades tornando-se, por este motivo, um forte
aliado como instrumento de gestao.

As diversas reformas or¢camentarias iniciadas na década de 1950 se traduziram, nos
dias de hoje, num sistema or¢amentario voltado para resultados que imprime modelos de
gestdo mais gerenciais € menos burocraticos a administragao publica. Estes modelos poem
foco na descentralizag¢ao, flexibilidade, monitoramento e responsabilizagao. O orgamento por
resultados pressupde também planejamento e priorizagbes para o alcance de metas,
estruturando as diversas atividades e projetos pertinentes a um mesmo tema em programas,
que ligam o plano (objetivos estratégicos) ao or¢gamento.

Dentro deste contexto o Brasil passou, em meados dos anos 90, por uma reforma
gerencial (a Reforma do Aparelho do Estado, conduzida durante o governo de Fernando
Henrique Cardoso), (PEREIRA, 2000) que culminou num sistema or¢camentario, cujos
instrumentos sdo baseados no Plano Plurianual (PPA), estabelecido por programas que
gerenciam as agoes prioritarias do governo e fazem a conexao entre plano e orgamento, na Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO), que sintoniza a Lei Or¢amentaria Anual (LOA) com as metas e
prioridades da administragao publica de acordo com o que consta no PPA, e na LOA, que estima
as receitas e fixa as despesas de toda a administragao publica federal para o ano subsequente, a
partir dos parametros definidos pela LDO e em consonancia com a programagao do PPA.

Inspirado nessas diretrizes e por determinagdo do Ministério da Ciéncia e Tecnologia,
ao qual o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) & vinculado como orgao da
Administragao Direta, o INPE passou, no periodo 2006-2007, por um longo processo de
Planejamento Estratégico que gerou seu Plano Diretor, onde sdo identificados alguns
Objetivos Estratégicos a serem atingidos em médio e longo prazos. Como forma de alcanga-
los, a Institui¢do adotou, ao final de 2008, um novo Modelo de Gestao, também incluido entre
os Objetivos Estratégicos e concebido com o intuito de fazer com que o INPE pudesse
planejar suas atividades de forma integrada e executa-las transversalmente de forma
coordenada, por meio da ado¢ao de uma estrutura de Programas Internos que permeassem as

diversas Unidades Organizacionais. Este modelo, como veremos, propicia a participacao de



grande parte dos servidores para a elaboragdo or¢camentaria num sistema por resultados. Isso
poderia levar, em principio, a sinergia Institucional, a uma otimiza¢ao na utilizagao dos
recursos disponiveis em termos financeiros, de pessoal e de infraestrutura devido ao
planejamento colaborativo atingindo, consequentemente, uma melhora na qualidade do gasto.
Percebemos, entretanto, que alguns mecanismos deste planejamento colaborativo merecem
cuidados e aprimoramento e nos propusemos a analisa-los a fim de contribuir com a evolugao
do processo.

O proposito deste trabalho, portanto, € analisar como tem se dado efetivamente a
operacionalizagdo deste novo modelo de gestdo no que diz respeito aos processos de
elaboragdo e aprovagdo orgamentarios, discutindo de maneira critica quais os pontos
favoraveis e as possiveis restrigdes trazidas pelo mesmo. Esta analise foi baseada no
depoimento obtido a partir de varias entrevistas realizadas com os servidores envolvidos na
coordenagdo do planejamento or¢camentario, com Gerentes de Programa Interno,
Coordenadores de Unidades e a partir de minha propria percepgao.

O texto esta estruturado da seguinte forma: no capitulo 2 introduziremos os desafios
Institucionais do INPE tragados pelo Plano Diretor e que sugeriram, entre outras coisas, a
concepg¢do deste Novo Modelo de Gestdao para enfrenta-los. Uma descricdo de gestdao
orcamentaria por resultados sera feita no capitulo 3, onde serdo relatados os principais
conceitos que servirao de base para a analise do ciclo orgamentario Institucional em suas fases
de elabora¢ao e aprovagao. Embora a execugdo do orgamento nao esteja no escopo do
trabalho, faremos referéncias pontuais a esta fase do ciclo uma vez que impacta as demais de
maneia decisiva. Por fim, no capitulo 4, descrevemos o ciclo orcamentario Institucional pondo
énfase as suas fases de elaboragao e aprovacgao, e fazemos uma analise critica destes processos

a partir das entrevistas realizadas, de onde surgem, também, algumas recomendagdes.

Finalmente, no Gltimo capitulo, trazemos nossas conclusoes.



CAPITULO 2

Desafios Organizacionais e Institucionais do INPE:
Rotas para um Novo Modelo de Gestao

2.1 - Introduciao

Neste capitulo descrevemos a trajetoria do INPE, desde sua criagdo, levando ao
delineamento de suas competéncias atuais e apontamos, a partir destas competéncias, quais os
principais desafios institucionais a serem enfrentados nos proximos anos segundo o Plano
Diretor 2007-2011 (INPE, 2007). Estes desafios deflagraram alguns Objetivos e Agdes
Estratégicos para a Institui¢do, objetivos esses descritos na se¢do 2.4 do capitulo. Em busca
do cumprimento desses objetivos e, incluido aos mesmos, encontra-se a concep¢ao de um
Novo Modelo de Gestao, inspirado nos conceitos de uma administragao piblica mais
moderna, de carater gerencial, descentralizada, e com orientagdo para os resultados. A luz
deste novo modelo, descrito na se¢ao 2.5, pretendemos analisar nos proximos capitulos os

processos de elabora¢ao e aprovagao or¢amentarios da Instituigao.

2.2 - Histérico da Instituicdo e o Delineamento de suas Competéncias

O surgimento do INPE parece ter sido fruto de iniciativas individuais, especialmente
de Fernando de Mendonga e Julio Alberto de Morais Coutinho, ambos alunos do Instituto
Tecnologico da Aeronautica (ITA), em resposta as rapidas inovagdes impostas ao setor
aeroespacial apos a segunda guerra mundial (MIRANDA, 2005). Como institui¢do, o INPE
teve inicio com a formagdao do Grupo de Organizagdao da Comissao Nacional de Atividades
Espaciais (GOCNAE) em 03 de agosto de 1961, quando o Presidente Janio Quadros deu
posse aos seus membros em atendimento a carta enviada pela Sociedade Interplanetaria
Brasileira que propunha a criagao de um Instituto de Pesquisa Espacial. Conforme o Decreto
N° 51.133 de 3 de agosto de 1961, apud INPE (2007), a Instituicao nasce com as atribuigdes
de propor a politica espacial brasileira em colaboragao com o Ministério das Relagdes
Exteriores (MRE); desenvolver o intercambio técnico e cientifico e a cooperagdo
internacional; promover a formagao de especialistas e coordenar as atividades espaciais com a

indistria brasileira. Em 1963 surgiram os primeiros pesquisadores civis do GOCNAE,



essencialmente alunos oriundos do ITA, e este passou a ser chamado apenas de Comissao
Nacional de Atividades Espaciais (CNAE). Durante este periodo, as atividades da Institui¢ao
estavam direcionadas as ciéncias espaciais e atmosféricas (CEA), e a comunidade cientifica
internacional tinha interesse em estudar a faixa equatorial. Com isso, a Institui¢do se inseriu
no cenario internacional da pesquisa em ciéncias espaciais (INPE, 2007).

Em 1966 a CNAE expandiu sua atuagdo mediante a criagdo do programa de
Meteorologia por Satélites (MESA), baseado na recep¢ao de imagens meteorologicas de um
satelite pertencente a NASA. Em 1968, a fim de formar pessoas para dar suporte a Pesquisa e
Desenvolvimento (P&D) em areas de interesse da Comissao, a CNAE institui, através do
projeto PORVIR, as atividades de Pos-Graduagdo e, em 1969, inicia-se o Projeto SERE
(Sensoriamento Remoto) de caracteristicas multidisciplinares e com o objetivo de realizar o
levantamento de recursos naturais do territorio nacional utilizando técnicas de sensoriamento
remoto por intermédio de outro satélite da NASA, precursor da série Landsat. Embora nessa
época ainda nao estivesse engajada no desenvolvimento de satelites, a CNAE conduzia
atividades de P&D em tecnologias nesta area que levaram, no inicio dos anos 70, ao Projeto
SACI (Sistemas Avancados de Comunicagdes Interdisciplinares), cujo objetivo era estudar a
viabilidade de um satélite nacional que retransmitisse programas educacionais de radio e TV
para oferecer a oportunidade dos grandes centros a todos os brasileiros, buscando beneficios
econdmicos e sociais a sociedade em geral (INPE, 1974).

A CNAE transformou-se, pelo Decreto 68.532 de 22/04/1971, no Instituto de
Pesquisas Espaciais, orgao do Conselho Nacional de Pesquisas. O INPE tornou-se entdo o
principal orgao de execugao para o desenvolvimento das pesquisas espaciais, no ambito civil,
de acordo com a orientacao da Comissao Brasileira de Atividades Espaciais (COBAE), e
tinha a finalidade de assessorar diretamente o Presidente da Replblica na consecugdo da
Politica Nacional de Desenvolvimento das Atividades Espaciais (Decreto No. 63.099, de
20/01/71) (INPE, 1972).

No final da década de 1970, em 1978, por determinagdo da COBAE, comega a ser
elaborada a Missdo Espacial Completa Brasileira (MECB) para capacitar o pais em
engenharia e tecnologia espacial. A MECB foi aprovada em 1980 e deflagrou o aumento do
or¢amento institucional, a contratagdo de recursos humanos e o aprimoramento da
infraestrutura instalada. Os objetivos iniciais da MECB concentravam-se no desenvolvimento
de maneira autonoma de dois satélites de coletas de dados (SCDs) e dois satelites de
sensoriamento remoto, que estariam sob responsabilidade do INPE, e de um veiculo langador

de satélites bem como da infraestrutura para as operagoes de langamento, de responsabilidade
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do Centro Tecnologico Aeroespacial (CTA). Com isso, a MECB consolidou a area de
Engenharia e Tecnologia Espacial (ETE) como importante area no Instituto e alavancou a
constru¢do do Laboratério de Integracao e Testes (LIT), inaugurado em 1987. O LIT ¢é
responsavel pela montagem e integracao dos satélites brasileiros e alguns estrangeiros, alem
da prestagao de servigos para alguns segmentos da industria nacional. A MECB ainda levou a
criagdo, em 1988, do Centro de Controle e Rastreio de Satélites (CRC), responsavel pelo
sistema de solo para o controle de satélites e para o processamento e distribuicao de dados de
suas cargas uteis. Nessa época, em 1990, o INPE passa a ser denominado Instituto Nacional
de Pesquisas Espaciais e € integrado a estrutura basica da Secretaria da Ciéncia e Tecnologia
da Presidéncia da Replblica (SCT/PR). Em 1992, a SCT é transformada em Ministério da
Ciencia e Tecnologia (MCT).

Os satélites de Coleta de Dados (SCD-1 e SCD-2), dedicados a retransmissao de
dados ambientais, foram desenvolvidos e langados respectivamente em 1993 e 1998, seguindo
os preceitos de autonomia da MECB. Entretanto, devido a dificuldades econdmicas e de
acesso as tecnologias sensiveis, as missoes de satelites de sensoriamento remoto tiveram que
ser desenvolvidos juntamente com a China, com quem o Brasil assinou um protocolo, em
1988, envolvendo o MCT e o Ministério das Relagdes Exteriores, prevendo o
desenvolvimento, fabricagao, testes e langamento de dois satelites de grande porte, bem como
a operagdo, recep¢ao, processamento e dissemina¢do das imagens por estagdes brasileiras e
chinesas. Como resultado, em 1999 ha o lancamento do CBERS-1, o primeiro satélite da
série CBERS (China-Brazil Earth Resources Satellites - Satélites Sino-Brasileiros de
Recursos Terrestres). Em 2003 & langado o CBERS-2, e em 2007 o satélite CBERS-2B. Com
o exito do programa, houve a renovagdo da cooperagao para desenvolver os satélites
CBERS-3 e CBERS-4. As imagens CBERS sao utilizadas no controle do desmatamento e
queimadas na Amazonia Legal, no monitoramento de recursos hidricos, na producao e
expansao agricola, entre outras aplicagdes (INPE, 2007). O Programa aguarda agora o
langamento do CBERS-3, previsto para 2011, uma vez que o CBERS-2B teve sua operagao
encerrada a partir de maio de 2010.

Além da Missao CBERS, compete também a Engenharia o programa da Plataforma
Multimissao (PMM), que teve inicio em 2001. Um conceito moderno em termos de
arquitetura de satélites que consiste em reunir em uma mesma plataforma todos os
equipamentos que desempenham fungdes necessarias a sobrevivencia de um satélite. A
primeira PMM devera compor o satelite de sensoriamento remoto, Amazonia-1, que permitira

o acompanhamento mais imediato de queimadas e desflorestamento, prevendo ainda uma
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segunda missao, ainda na linha de Satélites de Sensoriamento Remoto, com imageador radar,
o MAPSAR.

Concomitantemente ao desenvolvimento do projeto CBERS, ocorre o langamento, em
1988, do que viria ser mais tarde o Projeto Desflorestamento da Amazdnia Legal (PRODES)
e do Programa de Monitoramento da Amazonia (AMZ). O PRODES, juntamente com o
Programa DETER, (Detec¢do de Desmatamento em Tempo Real), langado em 2004, fornece
informagbdes para o combate ao desmatamento na Amazdnia a partir das imagens CBERS.
Ainda na area de meio ambiente houve, em 1994, a criacio do Centro de Previsao do
Tempo e Estudos Climaticos (CPTEC), em Cachoeira Paulista, para realizar previsdes
numéricas de tempo, clima e estado do meio ambiente a serem utilizadas no agronegocio,
geracao de energia, transportes, servigos e obras, turismo e lazer.

Finalizando este historico devemos citar ainda as Plataformas de Coletas de Dados
distribuidas por todo territorio Nacional e paises vizinhos cujo desenvolvimento teve inicio
com as atividades da MECB; e os Laboratérios Associados, instituidos em 1986. A pesquisa
e o desenvolvimento nos temas materiais e sensores, fisica e tecnologia de plasmas,
combustdo e propulsdo, e computacao aplicada, considerados estratégicos para as atividades
espaciais, iniciaram-se no INPE no final da década de 70, principalmente em divisdes da area
de Engenharia Espacial. Em uma reestruturagao organizacional realizada em 1986, estas
divisdes ganham autonomia e constituem os Laboratorios Associados, em apoio direto a
execucdao do PNAE (Programa Nacional de Atividades Espaciais), de responsabilidade da
Engenharia. Em1990 ocorre a aglutinagao dos quatro Laboratorios Associados no Centro de
Tecnologias Especiais (CTE), que em 2006 passa a se chamar Coordenacdo de
Laboratorios Associados, mantendo a mesma sigla — CTE (ABRAMOF, 2009).

Mais recentemente, em 2008, ja seguindo as diretrizes do Plano Diretor 2007-2011, foi
criado o Centro de Ciéncia do Sistema Terrestre (CST), atendendo um de seus Objetivos
Estrategicos (OE 3), conforme sera relatado na proxima se¢ao.

Em vista deste historico vemos que as competéncias do INPE, amplas e diversas,
definem as principais areas de atuagao do Instituto abrindo frente aos seus principais desafios.
Estas areas sdo aqui citadas como: Ciéncias Espaciais e Atmosféricas, Engenharia e
Tecnologias Espaciais e Ciéncias Ambientais e Meteorolégicas. As competencias
cientifico-tecnologicas foram formadas atraves do programa de Pos-Graduagao do INPE, e de
cooperagao cientifica com outras instituicdes, cuja lista completa, nos ambitos nacional e

internacional, pode ser encontrada respectivamente em INPE (2010) e INPE (2010a).
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2.3 - Produtos e Servicos oferecidos pelo INPE

Dentro do cenario exposto na se¢do anterior, temos que as principais contribui¢des que
o INPE faz a sociedade Brasileira se traduzem em atividades relacionadas ao
Desenvolvimento de Satélites e suas Tecnologias, envolvendo aqui o Programa CBERS e a
PMM, que tém impacto na area tecnologica, na oferta de produtos e servigos na area espacial
e na politica industrial; as Estimativas de Desmatamento, elaboradas pelo projeto PRODES,
de grande impacto e visibilidade nacional e internacional; as atividades ligadas a
Meteorologia e Clima, responsaveis pela disseminagdo de varios servigos para a sociedade
como previsao do tempo, monitoramento da qualidade do ar, monitoramento de chuvas,
monitoramento de ondas e marés, entre outros; a Geragao e Distribuicio de imagens que
compreende a distribui¢do gratuita das imagens de satélite do territorio nacional e nagdes
fronteiri¢as tendo atingido, em setembro de 2009, a marca de 1.000.000 de imagens cedidas.
Dentre essas imagens, primordialmente usadas por empresas, estdo as geradas pelo programa
CBERS (70%) e LANDSAT (INPE, 2010b). Em abril de 2010 foi assinado o memorando que
torna global o Programa CBERS, em que Brasil e China pretendem proporcionar a paises em
desenvolvimento os beneficios do uso de dados de satélites para monitorar o meio ambiente,
avaliar desmatamentos, areas agricolas e o desenvolvimento urbano (INPE, 2010c).

Além dessas contribui¢des temos ainda as que se referem a Coleta e Distribuicao de
Dados Meteorolégicos, ¢ a Formacao de Recursos Humanos que proveé gente qualificada
em areas afins do INPE atuando no Instituto, Universidades, empresas e centros de pesquisa.

Na proxima se¢ao abordaremos, em vista do que foi exposto até aqui, quais os

principais desafios Institucionais identificados pelo Plano Diretor do INPE 2007-1011.

2.4 - Desafios Institucionais

O Plano Diretor 2007-2011 (INPE, 2007), elaborado durante o Planejamento

Estrategico estabelece as seguintes referéncias institucionais:
Missao do INPE

Produzir ciéncia e tecnologia nas areas espacial e do ambiente terrestre e oferecer

produtos e servigos singulares em beneficio do Brasil.
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Visao de Futuro do INPE

Ser referéncia nacional e internacional nas areas espacial e do ambiente terrestre pela

geragdo de conhecimento e pelo atendimento e antecipagdo das demandas de desenvolvimento

e de qualidade de vida da sociedade brasileira.

Estas referéncias foram construidas com base nos desafios Institucionais, resumidos

abaixo, e vislumbrados para o INPE em seu Planejamento Estratégico. (INPE, 2007):

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7

8)

Politicas Sociais no Brasil: desafio que se relaciona a busca de parcerias para que o
INPE procure planejar as respostas as demandas sociais e captar recursos de maneira a
prover subsidios para politicas plblicas nas areas de salGde, educagdo e
desenvolvimento urbano;

Desafios Relacionados as Mudancas Climaticas, no sentido de aprimorar modelos e
previsdes numeéricas que apodiem as decisdes governamentais em questdes referentes
a0 tema,

Ciéncia do Sistema Terrestre: area dentro da qual o INPE deveria fortalecer suas
competencias;

Desafios do Desenvolvimento Econémico: em face dos quais o INPE deve explorar
as oportunidades oriundas do agronegocio, exploracao de energia e recursos naturais
para o desenvolvimento de novas tecnologias e satélites ou métodos de analises de
dados, produtos e servigos;

Desafios ambientais enfatizam que o INPE deve ser atuante no subsidio as tomadas
de decisao governamentais visando tornar o Brasil uma poténcia ambiental;

Atuacao na Evolucio da Cadeia Produtiva Espacial no Brasil no sentido de induzir
a diversificagao das missdes espaciais e fomentar um contratante principal de satélites
e subsistemas na industria a fim de aumentar a competitividade da industria espacial
nacional;

Relagdes dos Institutos de Pesquisa com o Estado em que se procura a participagao
na defini¢do e implementagdo de politicas na area espacial, desenvolvimento de
competéncias a taxas adequadas, captagdo e gestao de recursos financeiros e potencial
para aumentar o quadro de recursos humanos, articulagdo com outras organizagdes
publicas e privadas e atuagdo em redes;

Defesa e Seguranc¢a procurando, face ao desafio, participar da defini¢do para o
desenvolvimento, integracao e operagdo de satélites de telecomunicagdes estratégicas

e observagao da Terra para defesa e seguranga;
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9) Tecnologias e Missdes Espaciais: que traduzem o desafio para que o INPE supere
entraves para o acesso a tecnologias sensiveis relacionadas a sua missdo, mobilizando
competéncias existentes no Instituto e no Brasil em busca da autonomia nacional; e

10) Relacbes Internacionais, que traca para o INPE a tarefa de definir uma politica de
propriedade intelectual e transferéncia de tecnologia de maneira a garantir as

condi¢des de formalizagao de acordos internacionais com restri¢des tecnologicas.

Como vemos, sao muitos e diversos os desafios Institucionais a serem enfrentados.
Com base nestes desafios foram estabelecidos nove Objetivos Estratégicos (OE) para
orientarem as agoes do Instituto a médio e longo prazos.

Listamos abaixo os nove Objetivos Estratégicos estabelecidos pelo Plano Diretor:

OBJETIVOS ESTRATEGICOS DO PLANO DIRETOR 2007-2011 DO INPE

*OE1l: Ampliar e consolidar competéncias em ciencia, tecnologia e inovagdo nas areas
espacial e do ambiente terrestre para responder a desafios nacionais.

*OE2: Desenvolver, em ambito mundial, lideranga cientifica e tecnologica nas areas espacial
e do ambiente terrestre enfatizando as especificidades brasileiras.

*OE3: Ampliar e consolidar competéncias em previsao de tempo e clima e em mudangas
ambientais globais.

*OE4: Consolidar a atuagdo do INPE como instituicdo singular no desenvolvimento de
satelites e tecnologias espaciais.

*OES: Promover uma politica espacial para a industria visando atender as necessidades de
desenvolvimento de servigos, tecnologias e sistemas espaciais.

*OE6: Fortalecer o relacionamento institucional do INPE em ambitos nacional e
internacional.

*OET7: Prover a infraestrutura adequada para o desenvolvimento cientifico e tecnologico.

*OES8: Estabelecer uma politica de recursos humanos para o INPE, baseada na gestao
estratégica de competeéncias e de pessoas.

*OE9: Identificar e implantar modelo gerencial e institucional, adequado as especificidades e
desafios que se apresentam para o INPE.

Quadro 2.1: Relagao dos Objetivos Estratégicos conforme estabelecidos no Plano Diretor 2007-2011

Esses objetivos tem sido perseguidos, desde 2007, e em conseqiiéncia disso foram
criados, para atender mais especificamente ao OE2 e OE3, o Programa de Clima Espacial
direcionado as especificidades brasileiras; a Divisdo da Ciéncia do Sistema Terrestre, que se
encontra agora em fase de consolidagao, e foi ampliado um sistema de supercomputagdo para
o CPTEC que permitiu atingir uma confiabilidade de 100% das previsdes em 24 horas

chegando em torno de 70% com 5 dias de antecedéncia.
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O cumprimento do OE4 tem sido buscado com o estabelecimento de varias missoes
para desenvolvimento e construcdo de satélites, missdes essas encomendadas pela AEB
(Agencia Espacial Brasileira), responsavel pela execu¢do do PNAE. Entretanto, € necessario
ainda que se continue o desenvolvimento de tecnologias espaciais, que se estabeleca uma
estratégia de acesso as tecnologias sensiveis e que se viabilizem programas de
desenvolvimento de satélites cientificos, meteorologicos, ambientais e de sensoriamento
remoto visando diminuir a dependéncia externa no suprimento de dados para o pais.

Os objetivos OE5 a OE7 dao apoio ao desenvolvimento cientifico e tecnologico
visando, respectivamente, o estreitamento de relacionamento com a Industria para alavancar o
desenvolvimento de servigos, tecnologia e sistemas espaciais em territorio nacional; fortalecer
o relacionamento Institucional escolhendo e priorizando parceiros em vista do cenario
geopolitico mundial e seguindo uma estrategia a ser delineada pelo MCT, AEB e MRE, e por
Gltimo, o aprimoramento constante da infraestrutura instalada.

Para finalizar este resumo dos Objetivos Estratégicos que norteiam os desafios
Institucionais cabe dizer que, relacionado mais especificamente ao segmento de gestao, o
INPE acaba de iniciar o seu processo de mapeamento de competéncias e instituiu um novo
modelo de Gestao, em andamento ha aproximadamente dois anos, buscando cumprir,
respectivamente, os objetivos OE8 e OEY9. Uma avaliagdo e revisao do Planejamento
Estrategico do INPE estdo atualmente em andamento na Institui¢@o.

Passamos agora a descrever mais detalhadamente o Modelo de Gestdo do INPE a luz
do qual serdo consideradas, no decorrer deste trabalho, as etapas de elaboragao e aprovagdo

do ciclo or¢gamentario Institucional.

2.5 - O Modelo de Gestao do INPE

A complexidade e diversidade das atividades que compdem a missao do INPE,
conforme vimos na se¢do anterior, motivaram a proposi¢do de um novo modelo de Gestao,
conforme orientagao do OE9 do Plano Diretor 2007-2011. Seria necessario também, em vista
dos novos programas e coordenacdes que seriam criados, modificar a Estrutura
Organizacional vigente ate entdo. Este novo Modelo de Gestao foi concebido com o intuito de
fazer com que o INPE pudesse planejar suas atividades de forma integrada e executa-las
transversalmente de forma coordenada. Dentre essas atividades, conforme ja mencionado

anteriormente, destacam-se as de fazer ciéncia de relevancia mundial, desenvolver novas
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tecnologias, promover inovagdes, disseminar conhecimentos, formar recursos humanos,
gerenciar missOes espaciais, distribuir dados, prestar servigos a sociedade, investir em
infraestrutura, buscar aliangas nacionais e internacionais com organizagdes que o
complementem, criar vinculos com a industria, parcerias com outros ministérios, e articular
novas formas de financiamento.

Cabe lembrar que essa nova proposta para a gestao do INPE e respectiva estrutura
organizacional, se inspira nos conceitos de uma administragdo publica mais moderna, cujos
caminhos comegaram a ser tragados no Brasil a partir da Reforma do Aparelho do Estado nos
anos 90 (PEREIRA, 2000). Este novo conceito busca tornar a administragdo publica mais
gerencial, descentralizada (menos verticalizada), com orientagdo para os resultados e que seja
frequentemente avaliada. O novo modelo de gestdo do INPE, como veremos, quer ainda
valorizar a interdependéncia de atuagdo entre suas diversas unidades organizacionais (UO),
cabendo ao quadro gestor ter habilidade e estar atento aos requisitos gerenciais necessarios
para que os diversos componentes da estrutura trabalhem sinergeticamente a fim de alcangar a
missdo Institucional. O cuidadoso estabelecimento de indicadores institucionais que reflitam a
geracao de conhecimento, o cumprimento de metas e o desenvolvimento de produtos e
processos, dentro de parametros de eficiéncia, eficacia e efetividade, auxiliardo os processos
decisorios em todas as instancias, tanto em ambito externo quanto interno. Embora o INPE
tenha um processo de avaliag@o interna e seja avaliado externamente por orgaos como AEB e
MCT, por exemplo, cabe um aprimoramento dos indicadores para que essas avaliagdes
traduzam fielmente a realidade Institucional. Voltaremos a esses temas no capitulo 4.

A escolha de um modelo adequado para a gestdo de C,T&I (Ciencia, Tecnologia e
Inovagdo) em organizagdes publicas de pesquisa como o INPE, de caracteristicas
multifacetadas, nao &€ uma tarefa trivial, ja que envolve a combinagdo de caracteristicas
inerentes a produg¢do do conhecimento (como liberdade, criatividade, incerteza e acaso), com
condi¢des adequadas de gestao que proporcionem melhores resultados. Assim, o grande
desafio ¢ o de criagdo de estruturas programaticas que tenham orientagdo institucional
(relacionadas aos objetivos estrateégicos) e, a0 mesmo tempo, permitam graus de liberdade
para lidar com incerteza, criatividade e com a emergencia do novo.

Ao longo de sua historia, o INPE se organizou de diversas maneiras e teve
aproximadamente vinte organogramas. Iniciativas de gerenciamento pautado por resultados
coincidem com a entrada em vigor, em 2000, do Plano Plurianual (PPA), que preve o
planejamento de politicas publicas estruturado em programas e agdes para um periodo de

quatro anos; da Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), que estabelece as metas e prioridades
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para o exercicio financeiro, orienta a elaboragao do orcamento e faz alteragdes na legislagao
tributaria, e da Lei Orgamentaria Anual (LOA) que estima receitas e fixa despesas para um
ano em cada agao e programa, de acordo com as prioridades contidas no PPA e LDO.

Assim, a constru¢ao do novo modelo de gestao estabeleceu algumas premissas
(GCMIG, 2008), das quais destacaremos algumas: atender as referéncias institucionais e
cumprir o Plano Diretor; considerar a complexidade das atividades desenvolvidas pelo INPE;
seguir os direcionamentos do PPA e demais cronogramas do Governo pertinentes as areas de
atuacdo do INPE; permitir o planejamento e o gerenciamento colaborativo e compartilhado;
garantir a transparéncia no acompanhamento e na avaliagdo dos programas de forma a
subsidiar a tomada de decisodes; explicitar as atribui¢des das instancias responsaveis pelo
planejamento, execu¢do, acompanhamento e avaliagdo de atividades e projetos, dos
programas; considerar a necessidade de compartilhamento de competéncias internas e de
infraestrutura para a realiza¢do de atividades transversais. Em resumo, o modelo proposto
busca se adequar as diretrizes modernas da Administragao Piblica no Brasil: descentralizag?o,
gerenciamento por resultados e responsabilizacao (accountability).

Em analogia ao PPA do governo federal, o modelo de gestao do INPE preve a
existéncia de Programas Internos (PI), que sdo estruturas tematicas estabelecidas em fungdo
das demandas prioritarias e dos resultados esperados para o INPE segundo o Plano Diretor.
Estabelecem a ligagdo entre os objetivos e agdes estratégicas e as atividades de C,T&I do
Instituto, e visam garantir a execugao do Plano Diretor (INPE, 2008). Os Programas Internos
tem por caracteristica fundamental permearem as areas de competéncia da organizagao
envolvendo, muitas vezes, mais de uma Unidade Organizacional (UO).

Aléem das atividades diretamente relacionadas aos PI, pode-se dar continuidade a
outras nao inseridas necessariamente dentro dos mesmos, desde que estejam em concordancia
com a missao da Institui¢do. Os instrumentos utilizados para gerir estas atividades sao os
Planos de Gestao dos Programas Internos (PGP), gerenciados por Gerentes de Programa (GP)
designados pelo Diretor do INPE, e os Planos de Gestao das Unidades Organizacionais (PGU),
gerenciados pelos coordenadores das UO (INPE, 2010d). Nestes instrumentos deve constar o
detalhamento das atividades, indicadores de desempenho, metas e a definicao de recursos
humanos, financeiros e infraestrutura necessarios para a execu¢ao das atividades pertinentes
aos programas ou a UO. Os PGP, por sua vez, devem ser elaborados conjuntamente com os
Coordenadores das Unidades envolvidas em sua execugao (INPE, 2008).

O modelo proposto buscou ainda manter o maximo possivel da estrutura existente, de

forma que as mudangas fossem gradativas para nao impactar fortemente a Instituigdo. Dentre
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as mudangas previstas, destacam-se a institucionalizagdo da Diretoria Colegiada (DC) e a
criagdo do Comité de Programas (CP). Estas duas instancias foram criadas para definir,
acompanhar e avaliar a programagao das atividades do Instituto. O Comité de Programas €
constituido pela Diretoria Colegiada, pelos Coordenadores das Unidades Organizacionais e
pelos Gerentes de Programa Internos. A secretaria executiva deste comité ¢ exercida pela
Coordenagao de Planejamento Estratégico e Avaliagdo (CPA). E fun¢do do Comite de
Programas aprovar o planejamento dos Programas Internos, dos Planos de Gestao das
Unidades Organizacionais (PGU) e dos Planos de Gestao dos Programas Internos (PGP),
avaliando seus resultados. Dentre as atribui¢oes do CP esta a deliberagdo sobre as alocagao
orcamentaria das agdes previstas no PPA para os Programas Internos e Unidades do INPE. A
decisdo de criar, rever ou descontinuar Programas Internos € de competéncia do CP, a quem
cabe também garantir o alinhamento entre o Planejamento Estratégico, PI e as demais
atividades realizadas pelas diferentes Unidades Organizacionais (INPE, 2010e).

Em relagdo a Diretoria Colegiada refor¢a-se um modelo em que um grupo de
dirigentes compartilha a responsabilidade na gestao do INPE como um todo e nos processos
de decisdo (descentralizagdo) (INPE, 2008a). O Quadro 2.2 mostra a composi¢ao da Diretoria

Colegiada (DC).

DIRETORIA COLEGIADA

1. Diretor
2. Coordenador de Gestdo Tecnologica
3. Coordenador de Planejamento Estratégico e Avaliagdo
4. Chefe de Gabinete
5. Coordenador de Execu¢dao Or¢camentaria ¢ Financeira
6. Coordenador de Gestdo Interna
Quadro 2.2: Formagao da Diretoria Colegiada do INPE

A Diretoria Colegiada tem natureza deliberativa, responde pela definicdo das
diferentes politicas do Instituto, pelo apoio e acompanhamento dos PI e das Unidades
Organizacionais, pela gestdo de contratos e convénios, pela cooperagdo nacional e
internacional e pelas relagdes institucionais, em geral, e com o Governo Federal. Dentre suas
atribuicdes esta garantir a implantagao e atualizagao do Planejamento Estratégico do Instituto;
indicar novas oportunidades e demandas que devem compor os Programas Internos e demais
atividades das Unidades Organizacionais do INPE, e definir as diretrizes de planejamento,

programagao, acompanhamento e de avaliagao do Instituto.



19

O modelo de gestao assim delineado, e implementado no final de 2008, segue o
cronograma do PPA, ou seja, os programas internos sio previstos para um prazo de 4 anos e
revistos anualmente com as atividades prioritarias seguindo o recomendado no Plano Diretor.

Reunides periodicas do Comité de Programa estdo previstas para avaliar o andamento
das atividades e a existencia de possiveis problemas que poderao surgir durante a execugao
dos PI, acarretando prejuizo para o alcance das metas fisicas estabelecidas. Estas limitagcdes
devem ser levadas em conta na gestao do programa e no estabelecimento de prazos para que
se atinjam os resultados esperados dentro da realidade a ser enfrentada no que tange a falta de
flexibilidade em termos de compras, contratos e licitagdes, regidos pela Lei N° 8666/93, e as
limitacdes para contratacao de pessoal, por ser o INPE orgao da Administragdo Direta,
vinculado ao MCT. Essas limitagdes tem se revelado empecilho para a plena execugao dos
programas Institucionais.

Houve também, na concepgdo deste novo modelo, a preocupagdo com o processo de
responsabiliza¢do (accountability). Recursos de tecnologia da informag¢do podem facilitar o
alcance deste objetivo através do controle mais agil que podem prover.

Nos capitulo 4 abordaremos como este modelo de gestdo tem funcionado efetivamente
em relagdo aos processos de elaboragdo e aprovagdao orgamentarios. Discutiremos de maneira
critica quais os pontos favoraveis, as possiveis restricoes trazidas pelo Modelo e se cada

instancia vislumbrada pelo mesmo tem de fato desempenhado as fungdes a ela atribuida.
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CAPITULO 3

O Org¢amento por Resultados Direcionando o Ciclo Or¢camentario Institucional

3.1 - Introducao

Faremos aqui uma reflexdo do or¢camento como instrumento de gestdo e
introduziremos uma breve revisdo das reformas orcamentarias até chegar aos conceitos de
uma gestdo orgamentaria baseada em resultados. Esta visdo, pautada em planejamento,
flexibilidade, transparéncia, avaliagdo e responsabilizagdo, influenciou a reforma do Aparelho
do Estado ocorrida no Brasil em meados dos anos 90 (PEREIRA, 2000) e abriu espago para
uma gestdao orgamentaria baseada no Plano Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) e na Lei Or¢camentaria Anual (LOA), alem da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF). Os itens aqui abordados servirao de base para a descrigdo do Ciclo
Org¢amentario do INPE, a ser feita no capitulo 4, que procura seguir os preceitos do orgamento

por resultados e a idéia contida na estrutura¢ao do PPA.

3.2 - O Orcamento como Elemento de Gestao

Uma reflexao mais cuidadosa sobre o orgamento publico, o eleva como um dispositivo
capaz de promover o processo de escolhas através do qual se pode gerir as organizagdes
governamentais. Estas escolhas compreendem tanto a definicdo de politicas plblicas que
tenham impacto e tragam beneficios a toda sociedade, como a forma pela qual estas politicas
serdo viabilizadas e implementadas. Desta forma, mais do que algo impositivo e de carater
legal, o or¢amento deve ser visto como um poderoso instrumento de gestdao. Ao longo deste
trabalho nos nos ateremos ao orgamento publico, abordado como instrumento abrangente e
estratégico, e a partir dai analisaremos o ciclo orgamentario de uma Instituicao Piblica de
Pesquisa, no caso, o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais. Tendo como base o que ocorre
no governo federal em termos de elaborag@o e aprovagdo orgamentarias, € possivel tragar um
paralelo aos processos correspondentes no INPE.

O orgamento age como processo de escolha no governo, e em suas unidades, na
medida em que alavanca o processo sobre quem decidira quanto e quais as atividades

receberdo recursos orcamentarios. Além disso, determina as formas que conduzirdo a essas
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escolhas que serdo tao mais eficazes para o alcance das metas, quanto maior a flexibilidade
envolvida no processo.

Ainda neste sentido, segundo Cunha (2009), o or¢amento age como instrumento de
gestao quando, através do planejamento e alocagdo orgamentarios, provoca a transformagao
de propositos e objetivos em agdes concretas, visando o alcance da missao institucional. Além
disso, pode medir o grau de sinergia organizacional e a capacidade que a mesma tem de
antecipar necessidades e restrigdbes para o alcance dos objetivos. Para isso, deve estar atrelado
a um processo de avaliagao de desempenho, tanto organizacional quanto de seus gestores.
Age ainda como vetor de conexao entre a organizagao e o sistema maior, no caso do INPE,
representado pela sociedade em geral, pelo MCT, Ministério do Planejamento, Or¢camento e
Gestao (MPOG), Ministério das Relagdes Exteriores (MRE), Agencia Espacial Brasileira
(AEB) alem de outros Ministérios com os quais o INPE compartilha atividades, como
Ministério do Meio Ambiente (MMA).

E interessante introduzir aqui as idéias de Anthony (1965) apud Cunha (1999), e
Shick (1966) apud Cunha (1999), de que os processos administrativos basicos da Institui¢do devem
ser desenvolvidos tendo como diretriz a gestao orcamentaria. Segundo Shick, todo sistema
orgamentario contém as caracteristicas de Planejamento Estratégico, Controle Gerencial e Controle
Operacional, havendo apenas um balanceamento diferente entre as diferentes fungdes do sistema,
que caracterizam as diferentes reformas orcamentarias. Voltaremos a essas consideragdes na
proxima se¢do, quando descreveremos brevemente a evolugdo dos processos or¢camentarios. As

idéias de Anthony e Shick sao descritas no Quadro 3.1, conforme apresentado em Cunha (1999):

Planejamento Estratégico | Controle Gerencial Controle Operacional

Anthony | e Decisao sobre objetivos Processo pelo qual se Processo pelo qual se

da organizacao assegura que os recursos | assegura que as tarefas

e Mudanga dos Objetivos serao obtidos e usados especificas serao

e Recursos para atingir os eﬁmeqte e eficazmente no | desempenhadas eficiente e
objetivos cumprlmento dqs o eficazmente

e Politicas para aquisicio e objetivos organizacionais
uso de recursos

Planejamento Estratégico Controle Gerencial Controle Operacional
Shick e Determinacio de Transformagao de Processo de garantir que o

objetivos objetivos e metas numa pessoal operacional
e Avaliacio de rotas programagao especifica. | execute as politicas e
alternativas Atribuicao da planos estabelecidos por

Seleg¢@o de Programas
Mais vinculado a
elaborag¢ao orcamentaria

programagdo as unidades.
Obtengao dos recursos
humanos ¢ materiais.
Estende-se por todo o
ciclo orgamentario

seus superiores. Predomina
durante a execug@o
orcamentaria.

Quadro 3.1: As Fungdes do Orgamento nos Processos Administrativos segundo Robert Anthony e Allan Shick
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Vale a pena também listar, uma vez serem bastante elucidativas para qualquer sistema
or¢amentario, algumas questdes que exemplificam cada uma das fungdes administrativas do
sistema or¢camentario, conforme sugeridas por Anthony e Shick. Essas questdes sao apresentadas

em Cunha (1999) e sao perfeitamente aplicaveis a realidade do INPE em todas as suas etapas:

~

Orientacgdo para o planejamento

® Quais sdo os objetivos e politicas de longo prazo e como estdo relacionadas as
opgoes de despesa? (Metas ligadas a objetos de gastos)

o Que critérios estabelecer para a consideragdo das solicitagoes das diversas unidades
or¢amentarias? (Priorizagao)

o Que programas devem ser iniciados ou terminados: quais devem ser expandidos ou

sofrer cortes? (Processo decisorio)

2. Orientagdo Gerencial:

o Qual a melhor forma de organizagdo para as metas prescritas?

o Qual a melhor alternativa para o estabelecimento das relagdes entre o orgao central
e os orgdos setoriais?

e Que projetos especificos devem ser contemplados com dotagoes?

. Orientacdo para Controle:
Como garantir o cumprimento dos limites or¢amentdrios estabelecidos?
Que relatorios usar para garantir a propriedade das despesas?
Que limites impor as unidades or¢amentarias no que concerne as despesas com
pessoal e equipamentos?

e o o W

Apenas para terminar esta se¢do gostarfamos de enfatizar que ha diversos processos
administrativos para se operar um sistema or¢camentario. O desafio dentro de uma organizacao &
descobrir que fungdes ou processos, € com que balanceamento, o or¢amento deve ser gerenciado
na organizacdao. Qual a melhor estrutura (ou sistema) para facilitar o cumprimento dessas
fungdes? Ou seja, a estrutura organizacional deve ser desenhada de maneira a atender os
processos administrativos como Unica forma de se atingir o sucesso organizacional.

As orientagOes listadas anteriormente servem de reflexdo para tragar o sistema
orcamentario institucional, no caso o INPE, de maneira a aprimora-lo cada vez mais em termos de
processos e fungdes e transforma-lo efetivamente num importante instrumento de gestdo.
Voltaremos a essas orientagdes no Capitulo 4.

Na proxima se¢do descreveremos sucintamente a evolugao dos modelos orgamentarios
chegando ao que chamamos de orcamento de desempenho e orgamento-programa. Faremos entao
a conexao desses modelos ao sistema orgamentario brasileiro e, mais especificamente, ao

modelo adotado no INPE.
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3.3 — A Evolucio dos Sistemas Or¢amentarios levando ao Orcamento por Resultado

Os sistemas or¢amentarios tem evoluido visando a melhor maneira de se fazer a
alocacao de recursos nas organizagdes governamentais. Em linhas gerais, € possivel
identificar trés fases neste processo evolucionario que incorporam, gradativamente, novos
conceitos aos que existiam previamente. Percebe-se, também, que cada uma destas fases esta
intimamente relacionada as modificagdes verificadas no papel do Estado ao longo do tempo.
Apesar da terminologia adotada em sucessivas reformas causar, por vezes, certa confusao,

pode-se classificar estes sistemas conforme € visto na tabela abaixo (CUNHA, 1994):

Tipo de Or¢camento Dimensionamento | Caracteristicas em Evidéncia
Tradicional ou Classico Unidimensional O Objeto de gasto
Objeto de Gasto

D ho | Bidi ional .. .
Orgamento por Desempenho | Bidimensiona Atividades Desenvolvidas

Objeto de Despesa
Orgamento-Programa Tridimensional Objetivos e Metas

Planejamento Plurianual
Tabela 3.1: Classificagdo Resumida da evolug¢ao dos diversos sistemas orgamentarios

A primeira fase, denominada tradicional ou classica, caracteriza-se por ter como Unica
preocupacao o objeto de gasto (gastos com pessoal, servigos, obras, equipamentos, material,
etc). Este sistema caracterizava uma administragao piblica voltada para insumos e controle,
de carater amplamente burocratico. A segunda fase, bidimensional, agrega ao sistema
or¢amentario, alem do objeto de gasto, as atividades desenvolvidas. Esta fase ¢ mais
reconhecida na literatura como or¢amento-desempenho. A partir dai, com a evolugao do papel
do Estado, introduz-se um novo paradigma voltado para o desempenho eficiente de politicas
publicas. Surge, entdo, o orgamento-programa, que caracteriza a terceira fase
fundamentalmente como tridimensional, pois enfatiza trés aspectos no sistema orgamentario:
1) os objetivos da ag¢do organizacional, aléem de simplesmente considerar as atividades
desenvolvidas, 2) o planejamento plurianual do or¢gamento e 3) os objetos de gasto.

Dentro deste quadro mais geral, cabe relatar resumidamente a série de reformas
orgamentarias iniciada na década de 1950. Aquela época, alguns paises desenvolvidos
resolveram adotar posturas orcamentarias distintas do incrementalismo buscando um processo

mais estratégico que refletisse as prioridades nacionais. Temos assim que a evolugdo
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orgamentaria vai do orgamento-desempenho nos anos 50, passa ao orgamento por programa e
PPBS (planejamento-programagao-orcamento) nos anos 60, orcamento base-zero nos anos 70,
e or¢camento por resultados nos anos 80 e 90, as vezes chamado do “novo orcamento de
desempenho” (DIAMOND, 2006). Conforme ja mencionado e corroborado por Diamond, a
terminologia adotada para essas varias categorias as vezes € bastante confusa e até
intercambiavel. Ainda segundo este autor, o orcamento de desempenho esta mais associado as
reformas ocorridas nos Estados Unidos nos anos 50, quando se buscou reorientar o processo
orgamentario através de informagdes de desempenho, ou seja, mudando o foco dos insumos
para um foco que incluisse também os produtos derivados do uso daqueles insumos. Com o
passar do tempo, porém, o que se viu foi que, na pratica, o or¢amento de desempenho
consumia muito tempo e exigia melhoras administrativas no ambito contabil, na identificacao
dos custos e em sistemas de mensura¢do de desempenho. Em decorréncia, € como forma de
aprimoramento do orcamento por desempenho, € adotado pela primeira vez nos Estados
Unidos, em 1961, o PPBS (planejamento-programagdo-orcamento). Este processo ¢
caracterizado por tres fases: planejamento, que procurava identificar objetivos de curto e
longo prazos e avaliar diferentes maneiras de atingi-los; programacido, que tomava as
propostas do planejamento e as integrava a programas priorizados segundo a politica vigente,
e a fase da or¢camentacdo, que traduzia cada programa plurianual em um conjunto de agdes
anuais especificas, determinando os recursos orcamentarios a serem disponibilizados. Esta
terceira fase mostrou ser a mais dificil de ser implementada uma vez que a estrutura
administrativa do governo ou das organizagdes poderia ser diferente da estrutura do programa
e os gestores tinham dificuldade em distribuir os recursos entre os programas. Além disso,
havia problemas praticos que a administragdo ndo estava preparada para acompanhar: a
defini¢dao do programa, como desenvolver um programa em torno de cada objetivo e como
alocar custos. Em 1971 este sistema foi deixado de lado nos EUA (DIAMOND, 2006), € em
1974 propds-se, naquele pais, o orgamento plurianual; a classificagdo do orgamento por missao,
fungao e programa; o desenvolvimento de indicadores de desempenho e sistemas melhorados
de contabilidade e informagao. Em linhas gerais, este enfoque tem persistido ate os dias atuais.

Nos anos 80 surge a Nova Gestao Publica (New Public Management) em paises
como Nova Zelandia, Canada, Australia e Reino Unido. Esta reforma punha €nfase nos
resultados da produg¢ado e no desempenho do or¢amento que deveria ser monitorado e avaliado.
Além disso, previa a introdu¢do de maior flexibilidade para orgaos do governo e para a
atuacao de seus gerentes que ganhavam autonomia e responsabilidade levando a

descentralizagao, introdugdo de arranjos contratuais como sistemas de incentivo a competi¢ao
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e mudanga do sistema contabil. Sao muitas as implicagdes para a gestao do orgamento neste

sistema segundo Diamond (DIAMOND, 2006, p. 100) Ele diz:

“[...] em primeiro lugar, o desempenho deve ser especificado e relatado de maneira
que seja operacional para os gestores do or¢camento;, em segundo, os orgdos do
governo precisam ter mais autonomia gerencial e liberdade em relacdo aos rigidos
controles de insumos, para poder determinar a forma mais eficiente de produzir os
resultados; e, em terceiro, é necessario efetuar mudangas em relacdo aos incentivos
e as sangdes a que estdo sujeitos os gestores dos departamentos”.

Logo se concluiu que uma boa estrutura de programa & fundamental para essa “nova
abordagem de orgamento de desempenho” ou, como adotaremos em nossa nomenclatura, o
orcamento por resultado (OR). Além disto, esta boa estrutura de programa deve estar
inserida dentro de algumas reformas e mudangas de comportamento para que se concretize no
orgamento por resultados. Nas palavras de Diamond, (DIAMOND, 2006, p. 101) a adog¢ao de
tal modelo requer

“revisdo de programas para assegurar a existéncia de uma declaragdo de politicas
ou uma lista de objetivos que definam adequadamente o proposito dos programas,
de forma que os resultados esperados possam ser avaliados e mensurados de

alguma maneira e demonstrado em relatorios. Por sua vez, isso permitira a
introdugdo de mecanismos de responsabiliza¢do mais rigorosos, que caracterizam a

“nova” abordagem do or¢amento de desempenho” .

Fator essencial, portanto, na adog¢do do orgamento por resultado ¢ o desenho do
programa. O programa pode ser definido como um “conjunto de atividades e projetos
adequados e integrados de maneira significativa, sob uma inica gestao, que consuma recursos
a fim de contribuir para um objetivo de politica especifico.” (DIAMOND, 2006, p. 101). Por
tudo que foi dito até aqui, conclui-se que o orcamento por resultados esta relacionado a
terceira fase, tridimensional, conforme descrito na Tabela 3.1.

E preciso que se diga, entretanto, que a implementagdo do Orgamento por resultado
encontrou dificuldades em todos os paises onde se tentou implementa-lo. A experieéncia
internacional mostra que o processo de mudangas pretendido por este sistema requer, em
meédia, de 8 a 10 anos para que esteja consolidado (CUNHA, 1998). Um dos fatores-chave
para o sucesso do sistema ¢ o desenho da estrutura de programa a ser delineada. Este desenho

deve seguir, resumidamente, os seguintes criterios (DIAMOND, 2006):

1. A estrutura do programa deve ser estabelecida em marco estratégico mais amplo
O programa precisa descrever a contribui¢do das operacdes do governo para a
consecu¢do de objetivos nacionais, ou areas de resultado estratégico (objetivos
estratégicos). Estes objetivos devem ser detalhados com custos totais, que sao de
responsabilidade de unidades especificas do governo.
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2. A estrutura do programa deve ser definida de forma a apoiar a tomada de
decisao politica e a priorizacio.
Os programas devem receber recursos suficientes para que sejam atingidos os
objetivos a eles atribuidos de forma a facilitar o processo decisorio. Para assegurar isso,
deve haver uma composi¢ao adequada de custos dos produtos do programa.

3. A estrutura do programa deve assegurar a responsabilizacio
Os programas e subprogramas deverdo ser desagregados por atividades e projetos, de
modo que apoiem a clara responsabilizagao gerencial da obten¢dao dos produtos e
resultados propostos. E preciso que haja clara responsabiliza¢ao gerencial, geralmente,
dentro de uma Unica unidade organizacional.

4. A estrutura do programa deve ser integrada a um modelo mais amplo de gestio
orcamentaria que reforce o desempenho
Isso requer que a responsabilidade de implementar cada programa ou subprograma
esteja, tanto quanto possivel, em linha com as alocagdes do or¢camento, fornecendo
clara liga¢ao entre o orgcamento e os produtos/resultados das politicas. Isso implica que
os programas sejam diretamente ligados a um encarregado de alocagdo de recursos.

A estrutura de programas nao deve ser vista simplesmente como uma nova forma de
classificar os gastos. E mais profunda que isso. Uma estrutura assim delineada permite um
sistema de priorizacdo no governo e em suas unidades organizacionais. O conjunto de
programas representara a ligacio entre o orcamento e o planejamento estratégico, que
reflete as politicas para as operagdes do governo ou de uma unidade. Os programas devem ser
construidos com base em diversas atividades e projetos. Estes, por sua vez, devem ser
considerados como centros de custos para os quais uma classificacdo economica ou de
objeto de gastos possa ser preparada.

Neste contexto, ¢ importante que se diga que mais que um sistema de alocag@o de recursos,
o orcamento por resultado pode contribuir para fortalecer as instituicdes governamentais e
produzir avangos democraticos através da promog¢ao de desenvolvimento econdmico e social,
estabilizacao de condi¢des financeiras e conseqiiente redugdo de riscos. O artigo de Fortis (2009)
salienta esta questdo, discutindo a capacidade que o OR tem para enfrentar questdes politicas
complexas como legitimidade, governabilidade, transparéncia e cidadania. Em outras palavras, a
populagdo esta atenta as agoes do governo no sentido de perceber se as mesmas atendem suas
necessidades atraves de politicas plblicas efetivas em termos de satde, educagdo, seguranga,
estabilidade econdmica, politica salarial, etc. Quando isso ocorre, Instituicdes que funcionam

satisfatoriamente ganham a confianca dos cidadaos.
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Fortis ainda reporta existirem dados que mostram que sociedades com lagos interpessoais
frageis, altamente desiguais e excessivamente hierarquizadas, enfrentam sérias restrigbes na
construgao de sinergia. No caso do Brasil, prossegue, os processos de exclusao e desigualdade
deixam o acesso aos servigos a uma minoria privilegiada prejudicando a democracia em seu
sentido mais amplo. E importante, portanto, que as institui¢des ptblicas sejam orientadas para a
descentraliza¢do e administragdes menos burocraticas a fim de que atinjam os niveis inferiores da
sociedade. E bastante interessante como isso pode ser transportado para dentro das organizagdes
como um todo, e em especial, o INPE. Organizagdes em que as partes ndo se sentem formando o
todo, terdo serios problemas em trabalhar sinergeticamente para o cumprimento da missdo. Aléem
disso, a mudanga pretendida pelo or¢gamento por resultados nao lida apenas com mudanga de
procedimentos. Lida com a revisao de padrdes culturais, institucionais e comportamentais.

Em resumo, os principais aspectos da gestao por resultados podem ser listados na tabela a

seguir conforme o que € apresentado por Fortis (2009):

PRINCIPAIS ASPECTOS DA GESTAO POR RESULTADOS

e Descentralizacao da tomada de decisoes

e Flexibilizacao de recursos com responsabilizacao de gestores

e Utilizagao de planejamento estratégico e otimizacdo dos processos administrativos

e Mudancas metodologicas no processo de formulagao do or¢amento publico

e Sistemas de informacio que facilitem a tomada de decisao

e Monitoramento e avaliacdo da gestao com prestagcao de contas

e Desenvolvimento de indicadores que megam o impacto da ag¢ao, indiquem desvios de percurso e
possibilitem corregdes caso seja necessario

Tabela 3.2: Principais aspectos da Gestao Por Resultados (FORTIS, 2009)

E bastante interessante utilizar os conceitos de Diamond sobre o proposito de ter uma
estrutura de programa institucional e um or¢amento por resultados, bem como as consideragdes de
Fortis, para o caso do INPE. Apesar do Modelo de Gestao do INPE ter sido concebido tendo
como inspiragdo uma estrutura de programas e os principais aspectos da gestao por resultados,
cabe uma reflexdao como esse modelo vem funcionando atualmente. E bem verdade que ¢ ainda
recente cabendo, por certo, um periodo de amadurecimento. Mas veremos adiante, que alguns dos

fatores apontados aqui ainda inspiram cuidados para o planejamento or¢amentario do INPE.
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3.4 - O Cubo Orcamentario

Como ilustragao, gostariamos de introduzir a figura do cubo or¢camentario, conforme
apresentado em Cunha (1994a). O cubo orcamentario traz a visualizagao das componentes de um
sistema orgamentario por resultados conforme uma classificagao tridimensional (Tabela 3.1). A
constru¢ao do cubo se inicia com a especificagdo dos propositos organizacionais (ligados aos
objetivos estratégicos da Instituigao) estabelecendo os programas, que devem ser identificados em
seus diferentes niveis de complexidade. Destes, resultarao os produtos (bens e servigos destinados
a sociedade), que no caso do INPE podem ser traduzidos, como previsdo do tempo, imagens
cedidas pelo sistema CBERS, produtos e servigos de testes e ensaios, ou esperar-se-ao resultados,
(no caso do INPE, progressos em P&D, nivel de participagdo da indastria nacional,
desenvolvimento de softwares, aumento de produtividade cientifica, taxa de inovagao, etc)
localizados na face inferior do cubo.

Na face superior, temos a dimensdo tradicional da gestao or¢amentaria nas organizagoes
governamentais: os objetos de gasto ou elementos de despesa. No caso do INPE, as categorias
economicas de despesa dividem-se entre capital e custeio e expressam os diferentes insumos
necessarios a implementag¢do da programagao. No modelo tridimensional o objeto de gasto tem
sua importancia diminuida em relagao a tomada de decisdo e passa a ser visto como mais um dos
elementos a serem levados em conta, sendo necessario a identificacgao dos custos do
desenvolvimento das agdoes (CUNHA, 1994a).

Por fim, a face lateral do cubo mostra a tentativa de se fazer o planejamento e a
orcamenta¢do em bases plurianuais. Isso garante que as metas orgcamentarias estejam dentro de
um proposito de grande alcance evidenciando a fase de planejamento das politicas publicas. E
importante que se tenha idéia dos insumos necessarios para obtengdao de certos produtos ou
resultados numa base plurianual. Entretanto, o planejamento plurianual pode ficar prejudicado em
algumas organizagdes devido as dificuldades administrativas encontradas na maioria das
Instituicdes publicas brasileiras, onde se inclui o INPE, e a rigidez da regulamentagao para a
execucao orgamentaria, que impactam o planejamento.

Finalmente, fechando todo o processo, deve haver um sistema contabil agil que faca a
conexao entre os programas e atividades projetadas e sua execugao. Um sistema contabil eficiente
deve evidenciar os compromissos assumidos, os recursos utilizados, € a execugao financeira
associados com os diferentes propositos dos programas institucionais. Aléem disso, & fator

fundamental a mensurac¢fio da programacio, que deve ocorrer em termos de eficiencia (custo-
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beneficio), eficacia (alcance de metas) e efetividade (impacto gerado). Esta mensuragao deve
perdurar durante todo o ciclo orgamentario e ndo apenas na fase de controle, sendo necessario que
se construa um conjunto robusto de indicadores para subsidiar o gestor no processo decisorio.
Veremos no proximo capitulo como isso funciona no ambito do INPE e na proxima se¢ao

veremos como a gestao por resultados se estruturou no Brasil a partir dos anos 1990.

Insumos

Programas

Tempo
(Plurianual)

Produtos e Resultados

Figura 3.1: Cubo Orgamentario com os principais elementos de um Sistema Or¢amentario Moderno.

3.5 — A Lei Orcamentaria do Governo Federal — o PPA

Em meados dos anos 90, com a estabiliza¢ao da moeda advinda com o Plano Real,
procurou-se aplicar, tendo como base o que ja vinha acontecendo em outros paises, um modelo
mais gerencial a administragao publica brasileira voltada para resultados. A fim de atingir este
objetivo, em 1996, um ano apos a estabiliza¢do, o governo langou o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado (PEREIRA, 2000), cuja finalidade era a reestruturagao das organizagdes para
atribuir-lhes flexibilidade administrativa e responsabilizagao. O Decreto n®2.829, de outubro de
1998, estabeleceu que as agOes prioritarias do governo seriam gerenciadas atraveés de programas
que fizessem a conexao entre plano e or¢amento, regulamentando assim o Plano Plurianual, o
PPA, previsto no artigo 165 da Constituicao Federal. O Decreto citado dita os principios de

gerenciamento do plano, cria a figura do gerente especifico de cada programa visando a



30

responsabilizagdo, e cria a avaliagao anual de desempenho de todos os programas e do plano
(GARCES; SILVEIRA, 2002). O PPA estabelece as medidas, gastos e objetivos a serem
seguidos pelo Governo Federal ao longo de um periodo de quatro anos. Seu periodo de vigéncia
encontra-se deslocado em relagdo ao mandato presidencial, de forma que, no primeiro ano de
governo, o Presidente da Republica elabora o plano para os proximos quatro anos. Com a adog¢ao
deste plano, o Governo passa a ter que planejar todas as suas agdes e orcamento investindo
somente em programas estratégicos previstos na redagao do PPA para o periodo vigente. Os
investimentos cuja execugao ocorra em periodos superiores a um exercicio financeiro so6 poderao
ser iniciados se previamente incluidos no PPA ou se nele incluidos por autorizagdo legal. Caso
contrario, serao considerados crime de responsabilidade.

Apenas para completeza da nomenclatura utilizada no PPA, diz-se “Acdo” um
instrumento de programagao que contribui para atender ao objetivo de um programa e, no caso de
ser orcamentaria classifica-se em Projeto ou Atividade. Um Projeto envolve um conjunto de
operagoes limitadas no tempo e para a Atividade essas operagOes se realizam de modo continuo
e permanente. Tanto do projeto quanto da atividade esperam-se produtos. Recebem a
classificagao de Operacdo Especial, acbes nao orcamentarias ligadas a despesas que nao
contribuem para a manuteng¢ao, expansao ou aperfeicoamento das agdes do governo federal e das
quais nao resulta um produto. Estas defini¢des estao na Lei que dispde sobre o Plano Plurianual
para o periodo 2008-2011 (BRASIL, 2008).

O texto que detalha a implementacdo ou execugao de um Programa no PPA deve ser
elaborado segundo uma abordagem descritiva, podendo contemplar os seguintes aspectos: 1)
como serdao conduzidos os eventos ou fases da implementacdo/execu¢do do Programa
(procedimentos administrativos importantes, agdes or¢amentarias € ndo orcamentarias,
articulagdes politicas e com a sociedade); 2) quais os recursos (financeiros, pessoas, equipamentos,
logistica, etc.) necessarios a implementa¢do do Programa; 3) qual a parcela do publico-alvo a ser
prioritariamente atendida; 4) quais os pontos fortes e fracos do Programa e as respectivas medidas

a serem adotadas em decorréncia de sua existéncia; 5) quais as potenciais oportunidades e
ameagas ao Programa e as respectivas medidas a serem adotadas em razao de sua identificagao;
6) qual a estratégia de comunicagdo interna e externa de forma a mobilizar apoio e recursos dos
diversos atores que podem influenciar o alcance dos resultados do Programa. Estas instrugoes
estao no Manual de Elaboragdo do Plano Gerencial dos Programas (MPOG, 2006).

Voltando a regulamentagao do sistema orgamentario, foi também em meados dos anos 90,
quando o pais experimentava uma politica de equilibrio fiscal, que passou a haver a necessidade

de otimizag@o dos gastos para que as politicas piblicas pudessem ser implementadas com sucesso.
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A otimizagdo do gasto veio com a regulamentacao do PPA, em 1998, e a responsabilidade fiscal
foi regulamentada pela Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, intitulada Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF, que estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal, mediante agcdes em que se previnam riscos e corrijam desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas (MF, 2010). O PPA e a LRF sao iniciativas
complementares criadas quase que concomitantemente. E a LRF que determina, através de seu
artigo16, a obrigatoriedade da elabora¢do do PPA para Unido, estados e municipios.

Levando em conta o ano de regulamentagdo do PPA (1998), consideramos o primeiro
PPA como sendo o de 2000-2003, decorrente da experiéncia gerencial executada entre 1996 e
1999, no primeiro mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso: o “Programa Brasil em
Acdo”. Este programa surgiu da necessidade de realizar investimentos basicos para o
desenvolvimento do pais nas areas social e de infraestrutura. O PPA 2000-2003, conhecido como
“Avanga-Brasil”, estendeu a organizagao gerencial para todos os programas do governo federal
(GARCES; SILVEIRA, 2002). Depois tivemos o PPA 2004-2007, e hoje estamos vivendo a luz
das determinagdes do PPA 2008-2011. O novo PPA, a vigorar no periodo de 2012-2015, devera
ser estruturado em 2011, no primeiro ano de vigéncia do Novo Presidente da Repiblica do Brasil.

Além do PPA e da LRF, o sistema orcamentario brasileiro € composto por outros dois
instrumentos: a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA). A
LDO ¢ elaborada anualmente e objetiva orientar a elaboragao da LOA, no que concerne os
orcamentos fiscal, da seguridade social e de investimento dos treés poderes, inclusive de
empresas publicas e autarquias. A LDO sintoniza a LOA com as metas e prioridades da
administra¢ao publica, de acordo com o que consta no PPA, incluindo as despesas de capital
para o exercicio financeiro subseqiiente. Dispora ainda sobre as alteragdes na legislagao
tributaria e estabelecera a politica de aplicagcao das agéncias financeiras (MF, 2010a). A LDO
atual foi aprovada pelo Congresso em julho de 2010 e sancionada no mesmo mes, pelo
Presidente da Republica, alguns dias depois de seu envio. Finalmente, a LOA, estima as
receitas e fixa as despesas de toda a administragao publica federal para o ano subsequente, a
partir dos parametros definidos pela LDO e em consonancia com a programacao do PPA
(MF, 2010b). A LOA ¢ entregue ao Congresso todos os anos no final de agosto. O sistema
or¢amentario brasileiro esta definido nos arts 165 a 169 da Constitui¢ao.

No proximo capitulo, descreveremos o Ciclo Or¢amentario do INPE a luz do que foi

exposto neste capitulo.
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CAPITULO 4

Ciclo Orcamentario no INPE a Luz de seu Modelo de Gestao

4.1 — Introducao

Conforme vimos no capitulo 2, o INPE passou por um longo processo de
Planejamento Estratégico durante os anos de 2006-2007, que deu origem a seu Plano Diretor.
Neste Plano foram estabelecidos Nove Objetivos Estratégicos que determinavam metas
prioritarias da Institui¢do a serem alcangadas num periodo de meédio e longo prazos, dentre as
quais, a implementagdo de um Novo Modelo de Gestao, descrito na se¢ao 2.5. Pelo que foi
visto nos dois capitulos anteriores, podemos dizer que o Modelo de Gestao Institucional foi
concebido dentro de principios gerenciais, com uma visao mais descentralizada e voltada para
resultados. Veremos, a partir de agora, se a tentativa de diminuir a burocratizagao do INPE e
de substituir a estrutura mais departamental e hierarquizada tem tido sucesso através da
analise do ciclo orcamentario do INPE. Daremos maior €nfase as fases de elaboragido e

aprovagao or¢amentarias inseridas neste ciclo.

4.2 - Ciclo Orcamentario Institucional: Enfase nas Fases de Elaboraciao e Aprovacao

O Ciclo Orgamentario Institucional, que compreende as fases de elaboragao, alocagao
de recursos, execu¢do e acompanhamento, tem duracdo maior que o ano de exercicio
financeiro para o qual o or¢camento estd em vigor. Aléem disso, como veremos, a maneira
como o processo de planejamento das necessidades ocorre no INPE faz com que o mesmo
esteja defasado em termos das propostas a serem feitas para o proximo PLOA (Projeto da Lei
Orgamentaria Anual), a ser enviado ao Ministério da Cieéncia e Tecnologia no primeiro
semestre de cada ano. Veremos melhor o que isso significa no decorrer deste capitulo.

O sistema orcamentario do INPE procura seguir uma orientagao voltada para
resultados na medida em que € delineada por processos caracteristicos desta tendéncia.
Conforme ja mencionado, o Planejamento Estratégico que culminou no Plano Diretor

2007-2011, onde foram levantados Nove Objetivos Estratégicos (OE), deu inicio a fase de
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planejamento do modelo gerencial voltado para resultados. O novo Modelo de Gestao,
previsto por um desses OE, foi instituido a partir do final de 2008, e se encontra agora em fase
de amadurecimento. Este modelo, descrito no capitulo 2, previu a criagdo de alguns
Programas Internos (PI), transversais as Unidades Organizacionais (UO), alem dos proprios
Programas das Unidades (PU). Os PI e PU sao de responsabilidade dos Gerentes de Programa
e dos Coordenadores de Area, respectivamente, cujas atribui¢des também estao descritas na
secao 2.5. O Organograma do INPE é apresentado no documento ORG-001.28, que se
encontra no ANEXO A. A estruturagdo em programas internos foi a forma encontrada para
que o INPE se organizasse a fim de atingir os Objetivos Estratégicos de uma Institui¢do
multifacetada, caracterizando um dos aspectos da Orientacdo Gerencial do sistema
orgamentario, conforme apresentado no capitulo 3, logo apos o Quadro 3.1. A partir dai,
tentou-se  estabelecer alguns instrumentos gerenciais que seriam usados na
operacionalizacdo do Modelo. Veremos cada uma destas orientagdes com um pouco mais de
detalhe a partir de agora.

A elaboragao or¢amentaria no INPE deve seguir as diretrizes das A¢des contidas no
PPA 2008-2011, cujas execugdes estejam sob responsabilidade do INPE, alem de seguir os
preceitos delineados pelo Plano Diretor 2007-2011 atraves de seus Objetivos Estratégicos.
Cada Objetivo Estratégico esta associado a pelo menos um “Resultado Estratégico” (RE) que,
por sua vez, &€ composto por uma ou mais metas dos Programas Internos do INPE. Uma lista
com os RE pode ser encontrada em INPE (2010f), juntamente com as respectivas metas. Em
2010, o INPE recebeu recursos orcamentarios atraves de Ag¢des do PPA 2008-2011,

distribuidas por cinco Programas conforme listados na Tabela 4.1:

N°de A¢o lor Total
Programa do PPA execeuta?:: Valor Tota
pelo INPE (em R$1,00)
0461 — Programa Promogao da Pesquisa e do Desenvolvimento
L. 02 4.918.643
Tecnologico
0464 — Programa Nacional de Atividades Espaciais 11 155.615.000
(PNAE) U
0503 — Programa Prevengdao e Combate ao Desmatamento,
) A g . 01 1.200.000
Queimadas e Incendios Florestais- Florescer
1421 — Programa Meteorologia e Mudangas Climaticas 05 32.520.000
0750- Programa Apoio Administrativo 01 13.087.728
TOTAL INPE 20 207.341.371

Tabela 4.1: A¢des do PPA sob responsabilidade do INPE
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Recursos oriundos de outras agdes que nao as de responsabilidade do INPE; que sejam
provenientes de orgaos de subvencao como FINEP (Financiadora de Estudos e Projetos) ou
outros orgaos de fomento, ou ainda da eventual prestagdo de servigos feita pelo Instituto, ndo
serao analisados no escopo deste trabalho. Os recursos orgamentarios recebidos através das
Acgdes do PPA sao distribuidos através dos Programas Internos e dos Programas de Unidade
de acordo com o que € estabelecido nos Planos de Gestao de Programas Internos (PGP) e os
Planos de Gestao de Unidades Organizacionais (PGU) (INPE, 2010g). Estes Programas estao
listados na Tabela 4.2, de acordo com o documento interno INPE (2010d):

PROGRAMAS INTERNOS DESCRICAO
PTCL Tempo e Clima
PAMZ Monitoramento Ambiental da Amazodnia
PMCL Mudangas Climaticas
PCLE Clima Espacial
PESS Espaco e Sociedade
PPLM Desenvolvimento de Plataformas de Satélites e Missoes Espaciais

Missao e Satélites Sino-Brasileiros de Recursos Terrestres-CBERS

PCBS Segmento Espacial do Programa CBERS

Segmento de Aplicagdes do Programa CBERS

PTCR Desenvolvimento de Tecnologias Criticas
PSSO Sistema de Solo

PR%g}{DAi;[)%SS DE UNIDADE ORGANIZACIONAL
UCPT Centro de Previsdo do Tempo e Estudos Climaticos
UCEA Coordenagao-Geral de Ciencias Espaciais e Atmosféricas
UOBT Coordena¢ao-Geral de Observagao da Terra
UETE Coordenacao-Geral de Engenharia e Tecnologia Espacial
UCST Centro de Ciencia do Sistema Terrestre
UCRC Centro de Rastreio e Controle de Satélites
ULIT Laboratorio de Integracao e Testes
UCTE Coordenagao de Laboratorios Associados
UCCR Coordenagao dos Centros Regionais
UCGI Coordenac¢ao de Gestao Interna
UCOF Coordenagao de Execugao Orgcamentaria e Financeira

Tabela 4.2: Programas Internos e Programas de Unidade no INPE
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O que ocorre, na pratica, € uma redistribui¢ao de recursos, a partir da verba advinda das
Acgdes do PPA, para atividades e projetos internos que estejam alinhados com os objetivos das
respectivas agdes € com o0s objetivos estratégicos Institucionais. Assim, atividades que, em
principio, ndo seriam contempladas de forma direta com algumas Ag¢des do PPA, recebem
recursos por intermédio desta distribui¢do idealizada pela Coordenagdao de Planejamento
Estratégico e Avaliagdo (CPA). Como exemplo, poderiamos citar o PSSO, que recebe recursos
orcamentarios de 5 ag¢Oes distintas do PPA, ou o PPLM , que € abastecido por 6 A¢des. Estes
dados foram obtidos a partir da Planilha de Distribui¢ao Or¢amentaria (PDO), disponibilizada
pelo Servigo de Programago e Acompanhamento Or¢amentario da CPA. A intengdo aqui € que a
Institui¢ao passe a trabalhar com uma estrutura mais horizontal € menos departamental.

Os Programas permeiam varias UO e os Gerentes de Programa concorrem aos recursos
or¢amentarios em mesmo nivel que os Coordenadores de Area. Por outro lado, deve-se dizer,
alguns programas ainda t€m sua execug¢@o bastante concentrada em algumas areas, precisando-se
encontrar uma estratégia para que haja maior transversalidade de atividades a fim de que, de fato,
a horizontalizagdo ocorra. Este processo deve ser gradativo, pois requer mudangas
comportamentais da Instituicdo como um todo.

Alguns gestores fazem criticas a essa redistribuicao interna de verba por acharem que a
mesma nao segue a risca os preceitos estabelecidos pelo PPA; outros pensam ser aceitavel que
atividades alinhadas com a Missdo Institucional e que encontrem correlagdo com as Agdes
possam receber verba desta forma, pois isso democratiza a distribui¢do or¢amentaria. O fato € que
esta pratica exige que o poder de negociacao do gestor seja aprimorado evitando que atividades
internas, que eventualmente tenham menor apelo por ndo gerarem servigos € produtos no curto
prazo, sejam prejudicadas. A pratica da pulverizagdo de recursos também flexibiliza a distribuig¢ao
orcamentaria em busca do alcance dos objetivos, alem de otimizar sua execugdo sob o ponto de
vista Institucional. Alguns Gerentes de Programa ou Coordenadores de Unidade, entretanto,
alegam que, ao ndo conhecerem de antem@o a verba que teriam disponivel, ao contrario do que
ocorria ha trés anos, quando recebiam diretamente a verba alocada através da A¢do do PPA,
encontram por vezes dificuldades para atender as metas de seus programas ou para fazer um
planejamento em bases plurianuais. Existem ainda algumas consideragdes no sentido de que se os
Programas Internos foram concebidos dentro de um Planejamento Estratégico, cuja fungao €
delinear as prioridades Institucionais, haveria que se tentar que estes PI encontrassem
correspondencia biunivoca no PPA para que a Institui¢ao estivesse amplamente amparada sob o
ponto de vista legal. Estas questdes sugerem que ha espaco para o debate Institucional no que

tange a politica de alocagao de recursos. Voltaremos a este ponto mais adiante neste trabalho.
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4.2.1 — Elaboracio e Aprovacao da Proposta Orcamentaria do INPE

As Agdes do PPA e os Resultados Estratégicos vinculados aos Objetivos Estratégicos
Institucionais formam a base para o conjunto de atividades e projetos que devem compor 0s
Programas Internos (PI) e Programas de Unidades (PU), analogamente ao que ocorre no PPA do
Governo Federal. Existe uma Estrutura de Divisao de Trabalho (EDT) que ¢ uma ferramenta de
gestao que decompde o trabalho relativo a execugao dos PGP e PGU em elementos estruturados
em diferentes niveis totalizando, em cada nivel, 100% das atividades. Para cada elemento da EDT
¢ designado um responsavel facilitando, assim, o processo de responsabilizagao (INPE, 2008b). A
consolidagao das EDTs ¢ feita pelo Servigo de Planejamento e Acompanhamento de Resultados
(SPR). Os PI e PU, por sua vez, definem a elaboragao da Proposta orgamentaria Institucional, que
sera descrita aqui em maiores detalhes, a partir de informagdes obtidas com os servidores da
Coordenagao de Planejamento Estratégico e Avaliagao (CPA).

Por volta de outubro de cada ano, € solicitado pela CPA que cada Gerente de Programa
Interno (GP) e responsavel por Programas de Unidade (Coordenadores de Area) preparem as
Metas Fisicas relacionadas ao Programa pelo qual respondem. Espera-se que essas metas sejam
atingidas com a execu¢@o do orgamento do proximo ano. Desta forma, a alocagdo orgamentaria
do ano de 2011 sera baseada nas metas a serem especificadas em outubro de 2010, o que ja
mostra certa defasagem em relagdo ao orgamento proposto no PLOA, enviado ao MCT no
primeiro semestre de 2010. Estas metas sao introduzidas em formularios e planilhas
disponibilizadas on line a todos os GP e Coordenadores de Area. Para a preparacdo das metas
fisicas € recomendado, no documento INPE (2010g), que o coordenador da A¢do do PPA no
Instituto participe da defini¢do dos objetivos e metas dos PGP e PGU de forma a garantir a meta
fisica da agdo. Esta participagdo, entretanto, nem sempre ocorre, principalmente quando os
programas tem atividades executadas em outras Unidades que ndo a do coordenador da A¢ao. Da
mesma forma, ¢ também previsto em INPE (2008) que os PGP devem ser elaborados pelos
Gerentes de Programa juntamente com os Coordenadores das Unidades envolvidas na sua
execucao. Uma vez mais isso nem sempre ocorre, a hao ser que a maior parte do PI seja executada
em uma Unica Coordenadoria. A fim de atingir maior otimiza¢ao na execugao das tarefas dos
programas, bem como melhor distribuicdo de recursos e disponibilidade de infraestrutura das
Coordenag0es, seria desejavel que as recomendagdes acima fossem de fato cumpridas.

Logo apos a solicitagdo das Metas Fisicas dos Programas e Unidades Organizacionais, sdo

solicitadas, no final de Novembro de cada ano, as Necessidades Or¢amentarias relativas aos
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Programas. Estas necessidades devem, em principio, estar associadas as metas apresentadas
anteriormente, e sao igualmente preenchidas em planilhas disponibilizadas on line aos GP e
Coordenadores de Area. As necessidades orcamentarias devem ser fornecidas por
Programa/Unidade e relacionadas as Atividades e Projetos pertinentes. Também receberao
classificagdo de acordo com a nomenclatura a seguir: serdo do tipo vigente se relacionadas a
despesas ja existentes de carater continuado (contratos); ou serdo uma nova
contratacio/contrataciao plurianual, caso se tratem de novas despesas fixas, novos contratos
industriais, novos eventos de contratos e outros novos servigos. Neste caso, as necessidades
orcamentarias deverdo ser indicadas em base plurianual. Necessidades vigentes ou referentes a
novas contratagdes terdo maior prioridade. A outra classificagdo de despesa € a discricionaria,
que sdo despesas de carater genérico e que serdo classificadas em categorias econdmicas de
despesa como sendo “capital” ou “custeio” sem nivel maior de priorizagdo. Existem algumas
outras especificagdes sobre grupos de despesa nao pormenorizados aqui. Cabe apenas lembrar que
despesas gerais de funcionamento, operagdo e administragdo do Instituto como agua, telefone,
seguranga, limpeza etc, sdo pagas atraves de rateio entre as A¢oes do PPA que contribuem com
cifras da ordem de 12% de seu valor. Este rateio complementa a verba advinda da A¢ao 2000, do
Programa Apoio Administrativo, que nao € suficiente para cobrir estes gastos. As necessidades
orcamentarias de todos os PI e PU sao consolidadas pelo Servico de Programagdo e
Acompanhamento Orcamentario (SPO/CPA).

A partir das Metas Fisicas apresentadas pelos Programas Internos e Programas de Unidade,
e das necessidades orgamentarias solicitadas em seguida, a CPA realiza, em janeiro do ano
seguinte, uma analise fisico-or¢amentaria que gera Planilhas de Metas Fisicas e Planilhas de
Programacao Orcamentaria. Estas Giltimas se referem a PPD, Planilha de Previsao de Despesas, e
a PDO, Planilha de Distribui¢ao Or¢camentaria. A PPD descreve todas as despesas a serem
efetuadas por Programa ou Unidade, classificadas por prioridade e categoria econdmica, com 0s
respectivos valores orgamentarios aprovados e de dispéndio. A PDO descreve como se dara a
distribui¢ao orgamentaria interna a partir das agdes do PPA. A formulagao da PPD corresponde a
fase de aprovag¢do or¢amentaria, em ambito interno, propriamente dita. Para sua consolida¢ao
ocorrem, por volta de fevereiro, reunides entre o Coordenador da CPA e o Gerente de Programa
ou o Coordenador da Unidade, onde sao apresentados os pleitos feitos por esses Gltimos atraves
das necessidades orgamentarias enviadas a SPO. A CPA, que representa a Dire¢do do Instituto,
apresenta sua proposta baseada nos recursos disponibilizados pelo Or¢gamento da Uniao ocorrendo
assim alguns cortes e/ou contingenciamentos, em face dos quais os programas devem ser

ajustados de maneira a diminuir os efeitos de metas que nao vierem a ser cumpridas. A partir dai,



38

ocorre a reuniao do Comite de Programas (margo), onde algumas pendéncias restarao para serem
discutidas e os ultimos ajustes serdo feitos na Proposta Orcamentaria Interna. Uma vez
consolidada a proposta, em geral no inicio de abril, os GP e Coordenadores de Unidade podem
iniciar a execu¢do do or¢amento. Consideramos este cronograma relativamente atrasado para
garantir a qualidade do gasto, dada a complexidade dos processos de compra e de licitagdo do
setor publico.

A fase de execucao do ciclo or¢amentario sera abordada em maiores detalhes no trabalho
de Redivo (2010) deste mesmo curso. Cabe apenas dizer aqui que a execugao do orgamento sera o
balizador das atividades de planejamento e elaboragao do proximo orgamento. O desempenho na
execucdo orgamentaria serd ponto determinante no cumprimento das metas previstas no
or¢camento vigente e impactara o planejamento e elaboragdo da proxima proposta or¢amentaria.

Finalmente, a cada trés meses, os Gerentes de Programa e Coordenadores de Area devem
prover a CPA com uma avaliagdo do andamento dos programas, que pode ser traduzida em
“Adequado”, “Atenc¢ao” ou “Preocupante”. Esta avaliagdo € feita de maneira mais qualitativa em
relagdo ao cumprimento das metas fisicas (eficacia) e ao andamento da execugao or¢amentaria.

Na proxima secao faremos uma discussdo critica sobre 0s processos aqui expostos.

Introduzimos abaixo, de maneira sucinta, o Cronograma dessas fases no ambito interno.

Outubro/2009 Novembro/2009 Janeiro/2010 Marg¢o-Abril/2010
Solicitagao de Metas Solicita¢ao de Analise fisico- Reuniao do Comite de
Fisicas necessidades orgamentaria pela CPA | Programas e Alocagao

orcamentarias orgamentaria para 2010

Quadro 4.1: Cronograma das fases de Elaboragdo e Aprovagao da Proposta Orgamentaria no ambito interno

4.2.2 — Analise Critica dos Processos de Elaboracio e Aprovacio da Proposta

Orc¢amentaria do INPE no ambito Interno

Para fazer esta analise critica recorreremos a alguns conceitos do Modelo do Sistema
Orgamentario por Resultados, conforme descritos no capitulo anterior, assim como as respostas
obtidas através de entrevistas realizadas com os gestores da CPA, Gerentes de Programa Interno e
Coordenadores de Area. Como o processo de elaboragdao or¢amentaria € o mesmo para toda a
Instituicdo, desenvolvemos as entrevistas tomando 5 Unidades Organizacionais do Instituto
atraves das quais ha Programas Internos em comum. Sao elas: ETE, LIT, CBE, CEA e CTE.
Todas estas areas ja foram descritas no Capitulo 2 e podem ser vistas no organograma do

ANEXO A. Tomamos como ponto de partida a ETE por possuir os projetos de maior orcamento
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no INPE: o Projeto CBERS e a Plataforma Multimissao (PMM). Além disso, sao Coordenagbdes
que abrangem as diversas facetas do Instituto: engenharia e tecnologia (ETE, CBE), prestacao de
servigos e operagao (LIT) e areas mais voltadas a Pesquisa e Desenvolvimento, representadas por
CEA e CTE. Ha também quatro Programas Internos permeando essas Coordenadorias, além dos
respectivos Programas de Unidades. Sao eles: PCBS, PPLM, PTCR e PCLE, cujas descrigcdes
estao na Tabela 4.1. Os recursos orcamentarios nestas coordenagdes totalizam aproximadamente
65% do orgamento que o INPE recebe do Tesouro através das A¢des descritas na Tabela 4.1. As
entrevistas dirigidas aos Gerentes de Programa e Coordenadores de Area foram realizadas com
formato semi-estruturado, ou seja, os entrevistados foram questionados com perguntas identicas
de maneira a sistematizar as respostas e guiar o rumo das entrevistas, que ja tiveram alguns pontos
abordados anteriormente.

Iniciamos nossa analise comparando a estrutura de um programa, conforme conceituado
por Diamond (2006) e apresentado no capitulo 3 deste trabalho, aos Programas Internos do INPE.
Segundo o referido autor, o desenho de um Programa num or¢amento por resultado deveria
obedecer aos seguintes preceitos:

1) A estrutura do Programa deve ser estabelecida em marco estratégico mais amplo. Em
relagdo a este topico podemos dizer que a escolha dos programas internos do INPE esta de fato
relacionada ao Planejamento Estratégico Institucional. Entretanto, segundo informagdes obtidas
da CPA durante o exercicio de revisao do Plano Diretor, (no momento em andamento na
Instituicao), constatou-se que algumas agdes estratégicas do Plano Diretor ndo se refletiram em
metas e algumas metas propostas nao foram atingidas. Aqui, portanto, ha espago para
aprimoramento na estruturacdo do Programas Internos e Programas de Unidade;

2) A estrutura do programa deve ser definida de forma a apoiar a tomada de decisdo
politica e a prioriza¢iio. Neste caso, diz o autor, os recursos devem ser suficientes para que as
metas sejam atingidas e a forma de assegurar isso € que haja uma composi¢ao adequada de custos
dos produtos do programa. Em relagdo a este preceito verificamos que alguns dos Gerentes de
Programa e Coordenadores de Area mostram-se de fato satisfeitos com a dotagdo orcamentaria
recebida, principalmente os responsaveis por projetos-chave da Instituicdo ou que ja tenham
compromissos (convenios ou contratos) assumidos. Entretanto, alguns gestores dizem sentir uma
incerteza maior devido ao sistema de pulverizagdo de recursos por agdes do PPA. Este fato, dizem,
atrapalha por vezes o alcance das metas e o planejamento a longo prazo. Atraves das entrevistas,
pude também constatar que a forma pela qual a composi¢@o de custos ¢ feita por programa € ainda
muito insatisfatoria. Ha uma tendéncia em superestimar as necessidades orcamentarias em relagao

as metas propostas, ndo havendo conexao clara entre custos e produtos e/ou resultados de um
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programa. Os gastos com recursos humanos sdo muito dificeis de serem computados, embora seja
possivel fazeé-lo. Ha que se fazer um esforgo, portanto, para que a composi¢cao de custos seja
aprimorada. Em relagdo a priorizagdo, poderiamos analisar o conceito sob dois pontos: a
priorizagdo da atividade em si e a priorizagao das necessidades apresentadas em fungido dessas
atividades. A priorizagdo das atividades pode de fato ser detectada por orientagdo do Plano
Diretor, pelos compromissos assumidos e pelo volume da alocagao de recursos internos dirigidos
a algumas atividades. Quanto ao segundo aspecto, alguns GP e Coordenadores de Area
apresentam as necessidades orgamentarias ja com alguma priorizagao baseada essencialmente no
cronograma das atividades a serem cumpridas, ou apresentando-as nas categorias “vigente” e
“novas contratagdes” da planilha PPD. Entretanto, esta priorizagdo deveria ocorrer, tanto quanto
possivel e seguindo alguns critérios, também na categoria discricionaria, a fim de otimizar a
alocag¢@o de recursos e melhorar a qualidade do gasto.

3) A Estrutura do Programa deve assegurar a responsabilizacido. Neste caso parece haver
responsabilizagdo adequada dos gestores em relagdo as atividades a serem desenvolvidas. As
EDT'’s facilitam esse processo.

4) A estrutura do Programa deve ser integrada a um modelo mais amplo de gestio
orcamentaria que reforce o desempenho. Diamond refor¢a aqui que deve haver ligagdo entre o
orgamento e os produtos e resultados dos Programas, ou seja, a ligagao entre orcamento € o
planejamento estratégico. Para que isso ocorra, os produtos e resultados por programa devem ser
claramente estabelecidos. Cabe, uma vez mais, aprimoramento no ambito interno, conforme
discutiremos melhor abaixo, abrindo a discussdao para diversos pontos de um orgamento por

resultado. Sao eles:

A) Metas, Resultados e Objetos de Gasto:

Baseada nas entrevistas feitas na Institui¢do e na analise das metas disponiveis no portal
do INPE (INPE, 2010f), teria a dizer que as metas fisicas apresentadas por Programa devem
ser aprimoradas. Parece-me que deveria haver uma orientagao clara por parte da CPA em como
construir essas metas. Essas metas devem estar ligadas aos resultados e ou produtos que delas se
esperam e estes resultados devem ser relatados de maneira que sejam operacionais para 0s
gestores do orgamento. Isso, por si s0, melhoraria a qualidade das metas apresentadas. Algumas
delas seguem esta linha, mas muitas ainda requerem aprimoramento. Metas muito gerais ou
especificas demais nao se ligam claramente a objetivos ou resultados significativos que auxiliem o
gestor na tomada de decisdo. Além disso, o plano de metas fisicas deve ser enxuto e objetivo. Isso

ocorre em grande parte dos programas e coordenagdes analisados. Entretanto, alguns nao tém
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seguido este preceito dificultando o processo de planejamento e alocagao de recursos. Em relagao
as necessidades orgamentarias parece-me que, tanto quanto possivel, deveriam ser apresentadas
de maneira que mostrassem clara conexdo com as metas propostas. Apesar de haver essa
orientagao, isso nem sempre ocorre. Dizem os GP e Coordenadores que as metas por vezes sao
muito gerais e nao refletem necessidades or¢amentarias de maneira direta. Sim, isso € possivel de
ocorrer. Mas o fato é que embora nem toda meta esteja ligada necessariamente a objetos de
gasto, toda necessidade orcamentaria deveria estar ligada a uma meta fisica apresentada e
isso deve ser claramente disposto para a elaboracdo da PPD. Este procedimento pouparia
esforcos da CPA na analise fisico-orcamentaria a qual caberia aos GP e Coordenadores
responsaveis pelas atividades e projetos propostos. A CPA deve coordenar e analisar o processo €
nao realiza-lo.

Pode-se constatar também que a preparagdo de metas e necessidades ocorre de maneira
mais restrita entre o Gerente de Programa e o responsavel pelo Projeto, sem a presenga do
Coordenador de Area. Aléem disso, programas com atividades em varias UO nao sao concebidos
com a devida participagao de Gerentes de Programa e Coordenadores de Area envolvidos. Isso
seria essencial para estabelecer como se dariam a alocagdo de recursos, disponibilizagao de
pessoal e infraestrutura nas Coordenagdes para cumprimento dos programas horizontais, além de
evitar eventual redundancia das atividades entre programas e coordenagdes. Esta seria a maneira
de formalizar os PGP e PGU em ambito interno, o que atualmente nao ocorre. Ou seja, ha que se
melhorar a estruturagao da Programagao.

Ao recorrermos a figura do cubo orgamentario apresentada no capitulo 3, poderiamos
dizer que no INPE ocorre de fato a defini¢ao dos Programas Institucionais em uma das faces do
cubo, mas ha que se melhorar a conexdo entre insumos e produtos e/ou resultados utilizados e
providos, respectivamente, por estes programas. O planejamento em bases plurianuais também ¢
bastante prejudicado devido as incertezas na execugao or¢camentaria quer seja pela pulverizagao
de recursos das A¢des do PPA (conforme alegam alguns), como pela rigidez na regulamentagao
dos processos de compras do servigo publico. O planejamento do proximo ano depende do que se
conseguir executar e adquirir no orgamento vigente, dificultando um planejamento mais a longo

prazo.

B) Flexibilizacio, Sistemas de Informacéo e Transparéncia:

Em relagdo a flexibilizagdo na alocagao de recursos, poderiamos dizer que o INPE tem
usufruido relativamente bem de tal possibilidade por conta da redistribui¢ao or¢amentaria que

ocorre internamente a partir dos recursos oriundos do PPA. Mas a Instituicao tem enfrentado
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grandes problemas na demora da liberagao do orcamento e no emaranhado juridico que permeia o
processo de compras e licitagdes. Assim, algumas agdes de aprimoramento no ambito
administrativo, amenizariam o problema. Alguns gestores apontaram o fato de que apesar de
haver um esforgo na modernizagdo gerencial do Instituto com a adog¢@o deste novo modelo de
gestao, os recursos administrativos nao tém acompanhado o processo de maneira satisfatoria.
Alguns avangos foram alcangados. Como exemplo, podemos citar a entrada em vigor do sistema
“RASTRO” (Sistema de Rastreamento de Requisi¢des de Compras e Processos), ferramenta que
permite fazer o acompanhamento de requisigcdes e processos de compras. Desenvolvido no INPE
ao longo do ano de 2009, o sistema permite que o usuario possa preparar a requisi¢do e
acompanhar em tempo real sua localizag@o e situagdo. As principais agdes do sistema sao: mapear
os Processos e requisicoes de compras (RC); integrar bancos de dados (SIPLAN e Compras) e
auxiliar a execugdao orcamentaria. O SIPLAN ¢ o Sistema de Planejamento e Controle
Orcamentario que disponibiliza via INTRANET um relatorio detalhado dos dispendios realizados
dentro de um(a) Programa/Unidade, classificados por natureza de despesa (ex: diarias, material
consumo, equipamentos). Permite selecionar por Programa/Unidade, Coordenagao, Local e A¢ao
em que foi feito o langamento, garantindo maior agilidade ao acompanhamento.

As planilhas de Metas Fisicas e as Planilhas PPD também estdo disponiveis em
INPE (2010f) e INPE (2010h). As PPD podem ser selecionadas por Programa/Unidade,
Coordenag@o e Local. A partir destas planilhas e dos relatorios de dispendio do servigo SIPLAN &
possivel verificar a situagdo orcamentaria completa e atualizada com os valores de dotagao,
dispéndios, comprometimentos e saldos disponiveis. Entretanto, seria necessario que houvesse
integracdo entre os dados do SIPLAN e do SIAFI (Sistema Integrado de Administracido
Financeira) para melhorar a contabilidade e o controle do ciclo como um todo. Maiores detalhes

nesse sentido estao disponiveis no trabalho de Redivo (2010).

C) Descentraliza¢io: Comité de Programas, Programas Internos e Diretoria Colegiada

A maior parte dos gestores ouvidos nas entrevistas realizadas pensa que o Comite de
Programas ¢ um forum muito amplo para que haja uma discussao mais objetiva tanto dos
Programas Institucionais como da alocagcdo or¢amentaria. Todos pensam que as discussoes
deveriam ocorrer de forma mais setorial, por Programas Internos e Coordenagdes de Unidade
envolvidas em suas execugdes. Alguns alegam que o forum é desproporcional no sentido de que
os valores or¢camentarios das diversas coordenadorias sao muito diferentes e como, em alguns
casos, ha compromissos assumidos previamente (contratos vigentes), a discussao perde o sentido.

Nao ocorre efetivamente uma analise conjunta de todos os programas da Institui¢ao, de acordo
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com o que foi instituido como uma atribui¢ao do Comite de Programas (INPE, 2010e). Talvez a
formagdo de subcomites, formados por Gerentes de Programa e Coordenadores de Areas com
Programas em comum, que se reunissem no periodo que antecede a preparagao das metas fisicas e
necessidades orcamentarias, na segunda semana de setembro, por exemplo, seria til neste sentido.
Estes mesmos subcomiteés poderiam se reunir também no inicio do proximo ano, ja com a
presenga do coordenador da CPA, tanto para discutir a alocagdo orgamentaria em relagdo ao
mesmo ano, como para apresentar um planejamento preliminar (sujeito a alguns ajustes) das
atividades do ano subseqilente. Isto serviria de subsidio para a proposta da LOA (PLOA) a ser
apresentada ao MCT. Hoje em dia, o planejamento para o PLOA ¢ feito basicamente pelo Diretor
do Instituto juntamente com o Coordenador da CPA, tendo como base informagdes do MCT,
AEB (Ageéncia Espacial Brasileira), e o orcamento anterior. Os subcomités, entretanto, nao
suprimiriam a reunido do Comite de Programas. Ela se faz necessaria uma vez que democratiza e
da transparéncia a informagdo orcamentaria Institucional, que também ¢ transparente através do
sistema de planilhas disponivel na INTRANET, conforme descrito anteriormente. O CP ¢
também o Forum ideal para que todos exponham a situagdo dos Programas: metas alcangadas,
dificuldades encontradas, possiveis corregdes de trajetoria. Apesar de estarem previstas reunioes
periodicas neste sentido, elas de fato ndo tém ocorrido e vém se resumindo, via de regra, a uma
(somente para a apresentagao da proposta or¢amentaria) ou no maximo duas reunioes anuais.
Muitos também consideram que a proposta de novos projetos e atividades aos Programas
Internos ndo esta bem posta Institucionalmente. Isso seria de atribui¢ao da Diretoria Colegiada
(DC), segundo documento interno INPE (2008a), mas nao tem funcionado desta forma. Uma
formula possivel seria que os Programas Internos fizessem um trabalho de prospecgao
despertando a demanda por novos projetos. Entretanto, talvez por prazos escassos e acimulo de
trabalho aliado a falta de recursos humanos, pouco tem se feito nesse sentido. Outra forma poderia
ser a oferta de projetos por parte de pesquisadores e tecnologistas. O que tem ocorrido € que
pesquisadores e tecnologistas propdem em geral novos projetos diretamente ao Gerente de
Programas, sem a consulta ao Coordenador de Area. Este processo novamente requer cuidados
gerenciais. Uma sugestdo interessante foi que ocorresse periodicamente na Instituigao, talvez a
cada dois anos, uma chamada interna de projetos, (que poderia ser na forma de um Edital Interno),
a serem submetidos dentro de um grande tema ou necessidade institucional, estes sim a serem
definidos pela DC. De maneira geral, os gestores apontam para o fato de que o modelo de gestao
baseado em Programas Internos, Comite de Programas, Metas e resultados € interessante e
poderia agregar valor ao planejamento Institucional. Entretanto, alegam que a simples

institucionalizagao de Programas Internos e Gerentes de Programa nao € suficiente para que a
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ideia funcione efetivamente. Seria necessario, por exemplo, a alocagdo de recursos humanos em
areas gerenciais das Coordenag0es, principalmente no que diz respeito a gestao de projetos, que
dessem conta das atividades horizontais a serem cumpridas pela Coordenagdo. Esses fatores
trariam, sem davida, impacto a gestao or¢amentaria.

Quanto a Direcdo Colegiada, a maior parte dos gestores a reconhece traduzida na
instancia que retne os integrantes descritos no Quadro 2.2, do capitulo 2, agregados aos
Coordenadores de Unidade. Reunides semanais ocorrem com esta composi¢ao e € este o Forum
onde os principais problemas Institucionais sao debatidos. Entretanto, percebe-se que o nicleo da
Dire¢ao, formado pela Dire¢do Colegiada mais Assessoria Técnica, auxilia na superagdo de

entraves administrativos mesmo na auséncia do Diretor.

D) Processos Administrativos:

Os gestores entrevistados sao unanimes em dizer que o INPE precisa se modernizar em
termos administrativos a fim de que acompanhe o esfor¢o pela modernizagao gerencial. Constata-
se haver uma grande caréncia de recursos humanos na area administrativa nao suprida a taxas
desejaveis. Um dos grandes problemas apontados por todos reside no processo de compra
Institucional. Requisi¢des de Compras e processos licitatorios encontram grandes entraves para
serem elaborados, quer seja por falta de informagOes suficientes para prepara-los, ou pela
solicitagao de informagdes sempre adicionais ndo requisitadas anteriormente. Ha um excesso de
documentagao a ser encaminhada principalmente por intervengdo do Nicleo de Assessoramento
Juridico, o NAJ, em face de diferentes interpretagdes para o atendimento das exigéncias dos
orgaos de auditoria, como Tribunal de Contas da Unidao (TCU), Advocacia Geral da Uniao
(AGU), etc. O longo caminho seguido por esses processos internamente € também fator de atraso
a todas as transagdes comprometendo a execugdo orgcamentaria. O Processo de compras deveria
ser urgentemente revisto. Além disso, a preparagdo desta extensa documentag¢do ¢ deixada a
cargo de qualquer servidor, muitas vezes nao treinado adequadamente para fazg-lo, ou ainda a
cargo de tecnologistas e pesquisadores que tém sua atengdo desviada da atividade fim. Ha que se
buscar formas para que este cenario se modifique. Bancos de dados com cotagdes de itens
utilizados por toda Institui¢do (como ocorre, por exemplo, na area de informatica) poupariam
grandes esfor¢os na busca de varios fornecedores, alem de melhorar a composi¢ao de gastos por
programa. Servidores dedicados a gestdo, mas especializados na area técnica e voltados aos
processos de compras, seriam bem-vindos dentro das Coordenagbdes.

Por outro lado, conforme ja indicado, esta havendo um esfor¢o pela informatizacao de

varios sistemas de gestdo disponiveis na INTRANET da Institui¢do e que ttm ajudado no
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processo administrativo e trazido transparéncia Institucional. Entretanto, € necessario que esses
sistemas recebam retorno dos usuarios para que sejam aperfeigoados e deveriam integrar os varios
bancos de dados existentes (SIPLAN e SIAFI, por exemplo) para nao causarem davidas ao gestor

devido a presenga de informagdes conflitantes.

E) Monitoramento e Avaliaciao:

Todo sistema de orgamento por resultado, com o qual o INPE esta tentando trabalhar,
pressupde um sistema de Monitoramento e Avaliagdo que auxilie no processo decisorio.

Apesar da Instituigao promover uma avaliagdo de resultados a cada trés meses, o processo
ainda esta bastante aquéem do desejavel: as metas apresentadas devem ser acompanhadas de
indicadores mensuraveis que facilitem o processo decisorio. Atualmente as avaliagdes sao feitas
em termos de eficacia, avaliando se as metas pressupostas para periodos trimestrais estdo sendo
atingidas, ou para monitorar o nivel de execug@o orgamentaria. O andamento do programa recebe,
entdo, as qualificacdes de “Adequado”, “Atengao” ou “Preocupante”. Todos os gestores
concordam que haja este processo € o consideram Util como termdmetro do andamento dos
Programas. Alguns, entretanto, pensam que a avaliagao trimestral faz mais sentido para atividades
mais operacionais ou que obedecam a cronogramas mais bem estabelecidos. Atividades de P&D
requereriam um periodo mais estendido de avaliagdo. Raramente resultados significativos em
pesquisa sao obtidos em prazos trimestrais. O acompanhamento nestes casos recai na
especificagdo ou aquisi¢do de equipamentos para que a pesquisa propriamente dita possa entao ser
realizada. Isto gera um sentimento de que esta havendo desvio de atengao da atividade chave para
a preparagdo de relatorios que nao estariam sendo de grande ajuda. Gestores de areas mais
operacionais acreditam que o processo € valido, mas requereria ampliagdo de recursos humanos
dirigidos a prover este tipo de informagdo. Além disso, dizem passar por processos redundantes
direcionados a varios orgaos diferentes, como AEB, FINEP etc, desviando a atuagdao dos ja
escassos recursos humanos e prejudicando o andamento dos projetos. Avaliagdes formalizadas de

efetividade seriam amplamente bem-vindas aos Programas institucionais.

F) Comunicacio Institucional em dmbito Interno

Este € um aspecto que precisa ser urgentemente revisto. Conversas informais com varios
pesquisadores e tecnologistas mostram que a grande maioria desconhece o modelo de gestao
Institucional, o que ¢ muito grave, assim como o sistema de Planejamento Colaborativo e
SIPLAN disponiveis on line no sitio da Instituicao. Esta € uma situagdo que precisa de cuidados

gerenciais o mais rapidamente possivel para se buscar congruéncia Institucional de fato.
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CAPITULO 5

CONCLUSOES

Como conclusdes finais diriamos que a tentativa de imprimir ao INPE um Modelo de
Gestao voltado para resultados € uma boa iniciativa, mas carece de aperfeicoamento refletindo-se
em seu sistema or¢amentario. O Planejamento Estratégico do INPE, de certa forma, ja deu o
primeiro direcionamento na priorizagdo da alocagdo de recursos, ligando objetivos a or¢amento,
muito embora discussoes periodicas dos projetos em andamento, € de novas propostas que estejam
dentro da missao Institucional, fossem amplamente desejaveis para promover a inovagao e a
otimizagao para a utilizagao de recursos.

A interatividade dos gestores na discussdo do orgamento, proposta pelo Modelo de Gestao
Institucional conforme relatado no decorrer deste trabalho, propiciaria o surgimento de maior
colaboragao Institucional e poderia amenizar a competigao por recursos. A qualidade do gasto
aumentaria através da utilizagdo mais racional dos recursos humanos e competéncias disponiveis
dentro da Institui¢ao, levando a maior eficiéncia e eficacia na alocagao e execugao dos recursos
orcamentarios. Entretanto, para que isso ocorra de maneira plena seria importante, primeiramente,
que houvesse uma formalizagao dos Planos de Gestdao dos Programas Internos (PGP) e dos Planos
de Gestao das Unidades (PGU) em ambito interno, ou seja, o planejamento tatico dos programas
deve ser formalizado. Este planejamento estabeleceria como as diversas Coordenagdes se
estruturariam para atender a demanda provocada pelos Programas horizontais em termos de
infraestrutura, recursos humanos e alocagdo or¢amentaria. Para que haja essa formalizagdo &
necessario que as discussdes para elaboragao dos PGP e PGU ocorram de fato como previstas pelo
Modelo de Gestao, e que se dessem em foruns mais setoriais que nao o Comite de Programas. Este
ultimo, na visdo dos gestores, € importante para democratizar a informagao orgamentaria e tornar
publico o andamento das atividades Institucionais. Com esta formaliza¢do seriam evitadas, inclusive,
eventuais redundancias na execu¢ao de atividades entre os diversos Programas e Coordenagdes.
Além disso, a estrutura dos Programas Internos precisa ser aperfeicoada no sentido de aprimorar a
elaboracdo das metas vinculadas a produtos e resultados significativos, € que gerem uma
composi¢ao de custos mais estruturada por programa. Gerentes e Coordenadores de area devem ser
realistas na apresentagao das necessidades orcamentarias a fim de que nao haja sobras no final do
periodo evitando, desta forma, desperdicio e ma qualidade do gasto. Um 6timo ponto de partida

para a formalizagao dos PGP e PGU poderiam ser as premissas utilizadas para a construgao de
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Programas do PPA, descritas na seg¢ao 3.3. Um cronograma mais antecipado para a discussao das
propostas orgamentarias internas e o esfor¢o Institucional para a agil liberagao de recursos em vista
da complexidade da Legislagdo do setor publico, imposta pela Lei de Compras e Licitagdes e
Contratos da Administragdo Publica (Lei N° 8.666/93), € também recomendavel.

Avangos administrativos sao amplamente desejaveis. Dentre eles foram citados 1) o
aumento da for¢a de trabalho na area administrativa para agilizar e superar os entraves gerados pela
rigida regulamentagdao do setor publico; 2) o aumento do pessoal especializado em gestao de
projetos alocados nas Coordenagoes a fim de que as mesmas atendam as demandas dos Programas
horizontais; 3) servidores da area de gestao e com especializagao técnica, alocados nas UO, que se
encarregassem da elaboragdo e instrugao dos processos de compras e licitagdes; 4) revisdo do
processo de compras Institucional e 5) bancos de dados com cotagdes de itens utilizados por toda
Instituigao poupariam esfor¢os na busca de varios fornecedores para obte-las, alem de auxiliar na
composi¢ao de custos por programas. O esfor¢o para informatizagao da gestdo buscando agilizar os
processos administrativos e levar a transparéncia institucional vem de fato ocorrendo nos Gltimos
dois anos, mas € necessario que os sistemas sejam operacionalmente ageis a fim de que liberem
recursos humanos para outras atividades, e que integrem os diversos bancos de dados,
principalmente na area contabil, tornando-os confiaveis e Uteis.

A comunicagdo em ambito interno deve ser urgentemente revista uma vez que grande parte
de pesquisadores e tecnologistas desconhece o atual modelo de gestao, assim como os recursos que
vem sendo disponibilizados na INTRANET a respeito do planejamento colaborativo.

Por fim, € inequivoco que a analise e avaliagdo periodicas inerentes ao controle da boa
dotagdo e execug¢do de recursos sao essenciais para o aprimoramento da dinamica orcamentaria
Institucional. Ainda que haja tentativas nesse sentido, o INPE carece do estabelecimento de bons
indicadores diretamente vinculados as metas propostas e que retratem de forma clara a qualidade do
seu ciclo orcamentario. Estabelecer esses indicadores constitui-se em tarefa muito complexa por se
tratar o INPE de um Instituto multifacetado, de atividades geradoras de produtos e servigos muito
distintos. Mas ha que se fazer um esforgo nesse sentido, pois mapear de forma objetiva os produtos
e servigos a serem gerados (nem sempre tangiveis e passiveis de serem contabilizados) e os insumos
necessarios para que essa producdo ocorra, dariam a Instituicdo uma boa idéia da eficiencia e
eficacia na utilizagao dos recursos. Ha ainda que se estabelecer critérios claros para aferir a
efetividade Institucional através dos beneficios que a tecnologia espacial pode trazer a sociedade
traduzindo-se em prestagdes de servigos, geracdo de conhecimento e formagdao de pessoal

qualificado.
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Obs.: Este Organograma incorpora o disposto na PORT/MCT n° 897, de 03/12/2008, publicada no D.O.U. de 04/12/2008.
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“Em vermelho, as Unidades Organizacionais onde foram realizadas as entrevistas descritas no trabalho.



