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RESUMO

O estudo parte da concepcdo de que o orcamento € um instrumento de planejamento e
controle essencial para que os gestores aperfeicoem as praticas de gestdo utilizadas para
minimizar entraves na aplicacdo eficiente dos  recursos. Assim, investigaa
composicao, destinacdo e comportamento do modelo de gestdo orcamentaria da Universidade
Federal da Bahia (UFBA), em 2018, considerando-se o planejamento, a execucdo e o controle
dos recursos orcamentarios. Metodologicamente, a pesquisa € descritiva e qualitativa. Quanto
aos meios, € documental e bibliografica, complementada pela aplicacdo
de entrevista semiestruturada com os gestores. As informacdes foram extraidas dos Relatérios
de Gestdo da Instituicdo de Ensino Superior pesquisada, no Plano de Desenvolvimento
Institucional (PDI), além dos relatérios de execucdo do orcamento do 6rgao. Os resultados
apontam que o0s gestores envolvidos no planejamento, execucdo e controle dos recursos
possuem pouco conhecimento sobre orgcamento; que os recursos disponibilizados ndo sdo
suficientes para a manutencéo e melhoria das atividades de ensino, pesquisa e extensao e; que
0 regime de estabelecimento das cotas or¢camentarias para as unidades académicas gera
assimetrias na disponibilizacdo de recursos. A maioria dos entrevistados sinaliza a
necessidade de reformulacdo do modelo da matriz orgamentaria permitindo uma alocacao de
recursos mais equanime, atendendo as necessidades das unidades. Esta investigacdo, alem de
contribuir para outros estudos sobre a temaética, prové elementos que demonstram, na
percepcao dos gestores, que 0 orgamento ndo € utilizado como instrumento de planejamento e
controle para o desenvolvimento institucional. Como limitagdes da pesquisa menciona-se o
namero de entrevistados, em decorréncia do delineamento amostral restrito aos gestores de
unidades académicas. Para futuras pesquisas, faz-se importante incluir os gestores das
unidades administrativas e demais servidores que atuam no processo de planejamento,
execucéo e controle do orcamento.

Palavras-chave: Orcamento publico. Planejamento. Gestdo or¢camentaria.



LYRIO NETO, Antonio Almeida. An analysis of the Budget Management in Universidade
Federal da Bahia (UFBA). 2019. Mentor: Denise Ribeiro de Almeida. 83 p. il. Dissertation
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ABSTRACT

This study emerges from the concept that the budget is an essential planning and control
instrument for the improvement of the management practices, aiming to reduce the problems
on the application of funds. Considering this, there is an investigation of the composition,
allocation and behavior of the budget management’s model from Universidade Federal da
Bahia (UFBA), in 2018, taking notice of the planning, execution and control of the budget’s
resources. Methodologically, the study is descriptive and qualitative. In therms of methods, it
is documental and bibliographic, accompanied for the application of semistructured
interviews with the managers. The data were extracted from UFBA’s Management Reports, in
the Institutional Development Plan (PDI), and also the budget’s execution reports. The results
show that the planning, execution and control managers don’t have the proper expertise of the
budgeting process; the available resources are not sufficient for maintaining and improving
the activities of teaching, researching and extension and; the quotes regimen generates
disparities on the resources provision. The majority of the interviewed signals the need of a
reformulation of the matrix model allowing a fairest resources allocation, observing the
necessities of the different units. This investigation, apart its contributions for future
researches, helps to demonstrate, considering the managers point of view, that the budget is
not being used as a planning and control instrument for the development of the organization.
As limitations of the research, it is possible to mention the number of interviewed,
considering the sample delineation to the managers of the academic units. It is important, for
future researches, to include the managers of the management unit and the other servers that
work on the process of budget’s planning, execution and control.

Key-words: Public budget. Management. Budget management.
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1 INTRODUCAO

Os desafios enfrentados pelas organizacdes publicas, em geral, e pelas Instituicdes
Federais de Ensino Superior (IFES), em particular, tém crescido de forma exponencial, o que
vem exigindo, cada vez mais, que se pense em metas e a¢Oes para o futuro. Percebendo-se as
tarefas complexas e urgentes que se colocam no presente, € preciso, entdo, perquirir as
tendéncias e 0s movimentos estruturais da economia, da sociedade, da cultura e da tecnologia

para estabelecer metas e pensar em estratégias futuras.

Com tal contexto, uma tarefa dessa dimensédo exige esforgos coletivos, bem como o
debate aberto e franco de novas ideias e proposi¢des, sendo um dos principais desafios para
os Estados a melhoria do desempenho de suas organizagdes, de modo a garantir a efetividade
das politicas publicas e dos programas concebidos, em consonancia com as missdes

institucionais e atendimento das demandas sociais.

Para Matias-Pereira (2008), fatores como a baixa qualidade de servigos publicos
prestados, o alto nivel das despesas publicas e a ineficiéncia e ineficicia da administracédo
publica sdo vistos como o cerne dos problemas na esfera publica de diferentes paises.
Destaca-se ainda, que tais obstaculos variam segundo o regime politico, as formacgoes

historicas especificas e as diferentes culturas.

Trazendo essa discussdo para o caso brasileiro, Bergue (2011) sinaliza que o
apadrinhamento, a barganha, a vassalagem e a centralizacdo explicam malogros dos projetos
de reforma administrativa no Brasil, alem da influéncia negativa do formalismo, do
patrimonialismo e do clientelismo. Historicamente, a administracdo publica brasileira, a
exemplo da realidade vivenciada em outros paises, ao longo dos anos, baseou-se em trés
modelos de gestdo com distintas especificidades: o modelo patrimonial, o modelo
burocréatico e 0 modelo gerencial. Assim, o cenario econdémico e politico contemporaneo, diante
da incerteza dos acontecimentos e dos cortes no orgamento das universidades, torna

imprescindivel que as IFES tenham um processo de gestdo mais eficiente e eficaz.

Segundo Di Pietro (2018), o conceito de Administracdo Publica, tecnicamente, pode
ser definido em dois sentidos: objetivo, material ou funcional e subjetivo, formal ou organico.
Objetivamente, € a atividade desenvolvida pelo Estado para a consecucdo do bem coletivo.
Em sentido subjetivo, é o conjunto de dérgdos e pessoas juridicas a quem a lei atribui o
exercicio da funcdo administrativa do Estado.
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Para Bergue (2011), é importante buscar tragos diferenciais entre administracéo
publica e organizacdo publica, nem sempre claros, pois sdo conceitos distintos, embora ndo
estanques. A administracdo publica tem o enfoque gerencial, mais orientado para a nocao de
administrar a coisa publica (processo), ao passo gque a organizacdo se aproxima do senso de
instrumento (estrutura), sendo a maneira de se organizar, formal e informalmente, 0s
individuos, respeitando alguns elementos, a exemplo da cultura, mdultiplos objetivos,

Processos, recursos em geral, dentre outros.

Por sua vez, conforme, Matias-Pereira (2018), as organizacdes publicas podem ser
sistemas complexos, interdependentes e dinamicos, sendo inseridas em e interagindo com seu
um ambiente, por meio de pessoas e tecnologias, trocas de informagfes e das estruturas
organizacionais. Esse argumento é corroborado por Andrade (2002), ao asseverar que as
universidades sdo organizacdes complexas, que possuem metas a cumprir, estratégias a
formular e sistemas de planejamento a desenvolver, permeadas por um contexto cujas
influéncias politicas determinam parte da distribuicdo dos recursos orcamentérios e

interferem nas relacdes de poder e nas tomadas de decisdes.

Complementado tal visdo, segundo Torres (2012), a peca orcamentaria é fundamental
para se compreender o funcionamento da administracdo publica. Ou seja, 0 orgamento surge
como ferramenta de planejamento, controle e analise de desempenho, capaz de disponibilizar
aos gestores uma base sélida de informacfes do processo de gestdo. Assim, 0 orcamento
busca otimizar recursos, quantificar o planejamento, analisar o desempenho e minimizar ou
prevenir o risco, consolidando as informagcbes de modo que essas venham auxiliar 0s

gestores na tomada de decisao.

O orcamento das IFES é importante para a manutencdo de suas atividades e
investimentos em pesquisa, pois, como afirmam Borges e Araudjo (2001), o fato de as IFES
serem organizacgles voltadas a producdo e transmissdo de conhecimento configura um
padrdo peculiar para a estruturacdo de suas atividades, evitando que a universidade seja
vista pela mesma Gtica racionalista do mercado privado.

Destaca-se ainda, que a gestdo universitaria e seu processo de tomada de decisdo sdo
temas de discussdes que vém inserindo-se nos debates organizacionais, sobretudo no que se
refere a aplicabilidade ou ndo dos principios da administracdo em seu ambito. Sob tal prisma,
Libaneo (2013) pontua que a gestdo universitaria € a atividade pela qual articulam-se meios e
procedimentos de forma a delinear a estrutura e o funcionamento da gestdo, com a finalidade

de alcancar os objetivos da organizacdo, envolvendo 0s aspectos gerenciais e técnico-
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administrativos. Outras caracteristicas fundamentais corroboradas pelo autor é que deve ser
buscada de forma crescente, uma gestdo democratica e participativa, com alto grau de
profissionalismo de todos na execucéo das tarefas de forma colaborativa e compartilhada com

a finalidade do cumprimento das metas.

Especificamente em relacdo a Universidade Federal da Bahia (UFBA), aponta-se 0
seu reconhecimento nacional e internacional pela exceléncia dos seus cursos e da sua
producdo cientifica, bem como pelo impacto social das suas a¢des. Essa instituicdo foi a 152
melhor entre 196 universidades brasileiras em 2017. J& em 2018 sua avaliacdo foi ainda
superior, alcangando a 142 posicdo no Ranking Universitario Folha (RUF). Nesse ano ela
obteve 87,16 de nota total, ante 97,52 da 12 colocada, a Universidade de S&o Paulo (USP).

O crescimento e o desenvolvimento da UFBA, nos ultimos anos, tém sido notorios,
especialmente no que concerne a ampliacdo da infraestrutura fisica da instituicdo e do
quadro de servidores docentes e técnicos, bem como a criacdo de cursos de graduacao e
expansao da pés-graduacdo, provenientes da implementacdo do programa de Reestruturacdo
e Expansdo das Universidades Publicas (REUNI). Esse programa, fez parte do Plano de
Desenvolvimento da Educacdo (PDE), sendo instituido em 2007, pelo Decreto Presidencial
n. 6.096, de 24 de abril de 2017, sob o fundamento do relevante papel das universidades
federais no desenvolvimento econdmico e social do pais. Dessa forma, uma gestdo publica
eficiente e eficaz € um dos grandes desafios dos seus gestores, sendo vital que os
procedimentos estabelecam conexfes entre 0s objetivos dos planos, as escolhas
orcamentarias e sua execucdo (REZENDE; CUNHA, 2005).

De acordo com Marinho e Faganha (1999), o orcamento para manutencdo e
investimento das IFES apresenta-se através de trés fases distintas. Na primeira, 0 MEC
estabelece “teto” global de recursos para o conjunto das IFES. Na segunda, o orgamento
global é distribuido de acordo as diretrizes basicas e os critérios técnicos estabelecidos pelo
modelo Andifes, definindo-se assim os orcamentos individuais. Na terceira fase, 0s
orcamentos individuais sdo apresentados para as IFES, que procedem a alocagdo dos
recursos por elemento de despesa em suas respectivas acoes, devolvendo-os entdo ao MEC

para consolidacdo da proposta orcamentéria relativa ao exercicio seguinte.

No entanto, 0 que se observa € que a descentralizacdo dos recursos orcamentarios,
provenientes do Ministério da Educacdo (MEC), através da Lei Orcamentaria Anual (LOA),
dispbe de uma margem muito pequena para serem aplicados livremente. Ou seja, a

descentralizacdo ocorre de maneira engessada, afinal, a Uni&o vincula as transferéncias a
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determinados elementos de despesas, como folha de pagamento de pessoal, terceirizacao,
agua, energia e telefonia. Desse modo, tal descentralizagdo se reflete em uma falta de

autonomia para gastos ou uma estreita margem decisoéria dos dirigentes.

Faz-se necessario situar a discussdo sobre a descentralizacdo no marco de um
processo que surgiu com a edicdo do Decreto-lei n°200, de 25 de fevereiro de 1967, com
foco na reducdo da rigidez do modelo burocratico implementado no governo de Getulio
Vargas, em 1936. Esse decreto constituiu-se em uma tentativa de adocdo de um modelo
gerencial na administracdo publica federal, fundamentada na descentralizacdo politico-
administrativa. Para Bresser Pereira (1983), a ado¢éo da descentraliza¢do contribuiu para a
reorganizacdo e delegacdo de autoridade para os gestores, com razodvel grau de
discricionariedade, iniciativa propria e compartilhamento de pensamentos com relacdo a
tomada de decisBes. No pais, esse movimento ganhou forca nos anos 1990, com o debate da

reforma gerencial do Estado e o desenvolvimento da administracdo publica gerencial.

Esse Novo Modelo de Administracdo Publica (NAP) permite liberdade aos gestores
publicos para escolher os instrumentos mais adequados para a efetivacdo das metas, na
perspectiva da produtividade, assim como fomento a criatividade e a inovacao através da
descentralizacdo da tomada de decisdo com responsabilizacdo sobre essa. Sob tal cenario, a
UFBA tem utilizado, como estratégia de gestdo, a distribuicdo de recursos orcamentarios
para as unidades académicas, baseada em férmula cujos principais componentes
relacionam-se as dimensfes fisicas das unidades, com o Plano de Desenvolvimento
Institucional (PDI) reconhecendo como inadequada essa forma de descentralizacdo. Assim,
ndo ha sentido em planejar a gestdo orcamentaria, sem o devido acompanhamento do

progresso na direcao das metas e dos objetivos incorporados ao PDI.

Tomando-se por base as concepgOes trazidas em Matias-Pereira (2017) acerca das
relagbes existentes entre processo de planejamento e orgcamento, considera-se como
pressuposto da dissertacdo que a UFBA ndo utiliza 0 orgamento como um instrumento de
planejamento e controle. Ressalta-se que a motivacdo do autor para aprofundar os estudos
na area advém da sua experiéncia profissional, na Pro-reitoria de Ensino de Pds-Graduagéo
(PROPG) como coordenador de fomento. Os trabalhos desenvolvidos em conjunto com os
programas de pds-graduacdo da UFBA apontam a necessidade de buscar respostas as
questdes que, no bojo do processo da gestdo orcamentaria, causam rupturas entre o planejar

e 0 executar.
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H& diversos estudos j& publicados sobre or¢camento das IFES que devem merecer
atencdo por parte dos pesquisadores, muitos deles voltados para a questdo de planejamento,
gestdo, financiamento publico e execucdo orcamentaria. No entanto, faltam estudos
direcionados a identificacdo de problemas comuns detectados na distribuicdo dos recursos,
assim como a identificacdo de modelos alternativos para melhoria dos processos internos.
Da mesma forma como faltam estudos voltados para a producdo nesta area, isto é, que
focalizem aquilo que vem sendo produzido sobre orcamento como instrumento de

planejamento e controle nas IFES.

A pergunta que motivou a investigacdo - De que forma o or¢camento é utilizado nas
acoes de planejamento e desenvolvimento institucional pelos gestores da UFBA? - surge a
partir de uma inquietacdo sobre como a pesquisa em orcamento publico vem se
desenvolvendo nas IFES. Assim, busca-se entender de que forma o or¢camento € utilizado nas
acOes de planejamento e desenvolvimento institucional pelos gestores da UFBA. Buscou-se
aprofundar o estudo do orcamento, procurando entender de que forma o or¢camento € utilizado
como instrumento de planejamento e controle, quais as suas concepcGes e qual sua
sistematica. A partir desses estudos, surgiu a percep¢do de que 0 conhecimento necessario
exigia uma aproximagdo mais incisiva do que aquela proporcionada por referéncias
bibliogréficas. Procurou-se a oportunidade de sistematizar os estudos e os resultados deles por
meio de andlise dos documentos institucionais e de entrevistas aos gestores, aos quais

poderiam tornar mais sélida minha formacéo.

Para tanto, o objetivo geral dessa pesquisa € investigar a composicao, a destinacédo e o
comportamento do modelo de gestdo orcamentaria adotado pela Universidade Federal da
Bahia (UFBA) no exercicio financeiro de 2018, considerando-se o planejamento, a
execucao e o controle dos recursos orgamentarios. A organizacao, motivada pelas mudancas
ocorridas no ambiente externo, tem buscado, principalmente na busca para que o PDI de
2018-2022, atenda aos critérios que caracterizam uma instituicdo com exceléncia académica
associada a uma gestao institucional que aprimore o processo administrativo, visando tornar

a organizacgdo mais eficiente no atendimento aos usuérios do servico publico.

A pesquisa esta delimitada ao ano de 2018, pois esse foi 0 exercicio financeiro em
que ocorreram eventos que influenciaram nas questfes aqui tratadas. Podem-se destacar,
como eventos importantes nesse ano, a eleicdo para reitor da UFBA, o contingenciamento

de verbas para as instituicOes federais de ensino superior e as elei¢cdes para a Presidéncia da
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Repulblica. Tal delimitacdo temporal ndo afasta a referéncia a eventos posteriores ou

anteriores que contextualizem a analise em perspectiva historica mais ampla.

Esta tematica, analisada do ponto de vista sisttmico, pode contribuir para a
identificacdo de oportunidades de melhorias da gestdo or¢camentéria, a curto e médio prazo,
que possam potencializar o estagio de desenvolvimento da gestdo da UFBA. Ademais, para
alcancar este escopo foram tracados os seguintes objetivos especificos para a pesquisa:

i) Analisar as relagdes entre as diretrizes estratégicas da UFBA contidas no Plano de
Desenvolvimento Institucional dos periodos 2012-2016 / 2018-2022 e seus processos de
gestdo or¢camentéria a luz dos documentos institucionais;

i) Analisar a percepcao dos gestores acerca das relacdes entre o planejamento, a gestdo e o
controle orgamentario praticado na UFBA;

iii) Comparar os resultados obtidos a luz da analise dos documentos com a percep¢do dos
gestores sobre a gestdo orcamentaria da UFBA;

iv) Propor mudancgas que otimizem a gestdo orcamentaria na UFBA.

Justifica-se a realizacdo desse estudo, tomando-se por principio que o or¢camento €
um instrumento essencial para 0s gestores, por proporcionar uma base soélida de
informac@es que os auxilia nas tomadas de decisdes. Segundo Matias-Pereira (2017), trata-
se de um ato que identifica os recursos que serdo alocados, por meio de atividades e
projetos, provenientes de um pacto especial entre o estado e o contribuinte, sob intermédio
do legislativo, em prol de atingir os objetivos e as metas institucionais. Nessa perspectiva, o
orcamento tem como premissa o aperfeicoamento das politicas de gestdo utilizadas, a fim de

minimizar ou erradicar possiveis entraves na aplicacdo dos recursos.

Nos ultimos anos, as IFES tém sofrido sucessivos contingenciamentos, cortes
orcamentarios e limitacbes de gastos, em naturezas de despesas especificas, por parte do
governo federal. Essa restricdo orcamentaria, que acelera a discussao em torno da funcéo do
orcamento como instrumento de gestdo no nivel das organiza¢es publicas, insere-se na
agenda governamental. Segundo Beuren, Moura e Kloeppel (2013), aplicar as receitas de

maneira eficiente significa analisa-las de modo racional, planejado e com qualidade.

Esta pesquisa possibilita que os gestores da UFBA analisem a relevancia dos
processos de planejamento e aplicagdo dos recursos or¢camentarios, bem como avaliar a
(in)existéncia de praticas de monitoramento dos processos de execucdo, avaliagdo periddica

e comparacao entre os resultados aferidos e as metas propostas.
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Espera-se, desse modo, contribuir para uma gestdo voltada a promocéo de ensino,
pesquisa e extensdo de exceléncia, apoiada na obtencdo de informacgdes planejadas e
tempestivas das descentralizacdes de recursos or¢camentarios no financiamento da educacao.
Busca-se também sugerir boas praticas de gestdo, que permitam produzir dados de
qualidade para melhor gerir os recursos a serem aplicados nos projetos das instituicdes de
ensino. Sendo assim, pode ainda contribuir cientificamente para o processo de reflexdo
sobre a necessidade de o planejamento estar em consonancia com a gestdo orcamentaria,
visando a eficiéncia da administracdo publica, além de poder ocasionar o desdobramento de

novas pesquisas.

Essa pesquisa organiza-se em cinco capitulos que trabalham com os elementos que
compdem o estudo acerca da gestdo orcamentaria. A presente introducdo tem como objetivo
descrever o contexto no qual a pesquisa se insere para caracterizar o problema e indicar o seu
objetivo geral. Além disso, apresenta os objetivos especificos de forma pormenorizada, as
acles que se pretende alcancar e estabelece relacbes com as particularidades relativas a
tematica trabalhada. O segundo capitulo contempla o referencial tedrico e aborda a evolugédo
histérica do orcamento publico, seguida de discussdes acerca dos seus fundamentos tedricos -
conceitos, principios e processos orgamentarios-, bem como sua execugdo, controle e 0
processo de avaliacdo orcamentaria. Na sequéncia tem-se o percurso metodoldgico, que
evidencia o processo utilizado na construgcdo da pesquisa. O quarto capitulo apresenta e
discute os resultados das analises do modelo de gestdo orcamentaria da UFBA. Por fim, tém-
se algumas consideracdes finais acerca dos achados da pesquisa, assim como sdo trazidas

limitacdes do estudo e algumas sugestdes de futuras pesquisas na area.
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2 ORCAMENTO PUBLICO: PROCESSO, EXECUCAO E CONTROLE.

Este capitulo apresenta a fundamentacdo tedrica relativa ao objeto de pesquisa
investigado, trazendo, inicialmente, breve panorama da evolucdo do or¢camento publico ao
longo da historia; seguido de algumas reflexdes acerca dos fundamentos teoéricos do
orcamento publico, com foco no processo, na execucdo, no controle e na avaliagdo

orcamentaria.

Segundo Albuquerque, Medeiros e Feijo (2008), a historia da evolucdo do orcamento
publico esta intrinsicamente ligada a evolucdo das instituicdes democraticas, a ampliacdo da
complexidade da economia e aos avancos do conhecimento, especialmente nas areas da
Economia e da Administracdo. Sob tal prima, os paises que mais se destacaram pelo
desenvolvimento da técnica orcamentaria foram a Inglaterra, a Franca e os Estados Unidos.
Destacam ainda a presenca de diversos fatores histéricos que contribuiram para a evolucao do
orcamento publico nesses paises e, dada sua relevancia, considera-se importante a
apresentacdo de breve sintese de alguns desses principais aspectos, conforme trazido no

quadro a seguir.

Quadro 1 - Evolugdo histdrica do orgamento na Inglaterra, Franca e EUA

PAIS ANO ASPECTOS RELEVANTES DO ORCAMENTO

Embrido do or¢camento publico — quando foi assinada e divulgada a Magna
1215 A

Carta pelo Rei Jodo Sem Terra.
Revolucdo Gloriosa, que culminou com a Bill of Rights (Declaracdo dos
Direitos) em 1689.
Resolucdo n.° 66, da Camara dos Comuns — Executivo — responsabilidade
1706 | pelas finangas do governo e parlamento — aprovar, reduzir ou rejeitar a
INGLATERRA despesa proposta, inclusive exercer o controle da execucdo orcamentaria.
1787 Grandes avangos do orgamento publico inglés foi a Consolidated Fund
Act (Lei do Fundo Consolidado).
A contabilizacdo dos fundos publicos e a publicacdo anual do relatério
detalhado das finangas.
Redigido o primeiro orgcamento publico — Executivo passou a prestar
contas ao Legislativo.
O surgimento da instituicdo orcamentéaria foi marcado pela Revolugdo
1789 | Francesa. Restauracdo da Assembleia Nacional, que aprovou a Declaracéo
dos Direitos do Homem.
FRANGCA Com a restauragdo, a Assembleia Nacional comegou a participar do
1815 | processo orcamentario, inicialmente, decretando a “Lei Financeira Anual”,
sem controlar o detalhamento das dotaces.
1831 | Parlamento assume o controle do orgamento.
1800 Secretério_do _Tesour_o Nacional inc_umbido de e_Iaborar e apresentar ao Cong
um relatdrio financeiro com a previsdo das receitas e despesas.
1802 | Camara de Representantes institui a Comissdo de Meios e Recursos gue

1688

1802

1822
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PAIS ANO ASPECTOS RELEVANTES DO ORCAMENTO

passou a tratar dos assuntos de finangas do governo, estabelecendo um
controle sobre a receita e as apropriacdes das despesas.

Comissao de Meios e Recursos perde a exclusividade sobre os créditos de
despesas e novas comissdes na Camara dos Representantes e no Senado.
Diante da crise apresentada, em 1910, o presidente Taft institui a
1910 | Comissédo de Economia e Eficiéncia visando realizar estudo sobre o
funcionamento da administracdo federal em prol de sua modernizacao.
Céamara dos representantes, através de uma comissao, apresenta uma nova
proposta que estabelecia ado¢do do or¢gamento elaborado pelo executivo.
Proposta que estabelecia ado¢do do or¢camento elaborado pelo executivo
foi aprovada.

Modelo inovador surge com adog¢do das classificagdes orcamentarias por
1935 | projetos e programas, proveniente da acdo do Departamento de
Agricultura e a Administracdo do Vale Tennessee.

Departamento da Marinha, vinculado a Secretaria de Defesa, aperfeicoa a
1949 | metodologia de elaboracdo do orgamento por programa, iniciada durante a
Segunda Guerra Mundial.

EUA Com a recomendagdo da Comissdo Hoover, a Lei do Processo do
1950 Orgame_:nto e _da Contabilidade, é aprovgda. Essa nova técnica ficou
conhecida mais tarde como PPBS (Planning, Programming and Budget
System) — Sistema de Planejamento, Programacao e Orcamento.

1960 | Orcamento Base Zero — OBZ.

1965 Integra(;éo entre planejamento e orgamento vai se consolidando apos
andlise dos resultados e novas recomendag6es da Comissao.

Orgéos federais sdo dispensados de utilizar esse método orcamentario, por
recomendacao do Presidente Richard Nixon.

Ampla reforma do processo orcamentario dos Estados Unidos ocorre com
a aprovacao da Lei de Or¢camento e Retencdo de Recurso do Congresso.
Congresso  norte-americano ratifica seu interesse nas questBes
1993 | orcamentarias e no aperfeicoamento da Administracdo Federal ao
sancionar a Lei de Desempenho e Resultados do Governo.

1865

1919

1921

1970

1974

Fonte: elaboragdo prdpria (2019) a partir de Giacomoni (2017).

Tomando-se por base Giacomoni (2017), é possivel falar que, em sintese, a trajetoria
do orgamento na Inglaterra evidencia questdes relevantes no avanco da sistemaética
orcamentaria, a exemplo do estabelecimento da natureza técnica e juridica do orgcamento
publico. Por sua vez, o sistema orgamentario francés consolidou alguns principios na
elaboracdo do orcamento publico, sendo ainda utilizado nos dias atuais. Ja nos EUA, observa-
se que as praticas e experiéncias no campo orcamentario foram inovadoras, apresentando
contribuicdes relevantes ao associar orcamento e planejamento e ao produzir um conjunto de

modelos e técnicas difundidas ao redor do mundo.

A fim de se fazer uma aproximacdo dessa discussdo ao caso brasileiro, traz-se, em
sequéncia, um quadro que demonstra a evolugdo do orcamento publico no pais ao longo dos
anos, contemplando as suas diversas fases, do Brasil Col6nia aos dias de hoje. Nessa

sistematizacdo, utilizou-se a base legal composta pelas diferentes constituicfes federais e



22

estaduais, bem como por algumas leis orgénicas dos municipios, tendo em vista que tais
instrumentos contemplam dispositivos relativos ao orgamento publico em cada um dos niveis

da administracao publica.

Quadro 2 - Evolugdo histdrica do orgamento no Brasil

PAIS ANO ASPECTOS RELEVANTES
Inconfidéncia Mineira tentou conquistar a soberania, para o pais usando
1789 como motivacdo o descontentamento em razéo da cobranca de tributos da

Coroa portuguesa.

Criam-se o Erério (o equivalente ao Tesouro Nacional instituido na

1808 Constitui¢do Imperial) e o regime de contabilidade.

Constituicdo Imperial, cria-se o parlamento e surgem as primeiras
1822/1824 | exigéncias para elaboracdo do orcamento formal, que atualmente
desempenha controle das finangas publicas dos entes federativos.

Estudiosos passam a considerar o Decreto Legislativo de 1830, como
primeiro orgamento a tratar da fixacdo das despesas municipais e

1830 N g I ot
provinciais e determinando a reparticdo das rendas entre 0os municipios e a
fiscaliza¢do da alocagéo dos recursos.

Constituicdo Republicana, de 1891, modifica essas competéncias, cabendo

1891 ao Congresso Nacional a elaboracdo do orcamento e a tomada de contas

com o auxilio do Tribunal de Contas (6rgdo auxiliar de controle), que foi
instituido pelo poder executivo.

Lei n.° 30, de 08 de janeiro de 1892 estabelece responsabilidades do
1892 Presidente da Republica (a ndo apresentacdo da proposta de or¢camento
constituia crime contra as leis orcamentarias.).

1922 Aprovado pelo Congresso o Cédigo de Contabilidade da Unido.

Essa competéncia volta a ser do poder executivo, cabendo ao Legislativo a

BRASIL 1934 apreciagdo e julgamento das contas, com a possibilidade de propor
emendas, ou seja, a elaboracdo da lei passa a ter coparticipagdo dos dois
poderes.

Constituicdo Brasileira de 1937, outorgada pelo Presidente Getdlio
1937 Vargas, apresenta modificacbes relevantes na elaboracdo da lei

Orcamentaria, incluindo um capitulo especial com seis artigos.

Criacdo do Departamento de Administragdo do Servico Publico (DASP),

1938 R . e
que iniciou o planejamento orcamentario.

Transfere-se a autonomia dos Estados e Municipios para o Poder
Executivo, que passa a nomear os governadores estaduais e esses a
nomearem os prefeitos, conforme Decreto-lei n° 1.202, de 08 de abril de
1939.

1939

Constituicdo Federal de 1946, restabelece o processo de elaboracdo da Lei
Orcamentéria nos moldes da Constituicdo de 1934, consagrando como
principios  béasicos-unidade, universalidade,  exclusividade e
especializacdo-, além de instituir novas atribuicdes ao Tribunal de Contas.

1946

O golpe militar, com reflexos no equilibrio dos poderes, interfere no
processo or¢amentario. Um dos avancos no orcamento foi a Sangéo da Lei
1964 n° 4320, de 17 de mar¢o de 1964, instituindo normas de Direito Financeiro
e Contabilidade Publica para Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal.

Constituicdo de 1967 retira as prerrogativas do Legislativo quanto a
iniciativa de leis ou emendas que criem ou aumentem despesas, inclusive,
emendas ao projeto de lei do orcamento. O orgamento-programa é
regulamentado no Brasil pelo Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de

1967
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PAIS ANO ASPECTOS RELEVANTES

1967, consagrando a integracdo entre o planejamento e o orcamento
publico.

Decreto— Lei n°® 71.353, de 09 de novembro de 1972, que instituiu o
Sistema de Planejamento federal, consolidando o Orgamento Programa.
Portaria n°® 9, de 28 de janeiro de 1974 do Ministério do Planejamento e
1974 Coordenacdo Geral institui a aplicacdo de cddigos e estruturas para
classificacdo funcional programatica das despesas orcamentarias.
Constituicdo Federal de 1988 modificou substancialmente a instituicdo
orcamentéria vigente, ao associar planejamento e orgcamento, instituindo o
1988 Plano Plurianual (PPA), abrangendo as despesas de capital e os programas
de natureza programada, a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Atual (LOA).

A Emenda Constitucional n® 19, de 04 de junho 1998, inseriu o principio

1972

1998 N

da eficiéncia.

Aprovacdo da Lei Complementar n°101/2000 — Lei de Responsabilidade
2000 )

Fiscal (LRF).

Fonte: elaboragdo propria (2019), a partir de Bezerra Filho (2017) e Giacomoni (2017)

Assim, tomando-se por base essa evolucao histdrica, percebe-se que estudos na area de
orcamento e da administracdo publica apresentaram ao mundo académico e profissional
propostas de técnicas orcamentarias que foram implementadas de acordo com 0s propdsitos
da organizacdo, seja ela publica ou privada. Os quadros acima refletem os principais estagios
da reforma orcamentaria, tais como, orcamento-programa, orcamento classico/tradicional,
orcamento de desempenho/funcional, orcamento de base zero (OBZ) ou por estratégia,

orcamento participativo e orcamento-incremental.

Vale ressaltar que, segundo o regime politico de cada pais, o orcamento também
podera ser classificado em: legislativo, executivo e misto. No Brasil, como afirmam Bezerra
Filho (2017) e Giacomoni (2017), o orgamento é misto: a competéncia para elaboracdo das
propostas e envio ao legislativo € privativa do poder executivo, competindo ao poder

legislativo discutir, propor emendas, aprovar as propostas orcamentarias e julgar as contas.

2.1 ORCAMENTO PUBLICO: CONCEITO, PRINCIPIOS E CLASSIFICACAO

O Orgamento Publico, em sua concepcdo mais simples, envolve a previsdo das receitas
que devem ser arrecadadas ao longo do periodo de planejamento considerado, bem como a
fixacdo das despesas que devem ser destinadas aos agentes executores de um determinado
0rgdo. Bezerra Filho (2017) afirma que o orcamento é uma lei que, dentre outros aspectos,

demonstra, em termos financeiros, a alocagdo dos recursos publicos, ou seja, € um documento
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legal que contém a previsdo de receitas e a fixacdo de despesas a serem realizadas por um
governo em um determinado exercicio financeiro, constituindo-se uma ferramenta da Unié&o,

dos Estados, Municipios e do Distrito Federal:

[...] onde sdo projetados 0s ingressos e 0Ss gastos orcamentarios que serao
realizados em um determinado periodo, objetivando a execucdo dos
programas e agdes vinculados as politicas, bem como as transferéncias
constitucionais, legais e voluntarias, os pagamentos de dividas e outros
encargos inerentes as funcbes e atividades estatais. (BEZERRA FILHO,
2012, p.5).

Na mesma linha, Baleeiro (2001) assevera que o or¢camento publico é o ato pelo qual o
Poder Legislativo autoriza o Poder Executivo, por certo periodo e em detalhes, a fixar as
despesas destinadas ao funcionamento dos servicos publicos e outros fins adotados pela

politica econémica ou geral do pais, assim como, também, estimar receitas autorizadas em lei.

Complementando essas concep¢bes mais amplas, a Consultoria de Orgamento,
Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal (CONORF) estabelece que o sistema or¢camentario
brasileiro é compreendido sob trés perspectivas: a juridica, que consiste no carater e forca de
lei, decorrente do processo legislativo para sua realizacdo; a econémica, em que 0 or¢camento
publico é visto como o instrumento por meio do qual o governo extrai recursos da sociedade e
os aloca em areas selecionadas, sendo assim um campo da politica monetaria, cambial e fiscal
e a politica, que é visto como o principal instrumento de intervencdo estatal, ou seja,
discutem-se as politicas publicas, implementando reformas do Estado e da administracdo
publica, influenciando a gestdo do orcamento e enfatizando-se o potencial do orcamento para
propiciar maior vitalidade nas organizacGes governamentais e nas diferentes jurisdicdes do

setor publico.

Essas trés dimensBes demonstram que, em sentido amplo, o sistema orcamentario
brasileiro é constituido ndo apenas de leis, mas de todo um arcabouco institucional composto
de elementos diversos: agentes politicos e entidades do Executivo, Legislativo e Judiciario;
das relagOes entre esses agentes e os cidadédos; e os preceitos formais e informais que
disciplinam essas relacfes e norteiam 0 processo decisorio em torno do orcamento publico.
Diante do exposto, 0 orgamento publico é visto como um dos mais antigos instrumentos de
planejamento e execugdo das financas publicas que, em decorréncia de suas caracteristicas
tedricas, formais e historicas, possui grande impacto para o estudo da tomada de decisdo em

politicas publicas.
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Sobre tal questdo, Rezende e Cunha (2005) afirmam que melhorar a qualidade da
gestdo e fundamental para alcancar os objetivos das politicas publicas e programas
formulados pelo governo. Para tanto, explicam ser imprescindivel a perspectiva de viséo
global por parte do governo, incluindo os diferentes atores desse processo, a fim de assegurar
o funcionamento das organizacGes e o cumprimento de suas missfes institucionais. Nesse
contexto, o orcamento é fundamental para o governo, sendo um instrumento com “[...]
enorme potencial para a transformacdo qualitativa da gestdo publica, tanto no nivel macro,
quanto no organizacional” (REZENDE; CUNHA, 2005, p. 30).

Matias-Pereira (2012) complementa tal visdo ao apontar que o orcamento é composto
de trés funcdes fundamentais — planejamento, geréncia e controle —, sendo importante o
equilibrio entre as mesmas nos processos orgamentarios. De forma similar, Rezende e Cunha
(2005) destacam que a relacdo entre planejamento, orcamento e controle é fator preponderante
para assegurar um bom desempenho dos entes publicos, sendo essas competéncias ainda

pouco exploradas em seu potencial para o desempenho organizacional no setor pablico.

Ainda conforme Matias-Pereira (2012), os beneficios advindos do processo de
planejamento na organizacdo se tornam essenciais a administracao publica, pois, implementar
esse instrumento possibilita elevar a eficiéncia, eficicia e efetividade organizacional, na
medida em que evita operacdes desordenadas, possibilitando aumentar a racionalidade das

decises e, com isso, favorecer o alcance dos objetivos organizacionais.

Sendo assim, o orcamento requer a discussdo dos objetivos em todos os niveis
hierarquicos da organizacdo para gerar maior integracdo e comprometimento dos atores
vinculados ao processo, por seu envolvimento direto com os resultados planejados. Para
Matias-Pereira (2012), € fundamental que o orcamento seja bem acompanhado durante todo o
processo, sendo preciso que, periodicamente, reavaliem-se 0s objetivos e metas institucionais.
Ampliando tal visdo, Paludo (2014) pontua que o orcamento é visto como o instrumento de
viabilizacdo do planejamento governamental e de realizacdo das politicas publicas
organizadas em programas, mediante quantificacdo das metas e alocacéo de recursos para as

acOes orcamentarias.

Sob uma visdo mais técnica, Giacomoni (2017) afirma que a evolucdo do orcamento
se divide nas fases tradicional e moderna. Na primeira, o orcamento € visto como instrumento
disciplinador das financas publicas, apresentado, em termos técnicos, em duas classificacdes
possiveis: por unidades administrativas e por objeto ou item de despesa. A finalidade dessa

fase é a de instrumentalizar o controle das despesas, confrontando despesas e receitas na
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busca pelo equilibrio financeiro, ao tempo em que se busca evitara expansdo dos gastos,
garantindo-se que os 6rgdos de representacdo estabelecam um controle politico sobre os
executivos. Sob tal prisma, 0 autor ressalta que:
[...] no orgcamento tradicional, o aspecto econdmico tinha posicéo secundaria.
As finangas publicas caracterizavam-se por sua ‘neutralidade’: o equilibrio
financeiro impunha-se naturalmente e o volume do gasto publico nédo

chegava a pesar significativamente em termos econdmicos (GIACOMONI,
2017, p. 56).

Por sua vez, o orcamento moderno, que surge no fim do século XIX, ganha forca
quando as politicas intervencionistas do Estado de Keynes, ja no seculo XX, levam-no a atuar
como mediador das distor¢des do sistema econémico através do impulso a programas de
desenvolvimento nacional. Tal mudanca de foco ocorreu em fungdo das novas necessidades
que o orcamento passou a refletir, por conta da nova ldgica de atuacdo do Estado. Assim, para
Matias-Pereira (2012), a funcdo principal do orcamento é a de instrumentalizar a
administracdo publica, passando a expressar os objetivos, as metas e 0s meios das politicas

publicas.

No Brasil, a idealizagdo do orcamento moderno ainda esta representada no orcamento-
programa, determinado pela Lei n® 4.320/64 e regulamentado pelo Decreto n® 200/67. O
orcamento-programa tem como principal caracteristica a vinculacdo entre o planejamento, 0s
objetivos e as metas que o governo pretende alcancar e pode ser considerado uma concepgéo
gerencial de orcamento publico. Paludo (2014) corrobora que a énfase do orcamento-
programa se concentra nos objetivos a realizar e na avaliacdo dos resultados (eficacia e

efetividade).

Giacomoni (2017) explica ainda que a énfase nas realizacbes ndo se constituia
novidade a época, pois ja era defendida pelos reformistas americanos do inicio do século. A
originalidade do orcamento-programa reside em sua organicidade derivada da articulagédo
entre seus componentes, tornando-o vantajoso em relagdo ao tradicional. Por sua vez,
Bezerra-Filho (2017) defende que o orcamento-programa deve avaliar durante o periodo, ou
no final do exercicio, se os produtos das agdes governamentais contemplaram metas,
objetivos e diretrizes estabelecidas previamente, tomando por base os principios da eficiéncia,

eficacia e efetividade.

Assim, em sintese, considera-se que 0 orcamento-programa estabelece os propositos,
as metas e 0s objetivos governamentais, estruturados em planos e programas para 0s quais a

administracdo solicita os recursos necessarios. Além disso, identifica os custos dos programas
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propostos para alcancar tais objetivos e 0s dados quantitativos que medem as realizagOes e 0
trabalho executado dentro de cada programa.

Para Bezerra-Filho (2017), Giacomoni (2017) e Matias-Pereira (2012), na elaboracéo
do orcamento publico devem ser obedecidos 0s principios or¢camentarios vistos como linhas
norteadoras a serem observadas na concepcdo e execucdo da lei orcamentaria. Esses
principios foram fundamentais, essencialmente, na fase em que 0s orgcamentos possuiam
grande conotacdo juridica, e alguns deles foram incorporados na legislacdo vigente, como
Constituicdo Federal de 1988, Lei 4.320/64 e Leis de Diretrizes Orgamentarias
(LDO). Destaca-se que esse leque de principios orcamentarios, a seguir apresentado, sdo os de

maior representatividade.

Figura 1 - Principios Orcamentarios
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Principios
Orgamentarios

Legalidade - O orgamento somente sera executado apds aprovado e
transformado em lei. Leis Orgamentairas (PPA,LDO, LOA).Art.165.

Unidadel/Totalidade - um orcamento para cada exercicio financeiro.
CF(art.165, Inciso Ill) e Lei 4.320/64 (art. 56°)

Universalidade - todas as receitas e despesas dos Poderes da Unido.
CF(art.165,85).

Or¢camento Bruto- as receitas e despesas devem constar do orgcamento
em seus valores brutos. Lei n° 4.320/64( art.6°).

Anualidade/Periodicidade - Vigéncia limitada ao exercicio financeiro.
CF( art 165, inciso Ill) e Lei n°® 4.320/64(Arts.2° e 34°).

Exclusividade - somente previsdo de receita e fixac&o de despesas.
™| CF(art.165,88°) e Lei n°® 4.320/64 (art.7°).

Discriminacao/Especificagaol Especializagao - o orgamento deve
conter apenas matéria orgamentaria.

Equilibrio - estabele que o montante da despesas n&o supere as
receitas estimadas.

Nao afetacao ( ndo vinculacao ) das receitas - Veda a vinculagao de
receitas de impostos a 6rgéoes, fundo ou despesas- (CF/1988,
art.167,1V. Excecao :Arts 155,156,158 e 159,lae b, e Il, 165 §8, 198 ,§
212, XXIl, da CF/1988 .

Programagao - o orgamento deve ter o conteldo e a forma de
™| programacao.

__» Clareza - o orgamento deve ser claro, ordenado e completo.

Publicidade - publicizagdo do contelddo orgamentario nos meios de
comunicagao oficiais.

Transparéncia - Divulgar o orcamento para sociedade. Arts.48, 48A e 49
da LRF/2001.

Fonte: elaboracdo prépria (2019), a partir de Bezerra Filho (2017) e Giacomoni (2017)

Tais principios visam aumentar a consisténcia e estabilidade do sistema or¢camentario e
constituem os pilares que devem orienta-lo. Além disso, sdo impositivos no orgamento

publico, apesar de ndo terem carater absoluto por apresentarem excecoes.
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2.2 PROCESSO ORCAMENTARIO

A Carta Magna de 1988, no Titulo IV, Capitulo Il das Financas Pdblicas, reservou
uma secdo ao orcamento. O art. 165, incisos I, Il e Ill, prevé a edicdo de trés leis
orcamentarias: i) a que institui o Plano Plurianual (PPA); ii) a que estabelece a Lei de
Diretrizes Orcamentéarias (LDO); e iii) a que aprova a Lei Orcamentéaria Anual (LOA). Essas
leis tém vigéncia temporaria e 0 encaminhamento do projeto de lei cabe ao Poder Executivo.
O processo orcamentario no Brasil é representado pela Figura 2, a qual, segundo Giacomoni
(2012), identifica as principais fases do processo, que também é chamado de ciclo

orcamentario.

Figura 2 - Processo Orgamentario

Discussdo, votagdo e
- aprovacao da lei
orgcamentaria

Elaborac¢éo da
proposta orgamentaria

Controle de avaliac@o
da execucgéo
orcamentaria

Execucdo orgamentaria

A

Fonte: Giacomoni (2017, p.227)

Sendo assim, o processo orcamentario pode ser definido como um processo continuo,
dindmico e flexivel, tendo rito proprio de elaboracdo, aprovacdo, execucao e controle pelos
poderes legislativos e executivos. Compreender esses ritos € o0 primeiro passo para a
participacdo da sociedade no processo decisorio, fortalecendo, assim, o exercicio do controle
social na aplicacdo dos recursos publicos. Paludo (2014), por sua vez, sinaliza que 0 processo
orcamentario é constituido de quatro fases: a elaboracdo; a votacdo e aprovagdo; a execugao

orcamentaria/financeira; e o controle e avaliag&o.

Preliminarmente é conveniente ressaltar que 0 processo or¢camentario ndo se confunde
com o exercicio financeiro. Esse Gltimo, na realidade, é o periodo durante o qual se executa o
orcamento, correspondendo, portanto, a uma das fases do ciclo orgamentério. No Brasil, 0
exercicio financeiro coincide com o ano civil, ou seja, inicia-se em 01 de janeiro e se encerra
em 31 de dezembro de cada ano, conforme dispbe o art. 34 da Lei n° 4.320/64 (BRASIL,



30

1964). Por outro lado, o ciclo orcamentario ultrapassa esse periodo, iniciando-se com o
processo de elaboragdo do orcamento, passando pela execugdo e pelo encerramento com

controle.

Essas leis s@o elaboradas pelo Poder Executivo de todas as esferas governamentais
(Uni&o, Estados, Distrito Federal e Municipios) e posteriormente encaminhadas a apreciagéo e
aprovacdo do Poder Legislativo correspondente ao ente federativo. A iniciativa da
apresentacdo do projeto de lei orcamentaria € competéncia privativa do Chefe do Executivo e

deve ser exercida a cada ano, sob pena de incorrer em crime de responsabilidade.

De acordo a Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), o PPA é uma lei que
estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas para as despesas de
capital, e outras delas decorrentes, e para as despesas relativas aos programas de duracdo
continuada, bem como relaciona todos os investimentos que tenham prazo de execucdo
superior a um ano. Sua tramitacdo devera ocorrer até o dia 31 de agosto do primeiro ano do
mandado executivo — ou conforme estabeleca a Constituicdo de cada Estado e a Lei Organica
do Municipio —, para a analise do legislativo, e devolvido para san¢do até o encerramento da

sessao legislativa, que acontece em 22 de dezembro.

O planejamento governamental consiste em avaliar as condi¢fes prévias e dimensionar
o0 atual problema, através de conhecimentos cientificos e metodoldgicos, com a proposicao de
orientar as politicas publicas. Segundo Paludo (2014), o PPA representa o planejamento
estratégico do governo federal, sendo um instrumento desse planejamento, estabelecendo as
diretrizes, objetivos e metas com a finalidade de implemento e gestdo das politicas publicas.
Nessa linha de argumentacdo, Kohama (2016) reforca que o plano plurianual ¢ um plano de
médio prazo, através do qual se procura ordenar as acGes do governo para atingir objetivos e
metas fixados para um periodo de quatro anos. Ou seja, 0 PPA pode ser considerado como o
planejamento estratégico de médio prazo da administracdo publica que norteia a elaboracéo
dos demais planos e programas de governo, dentre eles a LDO e a LOA. Sendo assim,
corresponde a sintese dos esforcos de planejamento da administracdo publica (GIACOMONI,
2017).

Ja a LDO ¢ responsavel por definir as metas e prioridades da administracdo publica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, além de
orientar a elaboracdo da LOA, dispor as alteracGes na legislacdo tributéria e estabelecer a

politica de aplicagcdo das agéncias financeiras e oficiais do estado. A LDO deve ser elaborada
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e enviada anualmente pelo presidente da republica ao Congresso Nacional até o dia 15 de
abril de cada ano e devolvida para san¢do até o dia 17 de julho.

Para Paludo (2014), a LDO é o instrumento norteador para LOA, na medida em que
seleciona 0s programas contemplados no PPA que terdo prioridades na programacdo e
execucdo do orcamento anual subsequente. E importante destacar que essas prioridades n&o
sdo absolutas, visto que existem outras despesas prioritarias, como: obriga¢@es constitucionais
e legais; manutencdo e funcionamento dos Orgdos/entidades; programa de aceleracdo de
crescimento; programa de superacdo de pobreza; e as demais despesas contempladas pela

LDO. Portanto, trata-se de um instrumento intermediario entre o PPA e a LOA.

Giacomoni (2017) afirma ainda que a Lei Complementar n.° 101/2000, conhecida
como a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), inovou ao estabelecer as normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, conferindo relevantes atribuicoes a
LDO, tais como: equilibrio entre receitas e despesas; critérios e formas de limitacdo de
empenho, visando ao cumprimento de metas fiscais e do resultado primario e nominal,
limitacdo dos gastos com pessoal; programacdo financeira e cronograma de execu¢do mensal;
normas relativas ao controle de custos e avaliacdo dos resultados; limites de dividas sobre o
uso da reserva de contingéncia; concessdao ou ampliacdo de incentivo ou de beneficio de
natureza tributaria e a inclusdo de anexos de metas fiscais e riscos fiscais. Por sua vez,
segundo Toledo Jr e Rossi (2005, p. 42): “No contexto desenhado pela LRF, a Lei de
Diretrizes Orcamentérias €, de longe, o0 meio mais importante de planejar a contencdo do

déficit e da divida. Grande parte das inovagdes tem previsdo nesse instrumento or¢amentario”.

No tocante a LOA, aponta-se ser a lei que estabelece, discriminadamente, a previséo
das receitas e despesas para 0 ano seguinte ao de sua elaboracdo, demonstrando a politica
econémico-financeira e o programa de trabalho do governo. Caso o Executivo ndo envie a
LOA a apreciacdo do Legislativo no prazo legal podem ocorrer duas situacdes: i) a proposta
orcamentaria ser elaborada por uma Comissdo de Orcamento; ou ii) ser tomado como

proposta o orgamento do ano em curso. Sobre esse processo, Paludo (2014. p.53) leciona que:

A Lei Orcamentéria Anual é um instrumento de planejamento que
operacionaliza no curto prazo os programas contidos no Plano Plurianual. O
projeto de Lei Orcamentaria Anual contempla, conforme selecionado pela
LDO, as prioridades contidas no PPA e as metas que deverdo ser atingidas
no exercicio financeiro. A lei orcamentaria disciplina todas as a¢des [...] no
curto prazo. E com base nas autorizacdes da Lei Orcamentaria Anual que as
despesas do exercicio sdo executadas.
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Ao Poder Legislativo cabe apreciar e propor emendas ao projeto de lei orcamentéria
mediante estudos e analises e discussdes e consultas, inclusive solicitando informac@es e
participando de audiéncias com especialistas, a fim de elucidar possiveis duvidas sobre o tema
em apreciacdo. O poder de modificar essas propostas, no entanto, ndo acontece sem restricoes.
As emendas ao orgamento sdo subordinadas a normas rigidas, quanto ao seu conteudo e
objetivos, estabelecidas pela Constituicdo Federal de 1988, pela LRF e pela Lei n°® 4.320/64.

As emendas sdo também objeto de regulacéo feita por resolu¢des do Congresso Nacional.

Nesse sentido, o art. 166, 8 3° e 4° da Constituicdo Federal de 1988, traz algumas
restricbes para as emendas parlamentares, estabelecendo que é possivel emenda parlamentar
aos projetos de leis orcamentarias, desde que: (i) compatibilizem-se com o PPA e a LDO; (ii)
indiguem a fonte de custeio; (iii) os recursos decorram de reducdo de despesa, salvo despesas
com pessoal, servicos da divida e transferéncias constitucionais; (iv) corrijam erros ou
omissdes. As emendas também ndo podem ser constituidas de varias acBes que devam ser
objeto de emendas distintas e nem contrariar normas regimentais adotadas pela Comissdo

Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscaliza¢do (CMO).

E importante destacar que, mesmo ap6s o trabalho dos parlamentares para inserirem
emendas aos projetos de leis orcamentarias, é possivel haver veto pelo Chefe do Executivo,
ou ainda, mesmo que sejam sancionadas e constem na aprovacao do texto final do or¢camento,
podem ser contingenciadas. Nesse ultimo caso, € possivel que as emendas aprovadas no
Congresso ndo sejam efetivadas, uma vez que as despesas contidas na peca orgcamentaria nao

vinculam o governante a sua execucdo, possuindo natureza de mera autorizacao.

Como pontua Giacomoni (2017, p. 87), “a linguagem orcamentaria & essencialmente
contabil”. Assim, com a finalidade de tornar possivel um melhor entendimento de todos os
nameros que fazem parte do orgamento, a técnica orcamentéria classificou as receitas e
despesas de forma especifica. Na secdo I, Norma Geral, sdo detalhadas as classificacdes da
despesa orcamentaria conforme estabelece a Lei n°4.320/64 e suas alteragOes, a saber: i)

institucional; ii) funcional; iii) por programas e iv) segundo a natureza.

Ainda conforme a Ultima legislagdo mencionada, a classificacdo da despesa dar-se-&
por categoria econdmica, grupos, modalidades de aplicacdo e elementos. Por meio dessa
informacdo, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) criou a classificagdo completa da
despesa para atender a lei. A natureza da despesa € composta por oito digitos. O primeiro
digito representa a categoria econémica; o segundo, o grupo de natureza da despesa; o terceiro
e 0 quarto digitos representam a modalidade de aplicacdo; o quinto e o0 sexto, o elemento de



33

despesa; e 0 sétimo e o oitavo digitos representam o desdobramento facultativo do elemento
de despesa, também chamado de subelemento (BRASIL, 2018).

A receita sera classificada nas seguintes categorias econémicas: receitas correntes e
receitas de capital, de acordo com a Lei n° 4.320/64, Art. 11 (BRASIL, 1964). O segundo
critério classificatorio da natureza sdo as origens de receitas que sdo provenientes do
desdobramento da categoria econdmica e tém a finalidade de estimar o orcamento e
acompanhar, durante a execucdo orcamentaria, 0 comportamento da arrecadagédo
(GIACOMONI, 2017, p. 147).

2.3 EXECUCAO, CONTROLE E AVALIACAO ORCAMENTARIA

A execuc¢do orcamentéria é uma das fases do processo orcamentario, que consiste em
programar e realizar despesas, levando-se em conta a disponibilidade financeira da
administracdo e o cumprimento das exigéncias legais destinadas ao cumprimento dos
programas estabelecidos para alcancar os objetivos do plano de governo. Giacomoni (2017)
descreve como aspectos relevantes para a execucdo orcamentaria: detalhamento do
orcamento, registro do crédito e dotacGes e programa de desembolso, bem como, a fase de
licitacdo, os estagios da despesa (empenho, liquidacdo e pagamento) e a possibilidade de
retificacdo do orcamento no momento da sua implementacdo. Destaca-se que a execucao se
da no exercicio financeiro, que coincide com o ano civil (1° de janeiro a 31 de dezembro),
anualidade comum a todos os paises, embora muitos adotem outros meses de inicio e fim da

execucdo para atender as peculiaridades locais.

Nos termos da Lei Federal n® 4.320/64 (Arts. 47 a 50), do Decreto-Lei n° 200, de 25 de
fevereiro de 1967 (Art. 7°), e da Lei Complementar Federal n° 101/2000 (Art. 8°), a
programacédo de desembolso orcamentaria esta relacionada com os pagamentos de despesas
que visam a execucdo orcamentaria. Tal programacéo deve ser entendida como 0 mecanismo
responsavel por assegurar, mensalmente, as unidades orcamentarias, 0 montante de recursos
financeiros necessarios e suficientes para a execugdo do programa anual de trabalho, além de
manter, durante o exercicio, o equilibrio entre a receita arrecadada e a despesa realizada, de

modo a reduzir, a0 minimo, eventuais insuficiéncias de tesouraria.

Numa perspectiva estrita, a programacdo or¢camentaria se limita ao cumprimento do

que preceitua o Art. 8° da LRF: apds 30 dias da aprovacdo da LOA, o Poder Executivo
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elaboraré a programacéo financeira e cronograma de desembolso mensal, tendo por objetivo
assegurar que as metas fiscais previstas pela LDO sejam atingidas.

Através de uma analise conjunta da Lei n® 4.320/64 e da LRF, observa-se que, além do
objetivo primordial da elaboracdo dos cronogramas de desembolso, qual seja, organizacdo da
previsdo de saida de recursos do tesouro, podem ser enumerados outros trés objetivos
relevantes, cujas funcdes ndo devem ser negligenciadas: i) prevenir déficits futuros, através de
acOes capazes de impedir o acumulo de restos a pagar e 0 ajuste de compromissos que
poderiam comprometer receitas futuras; ii) fixar fluxo de caixa e ajuste na execucdo do

orcamento; e iii) fixar limites para os saques perante a cota Unica do tesouro.

Na Constituicdo Federal de 1988, consolidou-se, na Administracdo Publica, a primazia
pelos principios da supremacia do interesse publico e da indisponibilidade do interesse
publico, podendo ser constatados com a consagracdo de diversos principios implicitos e
expressos, notadamente no Art. 37 do texto constitucional (BRASIL,1988). Com 0s avangos
na administragdo publica, adveio a Lei n° 8.666/93, regulamentando o Art.37, inciso XXI
instituindo normas para as licitacGes e contratos e estabelecendo que seus servicos, suas obras,
compras e alienagbes sejam contratados mediante processo de licitacdo, que assegure

igualdade de condigdes a todos 0s concorrentes.

Assim, compreende-se que a licitacdo se constitui no instrumento que o Poder Publico
dispde para selecionar e avaliar comparativamente, as propostas dos participantes do certame,
visando julga-los e declarar como vencedora a oferta que lhe seja mais vantajosa,
configurando pressupostos necessarios para a contratacdo. A licitacdo objetiva garantir a
observancia do principio constitucional da isonomia e selecionar a proposta mais vantajosa
para a administracdo, de maneira a assegurar a todos os concorrentes a igualdade de condicdes

e possibilitar o comparecimento ao certame do maior nimero possivel de concorrentes.

Para Matias-Pereira (2018), o sistema de licitagdes € um instrumento essencial da
Administracdo Publica, direta e indireta, visando proporcionar reestruturagdes, preocupando-
se com os custos envolvidos nas contratacdes publicas. Essas contratacfes, de acordo com a
sistematica legal, podem ser realizadas por meio de licitagdo, nas modalidades de
concorréncia, tomada de pregos, convite, concurso e leildo. A legislacdo também prevé e
define os principios para a contratagdo por meio de dispensa e inexigibilidade, a chamada
contratacdo direta. No orcamento brasileiro, as acbes que integram 0s programas

orcamentarios delimitam quais despesas podem ser executadas em cada parcela do orgamento.
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De acordo com a Lei 4.320/64, a execucdo dessas despesas deve ocorrer em trés fases; o

empenho, a liquidagéo e o pagamento.

Figura 3 - Fases da despesa orcamentaria

Autorizacao — Aprovacao do orcamento - LOA

Programagao — Orcamentaria e Financeira
e Instrumento que o Estado utiliza
FICHEC0 —> para escolha das melhores propostas
Comprometimento da dotacao
o Verificagéo do direito adquirido
Liquidacao — pelo credor.

Transferéncia para o fornecedor dos
Pagamento —) X

recursos financeiros

Fonte: elaboragdo propria (2019), a partir de Bezerra Filho (2017) e Giacomoni (2017)

O proprio instrumento legal, em seu Art. 58, estabelece que o empenho de despesa é
“o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento
pendente ou ndo de implemento de condigdo”. E vedada pela lei a realizacdo de qualquer
despesa publica sem prévio empenho (BRASIL, 1964). Ja a segunda fase da despesa publica,
a liquidacéo, representa a verificagcdo do direito adquirido pelo credor ap6s a comprovacéo do
fornecimento do material ou da prestacdo do servigo. A ultima fase da despesa, 0 pagamento,
representa a transferéncia para o fornecedor dos recursos financeiros como forma de
pagamento pelo material fornecido ou servico prestado. Giacomoni (2017) destaca que o
pagamento é processado em duas fases distintas: a emissdo de ordem de pagamento derivado

do processo de liquidacdo e posteriormente o efetivo pagamento pela tesouraria.

ApOs a execucdo, 0 orcamento publico passa a ser objeto do controle e avaliacdo,
etapas que consistem na verificacdo do cumprimento do orgcamento sob o ponto de vista legal
e do cumprimento dos programas de trabalho. Com tal foco, a Lei 4.320/64 estabelece dois
sistemas de controle da execugdo orgamentéria: interno e externo e a Constituicdo Federal de
1988 amplia seu sentido (BRASIL, 1988), estabelecendo no caput do seu Art. 70 que:
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A fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renuncia das receitas,
sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada poder.

Essa fase do orcamento publico foi inovada pela Lei Complementar n® 101/2000, que
introduziu um novo padrdo de gestdo fiscal, mediante acGes que previnam e corrijam 0S
desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, destacando-se o planejamento, o
controle, a transparéncia e a responsabilidade como premissas bésicas.

2.4 ORCAMENTO: INSTRUMENTO DE PLANEJAMENTO E CONTROLE

A administracdo de organizacdes publicas necessita de um adequado planejamento,
que pode ocorrer de forma semelhante ao que se da no ambiente privado, embora se deva
respeitar peculiaridades do setor publico, ja que a perspectiva financeira ndo é o seu objetivo
final. Sendo assim, ao se falar de planejamento no ambito governamental, deve-se ter em
mente que esse processo possui todas as etapas que um processo dessa natureza deve ter:
objetivos alinhados com as politicas, metas e principios, meios de realizacdo e meios de

avaliacdo e controle, proporcionando beneficios a sociedade.

Para Oliveira (1999), o planejamento é uma atividade complexa - decorrente do
desenvolvimento de vérios atos administrativos - que permite avaliar os dados e informac6es
futuras resultantes de decisGes atuais. Nesse contexto, o processo de analise e processamento
produz elementos que vao de fato fornecer subsidios para tomadas de decisGes de maneira
coerente, eficiente e eficaz. Desse modo, € possivel antever problemas e melhorar a¢6es que
estejam vigentes, buscando racionalidade das decisdes e, com isso, aumentando as

possibilidades de alcance dos objetivos organizacionais.

Na mesma linha, Paulo e Procopiuck (2014, p.14) lecionam que o planejamento “¢
um processo de andlise e decisdo racional que antecede e acompanha a ac¢do da organizacgéo a
procura da solucdo dos problemas, com vistas a aproveitar a oportunidade com eficiéncia,
eficacia e constancia”. Santos (2012) ressalta que o planejamento é um relevante
instrumento, porém ndo soluciona todos os problemas com 0s quais a organizagdo se
defronta. Com isso, é necessario que haja a¢cdes coordenadas, integradas e orientadas para

tornar realidade o objetivo final originalmente tracado. Ainda para esse autor, um bom
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processo de planejamento ajuda a organizacdo ndo somente a se antecipar as mudancas,
como a ter melhor coordenacdo de seus esforcos e um preparo mais eficaz para lidar com

eventos inesperados.

O orcamento, como instrumento de planejamento e de controle, apresenta-se como
técnica capaz de orientar os diversos aspectos da gestdo, bem como a sua relacdo com o0s
custos da organizacdo, permitindo que o gestor possa reavaliar, periodicamente, 0s objetivos e
fins do governo (MATIAS-PEREIRA, 2017, p. 301). Assim, 0 orcamento € um instrumento

fundamental para os gestores, pela possibilidade de ter seus projetos e atividades financiados.

Rezende e Cunha (2005) destacam que 0s processos de planejamento e orgamento séo
determinantes para assegurar o0 bom desempenho, tanto na perspectiva do ambiente interno,
ou seja, em uma dada organizacdo publica, quanto em relacdo a insercdo no processo
orcamentario do governo como um todo. Para eles, a tradicional relacdo entre planejamento,
orcamento e controle ainda é pouco explorada no setor publico, e nessa perspectiva,

preconizam que:

O desempenho das organizacBes governamentais estd condicionado ao
desenvolvimento de trés competéncias fundamentais: i) alta capacidade de
planejamento; ii) qualidade no processo de formulagdo, alocagéo, execugdo
e controle dos recursos orcamentarios; iii) alta capacidade de
monitoramento e avaliagdo dos programas e a¢Ges (REZENDE; CUNHA,
2005, p. 122).

Sob este prisma, o orcamento deve se fortalecer como instrumento de planejamento
nas organizaces governamentais, sendo implementado através da gestdo. Sem essa relacao
estrutural, o planejamento se torna uma peca de ficgdo e € impossivel utilizar seus beneficios
para gerenciar politicas pablicas, em especial o desenvolvimento de sistemas de avaliacéo e
controle. Especificamente sobre o planejamento governamental, Matias-Pereira (2012) e
Kanaane; Keppke; Aldarvis; Silva (2010) afirmam que, além de ser um instrumento de acdo
publica, apresenta-se ancorado em inovagoes significativas introduzidas pela Constituicéo,
destacando-se, dentre elas, a instituicdo do PPA, bem como da LDO e a LOA. Essas trés leis
que regem o ciclo orgamentério — estreitamente ligadas entre si, compativeis e harménicas —

estabelecem um sistema integrado de planejamento e orgcamento.

Sendo assim, o planejamento associado ao orcamento €, no contexto atual das
instituicGes, uma imposicdo constitucional. Logo, mostra-se imperioso salientar que ao tratar
sobre planejamento, um elemento essencial é o orcamento. Para Giacomoni (2017), o

orcamento deve ser entendido como parte de um sistema maior composto por planos e
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programas, com o0 propoésito de ser um instrumento de controle, sendo considerado fator

fundamental para a execucao do que foi planejado.

Com o proposito de nortear a administracdo puablica, fazendo com que o0s gestores
planejem suas agdes para além de sua gestdo, e também com a finalidade de dar continuidade
as politicas publicas iniciadas em gestes anteriores, o PDI representa para as IFES o mais
importante instrumento norteador das metas e acOes a serem executadas. Ele contempla parte
essencial do planejamento institucional, consistindo em um documento em que se definem

a missao da instituicdo e as estratégias para atingir suas metas e objetivos (BRASIL, 2007).

Desse modo, o PDI é um instrumento de planejamento e gestdo das instituicdes
publicas e privadas de ensino, instituido pelo Decreto 3.860/2001, contemplando o
cronograma e a metodologia de implementacdo dos objetivos, metas e acBGes dos IES
destinados a organizar e viabilizar as acdes, com vistas a cumprir os fundamentos e objetivos
elencados. Por meio deste Decreto é declarado um conjunto de atividades da instituicdo para
um periodo de cinco anos, observando a coeréncia e articulacdo entre as diversas acdes, a
manutencdo de padrdes de qualidade e os aspectos financeiros e orcamentarios. Contudo, vale
destacar que o Decreto Federal n°. 3.860/2001 foi revogado pelo Decreto Federal n°. 5.773/06,
e posteriormente foi substituido pelo Decreto Federal n°. 9.235/17 (em vigor) que trata do
exercicio das funcbes de regulacdo, supervisdo e avaliacdo das instituicdes de educacdo
superior e dos cursos superiores de graduacdo e de poés-graduacdo no sistema federal de
ensino (BRASIL, 2001, 2006, 2017).

Na perspectiva de que ndo se pode discorrer sobre planejamento sem se explorar 0s
aspectos relativos ao controle, considera-se importante a apresentacdo da visdo de Santos
(2012) ao apontar que o controle mensura os resultados, proporcionando o acompanhamento e
a analise da realizacdo de fatos e permitindo ajustes com a finalidade de se obter resultados
satisfatorios. Para Oliveira (1999) o controle pode ser definido como a agdo necessaria para
assegurar a realizacdo dos objetivos, desafios, metas e projetos estabelecidos. As atividades de
controle envolvem o monitoramento e avaliagdo para assegurar que 0S objetivos sejam
alcancados. O proposito do controle é dar ciéncia se as metas planejadas pela organizacéo

estdo sendo atingidas e tomar medidas corretivas para aperfeicoar 0s processos se necessario.

Segundo Matias-Pereira (2017), a Lei Federal n® 4.320/1964 teve um papel relevante
no regramento das atividades orgcamentarias e financeiras no pais por normatizar a estrutura
do controle da execucdo orcamentaria. Tal dispositivo constitucional foi fortalecido, com a
edicdo da LRF, que introduziu no arcabouco legal vigente das finangas publicas um novo
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disciplinamento, objetivando garantir a previsibilidade e o controle da a¢édo do Estado sob o
aspecto fiscal. Assim, busca-se que a instabilidade e o descontrole das contas publicas ndo

venham a prejudicar a atividade econdmica e o contexto social.

Nota-se que o controle exercido no ambito da Administracdo Publica é amplo,
abarcando varios aspectos e métodos. Torres (2012) afirma que, em relacdo ao momento que
é exercido, o controle apresenta-se sob trés modalidades: prévio, concomitante e posteriori a
execucdo da despesa publica. Quanto a forma, divide-se em instrumentos de fiscalizacdo e
monitoramento tradicional/institucional (que pode ser interno ou externo, de acordo com o
poder que exerce) e o controle social, ou seja, cada cidaddo possui fundamental importéncia
na tarefa de participar da gestao e de exercer o controle do gasto publico.

Sendo assim, é fundamental que o orcamento publico seja ndo apenas uma peca
contabil-financeira, mas também um instrumento de controle, fiscalizacdo e monitoramento
por parte da sociedade e dos 6rgdos internos e externos na fiscalizacdo da aplicacdo dos
recursos publicos. Nessa perspectiva, a LRF traz em seu bojo um conjunto de normas de
financas publicas que corrobora a responsabilidade na gestdo fiscal, mediante acdes para
prevenir riscos e corrigir desvios que possam afetar o equilibrio das contas publicas. No
capitulo a seguir, apresenta-se 0 detalhamento do percurso metodoldgico adotado na
construcdo da dissertacéo.
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3 PERCURSO METODOLOGICO

A pesquisa cientifica constitui uma oportunidade de construcdo de novos
conhecimentos a serem socializados e utilizados nos seus diversos aspectos sociais,
politicos, econdmicos e educacionais. Assim, para a realizacdo desse trabalho elegeu-se
como ldcus da pesquisa a UFBA, criada pela Carta Régia de fundacdo do Colégio Médico-
Cirargico da Bahia, firmada pelo Principe Regente D. Jodo, em 18 de fevereiro de 1808;
instituida pelo Decreto-Lei n° 9.155, de 8 de abril de 1946; reestruturada pelo Decreto n°
62.241, de 8 de fevereiro de 1968, como uma autarquia com autonomia didatico-cientifica,
administrativa, patrimonial e financeira, nos termos da lei e do presente Estatuto (UFBA
2010).

Com base na definicdo do lécus e buscando atender ao objetivo do estudo,
necessario se fez proceder a um recorte geografico, selecionando-se o campus de Salvador,
tanto tendo em vista que as principais decisfes de planejamento e orgamento da
Universidade estdo situadas nesta cidade, como em razdo de se garantir maior

exequibilidade a pesquisa.

Trata-se de uma pesquisa qualitativa que teve por intuito explorar com acuidade as
dimens6es contextuais, consensuais, divergentes envolvidas na concepgdo or¢camentaria e na
alocacdo dos recursos a serem executados pela UFBA. O cenario foi analisado do ponto de
vista dos atores envolvidos, utilizando-se de entrevistas com o0s gestores, documentos
institucionais sob a perspectiva de conhecer a realidade a partir de quem lida diretamente
com o planejamento, execugdo e o controle dos recursos orgamentarios. Afinal, o cerne dos
estudos qualitativos € buscar informacGes referentes a situacdo investigada, recolhendo
evidéncias no ambiente onde o problema é vivenciado a fim de interpreta-lo e analisa-lo
(GIBBS 2008; FLICK 2009; CRESWELL, 2010). Detalhando tal concepc¢éo, Flick (2004)
explica que na pesquisa qualitativa os objetos sdo estudados em sua complexidade e

totalidade, ndo sendo observados apenas como variaveis.

Ao discutir as caracteristicas da pesquisa qualitativa, Creswel (2010) destaca que,
nesse tipo de pesquisa, 0 ambiente natural é a fonte direta de dados, o pesquisador o
principal instrumento e os dados coletados sdo predominantemente descritivos. Outrossim,

0 autor destaca que a preocupagdo com 0 processo € muito maior do que com o produto, ou
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seja, o interesse do pesquisador ao estudar um determinado problema ¢ verificar “como” ele

se manifesta nas atividades, nos procedimentos e nas interag0es cotidianas.

Quanto ao nivel, a investigacdo pode ser classificada como descritiva, pois analisa
informacGes acerca do comportamento institucional, ao tempo em que tenta estabelecer
uma relagéo entre o planejamento e a gestdo do or¢camento da UFBA. Segundo Gil (2017)
tais pesquisas tém como objetivo primordial a descricdo das caracteristicas de determinada
populacdo ou fendmeno, ou ainda, o estabelecimento de relagdes entre varidveis, assim
como para Vergara (2000) esse tipo de pesquisa expde as caracteristicas de determinada

populacdo ou fendbmeno, estabelece correlagdes entre variaveis e define sua natureza.

A pesquisa valeu-se de diferentes meios para obter os dados necessarios com vistas a
atingir o objetivo geral definido. Esta pesquisa, tomando-se por base o preconizado por
Vergara (2000) e Gil (2002), foi desenvolvida a partir da coleta de dados primarios e
secundarios. Os dados primarios decorrem da atitude do pesquisador em coletar dados por
meio de instrumentos de coleta por ele elaborados com o uso de seus proprios instrumentos
e experiéncia, ja os dados secundarios sao obtidos a partir de documentos produzidos por
outros (MARCONI e LAKATOS, 2010). As fontes primarias consistiram nas entrevistas
realizadas com gestores das unidades académicas; por sua vez, como dados secundarios

usaram-se documentos institucionais e a legislagéo.

Na primeira etapa fez-se uma pesquisa bibliogréafica vista, conforme Vergara (2000)
e Gil (2002), como uma pesquisa sobre o tema com o propdsito de se buscar material
publicado em meios digitais e fisicos diversos. Usaram-se dados disponibilizados no portal
SciELO, nos portais de periddicos da Universidade Federal de Santa Catarina e da UFBA,
para o periodo 2018-2019, utilizando os descritores: orcamento publico, execucédo
orcamentaria, gestdo orcamentéria publica e planejamento publico. Nesse trabalho, o foco
da pesquisa bibliografica foi contextualizar o orgamento publico como instrumento de

planejamento e controle.

Na segunda etapa realizou-se uma pesquisa documental, conceituada por Chizzotti
(2005) como a reunido de conhecimentos produzidos, a op¢do por instrumentos relevantes a
anélise de um problema importante e atual, sem necessariamente percorrer caminhos ja
trilhados e questdes resolvidas. Desse modo, selecionaram-se alguns documentos
institucionais (Estatuto e Regimento da UFBA e Relatorio de Gestdo 2018), bem como
parte da legislacdo em vigor (Decreto lei n° 200/67 que dispbGe sobre a organizacdo da
Administracdo Federal, estabelecendo diretrizes para a Reforma Administrativa e d& outras
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providéncias e; a Lei n° 4320/64 que estatui normas gerais de direito financeiro para
elaboracdo e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e
do Distrito Federal).

Em se tratando de produtos e resultados, foi imperioso, incluir os Planos de
Desenvolvimento Institucional de 2012-2016 e de 2018-2022 no rol dos documentos a
serem analisados. As informag6es foram extraidas do Sistema Integrado de Administracéo
Financeira (SIAFI) e do Relatério de Gestdo, de 2018, tendo por premissa que esse
instrumento tem por finalidade alargar o horizonte das politicas publicas e focar nos

resultados desejados.

Os dados orcamentérios, organizados em planilhas, foram extraidos do Tesouro
Gerencial. A consulta a execucdo da despesa por programa e acdo foi realizada em
junho/2019 e a analise deste trabalho se ateve aos critérios: UO: 153038 e 0 GND — segundo
digito — que é um agregador de elementos de despesas com as mesmas caracteristicas do
objeto de gasto.

Na terceira etapa, fez-se a pesquisa de campo, com a selecdo de um grupo de gestores,
representando cada area de conhecimento, assim como as unidades académicas da UFBA,
através da realizacdo de entrevistas semiestruturadas operacionalizadas por meio de um
roteiro que explorou diferentes dimensdes do fendmeno estudado para, em seguida, realizar-se
a andlise qualitativa dos dados obtidos. Para Gil (2002), é possivel obter conhecimento direto
da realidade a medida em que as pessoas envolvidas no objeto de estudo fornecem as
informac@es, tornando a investigacdo mais isenta de interpretacfes baseadas na visdo do

pesquisador.

Com a finalidade de examinar a integracdo entre planejamento, gestdo e controle
orcamentario da UFBA, foram entrevistados os gestores de 06 (seis) UGR’s académicas que
recebem os créditos provenientes de distribui¢do interna da Proplan e de convénios firmados

pelas unidades para nortear a producédo da dissertacéo.

Os critérios utilizados para escolha da UGR foram area temética da Capes e
acessibilidade aos gestores das unidades. Dentre as 51 (cinquenta e um) unidades
orcamentarias identificadas no Relatério da UFBA, 32 (trinta e duas) sdo unidades
académicas e 19 (dezenove) sdo unidades administrativas. Para fins desse estudo
selecionamos 06 (seis) unidades académicas: Faculdade de Quimica, Instituto de Ciéncias da

Saude, Faculdade de Educacdo, Instituto de Letras, Escola de Musica e o Instituto de
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Humanidades, Artes e Ciéncia Professor Milton Santos e 01 administrativa: Pré-reitoria de

Planejamento e Orgamento.

As entrevistas ancoraram-se em um roteiro de perguntas elaborado a partir do
referencial tedrico, sendo o roteiro inicial complementado no decorrer das entrevistas,
segundo as necessidades identificadas nas discussdes geradas quando da sua realizagcdo. A
entrevista conteve 05 (cinco) blocos: a estrutura organizacional e funcional da execugéo
orcamentaria; planejamento; gestdo orcamentaria; modelo de execucdo orcamentaria e, por

fim, a avaliacdo.

As entrevistas duraram entre quarenta e cinquenta minutos. Foram feitas entre quinze
e vinte perguntas. Essa variacdo dependeu do desencadeamento das respostas. Em algumas
situacbes, ao responder uma questdo, foram realizadas outras perguntas na tentativa de
compreender a informacdo que esta sendo dada ou mesmo a possibilidade de indagar sobre
questdes momentaneas a entrevista, que pareciam ter relevancia para o objeto de estudo

(MANZINI, 2004). Essa estruturacdo basica visou dar uma organizagdo aos encontros.

Em um primeiro momento, buscou-se conhecer a percepcdo dos gestores de cada
unidade orcamentaria da UFBA, sobre a existéncia, no ambito institucional, de unidade
centralizada responsavel pela elaboragdo, execucdo e controle orcamentario para a seguir,
partindo dessas percepcdes, conhecer os fatores que interferem na execugao
identificando, portanto, eventuais propostas de mudancas. Inclusive, além das visdes e
opiniBes, analisou-se que seria importante que 0s participantes apresentassem sugestdes

como contribuicdo a melhoria do processo de gestdo or¢camentaria na IFES.

De forma a dar maior representatividade, gerando melhores resultados para o
desenvolvimento do trabalho outros profissionais - assessor do Prdé-Reitor de Planejamento e
técnicos administrativos responsaveis pela execucdo orcamentaria - que atuam na
PROPLAN e na Coordenagdo de Material e Patriménio (CMP), foram entrevistados. A
insercdo desses profissionais permitiu o aprofundamento, incorporando uma visdo de natureza
mais operacional. Para a realizagdo das entrevistas, manteve-se contato com as unidades
escolhidas, por telefone, consultando os servidores sobre a disponibilidade para

participarem, com todos concordando.

Os dados documentais e os resultados das entrevistas foram organizados, ordenados
e transcritos para serem categorizados e analisados, tendo-se por categorias analiticas: i)

estrutura organizacional e funcional da execucdo orcamentaria; planejamento; gestdo
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orcamentaria; modelo de execugdo orcamentaria e avaliagdo. Enquanto técnica de andlise
adotou-se a andlise de contetdo que, segundo Bardin (2011), consiste em um conjunto de
técnicas de analise das comunicacdes, que emprega procedimentos sistematicos e objetivos
de descricdo do contetido das mensagens, tendo como proposta dirimir as incertezas, assim
como buscar o enriquecimento da leitura ao aprofundar a compreensédo do significado do
assunto estudado. Para Chizzotti (2005), a analise de conteudo possibilita a uma
compreensdo critica das comunicacdes, e o faz ndo sé sobre conteddos manifestos pelo

autor, como também sobre os latentes (explicitos ou ocultos).

A escolha desse método de analise pode ser explicada pela necessidade de
descrever e interpretar o conteido dos documentos e entrevistas, conduzindo a
descricOes sistematicas, qualitativas, ajudando a reinterpretar as mensagens,
podendo emergir a categorizagéo dos dados ao longo do estudo de forma a proporcionar a

exploracdo dos dados em toda a sua riqueza e em todas as suas possibilidades.

Para Vergara (2005), ao se pensar a realizacdo de uma analise de conteudo, o
pesquisador deve ter em mente a capacidade de analisar os dados para que possa, a partir da
descoberta dos dados, refletir e pensar acerca dos diferentes cenarios, a fim de estabelecer

uma reflexdo para identificar a relevancia das informagdes de determinado assunto.

A apresentacdo do diagndstico das UGR da UFBA e a de sugestdes de melhoria, s6
foi possivel apds a comparacdo entre os resultados obtidos a luz da analise dos documentos

e da percepcéo dos gestores.
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Neste capitulo, s@o analisadas a composicdo, a destinacdo e o comportamento da
gestdo orcamentaria da UFBA, tomando como referéncia duas fontes de dados, inicialmente a
partir dos documentos institucionais e legislacéo e, na sequéncia, a visdo dos entrevistados
acerca das relacdes entre o planejamento, a gestdo e o controle orcamentario. Para realizagdo
da referida andlise, em muito contribuiu as cinco categorias estabelecidas: (1) estrutura
organizacional e funcional do orcamento, (2) planejamento, (3) gestdo orcamentaria, (4)
modelo de execugdo orcamentéria e (5) avaliagdo uma vez que as informacfes e os dados
coletados, a partir das fontes indicadas, iam sendo sistematizados de forma dinamica,
buscando, conforme previsto, captar as percepces dos gestores inerentes as caracteristicas
das unidades nas quais estdo inseridas sem, entretanto, perder de vista 0 que vem sendo

apresentado em todo o material tedrico trabalhado.

4.1 O QUE DIZEM OS DOCUMENTOS

4.1.1 Estrutura organizacional e funcional do orcamento

Torna-se importante apresentar a estrutura organizacional e funcional da execucdo
orcamentaria, de modo a discorrer como se efetiva a elaboracdo do orcamento da UFBA, a
fim de que seja feita uma analise acerca dos critérios de distribuicdo, autonomia e equalizagéo

de recursos nesse contexto.

Na estrutura funcional, o processo de departamentaliza¢do da universidade é efetivado
levando-se em consideracdo a diferenciacdo funcional, ou seja, as pessoas sdo agrupadas em
razdo do tipo de conhecimento que elas detém. A UFBA é caracterizada pela divisdo tanto na
area técnica como na area académica. Desta forma, todos os Grgdos componentes da
administracdo superior propriamente dita, passando pelas unidades universitarias e chegando
até os departamentos de ensino, tém como caracteristica principal a departamentalizacédo

funcional.

De acordo com o regimento da UFBA (UFBA, 2010), trés 6rgdos compbem a

estrutura organizacional das unidades universitarias (congregacdo, diretoria e colegiados),
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sendo que as unidades dispdem de autonomia para incluir outros 6rgéos, como departamentos,
coordenacdo académica ou nuacleos, 0s quais terdo composicdo, competéncias e
funcionamento definidos nos Regimentos Internos das respectivas Unidades Universitarias,

nos termos do Regimento Geral.

A UFBA é definida, em seu Estatuto (UFBA, 2010), como uma autarquia com
autonomia didatico-cientifica, administrativa, patrimonial e financeira, sendo tais atividades
exercidas por pro-reitorias e 6rgdos especificos. No que diz respeito ao orcamento, os dados
recolhidos demonstram que a instituicdo possui um modelo proprio estabelecido pela Proé-
reitoria de Planejamento e Orcamento (PROPLAN), o 6rgdo vinculado a Reitoria responsavel
pelas atividades de planejamento, orgamento, contratos e convénios académicos e

informacdes de dados estatisticos, bem como pela elaboracdo da proposta orcamentaria.

Com tal atribuicdo, a partir de maio de cada exercicio, a PROPLAN inicia o processo
de elaboracdo da proposta orcamentaria, cumprindo as seguintes etapas: selecdo dos
programas e das agOes de governo disponibilizados pelo MEC, definicdo das despesas fixas
de funcionamento, das despesas variaveis de manutencdo e funcionamento, e das despesas
com investimentos, e alocacdo do limite orcamentario disponibilizado pelo MEC nas acdes e

programas selecionados, garantindo as despesas fixas e obrigatorias e as de investimentos.

Sendo assim, a proposta orcamentaria é elaborada anualmente para o exercicio do ano
seguinte, com base em limites definidos pelo MEC para cada acdo/atividade ou matriz que
compdem o orcamento. E importante registrar que as IFES ndo podem alterar os limites
definidos pelo MEC para os itens do orcamento; portanto, em todas elas, a elaboracdo do
orcamento anual consiste basicamente em projetar, obedecendo a limites definidos pelo
MEC, o valor de cada despesa que compde cada ac¢do. Feito isso, a UFBA envia sua previséo

de or¢camento para incluséo no Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA).

Como estabelece 0 MTO (2018), o processo de elaboracdo do PLOA desenvolve-se
no Sistema de Planejamento e de Orgamento Federal, envolvendo um conjunto articulado de
tarefas complexas e um cronograma gerencial e operacional especificando etapas de produtos
e participacdo dos agentes, contemplando a participacdo dos 6rgdos central, setoriais e das

UOQ, pressupondo a constante necessidade de tomada de decisdes nos seus varios niveis.

Ainda sobre esse processo, a UFBA € classificada pela Secretaria de Orcamento
Federal (SOF) como Unidade Orcamentaria (UQ), identificada pelo codigo 26232, sendo

conceituada pela Lei 4.320/64 como o6rgdo constituido por um agrupamento de servigos
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subordinados @ mesma reparti¢do a que sdo consignadas dotacdes proprias, sendo vinculada a
outro 6rgdo de hierarquia superior, nesse caso, 0 MEC. As unidades or¢camentérias sdo
responsaveis pela avaliacdo da eficiéncia, eficacia e efetividade dos programas e agdes do
orgdo, pela analise da programacao, pela qualificacdo e quantificacdo da proposta e pelo
encaminhamento da proposta. O MEC é o 6rgdo setorial, ao qual a UFBA encaminha a sua
proposta orgamentaria.

Figura 4 - Estrutura da execucdo orcamentaria

Unidade Gestdo (UG)

UO 26232 UO 26359
Universidade Federal Complexo Hospitalar
da Bahia (UFBA) de Saude da UFBA

UGE 153040
UGE 150223 UGE 150247 Complexo
Maternidade Complexo Hospitalar
Climério de Hospitalar de Professor

UGE 153038
Universidade
Federal da

< (@][\V/=Tfo] Saude da Edgard
Bahia (UFBA) (MCO) UFBA (CHS)

UGR’s
Académicas e
administrativas

Fonte: elaboracgdo prépria, 2019, a partir de UFBA, 2013

Para melhor entendimento da execucdo orcamentaria e financeira na UFBA,
necessario se faz prestar esclarecimentos quanto a sua estrutura como preconizado no
Relatorio de Gestdo (2013), e indicado na Figura 4. Uma UO precisa estar cadastrada como
Unidade Gestora (UG), ou Unidade Gestora de Controle (UGC) ou Unidade Gestora
Executora (UGE). A Unidade Gestdo (UG) da UFBA é composta por duas UO — 26232 e
26359 -, sendo quatro suas UGE: 153038, 150223, 150247 e 153040. As UGE’s, 150247 -
Complexo Hospitalar de Satde da UFBA (CHS), 150223- Maternidade Climério de Oliveira
(MCO) e 153040-Complexo Hospitalar Professor Edgard Santos (HUPES) registram
contabilmente os créditos da UO 26359 — area de salde da Instituicdo. Por sua vez, a UG

153038 é a gestora executora do Orgdo, responsavel pelo registro contabil e
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preponderantemente pelo orcamento da UO 26232. Tal orcamento é alocado nas UGR
segundo as demandas das mesmas, ou, quando ha a liberacdo de cotas, estas sdo alocadas com
base na matriz de alocacdo de recursos da UFBA, com os dirigentes tendo a atribuicdo de

gerir os respectivos créditos.

As unidades, ainda de acordo com o Estatuto da UFBA, dispem de nucleo com
composicdo, competéncias e funcionamento definidos em seus regimentos internos nos
termos do Regimento Geral da Universidade. Dessa forma, observou-se que o nucleo
administrativo das unidades varia no tocante as tarefas desenvolvidas e a quantidade de
servidores que realizam tais atividades. Ademais, nota-se que o numero de servidores
técnico-administrativos em algumas unidades é insuficiente e, em muitos casos, varias

funcBes administrativas sdo feitas explicitamente pelos docentes.

4.1.2 Planejamento

O PDI é um instrumento de planejamento e gestdo adotado pela UFBA, que tem sua
execucao orcamentaria vinculada aos orcamentos anuais referenciados no planejamento
quinguenal, cuja principal fonte de financiamento é o Tesouro, seguidos de recursos de
convénios e de recursos proprios. A integracdo desses recursos visa garantir o cumprimento
das funcgdes sociais de ensino, pesquisa e extensdo, ao tempo em que fornece as condicdes

adequadas ao pleno funcionamento das unidades académicas e administrativas.

Apesar de se ter a consolidacdo do PDI como um dispositivo de planejamento, desde
2004, a UFBA ndo o utiliza como instrumento de gestdo, o que faz com que 0 mesmo cumpra
uma funcdo meramente formal e burocrética, sem a participacdo efetiva da comunidade
académica, tendo ainda um processo de operacionalizacdo episodico e descontinuo. Com tais
praticas, sua elaboracdo, no que tange as questbes orcamentarias, tem cumprido apenas o
papel de atender a politica institucional e as normas de instancias superiores, constituindo-se

em mais um documento que n&o atinge a contento sua funcao principal.

Destaca-se que visando mitigar tal questéo, houve o esforco do PDI 2012-2016 em
estabelecer metas visando romper a inércia institucional da cultura de planejamento, tendo a
intencdo, inclusive, de criar uma matriz orcamentaria e de aperfeicoar os instrumentos de
acompanhamento e controle da execugdo do orgcamento. Contudo, esse esfor¢co ndo vem sendo

concretizado na préatica. Sob tal foco, a andlise desse PDI evidencia a falta de cultura de
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planejamento na UFBA como um problema recorrente, pois as unidades académicas e
administrativas tém dificuldade em elaborar projetos e planejar. Como consequéncias, ha a
falta de adesdo dos atores envolvidos e de compromisso da administracdo superior com o
planejamento, a descontinuidade administrativa, a verticalizacdo excessiva, a falta de
interacdo intraorganizacional, o descompasso planejamento-or¢camento, com destaque no
cumprimento desse Ultimo, e a resisténcia a mudancas. Tal situacdo se contrapfe ao apontado
por estudos de Rezende e Cunha (2005), Giacomoni (2017) e Matias- Pereira (2017) no

tocante a fundamental interacdo entre tais instrumentos no contexto pratico das organizacdes.

Destaca-se, contudo, que o PDI 2018-2022 foi elaborado de forma mais participativa,
através de reunies com a Administracdo Central e as instancias de cada Unidade. O
documento resulta de contribuicdes da comunidade UFBA, que teve aoportunidade de
participar de debate nos dois grandes Congressos da UFBA, em 2016 e 2017, com diversas
tematicas voltadas a construcdo do Plano. Apos o evento, a Superintendéncia de Avaliacdo
e Desenvolvimento Institucional (SUPAD) encarregou-se de sistematizar todas as
informacdes, produzindo uma minuta do documento para consulta publica, a partir da qual
0 CONSUNI abriu nova rodada de consulta a comunidade, ao tempo que constituiu comissdo

voltada a consolidacdo de documento para apreciacdo final pelo CONSUNI.

Nota-se, assim, um avan¢o na forma de elaborar o PDI, tendo-se um documento
através do qual se pode visar maior consenso de valores e projetos, bem como aprofundar a
participacdo institucional, a melhoria das condicGes institucionais de trabalho e da qualidade
das relagOes interpessoais, ao aperfeicoamento da gestdo, dos sistemas e tecnologias. Assim,
as acgoes, decisdes e procedimentos podem ter maior condigdo de promover, com exceléncia

académica e compromisso social, as atividades finalisticas de ensino, pesquisa e extensao.

Em relacdo ao orcamento, o PDI prevé apenas para fins de planejamento e gestéo
orcamentaria fomentar boas préaticas de gestdo através do equilibrio orgamentério e financeiro
trazendo em sua proposta a atuacdo politica na revisao de valores da Matriz Andifes, de modo

que se amplie a participacdo, conforme figura a seguir.
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Figura 5 - Processos Internos
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Fonte: UFBA (2017)

Infelizmente, o PDI ndo avangou em relacdo aos critérios que serdo formulados com
base em instrumentos e processos de alocacdo e distribuicdo de recursos anuais das

Unidades Universitarias e 6rgaos da Administracao Central.

No que diz respeito ao modelo de planejamento, o processo de elaboracdo e
execucdo do orcamento sdo efetuadas no Sipac, pelas unidades académicas e
administrativas, inserindo todas suas demandas; porém, ao analisar as solicitacGes contidas
nesse sistema, percebe-se que diante do universo dos institutos, a participacdo, ainda, €
pequena. Outro fator que dificulta a viabilizacdo do planejamento é a caréncia das
licitagBes, para o que, segundo a Coordenadora da CMP, contribuem: a dificuldade da
especificidade do objeto; as demandas superestimadas; a morosidade na elaboracdo dos
termos de referéncia para os processos licitatorios, por vezes atribuida a falta de
especialistas capacitados; além do ndmero insuficiente de servidores para atender as

demandas institucionais.

E importante destacar que as unidades apenas efetuam as requisicbes para
solicitacbes de compras, sendo a Coordenacdo de Contabilidade e Finangas (CCF), unidade
da Administracdo Central, subordinada a PROAD, o o6rgdo responsavel pelo registo e

andlise dos atos contébeis e de finangas da Instituicdo da UG 153038.



51

4.1.3 Gestdo Orgamentéria

A tabela a seguir demonstra a composicao percentual do or¢camento destinado ao
orgdo na lei orcamentaria de 2018 (valor ndo corrigido). O objetivo é perceber o quanto se

destina a cada grupo de despesa, por ano.

Tabela 1 - Composic¢do do Or¢camento da UBFA no exercicio 2018

CODIGO GRUPO DE DESPESA DOTACAO % ALOCACAO
1 Pessoal e Encargos Sociais 1.264.999.689,00 84,28
3 Outras Despesas Correntes 219.671.980,00 14,64
4 Investimentos 16.287.151,00 1,09
Total 1.500.958.820,00 100

Fonte: Elaboragdo propria, 2019, a partir de Brasil, 2018.

Durante o exercicio 2018, o orcamento total da UFBA foi de R$ 1.500.958.820, dos
quais 84,28% referem-se a despesas com pessoal e encargos sociais; 14,64% a outras despesas
correntes e 1,09% referente a investimentos. Assim, 0s recursos da UFBA concentram-se nos
grupos de despesas de pagamento de pessoal e encargos sociais, seguidos pelos grupos de
outras despesas correntes e finalmente no de investimento, nessa ordem de grandeza.

Assim, as despesas obrigatorias que incluem os salarios dos servidores e as
aposentadorias, (84,28%) nao podem ser cortadas do destino da verba, sendo que o
pagamento de servidores aposentados e inativos é responsabilidade das universidades, e ndo
do INSS. Ja as despesas ndo obrigatdrias, as denominadas discricionarias (15,72%), sdo
passiveis de cortes. Estas despesas dividem-se em duas categorias: 0 gasto com custeio (ou
despesas correntes), utilizado para manter o funcionamento das universidades e, o segundo
tipo, as despesas de investimento ou de capital destinadas as obras nas IFES e a compra de

equipamentos.

Tabela 2 - Orgamento executado no exercicio 2018

coDIGO | GRUPODE | DOTAGAO DOTACAO c ADI\I%TEALCAAD% = | DOTAGAO
DESPESA INICIAL | SUPLEMENTAR | 2NVELADR = | ATUALIZADA
1 Pessoal e
Encargos 1.264.999.689,00 89.830.563,00 (1.282.689,00) | 1.353.547.563,00
Sociais
3 Outras
Despesas 219.671.980,00 10.260.612,00 (3.468.828,00) |  226.463.764,00
Correntes
4 Investimentos | 16.287.151,00 243.202,00 (2.644512,00) | 13.885.841,00
TOTAL 1,500.958.820,00 | 100.334.377,00 (7.396.029,00) | 1.593.897.168,00

Fonte — Tesouro Gerencial
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Na andlise comparativa entre orcamento planejado e executado verifica-se o
crescimento das despesas com pessoal e encargos sociais no periodo analisado que, de acordo
com o relatorio de gestdo, € justificado pelo ingresso de servidores na instituicao para repor as

aposentarias e atender as novas demandas da instituicao.

O grupo Outras Despesas Correntes concentra os beneficios obrigatorios, assisténcia
meédica e odontoldgica dos servidores civis, funcionamento e manutencdo das atividades e
também aumentou com relacéo a dotacao inicial, prevista na LOA. Esses acréscimos resultam
dos créditos adicionais suplementares, verificados durante o exercicio, seja por suplementacéo
além dos valores previstos no orcamento, seja pelo cancelamento de dotagGes. No caso do
grupo de investimento houve decréscimo entre o planejado (dotacdo inicial) e o executado,
justificado pelo cancelamento de dotaces para suplementacdo das despesas correntes, bem
como, a frustracdo na arrecadacdo de recursos proprios no exercicio 2018. Os procedimentos
e prazo para solicitacdo de alteragdes orcamentarias, no ambito de cada 6rgdo or¢camentario,
estéo previstos na Portaria SOF n° 1.428, de 5 de fevereiro de 2018.

Observa-se que os processos de planejamento e orcamento sdo afetados, devido a
tendéncia ao incrementalismo orgcamentario, como trazido no relatério de gestdo de 2018, que
demonstra que entre os exercicios de 2014 e 2018, o valor total do orcamento da UFBA
aumentou 33,4%, devido ao crescimento dos valores para pagamento de pessoal ativo e dos
inativos (previdéncia). Em contraste, os valores para despesas discricionarias de custeio
aumentaram somente 9,4%, enquanto a inflacdo estimada foi de 22,19% pelo IGP-M e de
28,59% pelo INPC entre 01/01/2014 e 01/01/2018, quando se trata dos recursos de
capital/investimento, o resultado é ainda pior, tendo uma reducéo de 69,0% no periodo. Essa
pratica incrementalista, na visdo de Rezende e Cunha (2005), ainda é um problema na gestao
publica brasileira, pois os avangos dos gastos com manutencdo e investimentos superam a

previsdo de incremento dos orgamentos.

Para o desenvolvimento do presente trabalho, os grupos de natureza escolhidos foram
0s ODCs, exceto Assisténcia Médica e Odontologica aos Servidores Civis, Empregados,
Militares e seus Dependentes e Beneficios Obrigatdrios aos Servidores Civis, Empregados,
Militares e seus Dependentes e investimentos, pois sdo os recursos que podem ser distribuidos
e executados pela UGR, ao contrario das despesas de pessoal, encargos sociais e beneficios

obrigatdrios executadas exclusivamente pela PRODEP.

Assim, a execugdo orcamentéria é rigida e vinculada, a margem de discricionariedade

é pequena, ndo deixando espaco para intervengdes ou redefinicdo de prioridade das politicas
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institucionais. Quando ha a descentralizacdo dos recursos orcamentarios do MEC para a
UFBA, estes ja vém predeterminados nas rubricas capital ou custeio. O recurso alocado na
funcdo capital é controlado desde o MEC até a descentralizacdo interna das IFES, podendo ser
gasto somente em obras ou material permanente e equipamentos; ja o de custeio pode ser
livremente distribuido em diarias, material de consumo, treinamento, passagens, bolsas,
pessoa juridica, dentre outros (importante destacar que ele é utilizado para a manutencéo das
atividades das IFES). Essa descentralizacdo, cabe apontar, € pautada pelo Decreto n°
7.233/2010.

Percebe-se que essa integracdo entre planejamento e orgamento € critica ao analisar-se
0 modelo de gestdo orcamentaria adotado na IFES, que é essencial na viabilizacdo de recursos
financeiros para a execucdo das estratégias. Com a aprovacdo do orcamento publico, os
créditos orcamentarios sdo registrados nas unidades setoriais orcamentarias de cada 6rgédo,
sendo necessaria, ainda, a distribuicdo dos recursos entre as unidades orgamentarias ou

unidades gestoras responsaveis para que elas procedam efetivamente a execucdo da despesa.

A UFBA tem utilizado, como estratégia de gestdo, a distribuicdo interna de recursos
orcamentarios para as unidades universitarias, baseada em férmula cujos principais
componentes relacionam-se as suas dimensdes fisicas, ainda que o préprio PDI reconheca
como inadequada essa forma de descentralizacdo. Desse modo, ndo ha sentido em elaborar
planejamento de gestdo orcamentaria para a Universidade sem que haja o acompanhamento

apropriado do progresso na dire¢do das metas e dos objetivos incorporados ao PDI.

No tocante aos valores distribuidos, no ano de 2018, conforme tabela a seguir,
percebe-se que foram inferiores a0 que consta na matriz orcamentaria, fruto dos
contingenciamentos orcamentarios efetuados pelo governo e do aumento de despesas das
atividades de custeio. Com isso, percebe-se que as unidades académicas tiveram suas
atividades de ensino, pesquisa e extensdo prejudicadas, comprometendo-se ainda a autonomia

das unidades e seu planejamento.



54

Tabela 3 - Distribuicdo interna dos recursos orcamentarios no primeiro quadrimestre de 2018

UNIDADE VALOR (RS)

ESCOLA DE MUSICA 10.000,00
FACULDADE DE CIENCIAS CONTABEIS 10.000,00
INSTITUTO DE CIENCIA DA INFORMACAO 10.000,00
INSTITUTO DE HUMANIDADES, ARTES E CIENCIAS 10.000,00
INSTITUTO DE PSICOLOGIA 10.000,00
ESCOLA DE ADMINISTRACAO DA UFBA 15.000,00
ESCOLA DE BELAS ARTES 15.000,00
ESCOLA DE ENFERMAGEM 15.000,00
ESCOLA DE NUTRICAO 15.000,00
INSTITUTO DE SAUDE COLETIVA 15.000,00
ESCOLA DE DANCA 20.000,00
ESCOLA DE TEATRO 20.000,00
FACULDADE DE CIENCIAS ECONOMICAS 20.000,00
FACULDADE DE DIREITO 20.000,00
FACULDADE DE ARQUITETURA DA UFBA 25.000,00
FACULDADE DE COMUNICAGCAO 25.000,00
FACULDADE DE EDUCAGCAO DA UFBA 25.000,00
FACULDADE DE FARMACIA DA UFBA 25.000,00
FACULDADE DE MEDICINA 25.000,00
FACULDADE DE ODONTOLOGIA 25.000,00
FACULDADE FILOSOFIA E CIENCIAS HUMANAS 25.000,00
INSTITUTO DE BIOLOGIA 25.000,00
INSTITUTO DE FiSICA 25.000,00
INSTITUTO DE GEOCIENCIAS 25.000,00
INSTITUTO DE LETRAS DA UFBA 25.000,00
INSTITUTO DE MATEMATICA DA UFBA 25.000,00
ESCOLA DE MEDICINA VETERINARIA E ZOOTECNIA 30.000,00
INSTITUTO DE CIENCIAS DA SAUDE DA UFBA 35.000,00
INSTITUTO DE QUIMICA DA UFBA 35.000,00
ESCOLA POLITECNICA 40.000,00
INSTITUTO MULTIDISCIPLINAR DE SAUDE - CAMPUS ANISIO

TEIXEIRA-VITORIA DA CONQUISTA 40.000,00
TOTAL 685.000,00

Descentralizar para a FFCH para os seguintes érgaos:

CEAO 6.000,00
CRH 6.000,00
NEIM 6.000,00

Fonte: Proplan, 2018
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Neste momento de elevado grau de incerteza e instabilidade na dindmica orcamentéria
federal, as universidades federais tém sofrido sucessivos contingenciamentos or¢amentarios,
impactando diretamente nas suas atividades-fim. Assim, a discussdo em torno da funcéo do
orcamento como instrumento de gestdo no nivel das organizacdes publicas se insere na
agenda governamental. O objetivo € que o orcamento seja entendido ndo s6 como um
instrumento de planejamento, mas também como uma ferramenta capaz de disponibilizar aos
gestores uma base sélida de informagdes inerentes aos processos de gestdo, assumindo o
papel de ferramenta gerencial de transformacdo da gestdo publica, como aponta o estudo de
Torres (2012).

Ademais, destaca-se a ineficiéncia da integracdo dos instrumentos de planejamento e
orcamento publico, usados, em alguns momentos, como pecas burocraticas. Tem sido praxe,
na Administracdo Publica, o distanciamento do orcamento aprovado pelo poder legislativo do
efetivamente cumprido pelo poder executivo, tornando excessiva a discricionariedade
exercida ao longo da execucdo do orcamento e mitigando a credibilidade da lei orcamentaria.
Um dos fatores que interferem diretamente € a oscilacdo do ambiente macroeconémico sobre
0 orcamento, ocasionando alto grau de incerteza, que por sua vez gera contingenciamentos
com a frustracdo da receita, que restringe o horizonte da execucdo orcamentéria, dificultando
a relacdo entre o planejamento e o orgamento, mais uma vez, como apontam Rezende e Cunha
(2005). Essa deficiéncia de integracdo entre execucdo orcamentaria e planejamento
impossibilita a execucdo das metas e mostra a ineficiéncia dos instrumentos de avaliagédo e
controle direcionados a resultados, sobretudo em organizacGes publicas que tém seu

orcamento definidos na LOA.

4.1.4 Modelo de Execucédo Orcamentaria

Esse modelo consiste em que as unidades gestoras devem utilizar as dotagdes
descentralizadas, obedecendo obrigatoriamente a consecucdo do objeto previsto pelo
programa de trabalho pertinente e respeitando a classificacdo funcional programatica. Tais
atividades sdo desenvolvidas por nucleos administrativos de cada unidade, compostos por
servidores técnicos administrativos, com a finalidade de gerenciar os recursos orgamentarios

provenientes das descentralizagdes efetuadas pela Proplan.
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Importante destacar que esses recursos distribuidos para as unidades sdo para despesas
de material de consumo, pagamento de associacdes, passagens aéreas e terrestres, diarias,
contratacdo de pessoa juridica e fisica; sendo assim, cada gestor das unidades orcamentarias
tem autonomia na utilizacdo dos recursos. As despesas comuns a todas as unidades (energia,
agua, telefone, funcionarios terceirizados - portaria, seguranca, hospedagem e demais
despesas coletivas), sdo executadas por uma UGR especifica ligada 8 PROAD. Entretanto, no
caso de manutencdo predial e investimentos em infraestrutura cabe a SUMAI implementar a
execucdo dos recursos nas unidades que demandarem tais servi¢os. Assim, tais recursos ndo

sdo repassados as unidades académicas e administrativas.

Constatou-se a dificuldade operacional da UFBA em atribuir despesas as unidades
académicas e administrativas, comprometendo o adequado gerenciamento de custos pelas
unidades e impossibilitando a execucdo de politicas de reducdo de gastos, principalmente de
energia, agua e telefone. Assim, percebe-se que essa forma de gerenciamento compromete a
transparéncia da gestéo, inviabiliza os usuarios de avaliarem a accountability dos recursos
administrados pela entidade, bem como a distribuicdo desses recursos, comprometendo a
avaliacdo do desempenho, além de prejudicar os gestores na tomada de decisdo. Contraria-se
assim o preconizado por Matias-Pereira (2012), Tavares (2010), Torres (2012), Kanaane;
Keppke; Aldarvis; Silva (2010) no tocante a adocédo de um bom modelo de gestéo.

Diante da necessidade constante de informagdes e visando facilitar as atividades de
controle e gestdo, a UFBA firmou, em 2009, um termo de coopera¢do com a Universidade
Federal do Rio Grande do Norte (UFRN) para utilizacdo dos Sistemas Institucionais
Integrados de Gestéo (S1G) desenvolvidos pela UFRN. Esses sistemas de informacg6es foram
implantados com o objetivo de automatizar e integrar atividades de natureza administrativa,
através do Sistema Integrado de Patriménio Administragdo e Contratos (SIPAC); de recursos
humanos, pelo Sistema Integrado de Gestdo de Recursos Humanos (SIGRH); e
posteriormente académica, pelo Sistema Integrado de Gestdo de Atividades Académicas
(SIGAA).

O SIPAC viabiliza as atividades de gestdo das unidades da UFBA responsaveis pelas
financas, patrimdnio e contratos, constituindo-se em um sistema voltado as atividades-meio
da instituicdo. Nesse sistema, como o orcamento € individualizado por UO, é possivel
realizar, além de requisicbes e controle orcamentario, 0 monitoramento e geréncia de
compras, licitagOes, boletins de servigos, detalhamento da despesa, manutencdo das atas de

registros de precos, patrimonio, contratos, convénios, obras, manutencdo do campus, faturas,
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bolsas e pagamento de bolsas, abastecimento e gastos com veiculos, memorandos eletrénicos,

tramitacdo de processos dentre outras funcionalidades.

O SIGRH trata das atividades de recursos humanos da UFBA como: registro
funcional, requerimentos, inscricdo para capacitacdo, marcacao e alteracdo de férias, controle
de frequéncia, célculos de aposentadoria, avaliacdo funcional, dimensionamento da forga de
trabalho. Tais atividades, inclusive, possuem algum nivel de integracdo com o SIAPE - O
Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos, que é um sistema do governo

federal que instrumentaliza a gestdo da folha de pessoal dos servidores publicos.

Os diversos sistemas da UFBA que gerenciam as atividades académicas estdo sendo
substituidos pelo SIGAA, que é a ferramenta de tecnologia disponibilizada para a
comunidade académica e no qual os procedimentos da area académica sdo informatizados
através de modulos que automatizam suas atividades e apoiam os gestores, dentre 0s quais 0S
modulos de registro e relatorios da producdo académica dos docentes de graduacdo, pds-
graduacéo (stricto sensu e lato sensu), submisséo e gestdo dos projetos de ensino (monitoria e

inovacOes) e atividades de ensino a distancia.

Apesar dos avancos na implantacdo das novas tecnologias, ndo foi possivel auferir
totalmente os beneficios e resultados almejados com os investimentos realizados, porque
ainda constam modulos operacionais dos sistemas integrados sem a efetiva implementacéao e
disponibilizagdo para os usuarios. Ademais, outras barreiras precisam ser superadas, a
exemplo da adequacdo dos processos de trabalho, preparacdo e capacitacdo dos usuarios e a

maior interlocucdo entre unidades gestoras.

A analise das préaticas do processo de distribuicdo orcamentaria indica concentragao
das atividades na Proplan, ja que as decisfes sdao tomadas unilateralmente, atraves de um
modelo pouco efetivo, a distribuicdo de cotas para as unidades académicas. Ademais, tem-se,
nas questBes orcamentarias, um processo de tomada de decisdo centralizado, no qual as
deliberacbes sdo responsabilidade da alta gestdo, sendo o0s niveis gestores inferiores
responsaveis apenas por sua implementacéo. Observa-se ainda, que a distribuicdo de créditos
para unidades académicas tem pouca relevancia ao verificarmos a quantidade de recursos

disponibilizados no ano de 2018.
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4.1.5 Avaliacdo

A avaliacdo busca ultrapassar a dimensdo de julgamento da gestdo orcamentaria,
tratando de avaliar ndo somente para diagnosticar, mas também para aperfeicoar o modelo
implementado. No relatério de gestdo, constatou-se que diante do cenario macroeconémico
em 2018, as restrices orcamentarias e as dificuldades do desempenho fiscal da Unido
impuseram um grande esforco a gestdo da IFES, em manter os principais contratos
relacionados ao seu funcionamento, além de criar dificuldades adicionais as necessarias
ampliacdo e manutencdo de servigos e apoio ao ensino, a pesquisa e a extensdo e aos

estudantes dos programas da assisténcia estudantil.

Quando se analisam documentos como esses, constata-se que as mesmas dificuldades
existem ha anos. A avaliacdo permitiu identificar que a gestdo orcamentaria é de extrema
importancia para o desempenho da Universidade, pois a alocacdo de recursos com base nos
instrumentos de planejamento possibilita o alcance dos resultados esperados. Atualmente, vé-
se a necessidade de aprimoramento dos instrumentos de planejamento e or¢camento da IFES a
nova realidade orcamentaria e financeira imposta pelo cenario vivenciado, para que o objetivo

fim da Instituicdo seja preservado.

Em relagdo ao comportamento da distribuicdo orcamentéria, depreende-se entdo que o
fato de as unidades receberem créditos orcamentarios implica maior probabilidade de falta de
controle por parte dos niveis operacionais da organizacdo. J& os recursos centralizados
possuem probabilidade maior de controle por parte dos niveis superiores da administracdo em
todo o processo, desde o planejamento, aos procedimentos licitatérios, seguidos do empenho,

do monitoramento da entrega dos bens ou servigos, liquidacdo e pagamento.

Verifica-se que, muitas vezes, as unidades tém seus créditos descentralizados e tal
medida gera dificuldades de execucédo dos recursos, devido a falta de licitacdo ou ao fato de o
objeto contratado ser empenhado com valores baixos, faz com que muitas vezes ndo sejam
entregues pelo fornecedor devido a inviabilidade econémica, resultando em aumento de

inscricdo em resto a pagar dos empenhos, e posteriormente, em cancelamentos.

Associar qualidade a alocacdo dos recursos or¢camentarios destinados as atividades que
a IFES desenvolve constitui-se tarefa importante para os gestores, uma vez que sua aplicagédo
deve ser feita de forma justa, coerente, consistente, calcada em critérios especificos e

determinados, com o objetivo da busca da qualidade educacional.
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Apos verificacdo no site da Proplan, constatou-se que as informagdes or¢camentérias
apresentadas ndo séo atualizadas anualmente, sendo a Unica PLOA apresentada a do exercicio
de 2015, ndo constando informac®es - critérios, calculos e valores - sobre a distribuicdo dos
recursos para as unidades académicas e os dados da execucdo or¢camentaria ainda estdo em
construcdo. Ou seja, isso se contrapde a necessidade de haver uma comunicagdo assertiva e
eficaz, dos gestores em relagdo aos demais membros da IFES. Em outras palavras, ndo héa o
devido incentivo a transparéncia das informacdes publicas como um objetivo central.
Entende-se que a ampla divulgacdo da execugdo or¢camentaria e de outros dados sob a guarda
do poder publico ndo s6 condiz com os preceitos da moderna administracdo publica, como é
fundamental ao exercicio pleno da cidadania e fortalecimento da democracia participativa.
Dessa forma, a atualizacdo dos portais digitais constitui um espaco de atuacdo da

comunicacdo publica.

4.2 AS PERCEPCOES DOS GESTORES

Buscando identificar os procedimentos acerca do processo da gestdo orcamentaria, foi
realizada uma analise da percepcdo dos gestores que atuam em algumas das unidades
académicas com planejamento e orcamento. No que se refere a primeira categoria de analise -
Estrutura Organizacional e Funcional da Execucdo Orcamentaria — tem-se, na visdo dos
diferentes entrevistados, que ndo existe uma prética institucional de elaboracdo do orgcamento

junto as unidades.

Sendo possivel depreender, de um dos entrevistados, que ha a auséncia de maior
elaboracgdo de orgamento, ocorrendo apenas um levantamento com projecéo da necessidade de
gastos do ano seguinte através de consulta aos departamentos de maneira aleatoria,
diferentemente do que era feito em periodo anterior quando se sabia 0 que seria recebido a
cada trimestre, parte da cota anual. Em 2018, as unidades receberam apenas parte dessa cota

no segundo semestre.

Dentre os entrevistados, apenas um afirmou que a forma de elaboragdo do orgamento é
a participativa, contemplando a comunidade do seu instituto com a participacdo de
professores, técnicos e representantes estudantis com a finalidade de definir uma politica de
alocacdo dos recursos compondo um documento que subsidie a orientacdo da utilizagéo dos
recursos da unidade. Entretanto, diante do cenério de restricdo orcamentéria, da falta da
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redistribuicdo da cota ndo, tem sido possivel o exercicio dessa participagdo da comunidade na
definicdo da alocacdo dos recursos. Outro fator relatado é a imprecisdo nos critérios utilizados
para o célculo da cota anual por tratar-se de uma unidade que inicialmente ndo dispunha de

uma sede, de um local proprio para seu funcionamento.

Todos os entrevistados pontuaram que durante sua gestdo ndo existiu sequer uma
reunido com a PROPLAN em que as unidades pudessem ser ouvidas para apresentar a
realidade vivenciada e expor os aspectos relevantes a serem considerados para alocacdo dos
recursos. Tais gestores enfatizaram que o contingenciamento do orcamento afetou ainda mais
esse processo de distribuicdo orcamentéria e seguiram esclarecendo que a reducéo dos valores
orcamentarios vem acontecendo gradativamente, desde o exercicio de 2015.

Os entrevistados afirmaram unanimemente nao haver participacdo dos gestores e
técnicos das unidades no processo da elaboracdo do orcamento. Tal situacdo, na gestdo dos
institutos tem comprometido a distribuicdo e utilizacdo racional dos recursos, gerado
caréncias diversas, precarizado infraestruturas e condi¢des de trabalho e promovido, entre os
gestores, um sentimento de preterimento em relacdo ao atendimento das demandas de sua
unidade. Tal situacdo se contrapde ao apontado por Giacomoni (2017), Bezerra Filho (2017),
ao afirmarem que o orcamento deve ser entendido como parte de um sistema maior composto
por planos e programas, com o proposito de ser um instrumento de planejamento e controle,

sendo considerado fator fundamental para a execucdo do que foi planejado.

Considerando o Planejamento, segunda categoria da pesquisa, constatou-se, com base
na fala dos entrevistados, que, na pratica, o PDI ndo é utilizado para fins de gestdo de
planejamento e orcamento. Esse instrumento, atualmente, para um dos gestores, é considerado
0 documento mais importante da universidade depois do seu regimento e estatuto, porque
parametriza o funcionamento de toda a UFBA, projetando seus horizontes; porém, é um
documento pouco consultado e menos ainda aplicado no cotidiano como referido pelos
demais entrevistados. Ja para outro entrevistado, o PDI € um instrumento de motivacao para a

reflexdo do planejamento, mas que néo é utilizado efetivamente na perspectiva da construcao.

Todos o0s gestores entrevistados revelaram desconhecer o modelo de distribuigéo
interna de recurso constante no PDI, na medida em que quatro dos entrevistados assinalaram
que desconhecem o modelo da matriz orcamentaria utilizado pela PROPLAN para a
distribuicdo do orcamento para as unidades, e os outros dois dos entrevistados informaram
pardmetros que ndo condizem com o proposto no PDI. Para estes dois, a elaboragdo do
orcamento da unidade era estabelecida através de uma formula definida pelo CONSUNI, com
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base em critérios de quantidade de alunos matriculados e nimero de laboratérios de cada
unidade. Esses atributos geravam um coeficiente que era utilizado pela Pro-reitoria para gerar
a cota. Isto é, caso a matriz orcamentaria resultasse em um coeficiente 4,5 para determinada
unidade e o recurso a ser distribuido fosse de R$1.000.000,00, esse recurso, quando
multiplicado pelo coeficiente resultaria em uma alocacdo de R$45.000,00 para a unidade.
Contudo, percebe-se certa impreciséo na fala dos entrevistados em relacéo & época na qual foi

aprovada essa matriz orcamentaria e quais os critérios estabelecidos na sua construcéo.

Conforme relato de dois entrevistados, esse planejamento é submetido a congregacao
da unidade que tem a prerrogativa de apreciar o orcamento elaborado com as demandas de
fluxo continuo que recebe ao longo do ano da comunidade académica. Apesar de constar nos
estatutos das unidades que o orcamento devera ser submetido a apreciacdo da Congregacéo,
percebe-se que tal pratica ndo tem sido implementada pelas unidades. Esse fato é relevante na
medida em que aponta que nédo esta acontecendo a participacdo da comunidade académica na
construcdo do planejamento. Caso essa construcdo estivesse ocorrendo a contento, haveria
maior oxigenagdo no processo como um todo lastreando o desenvolvimento das atividades de
ensino, pesquisa e extensao por estarem conectados as reais demandas da comunidade

académica.

Os entrevistados explicaram que atualmente o planejamento é realizado, por cada
unidade, através de levantamento e posterior insercdo das informacdes referentes as demandas
de aquisicdo de materiais e servicos no SIPAC. As informacgdes inseridas consistem na
caracterizacdo, incluindo quantidade e especificidades técnicas e operacionais de cada objeto
que se pretende adquirir. Essa alimentagdo do SIPAC fornece os subsidios para que a
Coordenacéo de Material e Patrimonio possa realizar os processos licitatorios necessarios para
execucdo do orgamento. Apesar disso, eles apontaram como uma das principais distor¢des
entre as metas institucionais e as aquisi¢cdes dos bens e servicos, o fato de, muitas vezes, ndo
conseguirem executar 0os recursos porque as licitagdes ndo foram realizadas com base no

planejamento efetuado e registrado pelas respectivas unidades no SIPAC.

Outra dificuldade relatada € que a unidade efetua o planejamento no SIPAC e muitas
vezes ndo é atendida, ou em casos extremos, as solicitacGes sdo atendidas em duplicidade. Os
gestores trouxeram também uma queixa no que diz respeito aos critérios para atendimento dos
pedidos de material permanente, pois, como ndo sdo deduzidos das cotas distribuidas para as

unidades, ndo fica claro quais sdo os parametros adotados para analise e deferimento dos
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pedidos, 0 que, para eles, significa que tal analise é fundamentada em critérios subjetivos do
entdo Pro-Reitor de Planejamento.

Percebe-se que essa forma de gerenciar ndo define objetivamente critérios e, muitas
vezes, pode privilegiar as relaces politicas em detrimento da sistematizacdo de demandas.
Assim, a distribuicdo orgcamentéria ndo contempla estratégias e métodos capazes de valorizar
0 mérito ou mesmo a real necessidade do recurso das diferentes unidades que compdem a
UFBA, ou seja, trata-se de uma gestdo centralizada, em que cabe o Pro-Reitor de
Planejamento e Orcamento avaliar a demanda de cada unidade segundo o seu entendimento

particular.

Oliveira (1999), Matias-Pereira (2012) e Kanaane; Keppke; Aldarvis; Silva (2010),
dentre outros autores, defendem a participacdo dos gestores no processo de planejamento,
pois consideram que isso fortalece sua importancia diante da comunidade académica, da
confiabilidade ao processo e cria maiores possibilidades para que os resultados sejam
aplicados na pratica. A participacdo de atores dos varios niveis hierarquicos contribui para a

melhoria e desenvolvimento dos processos de planejamento.

Verificou-se, considerando a terceira categoria definida - Gestdo Orcamentaria-, que
0s gestores ndo tém a informacao concisa sobre os fatores que influenciam a distribuicéo dos
recursos e nunca buscaram obter, seja direta ou indiretamente, tal informacdo. Essa conduta
expressa uma auséncia de dominio de gestdo publica, principalmente sobre as praticas
orcamentarias, impossibilitando a devida eficiéncia no processo de gestdo do orcamento. Os
entrevistados admitiram que ha déficit de acBGes voltadas para capacitacdo dos servidores
(docentes e/ou tecnicos) ocupantes de cargos de gestdo, contemplando, dentre outros aspectos,
conhecimentos de rotinas do orgdo, deveres administrativos, gerenciamentos de recursos, de

pessoal, de dados, de documentos, bem como 0s meios de comunicagéo institucional.

Os seis gestores apontaram reiteradamente que 0s recursos disponibilizados séo
insuficientes para manutencdo das atividades e, no cenario atual, o desenvolvimento das
atividades tem sido comprometido devido as variagbes orgcamentarias, provocando o
sucateamento da estrutura organizacional. Todos também apontaram que as unidades dispdem
de outras fontes de recursos, como aluguel de espacos fisicos e celebragdo de convénios, mas
alegaram que tais valores s@o de pouca relevancia diante de suas demandas e que, no caso dos
convénios, as receitas estdo vinculadas ao objeto e sdo aplicadas diretamente no projeto, ndo
interferindo diretamente na manutencdo da unidade. Entretanto, dois dos entrevistados

afirmaram que existem em suas unidades projetos de extensdo que geram recursos que
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contribuem para a manutencdo das atividades desses institutos. Um desses dois gestores
afirmou que em virtude do recebimento de verbas referentes aos projetos de extenséo ndo tem
solicitado recursos a PROPLAN.

Um dos entrevistados demonstrou desconhecimento de como o orcamento publico
norteia 0s gestores no processo de desenvolvimento do seu instituto. Os gestores tiveram
percepcOes diferentes frente ao que pode representar 0 orgamento enquanto orientacdo para o
desenvolvimento de sua unidade. Para um deles, ndo haveria muito a depreender do
orcamento na medida em que sua imprevisibilidade ndo atende as situacGes emergenciais;
para outro, a restricdo orcamentaria contribui para que se tenha uma gestdo mais ativa em
busca de melhorias da gestdo e alocacdo eficiente dos recursos. Da fala dos entrevistados,
conclui-se que, diante da incerteza orcamentaria e da maneira como 0S recursos Sao
repassados, o orcamento publico acaba perdendo ou se distanciando de sua finalidade de
conduzir os gestores no processo de desenvolvimento da unidade. Confirmando-se assim, o
que preconiza Rezende e Cunha (2015) que em um cenario de escassez, a seletividade na
alocacdo dos recursos é essencial e a eficiéncia no gerenciamento das atividades faz se

necessario para superacao dos entraves institucionais.

Considerando a pendltima categoria, - Modelo de Execucdo Orcamentaria -, 0S
gestores afirmam que a execucdo dos recursos orcamentarios € realizada pela contabilidade da
unidade que faz a gestdo dos poucos recursos distribuidos pela PROPLAN, encaminhando,
guando ha licitacdo, as requisi¢bes de compras de bens e servigos para registro do empenho
na Coordenacdo de Contabilidade e Financas. Conforme respostas dos entrevistados, o setor
administrativo das unidades possui um quadro efetivo de servidores reduzido e sem formacéo
adequada para a fungédo, o que acaba interferindo no processo de planejamento e gestdo dos
recursos. Além disso, informaram que o setor apresenta dificuldade em absorver o trabalho

guando sdo celebrados convénios e as atividades sdo executadas na unidade.

Diante das afirmacdes obtidas, que expressam as opinides dos entrevistados, verificou-
se que, na maioria dos casos, 0 orcamento € executado apenas parcialmente. As explicacdes
fazem referéncia aos processos licitatorios, que muitas vezes, nao sdo realizados pela CMP,
embora o planejamento de compras tenha ocorrido no Sipac. Essas a¢des causam um dano
grande a comunidade, frustrando expectativas em decorréncia da impossibilidade do

atendimento das demandas conforme planejado e divulgado.

Como mencionado anteriormente, a dificuldade de execucdo dos convénios resulta em

celebracdo de contratos com as FundagOes de Apoio. Destaca-se que a transferéncia de
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recursos para fundagdo de apoio deve estar vinculada a um projeto de ensino, pesquisa,
extensdo, de desenvolvimento institucional, cientifico e tecnoldgico, que tem como finalidade

coordenar, administrativa e financeiramente a execucao desses projetos.

Quanto a ultima categoria - Avaliacdo -, na visdo dos entrevistados, verificou-se a
auséncia de politicas de planejamento e gestdo e que, muitas vezes, as unidades sao atendidas,
ainda que parcialmente, mas ndo se conhece, de modo transparente, o que cada uma utilizou
além da cota. Recomenda-se publicizar esses atos administrativos, bem como criar
mecanismos promotores da eficiéncia na comunicacao entre setores que integram a execucao
do orcamento ao planejamento, fortalecendo principalmente a CMP, responsavel por elaborar

0S pregoes.

Quatro dos entrevistados relataram que a gestdo e execucao orcamentaria tém ocorrido
de forma centralizada, o que vem interferindo negativamente nas suas atividades, mitigando
sua autonomia quanto aos processos decisorios. Os outros dois entrevistados néo
apresentaram objecdo quanto a centralizacdo ou descentralizacdo, ndo sentem sua capacidade
de autonomia administrativa reduzida. Para estes, 0 aspecto mais importante a ser verificado
guanto a essa questdo esta no fato de que o processo seja agil independentemente do modelo

adotado.

Segundo todos os entrevistados, 0s gestores da instituicdo precisam discutir e elaborar
um novo modelo de matriz orgamentéria para a distribuicdo dos recursos com a finalidade de
promover um avango na gestdo, especificamente no que diz respeito ao planejamento e controle
dos gastos da OCC. A partir da proposta de estabelecer novos critérios para o calculo da matriz
orcamentaria de cada unidade, a ideia é alocar 0 orcamento de maneira equitativa e justa para as

unidades, adotando critérios técnicos para melhor aplicacdo dos recursos publicos.

Como ja citado, frente a falta de preparo formal para atuar como gestor, 0s
entrevistados sugeriram que deve haver formacdo especifica para gestores publicos pela
UFBA antes de eles ingressarem na funcéo de diretor da unidade. Tal formacdo possibilitaria
aos gestores alavancar o desempenho da Universidade. Outro fato importante € que o0s
entrevistados, ao serem indagados sobre a necessidade de reunides periddicas para tratar de
temas ligados & gestdo da universidade, consideraram relevante a construcdo de uma agenda
de reunifes habituais, sobretudo para a elaboracdo da PLOA da UFBA. Eles entendem que,
nessas reunides, também seria fundamental conceber a¢6es de aperfeicoamento de gestdo com
importante fluxo de informacgdes, criagdo de rotinas de procedimentos que permitissem aos

gestores ter maior conhecimento e visdo mais cristalina dos processos or¢camentarios, ainda
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que se tivesse de lidar com a burocracia inerente a esta seara. Seria oportuno amadurecer 0s
procedimentos gerais, tornd-los mais coesos, fomentando o dinamismo e evitando-se o

retrabalho.

4.3 A COMPARACAO DOS RESULTADOS

Finalmente, para reforcar os achados e promover a melhor articulagcdo com o0s aspectos
teoricos, foi realizada uma analise comparativa entre os resultados obtidos a luz da analise dos

documentos e da percepcdo dos gestores.

Nas unidades analisadas, percebe-se a dissociacdo entre planejamento e execugdo
orcamentaria, chegando a existir confusdo entre essas duas etapas. O fato de ocorrer a
distribuicdo de crédito, e, posteriormente, a execucdo orcamentaria na unidade, os servidores
acreditam que estdo planejando os gastos. Observa-se que 0s recursos financeiros
disponibilizados para as unidades académicas e administrativas se respaldam na distribuicdo
de créditos dos anos anteriores, o que leva a préatica do incrementalismo. No momento atual,
essa € uma situacdo mais grave, ja que as IFES convivem com recursos financeiros escassos
para a necessidade abundante de manter suas atividades-fim, buscando a captacdo de outros

financiamentos para sua manutencao e desenvolvimento.

Outro tema abordado pelos gestores sdo as fortes restricbes orcamentarias e o
contingenciamento, pois sdo fatores que afetam todas as unidades. Nesse caso, verificamos
que a variacdo do orcamento na LOA da UFBA, nos ultimos anos, tem sido insuficiente para
atender as despesas; além da falta de atualizacdo dos valores, ainda temos constantes
contingenciamentos, o que dificulta o alinhamento do planejamento e a execucdo, sendo
evidenciado através da Tabela 2, que aponta que os recursos distribuidos no primeiro

quadrimestre de 2018 foram apenas de parte da cota.

Uma evidéncia dessa crise € a discrepancia entre os recursos aprovados na LOA e 0s
valores descentralizados para a universidade. Ao longo dos anos, as transferéncias de recursos
federais para o funcionamento das IFES sofreram contingenciamentos, 0 que provoca
incerteza, instabilidade e auséncia de garantias do financiamento futuro das IFES. Através dos
dados analisados, percebe-se a auséncia de dominio dos gestores publicos sobre as praticas

orcamentarias impossibilitando a devida eficiéncia no processo de gestdo orcamentéria.
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Percebe-se que essa situacdo é agravada, na medida em que os docentes que exercem a

atividade académica junto as atividades gerenciais, enfrentam situagdes adversas no cotidiano.

E importante que, no contexto das unidades, gestores e administradores conhecam e se

apropriem da matriz de distribuicdo institucional, visando a um melhor desempenho nas

variaveis que a compdem, além de entender que a distribuicdo tende a proporcionar aos

gestores das unidades académicas uma maior autonomia na utilizagéo dos recursos.

Através de dados analisados, ligados as categorias analiticas, foi possivel elaborar um

quadro que evidencia as diferencas e semelhancgas entre o que dizem os documentos e a

percepcédo dos gestores, apresentados, de forma organizada e comparativa a seguir.

Quadro 3 - Anélise Comparativa

Categorias O que dizem os documentos A percepcao dos gestores
e Centralizagho na Proplan do | e N&o existe uma pratica institucional
processo de elaboracdo  do de elaboracéo do orcamento.
Estrutura orgamento. o Falta de participacdo das unidades na
organizacional e | e Falta de participacdo das unidades elaboracéo do orcamento.
funcional na elaboragdo do orcamento. e Falta de integragdo entre o
planejamento e a execugdo do
orcamento.
e O PDI ndo é utilizado para fins de | ¢ O PDI ndo é utilizado para fins de
planejamento e gestdo. planejamento e gestéo.
Planejamento e Distribuicdo de cotas por metro | e D_esc_onhef:em 0 modelo _de
guadrado. distribuicdo de cotas estabelecidos
pelo PDI.
¢ As cotas ndo tém sido distribuidas. o Atualmente os pedidos sdo efetuados
e Recursos insuficiente. diretamente a Proplan.
e Possui Recursos Proprios e tem | e Recursos insuficientes.
firmado alguns Convénios com | e Recursos proprios provenientes de
outras instituicdes. aluguel de espaco fisico para cantina
Gestédo e Alguns convénios sdo executados ou reprografia.
orcamentaria pelas Fundagoes. e Alguns convénios sdo executados
e A incerteza dos recursos pelas Fundagoes
orcamentarios causa | o A incerteza dos recursos
enfraquecimento na  estrutura orcamentarios causa enfraquecimento
organizacional. A exemplo das na  estrutura  organizacional e
construgdes dos prédios. compromete o desenvolvimento do
ensino, pesquisa e extensao.
e Nucleos  administrativos  para | e Nucleos administrativos para
executarem o orgcamento. executarem o orgamento.
o Participantes de técnicos | e Participantes de técnicos
Modelo de administrativos no processo de administrativos no processo de
execucao execucédo execucao.

orcamentéria

o A descentralizacdo dos créditos para
unidades ndo vem ocorrendo e a
falta de licitacdo sdo dificuldades
percebidas no processo de execucgéo

o Falta de repasse das cotas.
¢ Dificuldade executar o0s recursos por
falta de Pregdo.
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Categorias O que dizem os documentos A percepcdo dos gestores
orcamentaria.
e Modelo de Gestdo Centralizado e Um novo modelo de matriz
e Melhorias do  processo  de or¢amentaria.
transparéncia dos dados. o Melhorias do processo de
o Atualizacdo dos sites institucionais. transparéncia dos dados.
Avaliacdo e Modelo de matriz orcamentaria que | e Utilizacdo de meios de comunicacao
gera assimetrias. viabilizados pela tecnologia de
informacao.
o Capacitacdo dos servidores.
o Gestdo descentralizada.

Fonte: Elaboragdo propria, 2019, a partir da anélise dos documentos e da percepgdo dos gestores

A proposito do Quadro 3, que aborda as categorias com analise no que diz respeito aos
documentos e, também, sobre as percepc¢des dos gestores, pode-se classificar as posicdes que
se aproximam e se distanciam. Desse modo, enfatiza-se, quanto as posicGes que se
aproximam, que ndo existe uma préatica institucional de elaboragdo do orcamento junto as
unidades. Os dados mostram a forte influéncia do Pro-Reitor de Planejamento na distribuicéo
dos recursos, resultando na centralizacdo dos processos nha PROPLAN. Outro fator, é que o
PDI ndo ¢é utilizado para fins de planejamento e gestdo, tendo apenas o papel de atender a
politica institucional e as normas de instancias superiores, constituindo-se em mais um
documento que ndo atinge, a contento, sua funcdo principal. Destaca-se, também, a
necessidade de fomentar o desenvolvimento da cultura da transparéncia dos dados,
divulgando informacdes de interesse publico, independentemente das solicitagdes nos sites

institucionais.

De modo complementar, as posi¢cGes que se aproximam, observa-se que a gestdo
orcamentaria € prejudicada em decorréncia das cotas ndo distribuidas para as unidades
académicas, tendo gerado incertezas dos repasses orcamentarios, resultando no
enfraquecimento da estrutura organizacional e interferindo diretamente no desenvolvimento
do ensino, pesquisa e extensdo. No que se refere a avaliagcdo da atual matriz orgcamentaria,
tem-se que esse modelo gera assimetrias na distribuicdo dos recursos, sendo necessario
promover a reformulacdo do modelo da matriz orgcamentaria, com a finalidade de estabelecer
critérios técnicos para melhor alocacdo dos recursos publicos nas unidades académicas,

mitigando as relagdes politicas em detrimento da sistematizagdo de demanda.

Quanto as posicbes que se distanciam, tem-se o processo de distribuicdo de recursos
orcamentarios para as unidades. Os gestores desconhecem a matriz orgamentaria, tem-se

apenas conhecimento de que existe uma cota, mas revelam total desconhecimento do que é
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estabelecido no PDI. Outro fator é em relagcdo as demandas de compras de bens e servicos,
que sdo planejados pelas unidades no Sipac e que ndo tém suas licitacOes efetivadas pela
CMP, embora o planejamento de compras tenha ocorrido no Sipac. Essas a¢Ges causam danos
a comunidade, frustrando expectativas, em decorréncia da impossibilidade do atendimento
das demandas conforme planejado e divulgado. No que se refere a gestdo orgamentéria,
observa-se um modelo centralizado, contrariando as expectativas dos gestores, que defendem
uma maior descentralizacdo das atividades, em prol de mais autonomia, para que seja possivel
implementar o planejamento interno das unidades académicas, avaliando suas reais
necessidades, tanto no que tange a quantidade de bens e servi¢os, quanto ao tempo de
atendimento de suas demandas e, assim, assumindo também a responsabilidade pelo gasto

eficiente dos recursos.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Levando-se em consideracdo o objetivo que foi tracado para desenvolver o trabalho,
investigar a composicdo, a destinacdo e 0 comportamento do modelo de gestdo orcamentaria
adotado pela Universidade Federal da Bahia (UFBA), no exercicio financeiro de 2018,
considerando-se o planejamento, a execugdo e o controle dos recursos orgamentarios,
compreende-se que foi atendido, uma vez que foi verificado o nivel de complexidade das
IFES. Em termos praticos, concebe-se que a pesquisa tem contribui¢des, ndo apenas para 0s
gestores da UFBA, mas também para gestores publicos e formuladores de politicas publicas
que atuam em outros IES.

Houve dificuldades iniciais para encontrar fontes de informacdes e para a coleta dos
dados para a pesquisa documental, sobretudo em relacdo a relatorios e documentos sobre a
metodologia da distribuicdo de recursos orcamentarios adotada atualmente na UFBA e as
planilhas orcamentérias anuais de distribuicdo dos recursos orcamentarios de outras despesas
correntes e investimento da UFBA do exercicio de 2018.

Quando se relaciona a gestdo orcamentaria com o processo de tomadas de decisdo
estruturadas na UFBA, verifica-se que o processo orgamentério ndo ocorre de forma que
possibilite o atendimento as decisGes anteriormente estruturadas no PDI. O modelo de
distribuicdo de recursos e de tomada de decisdo é muito centralizado. Com relagédo ao nivel de
conhecimento sobre o orcamento como instrumento de planejamento e controle por parte dos
gestores envolvidos na elaboracdo, implantacdo, execucdo e avaliagdo, 0s gestores afirmaram
que possuem pouco conhecimento. Em vista dos argumentos apresentados, nota-se que a
insercdo do planejamento na UFBA alinhada a execucao or¢camentéria tem avangado pouco.

Isto posto, considera-se que as inovagfes administrativas que vém sendo
implementadas, em particular, pelo SIPAC, proporcionam melhorias no que tange ao
planejamento, assim como a gestdo dos recursos orcamentarios. Vale destacar que essas
inovacOes sdo recentes, e estdo passando por alguns ajustes, incorporando novos
instrumentos, como: SIGRH e SIGAA. Por conseguinte, os resultados sinalizam pontos
significativos a serem considerados pela instituicdo para implantacdo dos demais modulos do
sistema na UFBA, bem como para corre¢cdo nos modulos ja instalados, pois revelaram
situacOes que necessitam de maior atencdo e suporte para que 0s sistemas sejam aceitos e

utilizados pelos seus usuarios.
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Evidencia-se um progresso no PDI 2018-2022, que foi elaborado, de forma mais
participativa, atraves de reunides com a Administracdo Central e as instancias de cada
unidade, além das acOes de planejamento e gestdo das instituicbes, com objetivo de
estabelecer metas, visando a melhoria da qualidade académica, estabelecendo desafios que
contribuem para o desenvolvimento social, cientifico e tecnoldgico. Porém e preciso
identificar fatores que promovam a utilizagcdo concreta do PDI na UFBA para fins de
planejamento e gestdo devidamente articuladas com o orgamento que permita identificar e
buscar sugestdes de solucdo para os problemas da organizacdo. E preciso que a instituicio
tenha um olhar para o PDI além do cumprimento das exigéncias legais, este plano é uma
relevante ferramenta de planejamento e gestéo.

No que concerne ao planejamento, a execucdo e ao controle dos recursos
orcamentarios e seu impacto sobre a organizacdo, percebe-se que ocorrem interferéncias,
principalmente, pela distribuigdo interna dos recursos para unidades académicas, em virtude
de dificuldades na padronizacdo dos procedimentos, e na gestdo centralizada pela PROPLAN
na tomada de decisdo e, principalmente, pelas restricbes dos gastos publicos com os cortes e
contingenciamentos das despesas autorizadas na Lei Orgcamentaria Anual.

Diante desse cenario, revela-se oportuno que a PROPLAN realize um trabalho com as
unidades académicas e administrativas com a finalidade de estabelecer uma integracgdo entre o
planejamento e o orgamento das respectivas unidades. Recomendam-se, nesse sentido,
encontros especificos entre os gestores, com objetivo de conceber acbes em busca do
aperfeicoamento da gestdo com decisivo fluxo de informacgdes, criacdo de rotinas de
procedimentos que permitiam aos gestores ter maior conhecimento e visdo mais cristalina dos
processos orcamentarios.

Do mesmo modo, é fundamental que os gestores da UFBA estruturem suas unidades
em busca do melhor desempenho, identificando variaveis que possam influenciar no
planejamento, na organizacdo de distribuicdo dos recursos e de novas possibilidades de
incrementos orcamentarios para manutencdo de suas atividades. Tal evolugdo da gestdo
contribuird para capacitar a prestacdo de servicos que atendam as necessidades e
expectativas da sociedade. Além do mais, € essencial estar alinhado a visdo do PDI, o que
garantira a continuidade e a melhoria dos processos, dos objetivos compartilhados, gerando
valor para instituicdo, em prol de uma melhor gestao da organizacéo.

No intento de contribuir para a efetivacdo da integracdo do planejamento com o
orcamento, apresentam-se as sugestfes de medidas que possam fornecer subsidios para o

aperfeicoamento do planejamento e execucdo or¢camentaria sobre a gestdo das unidades da
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referida UFBA. As sugestdes fundamentaram-se nos resultados da pesquisa, principalmente,
pela andlise dos documentos e da percepcdo dos responsaveis das unidades descentralizadas,
0s quais apontaram algumas medidas de melhorias para a gestdo dos recursos publicos.

Enfatiza-se que a reformulacdo do modelo da matriz orcamentaria € tdo importante
quanto as reformas para atenuacgéo das dificuldades de alocacdo de recursos. O atual regime
de cotas gera assimetrias indesejaveis na disponibilidade de recursos. Portanto, € crucial
analisar o modelo de matriz orcamentaria desenvolvida em outras IFES, sobretudo para que as
unidades académicas possuam um referencial quanto aos recursos de natureza de despesa
Outras Despesas Correntes (ODC) e Investimentos provenientes da descentralizacdo de
recursos do MEC para estabelecer critérios equanimes e de maior transparéncia. Portanto, é de
grande relevo que na formulacdo da nova matriz orcamentaria considerem-se os diversos
parametros calculados sobre uma base de dados de carater académico e cientifico que busque
valorizar o desempenho de cada unidade académica, primando pela qualidade do gasto,
contribuindo para a efetiva manutencédo das atividades de ensino, pesquisa e extenséo.

A importancia da distribuicdo do recurso com base em um novo modelo da matriz
pode permitir estabelecer critérios técnicos para melhor alocacdo dos recursos publicos nas
unidades académicas, mitigando as relacGes politicas em detrimento da sistematizacdo de
demanda. Sob o ponto de vista das unidades, possibilitara aos diretores mais autonomia,
sendo possivel implementar o planejamento interno das unidades académicas, avaliando suas
reais necessidades tanto no que tange a quantidade de bens e servigcos quanto ao tempo de
atendimento de suas demandas e, assim, assumindo também a responsabilidade pelo gasto
eficiente dos recursos. Nessa perspectiva, 0 modelo ora apresentado deve ser submetido ao
Conselho Universitario (CONSUNI) para discussdes e posterior aprovacao pela comunidade
académica, a fim de que a transparéncia seja exercida, buscando sempre estar em consonancia
com os pilares que comp&em a universidade: 0 ensino, a pesquisa € a extensao.

Salienta-se que a forma pela qual a UFBA se estruturou deve ser repensada,
requerendo mudancas estruturais, de regras, processos e medidas para criar novos sistemas
de valores, visto que, a partir da anélise dos documentos e da percepgdo dos gestores,
verificou-se que as unidades académicas apresentam dificuldade no planejamento e na
gestdo orcamentaria, por diversos fatores. Poder-se-ia citar como exemplo desses fatores: as
questdes burocraticas enfrentadas pela gestdo publica; o déficit orcamentéario; a falta de
planejamento e licitacdo; a insuficiéncia do nimero de servidores técnico-administrativos

em algumas unidades e, em muitos casos, varias fungdes administrativas séo feitas pelos
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docentes; a formacdo e capacitacdo deficiente dos docentes e técnicos administrativos; a
comunicagdo institucional precéria e carente de transparéncia.

Em face do exposto, sugerem-se treinamentos que abordem a tematica do
planejamento e or¢camento, com a finalidade de capacitar os servidores em metodologias de
planejamento e gestdo, bem como nas atividades provenientes da execugdo e controle do
orcamento, de forma a proporcionar mais seguranca as agdes tomadas pelo gestor. Isso
significa melhorar a utilizacdo dos recursos publicos, além de proporcionar um
acompanhamento estrutural e metodoldgico das acbes mais estruturado, de forma a permitir
otimizar a alocagéo dos recursos de acordo com sua importancia.

Outro fator a ser considerado ¢ a alocacdo dos custos nas unidades académicas e
administrativas, hoje centralizadas na PROAD (despesas de agua, luz, telefone, empresas
terceirizadas, manutencao de imdveis, entre outras) e na SUMAI (manutencdo e conservacao
dos prédios), assim como a centralizacdo da aquisi¢ao de bens e servigcos na Coordenacao de
Material e Patrimonio (CMP). Nada impede, contudo, que as unidades tenham recursos, mas
sua execucdo no que refere a bens e servicos deveriam se dar através da CMP. O objetivo
dessa pratica € subsidiar o gestor publico envolvido no processo de execucdo do orgcamento a
ter um maior controle sobre a execucdo do saldo orcamentario, além de auxiliar na definicdo
de prioridades dos gastos e promover a otimizacdo dos recursos. Ressalta-se que é
imprescindivel a otimizacdo de recursos para a criacdo de condigdes de buscar a maior
eficiéncia e, em consequéncia, mais agilidade e transparéncia nas atividades, no controle de
gastos e no acompanhamento do cumprimento das metas estabelecidas.

Na abordagem da prestacdo de contas da gestdo, recomenda-se a efetivacdo de canais
de comunicacdo viabilizados pela tecnologia de informacdo, tais como a divulgagdo das
informagdes no site dos setores responsaveis, instituindo mecanismos de transparéncia fiscal e
controle social dos gastos publicos.

Como limitagbes da pesquisa, menciona-se 0 nimero de entrevistados, apenas seis;
contudo, os entrevistados, por estarem envolvidos no processo de planejamento, execucéo e
controle do orgamento, foram capazes de fornecer um recorte significativo da realidade.
Diante dos resultados obtidos, ¢ possivel apontar o contingenciamento e 0s cortes
orcamentarios como um dos principais fatores que provoca dificuldade de planejamento e da
execucdo orcamentaria no plano de metas da organizacao, e consequentemente, na integracao
entre ambos. Tais limitacGes restringiram a concretizagcdo das metas provenientes dos gastos
discriciondrios das unidades académicas, interferindo negativamente na execucgdo

orcamentaria.



73

Desse modo, é essencial & UFBA, visando tornar-se um centro de exceléncia, buscar
melhores préticas de gestdo adotadas por outras organizagdes para identificar tendéncias e
boas praticas referentes ao planejamento institucional, a gestdo de processos, a sistematizacao
de informacdes, ao acompanhamento da execucdo or¢camentaria e controle dos recursos. Sobre
isso, alguns estudos tentam contribuir para o desenvolvimento desta tematica partindo de
diversas perspectivas e aplicagdes, como na discussdo no Forum Nacional de Pro-Reitores de
Planejamento e Administracdo (FORPLAD), que tem carater permanente e reune os pro-
reitores de planejamento, de administracdo e ocupantes de cargos equivalentes destas
instituicOes e que tem como objetivo principal estudar e propor solucbes para os problemas
relacionados com as areas de planejamento e administracdo das IFES.

Sendo assim, um dos principais desafios para a UFBA é a melhoria do desempenho da
gestdo, de modo a assegurar a efetividade das politicas e programas concebidos, com pleno
cumprimento das missdes institucionais e atendimento das demandas sociais. Entre os
esforcos em busca do aperfeicoamento da gestdo, destacam-se a determinagdo mais precisa de
objetivos e metas, melhoria da qualidade do servi¢o a comunidade, aumento da produtividade
dos servidores, integracdo das acBes de planejamento e o orgcamento, aperfeicoamento do
modelo de controle da administracéo, elevacdo da transparéncia e a identificagcéo e definicéo
dos efeitos que se deseja provocar na sociedade.

Nesse sentido, a presente dissertacdo, respeitadas suas limitagOes relativas aos
aspectos contemplados, e orientada pela metodologia de investigacdo, consoante a analise
dos resultados, ratifica o pressuposto da pesquisa, conforme a analise dos documentos e a
percepcao dos gestores, de que ha deficiéncias quanto a eficiéncia, eficacia e efetividade do
orcamento como um instrumento de planejamento e controle.

Acredita-se que os resultados apontados pela pesquisa podem servir de base e reflexdo
no sentido de propor um caminho para a constru¢do de uma sistematica de formulacdo do
processo de planejamento da UFBA, antecipando-se aos possiveis problemas, compreendendo
e aproveitando tendéncias futuras. Além disso, demonstra a importancia da utilizacdo do
orcamento como instrumento de planejamento e controle, alinhada ao plano de
desenvolvimento institucional, visando a eficacia, a efetividade e a eficiéncia dos servicos
publicos e contribuindo para a melhoria da educacdo. Para futuras pesquisas, faz-se
importante incluir os gestores das unidades administrativas e demais servidores que atuam no
processo de planejamento, execucédo e controle do orcamento, sistematizando reflexdes, fases

e tendéncias para auxiliar pesquisadores na condugéo de investigacoes.


http://www.forplad.andifes.org.br/?q=inicio
http://www.forplad.andifes.org.br/?q=inicio
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APENDICE A - Roteiro da Entrevista Semiestruturada com Gestores das Unidades
Académicas e Administrativas

ROTEIRO DE ENTREVISTA

Este roteiro de entrevista tem o objetivo de levantar informacdes acerca do processo da gestéo
orcamentaria na UFBA, para a producédo da dissertacdo que tem por titulo: Analise da gestao
orcamentaria na UFBA, orientada pela Profa. Denise Ribeiro de Almeida, sendo parte
integrante do curso de Mestrado Profissional em Administracdo/UFBA. As informacdes
fornecidas serdo utilizadas exclusivamente para fins de pesquisa, sendo confidenciais. Sua
contribuicdo é muito importante para o desenvolvimento do trabalho e para que seja possivel
ter-se um diagndstico da gestdo orcamentaria na UFBA.

ESTRUTURA  ORGANIZACIONAL E  FUNCIONAL DA EXECUCAO
ORCAMENTARIA

Como € conduzida a elaboragdo do orcamento da UFBA na sua unidade? Quais 0s aspectos
relevantes para a alocacdo dos recursos na unidade?

De que forma a participacdo de gestores e técnicos lotados na sua Unidade pode contribuir
para a melhoria do processo de alocacdo? Como é essa participacdo?

PLANEJAMENTO
Como o PDI é utilizado, na sua unidade, para fins de planejamento e gestdo orcamentaria?

No processo de elaboracdo e execucdo do orcamento é implementado algum modelo de
planejamento no Sipac? Como isso é feito?

Quais as dificuldades para implementacdo do planejamento na UFBA? E na sua unidade?

GESTAO ORCAMENTARIA

Que fatores influenciam a distribuicdo de recursos da Pro Reitoria de Planejamento para sua
unidade?

Os recursos disponibilizados para sua unidade s&o suficientes para a manutencdo e melhoria
das atividades de ensino, pesquisa e extensdo? Existem outras fontes de recursos (receita
prépria, convénios etc?

Como vocé avalia as variagdes orcamentarias na UFBA tanto as previstas na elaboracdo do
orcamento, quanto as que ocorrem durante o processo de gestdo orcamentaria?

A incerteza e instabilidade orcamentaria enfraquecem a estrutura organizacional da sua
unidade? De que forma isso ocorre?

Até que ponto o orcamento publico orienta os gestores envolvidos no processo de
desenvolvimento da sua unidade?
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MODELO DE EXECUCAO ORCAMENTARIA
Como é a execucdo orcamentaria na sua unidade?

Quem sdo os participantes na execucdo orcamentaria na sua unidade? Como os diferentes
atores externos e internos s@o incorporados nestas decisfes?

Quais as dificuldades encontradas para a execugdo orcamentaria na UFBA? E na sua unidade?

AVALIACAO

Qual a sua percepcdo, sobre os resultados da gestdo orcamentdria no desempenho da
Universidade?

Na sua visdo, o que pode ser modificado no processo de gestdo orcamentaria para alavancar o
desempenho da Universidade? E para o desempenho da sua unidade?
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BIBLIOTECA CENTRAL DA UFBA

CAMPUS ANISIO TEIXEIRA-VITORIA DA CONQUISTA

COORDENACAQO DE GESTAO ADMINISTRATIVA

COORDENACAO DE GESTAO DE PESSOAS

COORDENACAO DE MATERIAL E PATRIMONIO

ESCOLA DE ADMINISTRACAO DA UFBA

ESCOLA DE BELAS ARTES DA UFBA

ESCOLA DE DANCA DA UFBA

ESCOLA DE ENFERMAGEM

ESCOLA DE MEDICINA VETERINARIA DA UFBA

ESCOLA DE MUSICA DA UFBA

ESCOLA DE NUTRICAO DA UFBA

ESCOLA DE TEATRO DA UFBA

ESCOLA POLITECNICA DA UFBA

FACULDADE DE ARQUITETURA DA UFBA

FACULDADE DE CIENCIAS CONTABEIS DA UFBA

FACULDADE DE CIENCIAS ECONOMICAS DA UFBA

FACULDADE DE COMUNICACAO

FACULDADE DE DIREITO DA UFBA

FACULDADE DE EDUCACAO DA UFBA

FACULDADE DE FARMACIA DA UFBA

FACULDADE DE FILOSOFIA E CIEN.HUMANAS DA UFBA

FACULDADE DE MEDICINA DA UFBA

FACULDADE DE ODONTOLOGIA DA UFBA

GABINETE DO REITOR DA UFBA

HOSP.MEDIC.VETERIN. PROF.RENATO MEDEIROS NETO

INSTITUTO DE BIOLOGIA DA UFBA

INSTITUTO DE CIENCIA DA INFORMACAO

INSTITUTO DE CIENCIAS DA SAUDE DA UFBA

INSTITUTO DE FISICA DA UFBA

INSTITUTO DE GEOCIENCIAS DA UFBA

INSTITUTO DE HUMANIDADES ARTES E CIENCIAS

INSTITUTO DE LETRAS DA UFBA

INSTITUTO DE MATEMATICA DA UFBA

INSTITUTO DE PSICOLOGIA

INSTITUTO DE QUIMICA DA UFBA
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INSTITUTO DE SAUDE COLETIVA

MUSEU DE ARQUEOLOGIA E ETNOLOGIA

MUSEU DE ARTE SACRA DA UFBA

PRO-REITORIA ACOES AFIRMAT ASSIST ESTUDANTIL

PRO-REITORIA DE ENSINO E POS GRADUACAO

PRO-REITORIA DE EXTENSAO

PRO-REITORIA DE GRADUACAO

PRO-REITORIA DE PESQUISA CRIACAO E INOVACAO

PRO-REITORIA DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO

SERVICO DE SELECAO ORIENTACAO E AVALIACAO

SERVICO MEDICO UNIV. RUBENS BRASIL DA UFBA

SUPERINT. ACADEMICA-SECAO EXPEDIENTE DA UFBA

SUPERINTENDENCIA DE EDUCACAO A DISTANCIA

SUPERINTENDENCIA DE TECNOLOGIA DA INFORMACAO

SUPERINTENDENCIA MEIO AMBIENTE E INFRAESTRUTU

BIBLIOTECA CENTRAL DA UFBA

CAMPUS ANISIO TEIXEIRA-VITORIA DA CONQUISTA

COORDENACAOQO DE GESTAO ADMINISTRATIVA

COORDENACAOQO DE GESTAO DE PESSOAS

COORDENACAO DE MATERIAL E PATRIMONIO

ESCOLA DE ADMINISTRACAO DA UFBA

ESCOLA DE BELAS ARTES DA UFBA

ESCOLA DE DANCA DA UFBA

ESCOLA DE ENFERMAGEM

ESCOLA DE MEDICINA VETERINARIA DA UFBA

ESCOLA DE MUSICA DA UFBA

ESCOLA DE NUTRICAO DA UFBA

ESCOLA DE TEATRO DA UFBA
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APENDICE C - Organograma da Universidade

UNIVERSIDADE FEDERAL DA BAHIA

Orgdos Superiores de Deliberagio

agio e Supervisio

. m‘.mﬁ.
|« Comunicagiio
* Direito
| Veterindrin « Educagio
+ Nutrigito « Filosofia ¢ Citncias
« Odantologia Humanas
* Saiide Coletiva * Psicologia

e Esraruto ¢ Regimento Geral da UFBA- Julho de 2010




