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RESUMO

Este trabalho trata da questdo da administracdo publica, focado no orgamento publico,
com o objetivo principal de identificar e analisar os procedimentos utilizados pela
UDESC na elaboracdo de propostas e na execugdo orcamentaria dos ultimos cinco
anos, avaliando se os mesmos foram utilizados como ferramenta gerencial para o
fortalecimento e desenvolvimento da Universidade. Para a consecucdo deste objetivo,
buscou-se estabelecer um referencial teérico sobre a evolu¢do da administracdo
publica brasileira e 0 processo orcamentério, discorrendo ainda sobre planejamento
estratégico para entidades publicas. Foram apresentadas sugestfes visando o
estabelecimento de propostas de procedimentos que auxiliassem na integracdo do
planejamento com o orcamento, acdo esta que poderia contribuir como ferramenta
gerencial para o desenvolvimento néo s6 da entidade analisada, mas teria similaridade
nos demais 6rgdos publicos nas mais diversas esferas.
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1 INTRODUCAO

Para garantir o cumprimento das obriga¢fes constitucionais, a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios podem instituir tributos, na forma de impostos e
taxas, desde que providos de Lei. Nosso Pais passa por um alento econémico, batendo
recordes de arrecadacdo. Todavia, esta arrecadacdo, que beira os 45% do PIB, acaba
por ser utilizada de forma equivocada, na mdo de politicos corruptos, funcionarios
despreparados, empresas inescrupulosas.

Para evitar estes males, que tanto afligem o povo brasileiro, que paga e nem sempre
recebe a contrapartida do Estado, a Constituicdo Federal regulamentou, em seus
artigos 165 a 167, a figura do Orcamento Publico, que ja estava previsto na Lei n °
4.320/64.

Orcamento Publico é o planejamento feito pela Administragéo
Plblica para atender, durante determinado periodo, aos planos e
programas de trabalho por ela desenvolvidos, por meio da
planificacdo das receitas a serem obtidas e pelos dispéndios a
serem efetuados, objetivando a continuidade e a melhoria
quantitativa e qualitativa dos servigos prestados a sociedade.
(LIMA, 2000, p.19).

Entretanto, o mecanismo complexo da elaboracdo de Lei Orcamentaria Anual,
passando pela Lei de Diretrizes Orcamentarias e pelo Plano Plurianual, acaba por
“atormentar” os gestores publicos, fazendo da poderosa ferramenta “Orgcamento” uma
vild, uma obrigacdo, quando na verdade a mesma deveria ser utilizada de maneira
gerencial, fazendo a ligacdo entre as receitas e as despesas publicas, retornando com
efetividade ao povo brasileiro.

Assim, o objetivo do trabalho € identificar e analisar os procedimentos utilizados pela
UDESC em relacdo a elaboracdo de propostas e a execucao orcamentaria, avaliando se
os mesmos foram utilizados como ferramenta gerencial para o fortalecimento e
desenvolvimento da UDESC como um todo.

Para tanto, apresentam-se fundamentos tedricos e praticos discutidos pelos autores
acerca do surgimento e evolucao do Estado, planejamento estratégico em organizacdes
publicas e orcamento publico.

A utilizacdo do or¢camento como um norteador dos rumos da Universidade, que €
multi-campi, devem atender ao planejamento de curto, médio e longo prazo, tornando
mais clara a relacdo entre os varios gestores e fundamentando as discussdes em torno
da divisdo dos recursos e de sua utilizacéo.

Os resultados apresentados a seguir foram obtidos junto ao site da Secretaria de
Estado da Fazenda (SEF), no caso dos repasses do Estado (duodécimos) e no sistema
de administracdo orcamentaria do Estado (CIASC), com a obtengdo dos relatorios
RORC797 e IORC500.00.

Os dados sdo referentes aos exercicios de 2000 a 2004, periodo este em que, além de
compreender o inicio da vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal, compreende a
gestdo parcial de dois governadores de Estado, além de quatro Reitores, entre eleitos e
pro-tempores.

Os exercicios sdo divididos por fonte de recursos, visto que as mesmas tém
funcionamento distinto no que tange ao planejamento. Enquanto 0S recursos
governamentais (Fonte de Recursos 00) tém sua previsdo orcamentaria indicada pelo
Executivo, as demais fontes, de Convénios (FR 50) e Proprias, referentes a taxas e
emolumentos (FR 40), sdo estimados pela propria Universidade. O estudo foi
concentrado na analise dos recursos provenientes dos repasses constitucionais do
Executivo (duodécimos).



A entidade analisada foi a Universidade do Estado de Santa Catarina — UDESC —
instituida em 20 de maio de 1965, pelo Decreto n° 2.802, denominada entdo como
Universidade para o Desenvolvimento do Estado de Santa Catarina, com a
incorporacdo das unidades ja existentes em Florianopolis e Joinville. Atualmente,
conta com aproximadamente 7.000 alunos em seus cursos de Graduacdo e Pos-
Graduagdo, com 1.300 funcionarios, entre professores técnico-administrativos.

2. AEVOLUCAO DO ESTADO

Na administragdo publica patrimonialista, o aparelho do Estado funcionava como uma
extensdo do poder do soberano, e os seus auxiliares, servidores, possuiam status de
nobreza real. Enfim, a res publica ndo se diferia da res principis.

Consequentemente, os governantes confundiam interesses privados com os publicos,
utilizando recursos do Estado para a distribuicdo de favores pessoais. Segundo
Holanda (1995, p.145), “as func¢des, os empregos e os beneficios que deles aufere
relacionam-se a direitos pessoais do funcionario e ndo a interesses objetivos”, da
sociedade.

Bresser Pereira (1998, p.47) afirma que no patrimonialismo “o patrimdnio publico e o
privado eram confundidos; o Estado era entendido como propriedade do Rei. Os
cargos publicos eram com freqliéncia propriedades de uma nobreza burocratica”.

Embora ainda hoje sejam evidenciadas préticas clientelistas e personalistas, desde os
anos 30 o Estado brasileiro vem implantando reformas com o intuito de superar 0s
vicios da era patrimonialista. No momento em que o capitalismo e a democracia se
tornam dominantes, o0 mercado e a sociedade civil passam a se distinguir do Estado.
Neste novo momento histérico, o patrimonialismo torna-se inaceitavel, permitindo que
0 modelo burocratico, com seus acertos e disfungdes, substitua o modelo
administrativo publico brasileiro.

A administracdo publica burocratica surgiu na segunda metade do século XIX, na
época do Estado liberal, como forma de combater a corrupcdo e 0 nepotismo
patrimonialista.

Weber (apud CAMPOS, 1978, p.31), descreveu as organizagdes burocraticas de uma
perspectiva dimensional, enumerando uma série de atributos organizacionais que,
presentes, constituiam a forma burocratica da organizacdo. Estes atributos sdo: carater
legal das normas e regulamentos, o carater formal das comunicagdes, o carater
racional e divisdo do trabalho, a impessoalidade nas relacGes, a hierarquia da
autoridade, rotinas e procedimentos padronizados, competéncia técnica e meritocracia,
especializacdo da administracdo, profissionalizacdo dos participantes e, por fim,
completa previsibilidade do funcionamento.

Na administracdo burocratica, os controles administrativos, sdo sempre priorizados.
Parte-se de uma desconfianca prévia ndo s6 nos administradores publicos, com
também nos cidaddos que a eles dirigem demandas. Por isso, sdo sempre necessarios
controles rigidos dos processos, como por exemplo na admissdo de pessoal, nas
compras e no atendimento a demandas. Assim, o controle, entendido como a garantia
do poder do Estado, transforma-se na propria razdo de ser do funcionario. Em
conseqliéncia, o Estado volta-se para si mesmo, perdendo a nocdo de sua missdo
béasica, que é servir a sociedade.

Todavia, com a democracia imperando, a populacdo passou a cobrar maior
efetividade. Como o sistema publico ndo conseguia atender as demandas, a burocracia
passou a ser tratada como sinbnimo de organizacdo lenta, dispendiosa e incapaz de
agir. De acordo com Mukai (1989, p.49), “enquanto na administracdo particular €



licito fazer tudo o que a lei ndo proibe, na administracdo publica sé é permitido fazer o
que a lei autoriza”. Apesar disto, vem se procurando maneiras de impor as empresas
publicas flexibilidade, eficiéncia e interacdo, condigdes essenciais para justificarem
estas empresas junto a sociedade.

Tendo em vista as inadequagdes do modelo burocratico, 0 mesmo sofreu sucessivas
tentativas de reforma. As experiéncias se caracterizaram pela énfase na extingéo e
criacdo de dérgdos e pela constituicdo de estruturas paralelas visando alterar a rigidez
burocrética.

A partir da segunda metade do século XX surge a administracdo publica gerencial
para atender a expansdo das funcbes econémicas e sociais do Estado em fungdo do
desenvolvimento tecnolégico e globalizacdo da economia. O aparelho do Estado passa
priorizar a eficiéncia e a qualidade na prestagdo dos servigos publicos, desenvolvendo
uma nova cultura gerencial nas organizacbes de modo a possibilitar que, enfim, o
cidaddo passe a ser visto como cliente.

A administracdo publica gerencial representa, de certa forma, um rompimento com a
administracdo publica burocréatica. Todavia, ela esta apoiada na anterior, mantendo
flexibilizados alguns de seus principios fundamentais. A diferenca estd baseada,
essencialmente, na delegacdo de responsabilidades e na cobranca posterior de
resultados. Deixa-se, assim, de se controlar 0os processos para concentrar-se nos
resultados.

A administracdo publica gerencial passa a ver o cidaddo como contribuinte de
impostos e, sobretudo, como cliente dos seus servigos. Os resultados da acdo do
Estado deixam de ser considerados bons porque 0s processos administrativos estio
sob controle e sdo seguros, como apregoa a administracdo publica burocratica, mas
sim porque as necessidades do cidadao-cliente estdo sendo atendidas com eficiéncia.

3 ORCAMENTARIO PUBLICO

O sistema orcamentario nada mais € do que o conjunto de normas juridicas, principios
e regras utilizadas pela Administragdo Puablica na consecucdo do processo
orcamentério. De acordo com Giaconomi (1994, p.173), “ao contrario do que
acontecia no passado, hoje o orcamento deve ser visto como parte de um sistema
maior, integrado por planos e programas de onde saem as defini¢fes e os elementos
que vao possibilitar a prépria elaboragdo orcamentaria”.

Machado Jr e Reis (1995, p.12) afirmam que “o or¢camento é uma técnica cujo maior
significado moderno consiste precisamente em ligar os sistemas de planejamento e de
finangas pela expressdo quantitativa financeira e fisica dos programas de trabalho do
Governo”.

De acordo com Cruz (2001, p.17), “existe o pressuposto da necessidade do gestor
publico pensar e agir estrategicamente, estabelecendo uma visao futura relacionada ao
progresso e melhoria da qualidade de vida da sociedade, destinataria das acGes
contempladas no planejamento e orcamento publico”.

Por sua vez, Silva (1997, p.37) define o orcamento como “um plano de trabalho
governamental expresso em termos monetarios, que evidencia a politica econdmica-
financeira do governo e em cuja elaboracdo foram observados os principios da
unidade, universalidade, anualidade, especificacdo e outros”.

A definicdo de Mauro (2001) evidencia o orcamento como o elemento de ligacdo do
planejamento e das financas, objetivando alcangar, com prudéncia, aos anseios da
sociedade, ao afirmar:



O orgamento pode ser entendido como um conjunto de informagdes que
evidenciam as a¢des governamentais, bem com um ele capaz de ligar os
sistemas de planejamento e de financas. Dele deve resultar um
instrumento efetivo de programacao que possibilite a concretizacédo e a
avaliacdo das acdes de governo, assim como a reformulacéo dos planos
a tempo de assegurar o equilibrio financeiro. (MAURO - 2001, p.5)

Em 1964, com a publicacdo da Lei no 4.320, que instituiu normas gerais de direito
financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal, foi consolidado o escopo béasico do processo
orcamentario brasileiro. Cabe destacar que ainda hoje é a principal diretriz para a
elaboracdo do orcamento, apesar de vérias alteracfes que foram sendo realizadas ao
longo desses anos.

O artigo 165 da Constituicdo Federal vigente estabelece que leis, de iniciativa do
Poder Executivo, estabelecerdo o plano plurianual, as diretrizes orcamentérias e 0s
or¢amentos anuais.

De acordo com Chalfun (2001, p.31), o Plano Plurianual € um importante instrumento
de planejamento pela sua anterioridade, pelo seu conteido mais geral e de longo
prazo, servindo, por conseguinte, de norte a elaboracdo da Lei de Diretrizes
Orcamentérias que, por sua vez, normatiza a propria Lei Orcamentarias Anual. A
figura a seguir resume estas relagdes e respectivos conteudos:

Plano Plurianual - PPA

- diretrizes, objetivos e metas para as despesas de
capital (investimentos, normalmente} e outras,
delas decorrentes, e as relativas aos programas
de duragédo continuada, de forma regionalizada.

PPA de 2002 a 2005

Lei de Diretrizes Orgamentarias - LDO
- metas e prioridades, incluindo as despesas de v v v v
capital para o exercicio financeiro subseqiente;

- orientagbes para & elaboracdo da Lei

Orgamentaria Anual; LDO LDO LDO LDO
2002 2003 2004 2005

- alteragdes na legislagao tributaria;

- politica das agéncias financeiras oficiais de

fomento (bancos publicos, normalmente); v v v' v

- criagdo de cargos e carreiras, concessdo de
vantagens e contratagio de pessoal.

LOA LOA LOA LOA
2002 2003 2004 2005

Lei Orgamentaria Anual - LOA (Orgamento)

- orgamento fiscal;
- orgamento da seguridade social;

- orgamento de investimento das empresas estatais.

Figura 1 — Ciclo orcamentario

Chalfun (2001, p.26) define o PPA como “o instrumento para planejar as acgdes
governamentais de carater mais estratégico, politico e de longo prazo, a ser
considerado pelos administradores municipais” E continua: “Hoje, pode-se entender o
PPA como um instrumento que evidencia o programa de trabalho do governo e no
qual se enfatizam as politicas, as diretrizes e as a¢des programadas no longo prazo e 0s
respectivos objetivos a serem alcancados, devidamente quantificados fisicamente”.

O PPA compde-se, basicamente de dois mddulos: a base estratégica e os programas. A
base estratégica, para a UDESC, compreende a analise da situagdo atual e as diretrizes,
objetivos e prioridades estabelecidas pelo Reitor que visem minimizar ou extinguir os



problemas existentes. Ja os programas compreendem a definicdo dos problemas que se
pretendem solucionar e o conjunto de ac¢Ges (projetos, atividades), estruturas e pessoas
motivadas para atingir estes objetivos estabelecidos. Assim, a base estratégica é o
planejamento estratégico do Governo e 0s programas sao 0s elementos integradores do
planejamento com o orgamento e com a gestéo.

Entre o planejamento estratégico, representado pelo PPA, e as a¢des cotidianas do ano
seguinte, indicadas no orcamento anual, existe um elo de ligacdo que é a Lei de
Diretrizes Orcamentérias, ou LDO. O objetivo desta lei é fazer a conexdo entre o
planejamento de longo prazo, com a execugdo propriamente dita, através da definigdo
de metas e prioridades para o exercicio financeiro subsequente.

Se a LDO viabiliza a execucdo dos programas governamentais, a LOA detalha as
despesas e as fontes de receita que as financiam. Resulta em um compromisso de
executar os gastos nos limites nela fixados, uma vez que, tecnicamente, resultaram de
um planejamento prévio.

A Lei Orcamentéaria Anual € o orcamento propriamente dito. Segundo Lima (2000,
p.21), “o orcamento € um processo continuo, dindmico e flexivel, que traduz, em
termos financeiros, para determinado periodo, os planos e programas de trabalho,
ajustando o ritmo de execucdo ao fluxo de recursos previstos, de modo a assegurar a
continua e oportuna liberagdo destes recursos”.

Assim, se ja temos definidos os programas de governo e as agdes a serem
implementadas, podemos elaborar com seguranca a proposta orcamentaria. Mauro
(2001) apresenta uma sugestdo de técnica de programacao para ado¢do nas prefeituras,
conforme observamos abaixo, que pode ser estendida aos demais segmentos
governamentais.

— Para que fazer? [obletivo)
PROGRAMAL ’ 0 gque fazer } — Por que fazar? (problema a resalver)
— Para auers fazer? (publico-alve)

— D qque fazer? [deserighol
| — Fara gue 1azer! [finalidade)

— Cora fazer? (forma de Implementagan)

— Cuais 2z fases? (projetos o atividades)

AGOES } Come fazer

— Fara aquem fazer? (pablico-alvo/beneficiada,
chientelal

— (dual o resultada? [produts
— Quem fara? |respansabilidade institucional)
- - — Onde fazer? [localizagho de gastoj

| — Quands fazer? {localizagio na tempa)

— Quanto se premands fa2er? (meta)
— Quanto suctara? (dispéndlo financelra)

PROPOETA Ouanto Coma oe financiara? If | N .
ORGAMEMNTARIA coim gue Tazer — Loma ge financiarar {fonte de recurscs)

— Qual o grau de importancia’ (prierizagho]

— For que fazer? {fundamentagao)

Figura 2 — Técnica de programagdo orgamentaria

Machado Jr e Reis (1995, p.11), afirmam que o orgamento evoluiu para aliar-se ao
planejamento, surgindo assim o or¢amento-programa como especializagdo. Dizem
ainda que “o orcamento ndo pode aparecer como subproduto do planejamento nem da



contabilidade”, mas deve existir “como ferramenta de ligacdo entre os sistemas de
planejamento e de finangas”.

Observa-se, desta forma, que o or¢camento-programa assume fungdes dindmicas, visto
gue a primeira condicdo do método é apresentar 0s propdsitos e objetivos
governamentais. Em seguida, sdo apresentados 0s programas, isto €, 0s instrumentos a
serem utilizados na consecucao dos objetivos, bem como o0s custos dos programas. Por
fim, apresenta medidas de desempenho para se avaliar a eficiéncia, eficacia e
efetividade na execucdo dos programas.

O professor James Giacomoni (1994) procura ainda demonstrar o sistema
orcamentério integrando ao planejamento, visto que o mesmo é fruto de uma
programacdo de médio prazo. A figura a seguir representa esta integracdo, acrescendo
ao modelo anterior as etapas de “elaboragdo e reviséo dos planos” e “programagéo”:

ELARORACADE

™ REVISAC DOS » PROGRAMACAD
PLANOS
¥
CONTROLE E ]
AVALIACAD DA ELABCRACAD DA
EXECUGAC PROPOSTA
DCAMENTARIA CORCAMENTARIA
XECUGAD
EXECUCA ———

ORCAMENTARIA

ORCAMENTARIA

Figura 3 — Sistema orcamentério integrado com o planejamento

O planejamento das acdes do governo ndo acaba quando se elabora a Lei
Orcamentaria Anual. O ciclo orcamento x planejamento demonstra a necessidade de
constante reavaliacdo e ajustes, de forma a otimizar a utilizacdo dos recursos
financeiros. A programacdo de fluxo de caixa é fundamental para assegurar as
unidades orcamentérias recursos suficientes para possibilitar a melhor execucéo de seu
programa de trabalho, bem como para manter, durante o exercicio, o equilibrio entre a
receita arrecadada e a despesa realizada, evitando assim eventuais déficits de caixa.

Como o or¢camento anual decorre de um planejamento prévio e de uma estimativa de
arrecadacdo de recursos, a legislacdo prevé a possibilidade de, durante o exercicio,
realocar recursos de acordo com as eventualidades ndo previstas inicialmente.

De acordo com a Lei 4.320/64, a abertura de créditos suplementares e especiais
depende da existéncia de recursos disponiveis para ocorrer a despesa e sera precedida
de exposicdo justificada. Os recursos podem ser provenientes de superavit financeiro
apurado em balanco patrimonial do exercicio anterior, de excesso de arrecadacdo, de
anulacdo parcial ou total de dotagfes orcamentarias ou de créditos adicionais e de
operagdes de crédito autorizadas.



4 PLANEJAMENTO ESTRATEGICO EM ORGANIZACOES PUBLICAS

Oliveira (1993) condensa, de forma clara, pratica e integrada os varios aspectos da
administracdo estratégica, ou seja, o planejamento, a organizacao, a dire¢do, o controle
e o desenvolvimento estratégico. A principal preocupacdo da administracdo
estratégica, segundo esse autor, encontra-se na tentativa de projetar a organizacao em
situaces futuras desejadas.

Ainda segundo Oliveira (1993), a administracdo estratégica representa 0 modo de
gestdo que melhor atende a necessidade de abordagem mais ampla e interativa com a
evolucdo da economia nacional e internacional. Isso ocorre porque os modelos de
gestdo tém passado por varios ajustes desde o inicio do século, de acordo com as
conjunturas e peculiaridades de cada época.

Quanto as metodologias de planejamento estratégico para empresas publicas, foram
estudadas as utilizadas por Allison, Kaye (1997), Rowley, Lujan e Dolence (1997) e
Bryson (1995). Percebe-se uma relacdo muito estreita entre as metodologias
apresentadas, sem nenhuma diferenca substancial ao objetivo fim do planejamento
estratégico. As diferencas maiores apontaram para as terminologias utilizadas pelos
autores, 0 que leva para uma tendéncia de consenso entre os mesmo, configurando em
um modelo geral de planejamento estratégico.

O modelo proposto por Bryson (1995) prop8e que sejam seguidos dez passos,
enfatizando que os julgamentos avaliativos em torno das agdes e resultados devem ser
uma constante durante todo o ciclo, ou seja, durante todos 0s passos propostos.

Acordo inicial sobre o processo de planejamento estratégico; esclarecimento das
atribuicbes organizacionais e identificacdo dos mandatos da organizagéo;
desenvolvimento da missdo e dos valores da organizacdo; avaliagdo do ambientes
interno e do ambiente externo; identificacdo dos problemas estratégicos que a
organizagdo se depara; formulacdo das estratégias para gerenciar oS problemas
estratégicos; revisao e adocdo de um plano ou planos estratégicos; estabelecimento de
uma visdo organizacional efetiva para o futuro; desenvolvimento de um sistema
efetivo para implementacdo do processo; e, reavaliacdo das estratégias e o processo de
planejamento estratégico. Este processo de reavaliacdo iniciaria um novo ciclo
estratégico.

5 DESCRI(;ANO DOS PROCEDIMENTOS UTILIZADOS PELA UDESC NA
ELABORACAO DAS PROPOSTAS ORCAMENTARIAS

Em relacdo ao orcamento, o principio da unidade exige que o Estado possua um
orcamento Unico, com todas as suas receitas e despesas integradas em um sé
documento. Todavia, de acordo com o § 5° do Artigo 165 da Constituicdo Federal, as
entidades autbnomas como Autarquias e Fundacbes, embora integrem o orcamento
consolidado do Estado, terdo suas pegas orcamentarias, bem como sua execugdo
orcamentéria, desligadas administrativamente do orcamento Estadual, tendo sua
prépria unidade e universalidade.

Na pratica, o Executivo informa, na LDO, a estimativa de receita e,
conseqlientemente, fixa o valor para elaboracdo do or¢camento individualizado destas
entidades para o exercicio seguinte. Estes orcamentos serdo integrados ao orgamento
geral do Estado para fins da elaboracdo da Lei Or¢camentaria Anual do Estado.

No caso especifico da UDESC, ap6s a disponibilizacdo da estimativa da receita é que
se inicia o processo de elaboracdo do orcamento. Considerando o valor disponivel
para o exercicio seguinte, realiza-se a provisdo para as despesas de pessoal e sentencgas
judiciais. O restante € rateado entre as pro-reitorias e centros de ensino, além da



prépria reitoria. Sdo os pro-reitores e diretores de centro que decidem como utilizardo
0S recursos.

Até 2004 utilizavam-se indices que consideravam o tamanho de cada centro de ensino,
nimero de alunos, area construida, entre outros, para esta distribuicdo. Assim, cada
centro de ensino teria sua “cota” e fazia a distribuicdo orcamentéria de acordo com a
sua necessidade, no que se refere a despesas correntes, ou seja, despesas que nédo
contribuem, diretamente, para a formacéo ou aquisicdo de um bem de capital.

Atualmente a distribuicdo se da pelo tamanho dos campi, sendo que fatia expressiva
das disponibilidades ficam alocadas junto a Reitoria da Universidade, sob a tutela da
Pro-Reitoria de Administragéo.

Os recursos que sobravam ap6s esta fase eram aplicados em despesas de capital
(despesas que contribuem, diretamente, para a formagdo ou aquisi¢cdo de um bem de
capital), sendo que a alocagdo era feita pela Reitoria.

Em razdo da Universidade néo ter um planejamento a médio e longo prazo, talvez pelo
fato de ndo ter a necessidade de estabelecer o seu plano plurianual, os critérios em
relagdo a despesas de capital eram vagos, sendo ainda, na maioria das vezes, utépicos.

No periodo analisado, os recursos financeiros eram distribuidos mensalmente, de
acordo com as disponibilidades. N&o havia controle da execucdo or¢camentaria, visto
que varios funcionarios tinham acesso ao Subsistema de Elaboracdo Orgamentaria —
Programacdo Financeira, empenhando as despesas ndo no projeto/atividade
correspondente, mas onde houvesse recursos orcamentarios disponiveis.

Freqlentemente era necessario 0 remanejamento or¢amentario com o objetivo de
realocar orcamento para itens que, ja no inicio do segundo semestre, estavam
desprovidos. Este fato poderia ocorrer em razdo de déficit orcamentarios (orcamentos
subdimensionados), receitas superestimadas ou ainda, em razdo da falta de
planejamento na distribuigdo dos recursos entre 0s diversos projetos/atividade da
UDESC.

6. ANALISE DOS RESULTADOS OBTIDOS COM OS PROCEDIMENTOS
UTILIZADOS PELA UDESC NO PROCESSO ORGCAMENTARIO

Considerando-se as despesas pelos seus grupos, nota-se que as despesas de pessoal e
encargos sociais sdo quase sempre subestimadas quanto a real necessidade
orgamentaria. Assim, em apenas um dos Ultimos cinco exercicios 0 comprometimento
neste grupo foi menor do que a estimativa inicial. Na média, os orcamentos foram
deficitarios em cerca de 4,7%, conforme se pode verificar na figura seguinte:
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Figura 4 — Comparativo do comprometimento orgamentario de despesas de pessoal e encargos
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Ja em relacdo as demais despesas de custeio, percebe-se aparente equilibrio no
comprometimento do orcamento previsto, sendo que na média dos ultimos cinco anos
apenas 2,2% dos valores previstos deixaram de ser utilizados.
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o

Figura 5 — Comparativo do comprometimento orgcamentario de outras despesas de custeio

Todavia, 0 grupo que acaba tendo suas previsdes comprometidas, seja por ajustes
orcamentérios internos ou pela inoperancia em sua utilizagdo, sdo as despesas com
investimentos. No periodo analisado, apenas no exercicio de 2000 foram
comprometidos valores superiores ao orcamento inicial, e mesmo assim, este
comprometimento ocorreu em razdo do pifio valor destinado ao grupo (1,2% do
orcamento total). Nos demais exercicios, que comprometiam em média 12,1% do
orcamento geral, houveram cortes abruptos, sendo que em média, apenas 33,9% dos
recursos propostos foram utilizados. A figura seguinte ilustra bem a situacdo acima
descrita.
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Figura 6 — Comparativo do comprometimento orgamentario de investimentos

Diante do exposto, observa-se que o orgamento publico, na UDESC, nao vem sendo
utilizado como ferramenta gerencial, no gue tange ao planejamento. Mas quais seriam
0s motivos destas distor¢des?

Um dos motivos mais relevantes é a falta de informagdes historicas, que permitam
elaborar um planejamento a médio e longo prazo. Apesar destas informacdes estarem
todas nos bancos de dados do sistema de administracdo orcamentaria e patrimonial do
Estado, em sistema desenvolvido pelo Centro Integrado de Automagdo de Santa
Catarina — CIASC, as mesmas ndo sdo dispostas de forma clara, necessitando serem
retrabalhadas, como realizamos neste estudo.

No periodo analisado verifica-se que a quantidade de itens orcamentarios vem
diminuindo ao longo dos anos. Todavia, as quantidades percentuais de itens que
sofrem alteragOes, sejam aumentos ou diminui¢des, se mantém. Para piorar, existem
itens que sdo acrescidos e diminuidos no mesmo exercicio, 0 que mostra que até
durante a correcdo com suplementagcbes a Universidade ndo tinha dominio da
utilizacdo dos recursos. A figura seguinte demonstra esta andlise.
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Exercicio | Total de itens | Aumentos | Diminuigdes Ambos Inalterados
arcamentarios

2000 106 233,0% 43 4% 11,3% 24 9%

2001 24 19.0% 11.9% 2.4% 71.4%

2002 96 28.1% 47 9% 11.5% 35.4%

2003 79 12.7% 5.9% - 78.5%

2004 69 21.7% 59.9% 12.8% 7.2%

Figura 7 - Variagdo em relagdo ao planejado

Outra possivel justificativa estaria embasada no fato de que a Universidade ndo
possuia, no periodo estudado, em setor de planejamento devidamente estruturado, em
condi¢des de fomentar a Reitoria das informagdes necessarias. Sabe-se que hoje este
setor j& comeca a ser estruturado, acreditando que os frutos comegardo a ser colhidos
em horizonte préximo.

Mas talvez o grande problema ainda seja outro: a falta de participacdo dos varios
segmentos da Universidade na elaboracdo orgamentaria. Observa-se que,
sistematicamente, o orcamento foi elaborado por alguns poucos individuos, onde estes
tomavam para si a responsabilidade de tracar e executar metas, deixando de lado o
restante da comunidade universitéria, que possuia total ignorancia a respeito da figura
do orgamento.

Apesar das tentativas de descentralizacdo orcamentaria, as mesmas foram muito
timidas, deixando ainda grande parte do orcamento centralizado na Reitoria da
Universidade. Talvez tracos da administracdo patrimonialista, centralizadora, ainda
permaneca enraizada também na Universidade, fazendo do orgamento um instrumento
de barganha. E importante frizar que esta pratica, de centralizacio do poder, é comum
em todas as esferas de Governo.

A cultura da UDESC fazia do orcamento apenas um documento formal, valorizando
acles politicas em detrimento de acBes administrativas, ou seja, 0 orcamento na
Universidade ainda carregava as fortes caracteristicas do orgamento brasileiro do
inicio do século passado.

E importante frisar que neste trabalho n3o foram levados em consideracdo os
pagamentos referentes a exercicios anteriores, ou seja, aqueles que foram executados e
liguidados em um exercicio, mas que s6 puderam ser quitados no exercicio seguinte.
Os gastos com despesas de exercicios anteriores sdo, historicamente, superiores a um
milhdo de reais, sendo que somente sdo consideradas se houver previsdo financeira
que a suporte.

Outro problema para o planejamento orcamentério é o fato de o Executivo Estadual
elaborar a estimativa de receitas, em geral, com visdo pessimista, como mostra a
figura a sequir:
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Figura 8 — Comparativo da execugdo orcamentaria
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Nota-se que as despesas comprometidas ainda assim ficam abaixo da proposta
orcamentéria inicial. Tal fato é justificado na execucdo orcamentaria, que mesmo
observando o comportamento da receita ao longo do exercicio, s6 faz os ajustes
necessarios tardiamente, comprometendo a utilizacdo dos recursos. E preciso lembrar,
entretanto, que 0s ajustes na peca orcamentaria precisam de apreco do Executivo, com
aprovacdo do Legislativo, o que acaba acarretando na demora em se corrigir tais
distor¢oes.

A figura seguinte mostra a execucdo orcamentaria do periodo analisado,
demonstrando que as correcGes sdo efetuadas somente nos meses finais de cada ano, o
que implica na impossibilidade de utilizacdo de parte de recursos pela falta de tempo
habil para as etapas inerentes ao processo, COmo projetos e pareceres, pProcessos
licitatérios e empenhos.
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Figura 9 — Execucdo orcamentaria — 2000/2004

7. APRESENTACAO DE UMA PROPOSTA DE PROCEDIMENTOS QUE
POSSIBILITE A EFETIVA UTILIZACAO DO ORCAMENTO PUBLICO
COMO FERRAMENTA GERENCIAL NA UDESC

Como visto anteriormente, o plano plurianual compreende dois grandes moédulos, que
sd0 a base estratégica e os programas. Assim, em relagdo as propostas or¢camentarias
cabe tracar um paralelo entre planejamento estratégico é orcamento publico.

A andlise da situacdo atual, as diretrizes, prioridades e objetivos estabelecidos pelo
Reitor, no caso da UDESC, que tenham por objetivo atender ao anseio da comunidade
universitaria, minimizando ou extinguindo os problemas e/ou demandas da mesma,
pode ser considerada como base estratégica.

Para complementar a base estratégica, faz-se necessario um sistema de apuracéo de
custos, para se saber guanto custa o atendimento a cada objetivo a que a administracéo
se propBe, bem como a disponibilidade dos mesmos. Assim, a base estratégica da
universidade é o préprio planejamento estratégico da mesma.

Assim, utilizando os quatro primeiros passos da metodologia de Bryson (1995) esta
concluida a base estratégica a ser utilizada no desenvolvimento dos programas.

Ja os programas, que se dividem em projetos e atividades, sdo as acbes que 0
administrador publico propde para atender os problemas ou demandas, atingindo
assim aos objetivos estabelecidos.

Para elaborar 0s programas, deve-se primeiramente identificar, junto a comunidade,
um problema ou uma demanda (passo 5 da metodologia de Bryson). Todavia,
diferentemente do que se faz atualmente, é importante que o problema seja
identificado pela comunidade universitdria e ndo pelos 6rgdos internos da
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Universidade, evitando assim buscar problemas para justificar as atuais estruturas
existentes.

Identificando qual parcela da comunidade padece do problema, a solugdo do mesmo
deve ser transformada em um programa composto de iniciativas que possam reduzi-
los ou elimina-los (passo 6 da metodologia de Bryson), através de um conjunto de
acOes. A gestor publico deve sempre priorizar acdes sobre as causas dos problema e
nao sobre o proprio problema.

A constituicdo de um programa visa solucionar um problema ou uma demanda,
viabilizando a realizacdo adequada das atribui¢es do administrador pablico. Todavia,
é fundamental ainda que na elaboracéo do programa seja informado quanto o mesmo
custara, bem qual a parcela do problema ou demanda sera atendida, com a definicdo
de metas e indicadores. Estas informagdes sdo fundamentais para o aprimoramento
dos mesmos, bem como para a priorizacdo das necessidades.

Assim, localizando um problema, tracando objetivos, metas e indicadores que se
transformam em agGes que tentardo eliminar as causas dos problemas, tem-se o plano
plurianual tracado, em consonancia com o planejamento estratégico, sobretudo ao
modelo proposto por Bryson (1995) quando lembramos da necessidade de
aprimoramento e evolucao constante.

Assim, a base estratégica é o planejamento estratégico do Governo e 0s programas sao
0s elementos integradores do planejamento com o orgamento e com a gestao.

Outro ponto importante a ser verificado refere-se a execucdo orcamentéaria. E
imprescindivel a constante analise das receitas, tracando graficos a partir do histérico
e considerando as variaveis econdémicas do Pais. Com estas acdes, 0 gestor publico
podera antever eventuais problemas financeiros, bem como eventuais excessos de
arrecadacdo, que nada mais sao do que os saldos positivos das diferengas acumuladas
més a més, entre a arrecadacdo prevista e a realizada, considerando-se ainda a
tendéncia do exercicio.

Diferentemente do que se faz hoje, quando se espera o final do ano para verificar
eventuais sobras, esta analise deve comecar a ser feita desde o inicio do exercicio, para
possibilitar que a entidade publica tenha condi¢Ges de limitar empenhos ou entéo
solicitar suplementacdo orcamentaria que possibilite, em tempo habil, a utilizacdo dos
saldos excedentes.

Visto que a suplementacdo orcamentéaria depende de aprovacdo do Executivo e do
Legislativo, é necessario amplo embasamento que justifique tal solicitacdo. Uma
analise gréfica de evolucdo de receitas e despesas ao longo do exercicio poderia
auxiliar nesta justificativa.

Enfim, podemos afirmar que com a adocdo de procedimentos bastante simples a
UDESC poderia otimizar a utilizacdo orcamentaria, fazendo desta obrigacédo legal uma
verdadeira ferramenta gerencial.

8. CONSIDERACOES FINAIS

Apesar da evolucdo da legislacdo brasileira no que tange aos mecanismos de
planejamento a serem utilizados para a otimizagdo na utilizagdo dos recursos publicos,
a realidade nos mostra que o setor publico necessita de mudancas institucionais.

A Lei 4.3320/64, a Constituicdo Federal de 1988 e a Lei de Responsabilidade Fiscal,
entre outros dispositivos, definiram e aprimoraram a figura do orgamento publico.
Todavia, uma coisa € a teoria e outra a pratica. A Lei Orcamentéria Anual, derivada da
Lei de Diretrizes Orcamentarias que por sua vez é fundamentada pelo Plano
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Plurianual, deveria ser a ferramenta da concretizacdo do planejamento institucional em
acOes estratégicas.

De acordo com o estudo, ficou claro que os orcamentos publicos brasileiros séo
autorizativos, visto que desde a Constituicdo Federal de 1934 o Poder Legislativo
brasileiro deixou de elaborar os orcamentos, passando apenas a analisa-los e devolvé-
los ao Executivo. Todavia, ¢ importante destacar que o Legislativo autoriza o
Executivo a gastar o que esta proposto, mas néo obriga a fazer isto. N&o é por ter sido
autorizado que o governo fica obrigado a executé-lo.

Neste trabalho utilizou-se a contabilidade publica como fonte de informagdes. Neste
ponto ja comecaram o0s problemas, ao depararmos com um sistema arcaico e
ineficiente utilizado na UDESC, que inibe a utilizacio das informaces nele contidos
de forma gerencial. A necessidade de retrabalho das informacdes obtidas dificulta aos
leigos o entendimento correto do passado, ndo permitindo assim a utilizagdo destes
dados para o aprimoramento do planejamento. Assim, embora ndo seja objeto do
presente estudo, talvez uma das primeiras providéncias a serem implementadas pela
Administracdo seria a utilizagdo da tecnologia da informagdo para satisfazer esta
necessidade gerencial.

Apesar disto, conforme pesquisado, constatou-se que nos Ultimos cinco anos a
Universidade do Estado de Santa Catarina acabou por ndo utilizar este mecanismo de
forma gerencial. As corre¢des de desvios foram grandes e constantes e acabaram por
limitar ao atendimento dos anseios da comunidade universitaria, por conseguinte, da
sociedade catarinense. Verifica-se uma variacdo muito grande entre as despesas
planejadas e as despesas executadas, cabendo frisar que esta discrepancia se deve ndo
s6 aos problemas no dimensionamento orcamentario do Governo do Estado, mas,
sobretudo as falhas na alocacdo dos recursos.

Entretanto, ndo se pode afirmar que houve problemas na efetividade das aces
planejadas. Primeiramente devemos destacar a diferenca entre eficiéncia, eficécia e
efetividade:

Eficiéncia: demonstra a razdo custo/beneficio, ou seja, a coeréncia dos meios em
relacéo aos fins.

Eficacia: refere-se ao alcance dos objetivos.

Efetividade: refere-se aos efeitos sociais da agdo governamental, ou seja, se 0S
produtos e/ou servigos prestados pela organizagdo estdo satisfazendo os anseio da
sociedade.

Assim, quando se mede a eficiéncia é possivel saber quanto nos custa prestar
determinado servico a sociedade e, quando medimos efetividade, sabemos se 0s
recursos aplicados proporcionaram resultados positivos para a sociedade. Com 0s
dados pesquisados restringidos aos documentos contabeis, pudemos apenas verificar a
eficiéncia da UDESC na gestdo de recursos no periodo analisado. Para que
pudéssemos apurar a efetividade, seria necessaria uma pesquisa de campo, verificando
em todos os segmentos o grau de satisfacdo em relacdo aos anseios individuais e
coletivos.

Concluindo, pode-se dizer que a UDESC ndo usou o or¢camento publico de forma
eficiente, ndo servindo como instrumento de planejamento. Contudo, mesmo se
considerarmos que a UDESC tenha obtido efetividade nas acbes planejadas, apesar
dos problemas em relagdo a eficiéncia, podemos afirmar que ao menos parte dos
recursos foram utilizados de maneira equivocada, podendo ser ainda otimizados.

E necessario lembrar o fato de que a previsdo orcamentaria é feita pelo Governo do
Estado, que também é responsavel por toda e qualquer alteragdo que se faga
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necessaria. Esta vinculacdo torna ainda maior a necessidade de se fazer certo desde o
inicio. E fato, também, que, historicamente, o orcamento foi elaborado pela alta
administracdo do 6rgdo, sem a devida interagdo da comunidade universitéria,
valorizando decisdes politicas em detrimento de decisGes administrativas. Tornar a
comunidade cumplice das decisGes é requisito fundamental para o alcance da
efetividade.

Com a utilizacdo do Planejamento Estratégico poderia se definir, com clareza, quais 0s
rumos da Universidade a médio e longo prazo. O Planejamento Estratégico, realizado
com interacdo de todos os segmentos da Universidade, viria a suprir esta lacuna
existente.

Deixando de ser somente uma obrigacéo legal ao ser integrado a um sistema eficiente
de planejamento, o orcamento publico poderia, enfim, ser utilizado como ferramenta
gerencial. O administrador poderia verificar quanto de cada problema ou demanda
estaria sendo resolvido, promovendo ajustes que permitissem otimizar a efetividade
das acdes.

Tracadas as metas e objetivos, os problemas a resolver e o publico-alvo poderiam ser
definidas as acGes a serem tomadas. As acGes seriam transformadas em projetos e
atividades que teriam detalhados suas formas de implementagdo, seus responsaveis e
sua estrutura minima. Indicando os valores e a forma de financiamento, bem como a
descricdo e quantificacdo fisica destes, estaria praticamente pronto o orgamento anual.

Estes projetos deveriam ainda ser priorizados, de forma que a Administracdo
soubesse, a qualquer tempo, qual o projeto que poderia esperar um momento mais
favoravel a sua consecugdo, ou ainda, qual projeto futuro que seria antecipado,
aproveitando uma situacdo favoravel.

Cabe, ainda, um ultimo argumento: lembrando que a instituicdo carrega tracos ndo sé
da administracdo burocratica, mas também da administracdo patrimonialista em seus
mais diversos segmentos, € preciso reiterar a necessidade da sensibilizagdo, ndo s6 da
Administracdo, mas de toda a comunidade universitaria, quanto a importancia do
orcamento publico como ferramenta gerencial, e ndo como uma mera obrigacéo legal.
Sem isso, o envolvimento geral e indiscriminado no planejamento e na execugéo
orcamentaria, a UDESC estara contra toda e qualquer tendéncia da boa gestdo publica.
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