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RESUMO

A LOGICA INTERNA DOS ORCAMENTOS DA UNIVERSIDADE FEDERAL DE
SANTA MARIA: UMA PERSPECTIVA INSTITUCIONAL

AUTOR: Zaloar Cunha de Morais
ORIENTADOR: José Alexandre Magrini Pigatto

A autonomia de gestéo das universidades garantida pelo artigo 207 da Constituicdo
Federal faz com que as formas estabelecidas de organiza¢do orgcamentaria interna se
tornem uma questdo importante para os stakeholders da Universidade Federal de
Santa Maria. A descricdo dos conflitos da adaptacdo institucional das préaticas de
orcamentos internos da UFSM em relacdo as logicas orcamentarias pode ajudar
gestores e a comunidade universitaria a alterar formas estabelecidas para o seu
préprio beneficio. O objetivo desta dissertacao € compreender as tensdes produzidas
por um confronto entre a l6gica orgamentéria dominante interna da UFSM e as logicas
do campo orcamentario restritas a oito hipoteses retiradas de componentes cognitivos
legais e literarios. A pesquisa utiliza-se do método abdutivo para descrever a logica
interna dominante dos orcamentos da UFSM a partir de analise documental de
regimentos, estatuto, atas e propostas de distribuicdo de recursos e, de testes de
diferenca de médias aplicados a programacdo e execucdo orcamentaria. A logica
dominante dos or¢camentos internos da UFSM pode ser descrita como incremental,
por formulas e de controle de inputs com elementos programaticos fracamente
acoplados ao orcamento. Apesar da pressao fiscal e de crises politicas, a légica
interna subjacente ao processo orcamentario continua estavel fundamentada na
centralizacao das decisdes e na protecao ao crédito legitimando-se a partir elevado
percentual do orcamento empenhado.

Palavras-chave: LdOgica orcamentéria. Stakeholders. Processo or¢camentario.

Distribuicdo de recursos. Instituicbes orcamentarias.



ABSTRACT

THE INTERNAL LOGIC OF BUDGETS OF THE FEDERAL UNIVERSITY OS
SANTA MARIA: NA INSTITUTIONAL PERSPECTIVE

AUTHOR: Zaloar Cunha de Morais
ADVISOR: José Alexandre Magrini Pigatto

The managerial autonomy of public universities is guaranteed by article 207 of the
Federal Constitution makes the established forms of internal budgets organization an
important issue for the stakeholders of the Federal University of Santa Maria. The
description of the conflicts of institutional adaptation of UFSM internal budgeting
practices about dominant budgetary logic can help managers and the university
community to change established forms for their benefit. The purpose of this
dissertation is to understand tensions produced by the confrontation between UFSM's
internal dominant budget logic and the budget field logic restricted to eight hypotheses
taken from legal and literary cognitive components. The research uses the abductive
method to describe the dominant internal logic of UFSM budgets based on document
analysis of Statutes, Minutes, and resource distribution proposals and, testing of a
means of averages applied to programming and budget execution data. The dominant
logic of the UFSM internal budgets can be described as incremental, by formulas and
controlling of inputs with programmatic elements weakly coupled to the budget.
Despite tax pressure and political crises, the internal logic underlying the budget
process remains stable based on the centralization of decisions and the protection of
appropriations legitimized by the high percentage of the expenditures committed.

Keywords: Budget logics. Stakeholders. Budget process. Resource distribution.
Budget institutions.



ANDIFES
Superior
CAFW
CAL
CCNE
CCR
CCS
CCSH

CE

CEAD
CEFD
CONCUR
CONDETUF

CF
CONSU
COVID - 19
CS

CT
CTISM
CVv

DCF
DEMAPA
DERCA
EBTT

FW

GND
HOVET
IDR

IPE

LDO

LOA

LISTA DE SIGLAS

Associagdo Nacional dos Dirigentes de Instituicbes Federais de Ensino

Colégio Agricola de Frederico Westphalen
Centro de Artes e Letras

Centro de Ciéncias Naturais e Exatas
Centro de Ciéncias Rurais

Centro de Ciéncias da Saude

Centro de Ciéncias Sociais e Humanas
Centro de Educacéo

Coordenadoria de A¢des Educacionais
Centro de Educacéo Fisica e Esportes
Conselho de Curadores

Conselho Nacional de Dirigentes de Escolas Técnicas Vinculadas as
Universidades Federais

Constituicao Federal

Conselho Universitario

Coronavirus Disease 2019

Campus Cachoeira do Sul

Centro de Tecnologia

Colégio Técnico Industrial

Coeficiente de variagao

Departamento de Contabilidade e Finangas
Departamento de Material e Patrimonio
Departamento de Registro Controle Académico
Educacéo Basica, Técnica e Tecnologica
Campus Frederico Westphalen

Grupo de Natureza das Despesas

Hospital Veterinario

indice de Distribuicio de Recursos
Unidade de Educacéo Infantil Ipé Amarelo
Lei de Diretrizes Orcamentarias

Lei Orcamentaria Anual



MEC Ministério da Educacéao

NTE Nucleo de Tecnologia Educacional
ocC Outros custeios e capital

PDI Plano de Desenvolvimento Institucional
PDU Plano de Desenvolvimento da Unidade
PLOA Projeto de Lei Orcamentaria

PM Campus Palmeira das Missbes
PNAES Programa Nacional de Assisténcia Estudantil
PPA Plano Plurianual

POLI Colégio Politécnico

PRA Pro-Reitoria de Administracéo

PRAE Pro-reitoria de Assuntos Estudantis

PROMISAESProjeto Milton Santos de Acesso ao Ensino Superior
PROPLAN Pro-reitoria de Planejamento

RAP Relac&o aluno professor

RCL Receita Corrente Liquida

RPNP Restos a Pagar ndo Processados
RU Restaurante Universitario

T1E Empenhos do primeiro trimestre
T2E Empenhos do segundo trimestre
T3E Empenhos do terceiro trimestre
T4 Quarto trimestre

T4E Empenhos do quarto trimestre
T4L Liguidacdes do quarto trimestre
UFSM Universidade Federal de Santa Maria
UGR Unidade Gestora de Recursos

uo Unidade orgamentaria



2.1
2.2
2.3
231
2.3.2
2.3.3
234
2.3.5
2.4
2.5

3.1

3.2

3.2.1
3.2.2
3.2.3
3.2.4
3.2.5
3.2.6
3.2.7
3.2.8
3.2.9

4.1
41.1
4.1.2
4.2
4.3
4.3.1

SUMARIO

INTRODUGAOD ..ottt ettt ete st e e ee e 13
REVISAO DE LITERATURA ......ooiiieeeeeeeeeeeeee et 16
TEORIA INSTITUCIONAL ...eee e e 16
LOGICA INSTITUCIONAL ......oeiiieieee et 20
METATEORIAS SOBRE A MUDANGCA INSTITUCIONAL ....cooeevvviiiiiiiienennn. 22
AQENCIA INCOIPOTAU@ . ...uuveiiii e e e e e et e e e e e e e e e e e e e e e e e eeanne 23
A sociedade como um sistema interinstitucional..............ccccuvvvviiiiinnnnnns 25
Fundamentos materiaisS € CUItUTaiS.........ocevvvviiiiiieeiieeeecce e 25
INStItUICOES €M VAIIiOS NIVEIS ..ceeeviiiii e 27
ContingEéNnCia NISTOIICA .......coviiiii i 27
LOGICAS CONCORRENTES .....coiiiiiriiieieeeieie et 28
LOGICAS DO ORCAMENTO PUBLICO.......coeveeeeeeeeeeeeeeeeeee e 28
MATERIAIS E METODOS .....ooviiieeeeceeceeeee et 40
ENQUADRAMENTO ..cciiiiiiiiiiiitiie ettt e e e e e e e e st aneeenae s 41
3] = N [ 43
Operacionalizacdo das contradi¢cdes institucionais.........cccccceeeveeeeereennne 43
Amostra, coleta e tratamento de dadoS............uuvvviiiiiiiiiiiiiiiiiiias 43
Analise da proposta, diSCUSSE0 € aproVacCan ..........cceevvvvviiiieeeeeeeeennnnnnnnns 45
Analise da procrastinagao financCeira .........ccccceeeieeeiiiiiiiiiieee e 46
Analise da eficiéncia de execu¢do dos empenhos da UFSM ................. 46
Caracteristicas da execucdo OCC naUFSM ..........cccceeeiiiiiiiiiiciiiiiee e, 47
Analise dos gastos apreSSaAUOS .....civeeeeeiiiiiiiiiee e 47
Analise do adiamento de gastOS ....ccuveeeiiiiiiiiiiieee e 47
Analise da execugao OCC em unidades “fim”.....................cceevvvveviinnnnnn. 48
RESULTADOS ... ..ttt e e e e e e e a e e e e e e e e nannanees 50
ANALISE DA PROPOSTA, DISCUSSAO E APROVAGAO ......cccccooveveeennnne. 51
Ciclo orgamentario PrimaArio ..o 53
Ciclo orgamentario SECUNAAITO ....cooeeeeeiei e 57
ANALISE DA PROGRAMAQAO FINANCEIRA. ..., 66
ANALISE DA EXECUCAO OCC NAUFSM ....ooviiieieieeieceeeeeee e 69

Andélise da acumulacdo de quarto trimestre .........cccccvvvvvvvveeeiiieeiineinnnnnnn. 75



4.3.2 Analise do adiamento de gastOS .......cccuuuviiiiiiiieiieeeeees e 77

4.3.3 Analise da execugdao OCC nas unidades “fim”..................ccccciiiennnee. 80
5 CONSIDERAQOES FINALS e 88
REFERENCIAS ..ottt sttt 92

APENDICE A — UNIDADES CONSIDERADAS DESCENTRALIZADAS ....99
APENDICE B — PRODUTO DA DISSERTACAO.........ccceoveieiiieeeieeienn 102



13

1 INTRODUCAO

Esta dissertacdo aborda o processo orgcamentéario interno da UFSM, em
particular a compreenséo e constru¢ao de sentido dos gastos nas unidades meio
e fim, que formam logicas institucionais sob a influéncia de pressdes exdgenas
tais como instituicGes orcamentarias dominantes, o contexto politico e o fiscal.

O contexto atual representa um cendrio de escassez de recursos e de
crise do Estado o que repercute, diretamente, nas Universidades. De acordo com
a ANDIFES, o orcamento total do MEC sofreu uma reducéo de R$ 4,2 bilhdes
no ano de 2021. S6 nas universidades federais, o impacto € de mais de R$ 1
bilhdo, o que corresponde a uma reducao de 18,2% em relacdo ao orcamento
de 2020 em gastos discricionarios (UFSM, 2020a).

A universidade, tal qual qualquer organizacdo, é um ambiente social
sujeito a um campo organizacional que sofre pressdes institucionais normativas,
reguladoras e cultural-cognitivas (LIANG et al., 2007). As pressdes normativas
sao prescritivas, oriundas do profissionalismo e da necessidade de legitimacgéo
das acles. As pressdes regulatérias surgem do estabelecimento de regras que
permitem o0 acesso organizacional aos recursos. As pressfes cognitivo-culturais
vém da compreensao compartilhada da realidade social (DIMAGGIO; POWELL,
1983; SCOTT, 2014). As logicas internas da UFSM que influenciam as praticas
de planejamento, discussédo e execucdo orcamentaria sdo construidas a partir
desse tipo de pressdes (GOSAIN, 2004).

As lbgicas institucionais, portanto, partem do pressuposto de que as
instituicGes sd@o construidas sobre as inter-relacbes de individuos, grupos e
organizacbes (MARCH, OLSEN, 1989). Deste modo, as lbgicas institucionais
sdo resultado das interacbes das diferentes comunidades, baseadas em
interacbes e comunicacdo. No entanto, cada sociedade tem sua prépria
identidade coletiva, pois é formada pelos proprios atores por meio do status
comum com outros membros desse grupo social (POLETTA; JASPER, 2001).
Dentro desses grupos sociais podem ocorrer conflitos de interesses e as légicas
se estabelecem. Para dar conta dos diferentes entendimentos sobre as l6gicas
institucionais foram propostas metateorias.

Uma dessas metateorias decorre da proposta de Friedland e Alford (1991)

gue definiram a sociedade como um sistema interinstitucional. Esses autores se
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referem a setores sociais onde se encontra uma organizagcao e o orcamento das
entidades publicas se insere no setor da burocracia (THORTON, 2004). O fato
de as universidades publicas brasileiras disporem de autonomia didatico-
cientifica, administrativa e de gestao financeira previstos no plano constitucional
gera uma tensdo no campo do orgcamento publico.

As universidades podem distribuir internamente os recursos do seu
orcamento, decidir sobre o montante a ser aplicado em infraestrutura, aumento
do corpo docente e de servidores administrativos, bem como, a compra de
equipamentos, além de assistir aos estudantes. Giacomoni (2019) assinala que
as universidades federais e demais instituicbes vinculadas ao MEC tém
autorizacao especial para acrescentar dotacdes e distribuir recursos o que lhes
proporciona maior flexibilidade na gestdo orcamentaria, em oposi¢cao, por
exemplo, a logica da especializacdo orcamentaria. Contudo, essa autonomia €
relativa, porque sua capacidade de autodeterminacdo e de auto normatizacao
deve ser compreendia dentro da presséao coercitiva de limites fixados pelo poder
que as instituiu (FERRAZ, 1999).

Tal autonomia relativa alinha-se a explicacdo da metateoria da agéncia
incorporada (embedded agency) que advoga a influéncia intencional de
individuos inseridos no contexto organizacional, composto por diferentes niveis
igualmente considerados dentro de uma sociedade (BERGER, LUCKMAN,
1991). Nessa contextualizacdo, cada nivel dispbe de autonomia parcial em
interesses, valores e pressupostos sobre poder, status e vantagem econdmica
(THORTON, OCASIO, 2008). Assim, atores utilizam estruturas que ja estao
disponiveis na organizagdo para estruturar suas acdes. A teoria institucional
tradicional fornecia explicagcbes sobre as estruturas institucionais e suas
influéncias, mas negligenciava como a agéncia humana, ou seja, as influéncias
intencionais dos individuos impactavam as praticas sociais criando novas
instituicdes (FLIGSTEIN, 2001).

Em outra metateoria, os interesses conflitantes ocorrem em torno de
fatores materiais e culturais que influenciam entdo o comportamento humano,
uma vez que as tomadas de decisao “ndo podem ser trocadas como simples
alternativas econémicas” (THORTON; OCASIO, 2008).Por fim, uma metateoria

de logicas concorrentes tenta explicar como diferentes tipos de pressdes que
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operam, por exemplo, sobre o orcamento competem e exercem influéncias na
construcdo do seu sentido.

A analise das logicas internas da UFSM pressupde que o escopo e a
complexidade do orgamento publico derivem das decisdes coletivas de gestores
em interacdo com outros atores institucionais com o propoésito de produzir
determinados niveis de gastos em contextos, altamente, institucionalizados. As
praticas institucionalizadas sdo entéo tidas como certas, amplamente aceitas e
resistentes a mudanca. A logica interna dos orgcamentos da UFSM se d4d em um
contexto de busca de legitimidade onde a cognicdo e a obrigacao exercem seu
papel associados aos interesses proprios da organizacdo (GREENWOOD;
SAHLIN; SUDDABY, 2008). Pouco se sabe sobre as tensfes produzidas pelo
confronto entre I6gicas desenvolvidas internamente na UFSM e as ldgicas do
campo do orcamento publico e como elas restringem ou capacitam a mudanca
institucional. Nesse sentido, surge a pergunta de pesquisa desta dissertagao: -
Como as tensdes produzidas pelo confronto entre a légica interna dominante na
UFSM e as logicas do campo do or¢camento publico se manifestam (ou ndo) em
mudancas institucionais?

A pesquisa a partir de dados documentais qualitativos e quantitativosque
dizem respeito aos orcamentos internos contribui para a compreensao do
ambiente, das escolhas politicas e € capaz de confrontar instituicdes
orcamentdrias alternativas em relacdoa pratica na UFSM. Nesse contexto, o
objetivo desta dissertacdo é compreender as tensdes produzidas por um
confronto entre a légica orcamentaria dominante interna da UFSMe as légicas
do campo do orcamento publico restritas a onzehipoteses retiradas de
componentes cognitivos legais e literarios.

Os objetivos secundarios deste trabalho séo:

» Caracterizar e confrontar a légica interna da proposta orcamentéaria

» Caracterizar e confrontar a logica interna de discussao orcamentaria;

» Caracterizar e confrontar a logica interna da execucao orcamentaria da

UFSM.
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2 REVISAO DE LITERATURA

A historia aponta que as crengas em lendas, mitos, deuses e religides
apareceram pela primeira vez com a revolugdo cognitiva. A ficcdo humana
permitiu ndo apenas imaginar coisas, mas também fazer isso coletivamente. De
acordo com Harari (2020), foi justamente a capacidade de transmitir informacéo
sobre coisas que nao existem, sobre entidades que nunca viram, tocaram ou
mesmo, cheiraram que fez com que o Homo sapiens se distinguisse das demais
espécies do planeta. Para esse autor, a maioria das pessoas nao consegue
conhecer intimamente mais de que outros 150 seres humanos. O rompimento
desse limite se deu entdo por meio da ficcdo permitindo que um ndamero maior
de pessoas cooperasse entre si acreditando em mitos compartilhados que s6
existem na imaginacéo coletiva.

Seguindo esse raciocinio, as religides teriam sido construidas sobre mitos
religiosos compartilhados. Os estados teriam se enraizado na crencga de
identidades nacionais. Com o passar do tempo, outras instituicdes surgiram e
teriam organizado as sociedades, tais como, o0s sistemas juridicos que
sustentados na existéncia abstrata de leis, da justica, dos direitos humanos,
assim como os sistemas econémicos dinamizados por moedas, dentre outras
tantas crencas e valores presentes na vida cotidiana da humanidade.

Nesse contexto, a teoria institucional desenvolveu-se a partir do século
XX tentando explicar a realidade constantemente construida e reconstruida
pelos seres humanos.Essa € a teoria base utilizada para a andlise da légica dos

orcamentos internos da UFSM.

2.1 TEORIA INSTITUCIONAL

A nova sociologia institucional procura explicar a dinamica das crencas
coletivas. No entanto, uma primeira abordagem institucional foi denominada de
institucionalismo histérico e partiu do argumento de que a politica eraa luta entre
grupos concorrentes pelo controle de recursos escassos. Essa corrente
assimilou a descri¢ao estrutural-funcionalista das instituicdes como sistema, mas
enfatizou a observacédo de que a propria estrutura do sistema tende a influenciar

0s resultados. No entanto, diferentemente do novo institucionalismo, ela nao
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explorava as maneiras pelas quais os tracos sociais, psicoldgicos e culturais dos
individuos conduziriam o sistema (HALL; TAYLOR, 2003).

Nas teorias sociologicas tradicionais positivistas a estrutura formal é
assumida como a melhor maneira de coordenar e controlar redes relacionais
complexas. Essas estruturas estdo presentes em todo o mundo social.Por
exemplo, em uma universidade existem listas de salas, departamentos,
diferentes cargos de gestdo e niveis educacionais etc. Todos esses objetos
simbdlicos conectam-se as metas e politicas da organizagdo teorizando de
maneira racional do como e por qual finalidade as atividades devem se ajustar
entre si. Assim, de acordo com Weber a racionalizacéo era inerente a vida social
e uma “jaula de ferro” prenderia individuos em sistemas fundamentados na

eficiéncia, céalculo racional e controle:

O puritano queria ser um profissional — nés devemos sé-lo. Pois a
ascese, ao se transferir das celas dos mosteiros para a vida
profissional, passou a dominar a moralidade intramundana e assim
contribuiu [com sua parte] para edificar esse poderoso cosmos da
ordem econdbmica moderna ligado aos pressupostos técnicos e
econdmicos da produgdo pela maquina, que hoje determina com
pressao avassaladora o estilo de vida de todos os individuos que
nascem dentro dessa engrenagem — nao s6 dos economicamente
ativos — e talvez continue a determinar até que cesse de queimar a
tltima porcéo de combustivel féssil. Na opinido de Baxter, o cuidado
com o0s bens exteriores devia pesar sobre os ombros de seu santo
apenas “qual leve manto de que se pudesse despir a qualquer
momento”. Quis o destino, porém, que 0 manto virasse uma rija jaula
de ago. (WEBER, 2004 p. 165)

As teorias tradicionais colocaram a coordenacdo e o controle das
atividades como dimensdes criticas para o sucesso das organiza¢des formais
(MEYER; ROWAN, 1977). De acordo com essa ideia, as organiza¢des copiariam
as organizacoes vitoriosas e ao fazé-lo se tornariam cada vez mais homogéneas.
Tal premissa se sustentava na presuncéo de que a coordenacéo fosse rotineira,
regras e processos fossem obedecidos e, que as atividades estivessem em
conformidade com as prescricdes da estrutura formal. No entanto, Meyer e
Rowan (1977), colocaram em avaliacdo essas suposi¢coes argumentando que
elas seriam validas apenas se nao existisse um abismo entre a organizacao
formal e a organizacdo informal, que os elementos das estruturas formais
estivessem fortemente acoplados uns aos outros, que regras fossem
obedecidas, decisbes cumpridas e que as tecnologias néo

apresentassemproblemas.
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Ao ultrapassar a visdo Weberiana e funcionalista, Meyer e Rowan (1977)
inauguram a nova sociologia institucional. Esse novo institucionalismo refere-se
a uma mudanca que se originou de uma critica a abordagem estrutural-
funcionalista tradicional das décadas de 1960 e 1970 (HALL; TAYLOR, 2003).
De fato, Berger e Luckman haviam pavimentado esse caminho em 1967, dez
anos antes de Meyer e Rowan por meio do livro “A Construgdo Social da
Realidade”, onde argumentavam que a ordem social existia unicamente como
produto da atividade resultante da continua exteriorizacdo humana. “A relagao
entre homem, o produtor, e o mundo social, produto dele, é e permanece sendo
dialética” (BERGER; LUCKMAN, 2013).

A sociedade seria uma realidade objetiva e subjetiva ao mesmo tempo.
Ela decorreria de um processo dialético de trés etapas: a exteriorizacdo, a
objetivacdo e a interiorizacdo. Deste modo, o homem seria produto e produtor
da realidade social. Na exteriorizacdo do mundo subjetivo, “... as experiéncias
humanas sado retidas na consciéncia” (BERGER; LUCKMAN, 2013). Na
interacdo social, um objetivo comum seria negociado gerando uma tipificacao
reciproca. No entanto, a interacdo intersubjetiva somente se tornaria social
guando se objetivasseem um sistema simbdlico especifico (BERGER,;
LUCKMAN, 2013). Desse processo decorreria uma divisao de papeis, ou seja, a

distribuicdo social do conhecimento.

“As instituigdes incorporam-se a experiéncia do individuo por meio de
papeis (...) ao desempenhé-los, o individuo participaria de um mundo
social eao interiorizar esses papeis, 0 mundo tornar-se-ia
subjetivamente real para ele” (BERGER; LUCKMAN, 2013, p.154).

Os papeis, portanto, representam a ordem institucional (BERGER,;
LUCKMAN, 2013). Em um ponto extremo da objetivacdo, chegar-se-ia a
reificacdo que € a apreensédo dos fendbmenos humanos como se fossem coisas
(BERGER; LUCKMAN, 2013), sendo estabelecidas regras e, por fim, chegando
a sua institucionalizagéo. Para Berger e Luckman (2013), portanto, instituicao
seria o0 valor ou regra social reproduzida no quotidiano, como estatuto da verdade
e que serviria como guia basico de comportamento e padrdo ético para as
pessoas em geral.

De modo concordante com Berger e Luckman (2013), Meyer e Rowan

(1977), disseram que as regras institucionalizadas n&o seriam, exatamente, 0s
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comportamentos sociais predominantes, mas classificacées construidas dentro
da sociedade com tipificacdes e interpretacdes compartilhadas. Essas regras
institucionalizadas poderiam ser simplesmente “tidas como certas” ou serem
apoiadas pela opinido publica ou por forca legal.

Para Meyer e Rowan (1977) muitas estruturas organizacionais formais
surgem como reflexos de regras institucionais racionalizadas. A elaboracéo de
tais regras em estados e sociedades seria em parte responsével pela expansao
e complexidade crescente das estruturas organizacionais formais. Essas regras
institucionais funcionariam como mitos que as organiza¢cdes incorporam,
ganhando legitimidade, recursos, estabilidade, e melhores perspectivas de
sobrevivéncia.

No seu argumento, Meyer e Rowan (1977) defendem que as estruturas
organizacionais formais surgem em contextos altamente institucionalizados. Tais
estruturas seriam fundadas na racionalidade. Nesse contexto, a inovacao de
novas organizacdes levaria as demais a incorporar as praticas e procedimentos
definidos por conceitos racionalizados de trabalho organizacional e
institucionalizados na sociedade. Essa adoc¢éao faria com que a sua legitimidade
e perspectivas de sobrevivéncia aumentasse, ou no minimo, se mantivesse
independentemente da eficacia imediata das praticas e procedimentos
adquiridos.

Em 1983, DiMaggio e Powell aprofundaram a interpretacdo de Meyer e
Rowan concordando que a burocracia continuava a crescer e que as
organizacdes estavam se tornando cada vez mais homogéneas, mas divergindo
em relacdo as consequéncias. Se para Weber (2004) a consequéncia da
homogeneizacao seria 0 aumento na eficiéncia, para DiMaggio e Powell (1983),
0S processos que estavam conduzindo a homogeneidade tornavam as
organizacbes mais semelhantes, sem necessariamente torna-las mais
eficientes.

Nesse contexto, o termo “instituicao” refere-se amplamente aos conjuntos
de regras formais, acordos ex-ante, sequéncias de interacdo compartilhadas
menos formais e suposi¢des tidas como certas de que as organizagdes e 0s
individuos devem seguir (BRUTON; AHLSTROM,; LI, 2010). Essas suposi¢coes
sao derivadas de regras como estruturas regulatorias, agéncias governamentais,

leis, tribunais, profissdes e scripts e outras praticas sociais e culturais que
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exercem pressdes de conformidade (POWELL; DIMAGGIO, 1991). Os arranjos
institucionais funcionam para reduzir a incerteza e mitigar o comportamento
oportunista, de modo que os custos de transa¢do associados a negociacgao,
monitoramento e execucgao de contratos entre atores racionais limitados sejam
reduzidos. Klein (2000) em um texto fundamentado no institucionalismo da
escolha racional, onde ressalta a eficiéncia de mercados sobre arranjos

hierarquizados, faz a ressalva de que:

[...] as convengBes sociais sdo interpretadas como solu¢des néo
cooperativas do equilibrio de Nash para uma variedade de jogos
repetidos enfrentados por individuos no contexto social.

Portanto, a presuncao de comportamento oportunista em ambientes onde
nao exista um numero grande de ofertantes e demandantes, pressupde alguma
estrutura hierarquica. Berger e Luckman (2013) ensinam que ‘o mundo
institucional exige legitimacdo”. O problema da legitimacdo surge quando as
objetivacdes da ordem institucional tém de ser transmitidas a uma nova geracao
e € preciso reiterar a funcdo némica no universo simbolico onde cada coisa tem
o0 seu lugar certo (BERGER; LUCKMAN, 2013).

O processo de mudanca de instituicdes formais e informais é chamado de
mudangca institucional. A mudanca institucional pode influenciar positivamente o
desenvolvimento do empreendedorismo quando remove ou diminui as barreiras
a entrada e ou saida do mercado, criando campos de oportunidades para os
empreendedores. No entanto, como as instituicdes informais estdo inseridas na
sociedade, elas tendem a mudar mais lentamente do que as instituicdes formais
(WELTER; SMALLBONE, 2011). As instituicbes informais sdo constituidas em
|6gicas de multiplos atores. Essas logicas permitem que o0s atores compreendam
seu mundo ambiguo ao prescrever e proscrever a acdo. Assim, a acado reencena
as logicas institucionais e as torna duraveis, explicando por que as instituicdoes
informais estdo inseridas na sociedade (SUDDABY; GREENWOOD, 2005).

2.2 LOGICA INSTITUCIONAL

As ordens institucionais das sociedades ocidentais apresentam uma
l6gica central, ou seja, um conjunto de praticas materiais e construcoes
simbdlicas, que constitui seus principios organizadores e que esta disponivel

para as organizacfes e os individuos elaborarem. A Idgica institucional do
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capitalismo € a acumulacdo e a mercantilizacédo da atividade humana. A logica
do Estado é a racionalizacéo e a regulacéo da atividade humana por hierarquias
juridicas e burocraticas.

As logicas institucionais sdo importantes para entender a mudanca
institucional, porque uma mudanca na l6égica dominante do campo é fundamental
para conceituacfes de mudanca institucional (REAY; HININGS, 2009). As
l6gicas institucionais fornecem os principios norteadores da sociedade e
orientam a acao social. S&o prescrigcdes sociais resilientes, tidas como certas,
gue permitem aos atores dar sentido a sua situacao, fornecendo suposicdes e
valores, geralmente implicitos, sobre como interpretar a realidade
organizacional, o que constitui um comportamento apropriado (THORTON,
2004). Assim, as logicas institucionais sustentam a adequacdo das praticas
organizacionais em determinados cenarios e em determinados momentos
histdricos. A néo utilizacdo de praticas legitimadas por uma l6gica existente pode
gerar consequéncias adversas (SMETS et. al., 2012), o que explica por que elas
sao “tidas como certas” no campo institucional.

A logica institucional se sustenta na ideia de que ordens institucionais
seguem uma ordem que estabelece os principios organizacionais e fornece o
vocabulario para os atores, que podem ser individuos, grupos e organizacoes.
Esses atores podem utilizar esse vocabulario para posterior elaboracgéo,
manipulacdo ou interpreta-lo de acordo com seu proprio interesse. As
possibilidades de mudanca e de agéncia ocorrem de acordo com as restricbes
impostas pelo vocabulario fornecido (FRIEDLAND; ALFORD, 1991). Jackall
(2010) define a logica institucional como um conjunto de regras, que construidas
experimentalmente em um contexto particular, tornam seu comportamento e
perspectiva até certo ponto previsiveis. Seria 0 modo de funcionamento de um
mundo social especifico.

Por sua vez, Thornton e Ocasio (1999) combinaram as abordagens
estrutural e simbdlica, de Friedland e Alford (1991), com a estrutural e normativa,
de Jackall (2010) em uma légica institucional. A integracéo inclui dimensdes e
ou pressdes estruturais (coercitivas), normativas e simbdlicas (cognitivas)
(THORTON; OCASIO, 2008). O lugar comum de todas as definicdes de logicas
institucionais € o seu objetivo de compreensao do comportamento individual e

organizacional a partir de um contexto social e institucional, os quais regulam
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comportamentos e fornecem oportunidades de agéncia e mudanca (THORTON;
OCASIO, 2008). Assim, as ldgicas institucionais sdo construidas teoricamente
sobre o novo institucionalismo. A forma original de institucionalismo foi baseada
no modelo de ator racional, tomado da teoria econdmica classica.

Ao longo do tempo, a énfase da teoria institucional evoluiu para uma
analise empirica de como 0os mundos sociais sdo moldados por atores individuais
pela acdo por meio de regras legitimadas. Com isso, a énfase foi colocada na
legitimidade ao invés da eficiéncia para um indicador de sucesso das
organizacdes (TOLBERT; ZUCKER, 1983). Além disso, o foco do isomorfismo
evoluiu para o foco na difusdo em termos dos efeitos de varias légicas
institucionais sobre individuos e organizagbes (THORTON; OCASIO, 2008;
GREENWOQOD et al., 2008). Deste modo, o desenvolvimento recente na teoria
institucional concentra-se na analise de ldgicas institucionais diferentes, em

parte conflitantes, sobre individuos e organiza¢cdes (JENSEN et al., 2009).

2.3 METATEORIAS SOBRE A MUDANCA INSTITUCIONAL

Thornton e Ocasio (2008) descrevem que a teoria da logica institucional
fornece uma ligacdo entre instituicbes e acdes criando uma ponte entre as
perspectivas macro, estruturais de Meyer e Rowan (1977) e DiMaggio e Powell
(1983) e as abordagens mais microprocessuais de Zucker (1977). Essa
ligacdoexige légicas institucionais para fornecer uma explicacdo plausivel para
0 quepode estar na origem do conflito institucional e fornecer insights sobre como
osarranjos sao formados e como eles mudam ao longo do tempo (CLOUTIER,;
LANGLEY, 2013).

Parte da literatura sobre l6gica institucional aborda as condi¢cdes para a
mudanca institucional (DORADO, 2005; BATTILANA et. al., 2009). Outra parte
da literatura sobre teoria institucional concentra-se nos processos reais de
mudanca. Greenwood et. al. (2012) descrevem que a literatura mais antiga sobre
mudancga institucional se limitou a compreender de onde e como a mudanca
institucional no nivel de campo poderia se originar e como ela poderia se
desdobrar, enfatizando excessivamente os choques ou contradigées no nivel de
campo, e 0 empreendedorismo estrategicamente motivado. A mudanca

institucional orientada para a pratica difere dos relatos existentes em nivel de
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campo em termos de seu locus inicial, seus mecanismos e seus desdobramentos
(SUDADABY et al., 2010). As légicas enfrentam colisbes no nivel de campo com
as consequentes contradi¢des institucionais vivenciadas e problematizadas. O
uso de légicas na literatura de mudanca institucional fornece insights a partir da
alteracdo do foco de pesquisa de resultados, que sdo temporarios, para a
investigacdo de processos de mudanca, ou seja, de criacdo de novas légicas
(KHAVUL et. al., 2013). A mudanca na légica dominante em um campo expde e
explora as tensdes inerentes contidas na contradi¢ao entre os valores centrais e
os interesses patrticulares (SUDDABY; GREENWOOD, 2005). Varios estudos
destacam o investimento consideravel de tempo e energia hecessarios para que
a acao em nivel micro resulte em mudancas em nivel macro. Isso também pode
ser um resultado cumulativo, por a¢cbes continuas e persistentes construidas
umas sobre as outras. Embora o processo de mudanca possa ser lento, a
mudanca geral pode ser significativa e importante (REAY; HINNINGS, 2009).

A complexidade das definic6es para l6gicas institucionais abriu um campo
para metateorias que se desenvolveram ao longo do tempo e que enfatizam
elementos particulares dentro da teoria institucional (THORTON et al., 2012).

Frédérick Vandenberghe ensina que:

(...) metateoria é a teoria “que vem depois” e versa sobre a teoria social
e a teoria sociolégica. Como tal, ela procede normalmente através do
comentario dos classicos e da critica dos contemporaneos. Uma boa
dose de metateoria envolve a reflexdo acerca do que faz de certos
trabalhos “estudos exemplares” ou paradigmaticos da sociologia,
justificando que ainda voltemos a eles quando buscamos teorizar por
conta prépria (VANDENBERGHE, 2011).

Na sequéncia sdo apresentadas cinco metateorias institucionais: a
agéncia incorporada, a sociedade como sistema interinstitucional, o0s
fundamentos materiais e culturais das instituicdes, as instituicdes em varios
niveis e a contingéncia historica, que servirdo de lastro para as discussoes dos

resultados.

2.3.1 Agénciaincorporada

A teoria da agéncia incorporada (embedded agency) diz respeito a
incorporacgao de interesses, valores, identidades e pressupostos de individuos e
organizacdes nas logicas institucionais existentes. As interagdes entre a agéncia

individual e a estrutura institucional variam em dimensdes e resultados.
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Formados pelo constrangimento das ldgicas institucionais vigentes, os atores
individuais e organizacionais sao delimitados ou habilitados em seus interesses
e agéncia em sua busca por poder, status ou vantagem econdémica (GIDDENS,
1984). Essa suposicao declina a perspectiva de escolha racional sobre as
instituicdes, mas se baseia em interesses pessoais individualistas.

Assim, os empreendedores institucionais podem desempenhar um papel
critico na percepcao da diferenciacdo, fragmentacgéo e contradicdo institucionais
em virtude das diferentes posi¢bes sociais que podem ocupar no sistema
interinstitucional e no aproveitamento das oportunidades que ele apresenta para
a mudanca institucional (THORTON, 2004). Os papeis do empreendedor
institucional se inserem na metateoria do sistema interinstitucional onde ele é
desafiado a utilizar, implantar e mobilizar estrategicamente recursos culturais
(THORTON; OCASIO, 2008). No ambito microprocessual, os empreendedores
institucionais utilizam mecanismos tais como, contar histérias (ZILBER, 2006),
ou por meio de estratégias retéricas (SUDDABY; GREENWOOD, 2005) e outras
ferramentas culturais (SWILDER, 1986) para manipular os simbolos e préticas
culturais correntes.

No caso dos orcamentos universitarios, a agéncia incorporada € o
empreendedor institucional, ou seja, a UFSM ou suas unidades internas, que se
caracterizam como competitivas frente aos outros empreendedores na defesa
de ideias de seu préprio interesse, determinando desse modo, como tais ideias
sdo institucionalizadas (THORTON; OCASIO, 2008).A agéncia incorporada
denota a autonomia parcial dos individuos, organizacfes e instituicdbes na
sociedade (THORTON; OCASIO, 2008).

Para tanto, pressupde-se que a sociedade seja construida a partir de trés
niveis. O nivel individual, onde os individuos competem e negociam; o nivel
organizacional, onde se realizam os conflitos e a coordenacdo; e o nivel
institucional, onde a contradicdo e a interdependéncia estdo ocorrendo
(THORTON; OCASIO, 1999). A insercdo dos trés niveis é necessaria para
entender a sociedade, onde “organizagbes e instituicbes especificam niveis
progressivamente mais altos de constrangimento e oportunidade para a acao
individual” (THORTON; OCASIO, 2008). Segundo Berger e Luckmann (2013), a
nao priorizacdo de um nivel em detrimento do outro € um mecanismo significativo

para a mudancga organizacional e institucional.
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2.3.2 A sociedade como um sistema interinstitucional

Friedland e Alford (1991) definiram a sociedade como um sistema
interinstitucional. Deste modo, a fragmentacéo da sociedade em setores permite
localizar comportamentos contextualizados. Cada setor representa um conjunto
diferente de expectativas em relacdo as relagées sociais e ao comportamento
humano e organizacional (THORTON; OCASIO, 2008). Os setores chave
institucionais seguem sua proépria logica especifica que foram identificados por
Thornton (2004) como sendo os mercados, as corporacdes, as profissdes, 0s
estados, as familias e as religides. Com base no sistema interinstitucional, as
l6gicas institucionais seguem multiplas fontes de racionalidade (MEYER et al.,
1997) e negligenciam a homogeneidade e o isomorfismo. Portanto, a logica
institucional considera qualquer setor da sociedade como potencial influenciador
em qualquer contexto.

O sistema interinstitucional traz duas vantagens a analise institucional.
Primeiro, permite uma abordagem de analise ndo deterministica e segundo, a
compreensao dos fundamentos institucionais das categorias de conhecimento
(THORTON; OCASIO, 2008). Os constructos-chave ndo sdo, portanto, neutros,
mas eles préprios moldados pela légica do sistema interinstitucional. Seguindo
esse raciocinio, as légicas institucionais fundem instituicées e individuos e com
isso conectam macroestruturas (DIMAGGIO; POWELL, 1983) e micro processos
(ZUCKER, 1977) gerando constructos multinivel. As instituicbes, portanto,
incluem organizacfes e individuos e sao constru¢des multiniveis (ALFORD;
FRIEDLAND, 1985).

O papel implicito ou explicito da cultura molda e interpreta os individuos e
as atividades organizacionais (FLIGSTEIN, 2001). Portanto, para compreender
l6gicas e niveis de analise interpenetrantes deve levar em conta a inter-relacéo

de individuos, organizacfes e ambiente.

2.3.3 Fundamentos materiais e culturais

A cultura contém conjuntos de ferramentas de simbolos, histoérias, rituais
e visdes de mundo, que as pessoas podem usar em configuracdes variadas para

resolver diferentes tipos de problemas. A cultura fornece componentes culturais
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gue sdo usados para construir estratégias de acao. Essas estratégias de acéo
sdo experiéncias simbolicas, saberes miticos ou praticas rituais de uma
sociedade que criam humores e motivacdes, formas de organizar a experiéncia
e avaliar a realidade, modos de regular a conduta e formas de formar lacos
sociais (SWIDLER, 1986). Swidler (1986) reconheceu que a cultura se torna o
senso comum em campos institucionais estabelecidos. Sendo assim, formas
alternativas de organizar a agdo podem parecem inimaginaveis. Contudo, essas
estratégias devem contar com mecanismos para manipulacdo de simbolos e
praticas culturais pelos empreendedores institucionais.

Os fundamentos materiais e culturais das instituicbes pressupdem que
toda ordem institucional na sociedade apresente caracteristicas materiais e
culturais. Com base na interagdo de ambos os fatores é que ocorre o
desenvolvimento e a mudanca institucional. O comportamento humano e a
cultura organizacional estdo enraizados em setores institucionais tais como as
familias, profissdes, estados e religides. Nesses setores € que estdo
estabelecidos os valores e utilidades que “ndo podem ser trocados como simples
alternativas econdmicas” (THORTON; OCASIO, 2008, p. 105). Thornton (2002)
especifica o conflito de fatores materiais e culturais e como isso influencia o
comportamento humano ao invés de considerar motivacdes racionais ou
irracionais.

A partir dai, o alvo tedrico passa a ser o estudo do conflito e da agéncia
com o objetivo de explicar os conflitos econdmicos e politicos dos agentes e a
forma como eles lidam com eles. A competicdo de recursos gera efeitos nas
acOes e decisbes organizacionais. Stinchcombe (2002) aponta a necessidade da
cultura para definir o significado de poder e de competicdo. Deste modo, as
explicacbes culturais sdo elementos necessarios as explicacdes estruturais
(THORTON; OCASIO, 2008). Por sua vez, a cultura que molda a agédo é
composta de componentes simbolicos e normativos.

As normas sociais sdo consideradas altamente fundamentais para os
atores sociais (JACKALL, 2010), pois seu comportamento é orientado pela l6gica
da adequacéo ao invés da logica das consequéncias (MARCH; OLSEN, 1989).
A logica institucional transcende tanto na internalizacdo e compromissos, quanto
da dependéncia de recursos e de interesses politicos para se concentrar na

identificagcdo dos mecanismos que incluem normas culturais que afetam
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individuos e organizacdes. Além disso, Jackall (2010) descreve a abordagem da
|6gica institucional normativa a partir de experiéncias e exemplos da propria
instituicdo. Essa ambivaléncia implicita de normas dominantes e subsidiarias
expde os problemas de uma visdo aderente as normas dominantes de
comportamento e enfatiza a identificacdo de normas subsidiarias no contexto em
que elas vencem as normas dominantes (THORTON; OCASIO, 2008).

2.3.4 InstituicBes em varios niveis

A abordagem da ldgica institucional pode ser empregada em pesquisas
aplicada a um nivel analitico em particular, ao invés de englobar todos os niveis.
A referida metateoria que segmenta as instituicbes pode ser aplicada a
organizagfes, mercados, industrias, redes interorganizacionais, comunidades
geograficas ou mesmo campos organizacionais (KHUN, 2013). Dentre os
diferentes mecanismos tedricos institucionais existem aqueles que se aplicam a
niveis particulares de anéalise em vez de teorizar um fenémeno inteiro. Nessa
abordagem, a identificacdo dos efeitos dos mecanismos entre 0s niveis ndo
limita nem amplia a teoria. O importante nessa perspectiva € que o nivel de
analise seja especificado (FRIEDLAND; ALFORD, 1991).

Estudos com diferentes propésitos e resultados poderiam levar a
suposicdo de que toda l6gica ou esquema interpretativo fosse analisado como
l6gica institucional. No entanto, Thornton e Ocasio (2008) discordam dessa
simplificacdo argumentando que as ldgicas institucionais ndo sdo apenas
estratégias ou logicas de acdo, mas também fontes de legitimidade,
proporcionando um senso de ordem e seguranca ontolégica (THORTON;
OCASIO, 2008).

2.3.5 Contingéncia historica

A teoria institucional se relaciona também com a contingéncia historica
além de se ocupar com a forma como ambientes maiores influenciam o
comportamento individual e organizacional. Todavia, tal influéncia depende do
tempo (THORTON; OCASIO, 2008). Diferentes teorias apresentam
entendimentos divergentes ao longo do tempo em relacdo a determinados

comportamentos. Temas significativos no momento presente, ndo eram
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relevantes em periodos pretéritos e vice-versa. As razdes para isso podem ser
econdmicas, politicas, estruturais e normativas. O foco a partir dessa meta-teoria
€ entender se a problematizacdo das teorias € consistente, ou se varia ao longo

do tempo histérico e nos ambientes culturais (THORTON, 2004).

2.4 LOGICAS CONCORRENTES

A literatura sobre competicdo entre ldgicas institucionais alternativas
abrange uma variedade de mecanismos para explicar os efeitos destas sobre a
mudanca, incluindo pressdes de selecdo ambiental, contestacdo politica e
movimentos sociais (THORTON; OCASIO, 2008). As logicas concorrentes ndo
sdo, por si sO, uma explicacdo para a mudanca nas légicas institucionais, mas
um antecedente ou uma consequéncia e podem facilitar a resisténcia a mudanca
institucional (MARQUIS; LOUNSBURY, 2007). Ao focar em como 0S campos sao
compostos de multiplas l6gicas e, portanto, multiplas formas de racionalidade
institucionalmente baseadas, os analistas institucionais podem fornecer novos
insights sobre a variacdo da prética e a dindmica da préatica.

Multiplas logicas podem criar diversidade na pratica, permitindo variedade
na orientacdo cognitiva e contestacdo sobre quais praticas sdo apropriadas.
Como resultado, tal multiplicidade pode criar uma enorme ambiguidade, levando
a mistura de ldgicas, a criacdo de novas légicas e ao surgimento continuo de
novas variantes de pratica. A experiéncia em curso da realidade contraditéria
remodela a consciéncia dos habitantes institucionais, e eles, em algumas
circunstancias, agem para transformar fundamentalmente os atuais arranjos
sociais e a si mesmos. A mudanga institucional no nivel micro pode ocorrer a
partir da perspectiva do contraditério institucional.

Essas contradicbes podem surgir da legitimidade que corréi a ineficiéncia
funcional, da adaptacdo que corréi a adaptabilidade, da conformidade intra-
institucional que cria incompatibilidades interinstitucionais e do isomorfismo que
conflita com interesses divergentes (SEO, CREED, 2002).

2.5 LOGICAS DO ORCAMENTO PUBLICO

Nos sistemas econdmicos ocorrem ciclicamente certas condicbes

anbmalas que, quando ndo controladas, conduzem as “falhas de mercado”.
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Essas falhas ocorrem devido (1) a existéncia de mercados imperfeitos, (2) as
externalidades, (3) a incapacidade do mercado em fornecer bens indivisiveis
necessarios ao consumo coletivo e (4) dos riscos e incertezas na oferta de bens
(RIANI, 2002). Nesse contexto, existem trés funcdes essenciais que um governo
desempenha em resposta a essas falhas: alocacéo, distribuicéo e estabilizacéo
(MUSGRAVE, 1980). A funcdo de alocacéo trata do processo pelo qual os
recursos da sociedade séo divididos entre bens privados e publicos.

A funcéo de distribuicdo ajusta as desigualdades de renda e riqueza para
garantir que elas estejam em conformidade com o que a sociedade considera
“‘justo” ou “equitativo”, enquanto a funcao de estabilizacdo lida com medidas
necessarias para manter um alto nivel de emprego, um grau razoavel de
estabilidade de precos, crescimento econdmico, e equilibrio da balanca de
pagamentos. A quarta funcdo, a regulacdo, € um processo que corrige o
comportamento das empresas e empresas para garantir a concorréncia no
mercado. Essas quatro funcdes sé&o operacionalizadas por meio de instituicbes
orcamentérias. Alesina e Perotti (1999) definem instituicdes orcamentarias como
todas as regras e regulacdes por meio das quais 0s orcamentos S80 propostos,
aprovados e executados.

Instituices orcamentarias também podem ser definidas como a cole¢éo
de regras e principios formais e informais que governam o processo de
elaboracdo e execucdo do orcamento dentro do executivo e do legislativo
(BITTENCOURT, 2015).0 processo orcamentario € dividido por Alesina e Perotti
(1999) em trés fases: (1) a da formulacdo de uma proposta orcamentaria dentro
do executivo; (2) a da apresentacéo e aprovacado do orcamento na legislatura; e
(3) e a da execucgéao do orcamento pela burocracia. Giacomoni (2018) acrescenta
uma quarta fase ao processo que seria (4) a do controle e avaliacdo da
execugao.

As instituicdes orgcamentarias, ao longo dessas fases, podem ser divididas
em: (i) regras numéricas, como por exemplo, a do orcamento equilibrado; (ii)
regras de procedimentos (como por exemplo, regras de votagao) que regulam a
formulagdo e a aprovacao legislativa e, (iii) regras referentes a transparéncia
(ALESINA; PEROTTI, 1999; VON HAGEN, 2007). Assim como um mercado
desassistido esta sujeito as falhas, o processo de correcdo por meio da

intervencdo econdmica do estado, ou seja, do orcamento publico, também o
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esta. As tentativas de correcfes problemas de oportunismo politico e de ma
gestao fiscal sempre desafiam as solucdes até entdo desenvolvidas (SHAH,
2007).

Reformas séo estabelecidas a partir de certas regras que séo inseridas
Nno processo orcamentario como respostas a supostas deficiéncias que
produzem resultados que politicos e eleitores ndo desejariam e rejeitariam se
tivessem uma oportunidade para tanto (SCHICK, 2013). Uma das falhas de
governo é o rent seeking que € a tentativa de obter renda econémica pela
manipulacdo do ambiente social ou politico onde os agentes se organizam para
usufruir de ganhos e defender seus interesses as vezes nao tao legitimos
(CREPALDI, 2013).

Do ponto de vista institucional, o orcamento publico opera com regras
gerais que delimitam o comportamento dos governos sobre seus gastos e
receitas (VON HAGEN, 2007). Os principios orcamentarios visam estabelecer
regras bésicas, a fim de conferir racionalidade, eficiéncia e transparéncia aos
processos de elaboragdo, execucao e controle do orcamento publico (BRASIL,
2021). Alguns principios orcamentarios, como regras gerais, tém implicacdes
diretas sobre as politicas publicas, enquanto outros tém impacto indireto, pela
criacao de certos tipos de incentivos.

Os principios afetam de maneira diferente a intervencéo governamental.
Alguns principios podem ser seguidos apenas de modo cerimonial enquanto
outros colidem com outras instituicbes orcamentarias. Por exemplo, a
reinterpretacdo das regras de resultado fiscal colide contra o principio do
equilibrio que estabelece a “regra de ouro”, onde a realizagdo de operagao de
crédito ndo pode exceder as despesas de capital (CF, art. 167, 1ll). O principio
da anualidade representa o periodo de um ano para o qual o orcamento é
projetado e no qual suas autoriza¢des sao validas. Esse principio, por um lado,
gera incentivos para a baixa qualidade do gasto publico por meio de execucao
apressada de despesas de fim de ano e, por outro lado, é desafiado pela
excessiva inscricao de restos a pagar (AQUINO; AZEVEDO, 2017).

J4, os gastos tributarios, que funcionam como incentivos fiscais, opdem-
se ao principio da universalidade e, a criacado de fundos especiais colide com o
principio da ndo-afetacdo das receitas de impostos. Por fim, o principio da

especificacdo diminui a discricionariedade dos gestores. Na tentativa de
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sistematizacdo do processo orcamentario, uma das primeiras taxonomias de
principios foi apresentada por Sandelson (1935) separando aqueles
relacionados a estatica daqueles afeitos a dindmica orcamentéria. A estatica
apresenta dois pontos de vista. Primeiro, o material onde se incluem a
universalidade e ndo-afetacéo e, segundo o formal onde se encaixam a unidade
e clareza. Ja a dindmica orcamentaria na fase de aprovacao deveria observar a
exatiddo e autorizacdo prévia, na execucao a especificacéo e, a publicidade ao
longo de todas as fases do ciclo (SANDELSON, 1935).

Nesse sentido, o equilibrio e a anualidade podem ser entendidos como
principios dinamicos também. No Brasil, as instituicdes orcamentéarias
estabelecidas para um contexto ordinario estdo contidas em uma lei geral de
financas (a lei 4.320 de 1964), juntamente com dispositivos da Constituicéo
Federal e da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (Lei Complementar 101 de
2000) os quais estabelecem regras gerais, principios orcamentarios e regras de
equilibrio. Essas instituicdes formais sdo impostas coercitivamente as entidades
politico-administrativas.

No processo orcamentario, a Lei geral de financas determina que a
iniciativa de encaminhamento do projeto de lei orcamentaria (PLOA) seja do
Poder Executivo (Lei 4.320, art. 22). Nessa etapa do ciclo orcamentario, a
mensagem presidencial que encaminha o PLOA € o instrumento de
comunicacdo oficial entre o Presidente da Republica e o Congresso Nacional
(BRASIL, 2022).A estrutura e organizacdo dos orcamentos publicos no Brasil
segue um sistema de classificagcdo bem uniformizado.

Esse detalhamento decorre da observancia do principio da especificacédo
segundo o qual a receita e a despesa publicas devem constar do orcamento com
nivel satisfatorio de discriminagéo. A receita e a despesa devem ser autorizadas
pelo Legislativo ndo em bloco, mas em detalhe. A estrutura € composta por cinco
classificadores: esfera, instituicao, funcéo, programa e acéo. A esfera discrimina
em qual orcamento ocorrerd o gasto, ou seja, se no orcamento fiscal, da
seguridade social ou de investimentos em empresas estatais. A classificacéo
institucional estabelece em qual 6rgdo e unidade orcamentéria responsaveis por
fazer.

A classificacdo funcional estabelece em qual funcdo e subfuncdo se

encaixa o gasto, em outras palavras, em qual area de despesa a acgdo
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governamental sera desencadeada. Os programas acomodam os temas das
politicas publicas que serdo desenvolvidas e enumeram 0s seus objetivos
nominando o que sera entregue. As informacdes dos programas sao qualitativas
e quantitativas, fisicas ou financeiras. Por fim, as acdes, que ocorrem dentro dos
programas, devem descrever o que sera feito, para que, de que maneira, quais
sao seus produtos, como eles sdo mensurados, onde é feito e quem sao seus
beneficiarios (BRASIL, 2019). Com base na especificacdo da LOA da Unido a
seguinte hipotese é langada:

(H1) Os orcamentos internos da UFSM apresentam desdobramentos

programaticos proprios.

Um aspecto importante no processo orcamentario diz respeito a
generalizagao de “ndo-decisbes”, ou seja, quando as despesas do orgamento
séo determinadas por regras ou normas alheias ao processo orgcamentario. De
acordo com Bittencourt (2015), existem praticas que violam o principio da
universalidade orcamentéaria que, por vezes, ndao sao tdo evidentes como, por
exemplo, quando gastos estao indexados a variaveis econémicas ou sociais ou
guando existem no orcamento alocacdes explicitamente abertas (open-ended
spending appropriations). Neste Gltimo caso, a fixacdo do seu valor esta contida
em outras leis ou instrumentos decisorios que ndo o orcamento em si. Diante

desses argumentos lanca-se a seguinte hipoétese:

(H2) Existe fixagdo de gastos exdgena no orcamento da UFSM.

A formulacéo da proposta orcamentaria pode seguir diferentes modelos
ou, até mesmo, combina-los dependendo de dispositivos legais que restrinjam
aguilo que pode ser votado. Os modelos de proposta podem ser incrementais,
por férmulas, base zero ou por desempenhos, entre outros.

No modelo incremental as propostas e decisdes sdo baseadas em
referenciais de orcamentos anteriores. A suposi¢ao por tras desse modelo é que
as metas e objetivos do objeto orcamentario ndo mudardo acentuadamente de
um periodo para o outro. Por um lado, esse modelo é de facil emprego, oferece

estabilidade e facilita o planejamento. Contudo, ele oferece um baixo incentivo a
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criacdo de novos programas ou meios para se avaliar 0s programas em curso
(HYATT, 2020).

Alves (2016) afirma que, para as trés esferas de governo no Brasil, o
processo orgamentario sofre forte influéncia incremental. Albuquerque (2020),
por sua vez, verificou que os programas do ministério da Fazenda apresentaram
uma tendéncia de crescimento, sem grandes alteracbes no periodo
compreendido entre 2010 e 2018 e concluiu que o orgamento de um ano € a
repeticdo do orgamento anterior acrescido da variacdo de pregos ocorrida no
periodo e pequenos ajustes nas programacfdes.Com base nessas evidéncias a

seguinte hipotese é lancada:

(H3) Os orcamentos internos da UFSM séo preparados de modo incremental.

O orcamento por formulas é utilizado em contextos mais localizados, onde
o financiamento é calculado por meio de métricas de custos unitarios associados
as medidas de producdo. Esse modelo despolitiza o processo de alocacéo de
créditos orcamentarios, contando com algoritmos acordados entre as partes
interessadas. No entanto, as formulas podem ser ineficazes na incorporacao de
qualidade na alocacéao de recursos (HYATT, 2020). No Brasil, o uso de férmulas
€ percebido, por exemplo, em fundos de participacdo de entes subnacionais no
produto da arrecadacao de entes de niveis superiores, previstos nos artigos 157,
158 e 159 da Constituicdo Federal e, no caso do Fundo Nacional do
Desenvolvimento da Educacao, previsto no artigo 212-A da mesma constituicao.
Ja o modelo da matriz da Associa¢ao dos Dirigentes de Instituicdes Federais de
Ensino Superior (ANDIFES) também é baseado em férmulas, ndo obstante o
fato de que esse modelo cubra apenas o0s gastos discricionarios também
conhecidos como outros custeios e capital (OCC).

Em oposicdo ao modelo incremental, o modelo base zero, a cada inicio
de periodo de planejamento, desconsidera o orcamento do periodo anterior de
cada unidade orcamentaria. Deste modo, cada unidade solicita novamente
créditos juntamente com suas novas justificativas. O planejamento entdo se
concentra em resultados e a técnica pode ser percebida como racional e objetiva.
Porém, esse modelo demonstra uma contradi¢cao intrinseca entre o abandono

do histérico orcamentario em troca de outro parametro de planejamento e a
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existéncia de compromissos de carater continuado (HYATT, 2020). Além disso,
a execucao desse modelo toma mais tempo e € potencialmente mais volatil do
gue qualquer outro modelo. No Brasil, o estudo de da Cunha et al. (2010) n&o
encontrou qualquer evidéncia do uso do modelo de planejamento base zero em
Universidades localizadas no Estado de Santa Catarina.

Recentemente a Secretaria de Justica do Estado de Minas Gerais
comecou a experimentar o modelo base zero em suas unidades orgamentérias
enfrentando alguma dificuldade para romper a légica incremental estabelecida
no setor publico (VIEIRA, 2020). Nesse contexto, Oliveira (2020) descreve o uso
do modelo base zero no corpo de bombeiros militar de Minas Gerais ratificando
a sua aludida restricao temporal. Por um lado, a complexidade para a adog¢éo do
modelo contrastou com o acréscimo de informagdo gerencial que melhor
embasou as decisdes do alto comando da instituicdo, com a maior clareza na
captacao de recursos alternativos e com o ganho de eficiéncia.

Por fim, no modelo de formulagcdo baseado em resultados, as decisdes
sdo centralizadas e fundamentadas em politicas que relacionam insumos com
produtos. A premissa desse modelo é que as unidades devem atingir certas
expectativas em troca do seu financiamento. Sendo assim, o foco da
organizacdo passa de insumos e processos para resultados e realizagdes. O
principal desafio desse modelo € definir os critérios de desempenho e suas
respectivas medidas (HYATT, 2020).

No Brasil, o Plano Plurianual (PPA) é onde se declaram inicialmente os
programas e metas dos orcamentos publicos brasileiros. A priorizacdo de cada
programa e acdes e as respectivas metas é estabelecida na Lei de Diretrizes
Orcamentarias que precede a LOA. Para Azevedo e Aquino (2022) o
alinhamento entre estes trés diferentes instrumentos de planejamento, PPA,
LDO e LOA é uma das condi¢gbes apontadas para o sucesso do orgamento de

resultados. Com base nessas evidencias, langa-se a hipotese:

(H4) Os orcamentos internos da UFSM mencionam informagdes sobre

desempenhos.

ApoOs a formulagcdo orcamentaria segue-se a votagdo. Os procedimentos

de votacdo sdo importantes porque estabelecem quem tem influéncia no
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resultado final do orcamento. Por sua vez, a transparéncia é igualmente
importante, pois uma contabilidade criativa pode contornar até os procedimentos
de votacdo mais rigorosos. Sendo assim, os procedimentos de votacao tém
impacto no resultado final desde que este possa ser monitorado (ALESINA,
PEROTTI, 1999).

Até certo ponto, quanto menos o eleitorado conhece e entende o processo
orcamentério, mais os politicos podem agir estrategicamente e usar déficits
fiscais e gastos excessivos para atingir metas oportunistas (ALESINA; PEROTTI,
1999).0 processo de votacdo pode ser composto por "regras fechadas" ou
“regras abertas". Uma regra fechada é aguela em que uma proposta feita por um
membro do legislativo deve ser votada sem alteragdes.

Ja com a regra aberta, a proposta feita por um parlamentar pode ser
alterada por outros no plenario. Deste modo, a regra fechada atribui maior poder
ao formulador inicial. Como a regra aberta demanda mais de uma rodada para
aprovacao, ela acaba gerando atrasos no processo or¢camentario. Otrade-off
entre regras abertas e fechadas pode ser assim resumido: sem atrasos com
regras fechadas, mas distribuicdo mais igualitaria de beneficios sob regras
abertas(ALESINA; PEROTTI, 1999).

Sob um contexto mais hierarquico e com regras fechadas, o formulador
da agenda or¢camentéaria € o ministro da Economia. Assim, as regras fechadas
limitam as prerrogativas de alteracdo das propostas do ministério da economia
pelos demais ministérios na fase de preparacédo e, também impdem limites aos
tipos de emendas que o poder legislativo pode propor. No entanto, a iniciativa da
proposta orcamentéria € do Poder Executivo que o envia ao Legislativo, que
eventualmente pode modifica-lo e aprova-lo(ALESINA; PEROTTI, 1999).Diante

desses conceitos de votacao a seguinte hipotese é formulada:

(H5) Os procedimentos de aprovacdo dos orcamentos internos da UFSM néo
sao fechados.

Os procedimentos de votacdo estabelecem quem tem influéncia no
orcamento final, bem como quando e como. Nesse contexto os procedimentos
podem ser divididos entre "hierarquicos” e "colegiados". A votacdo pode ser

analisada por uma estrutura tedrica de quatro pontos de vista decisérios, ou seja,
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a dimenséao racional, a politica, a de sistema social e a anarquica (DELEON,
2010).

Procedimentos "hierarquicos" atribuem fortes prerrogativas e poderes ao
Poder Executivo no processo de preparagcédo do orgamento impondo limites ao
namero e tipo de emendas que o legislativo pode propor (ALESINA; PEROTTI,
1999) e sdo mais bem representados pelos modelos de decisdo racional e
politica.

O modelo racional pressupfe que as organizacdes estejam atreladas a
um conjunto de objetivos ou de preferéncias. Esta concepcédo implica numa visao
programatica porque as organizagdes sao vistas como instrumentos para o
alcance de objetivos de um ator dominante ou de uma coalizdo destes. Nesse
modelo, a accountabilty relaciona-se as regras e aos procedimentos (DELEON,
2010). Assim sendo, a acao organizacional torna-se um resultado. Esse modelo
organizacional tem os papéis e atribui¢cdes claros, bem como, 0s seus objetivos.

Contudo, se o0s objetivos organizacionais ndo sao claros, o processo
I6gico de controle torna-se politico e depende de estruturas de poder e processos
de negociacdo por meio dos quais valores conflitantes sdo confrontados na
reparticdo de recursos escassos. Assim, o modelo politico de organizacfes
decorre da diversidade de interesses e da falta de consisténcia e de objetivos
compartilhados entre os diferentes atores (ELLSTRON, 2007). Como observa
Deleon (2010), as metas sdo ambiguas ou até mesmo contraditérias. A
negociacdo e o acordo mutuo séo as plataformas de resolucédo de problemas e
de conflitos (ELLSTRON, 2007).

As instituicbes "colegiadas", ao contrario, enfatizam o mecanismo de
freios e contrapesos e o controle democratico em todas as etapas do processo.
Deste modo, as instituicbes "hierarquicas" sdo mais propensas a fornecer
disciplina fiscal, mas, por outro lado, tendem a produzir orgamentos inclinados a
favor de uma maioria (ALESINA; PEROTTI, 1999). A dimensado de tomada de
decisbes em instituicdes colegiadas € o modelo de sistema social. Esse modelo
considera 0S processos oOrganizacionais como respostas adaptativas
espontaneas a problemas internos e externos, ao invés de agdes intencionais
previamente estipuladas (ELLSTRON, 2007).

Os objetivos neste modelo s&o claros, mas 0s meios para sua realizacao

nao o sao (DELEON, 2010). Tal arranjo enfatiza as propriedades emergentes e



37

nao planejadas que caracterizam uma organizacdo um tanto quanto informal
(ELLSTRON, 2007). A integracdo é assumida a partir do ponto de vista
sociopsicolégico e implica em regras, normas e um sistema cultural de valores,
crengas e ideologia que se denomina “cultura organizacional” (ELLSTRON,
2007). Deste modo, os atores sdo responsabilizados por resultados ao mesmo
tempo em que detém autonomia sobre 0s meios para atingi-los. Para que isso
ocorra, as decisbes séo obtidas por consenso por meio de estruturas colegiadas
(DELEON, 2010).

As instituicdes "colegiadas" tém caracteristicas opostas. Eles garantem os
direitos da minoria e enfatizam "freios e contrapesos”, moderacdo e
compromisso, mas podem atrasar a implementacdo de ajustes fiscais "duros”
quando necessério (ALESINA; PEROTTI, 1999).

Por fim, € possivel um processo de decisdo ocorra de modo anarquico,
gquando as metas sdo conflitantes e os meios para alcanca-las, incertos. O
modelo também é descrito como “lata de lixo” porque os problemas e solugdes
sdo mexidos e remexidos até que se encontrem em um processo decisoério e
gue, entdo, a acdo organizacional ocorra (DELEON, 2010).

A logica dominante da votacdo é representada, por exemplo, pela
apreciacdo do projeto de lei orcamentaria anual (PLOA) pelas duas casas do
Congresso Nacional (CF, art 166) e regras abertas por meio de uma parcela
impositiva do Poder Legislativo. Uma comiss&o mista permanente de Senadores
e Deputados examina e emite parecer sobre o PLOA e sobre emendas
apresentadas que precisam ser compativeis com o plano plurianual (PPA) e com
a lei de diretrizes orcamentarias (LDO). As emendas individuais ao PLOA de
execucdo orcamentéria e financeira obrigatoria tém um teto limite de 1,2% da
receita corrente liquida (RCL) do ano anterior, sendo que a metade deste
percentual deve ser direcionada a acdes e servicos de saude.

A imposicao de execucado obrigatéria aplica-se também as programacdes
das emendas de bancada estaduais no montante de até 1% da RCL realizada
no exercicio anterior. Além disso, os restos a pagar de emendas individuais
serdo considerados para fins de cumprimento da execuc¢dao financeira até o limite
de 0,6% da RCL realizada no exercicio anterior, e até o limite de 0,5% da RCL,
para restos a pagar de emendas de bancadas estaduais.
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Apesar da regra aberta do orcamento impositivo, o paragrafo 18 do artigo
166 da CF previu uma regra de equilibrio. Quando a reestimativa da receita e da
despesa apontar para o descumprimento da meta fiscal da LDO, os montantes
das emendas impositivas serdo reduzidos até a mesma propor¢do da limitagdo
incidente sobre as demais despesas discricionarias.

As despesas orcamentarias aprovadas na Lei do Orcamento Anual (LOA)
séo realizadas de acordo com a programacao financeira. Essa programacao é
apresentada de acordo com os parametros fixados pela Lei de Responsabilidade
Fiscal. O Poder Executivo estabelece a programacéo financeira e o cronograma
de execucdo mensal de desembolso. A partir das seis metas bimestrais de
arrecadacdo sao estabelecidas 12 quotas mensais de desembolsos
(GIACOMONI, 2018).Com base nesses dispositivos legais formula-se a

hipoétese:

(H6) A dinamica de empenhos da UFSM difere da dinamica de liberacédo de

recursos financeiros da Unido.

Giacomoni (2021) destaca que no Brasil a pratica comum da gestao
pubica € de concentrar as liberacdes financeiras no final do exercicio, produzindo
gastos apressados e o aproveitamento dos créditos orgamentarios com inscricdo
de RP. A acumulacdo de gastos ou 0s gastos executados de modo apressado
ao final de ano poder ser causados por comportamentos oportunistas, uma
tendéncia a procrastinagdo ou simplesmente por um comportamento
socialmente aceito (KORAC et al, 2019).

De acordo com Morales (2021):

Algumas hipéteses podem ser associadas ao comportamento de
acumulacé@o de gastos ao final dos exercicios: a incerteza, em parte
decorrente de um comportamento incremental no planejamento, que
se restringe a replicar os planos anteriores, avaliando anualmente
pequenas ac¢des incrementais e; o risco de perder dotacées que néo
foram utilizadas no decorrer do exercicio.

(H7) Existe diferenga significativa entre a acumulagéo de gastos liquidados no
guarto trimestre e o acumulado de empenhado em cada um dos demais

trimestres de cada ano.
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Além disso, a acumulacao de gastos ao final dos exercicios pode implicar
em aumento no endividamento de curto prazo, ou seja, nos restos a pagar; em
desperdicio de recursos, por conta de compras ndo planejadas; em reducédo de
transparéncia e; em perda de credibiidade da peca do planejamento
orcamentario (MORALES, 2021).

Nesse sentido € importante lembra que, de acordo com a lei geral de
financas e orgcamentos (Lei 4.320 de 1964), as despesas empenhadas e nao
pagas até o final do exercicio sédo inscritas em restos a pagar. Essa inscricdo de
restos gera o descompasso entre a execuc¢ao orcamentaria e a financeira, pois
a despesa orcamentaria de um exercicio tem seus efeitos financeiros no ano
seguinte.

A logica formal da Lei 4.320 € que sendo arrecadado O recurso para
financiar a despesa, ainda que o fornecedor nado tivesse cumprido o
adimplemento da condicdo contratual, o compromisso do governo estaria
garantido por meio da nota de empenho. Contudo, nem sempre houve recurso
arrecadado para atender as despesas empenhadas e a emissao de empenhos
sem garantia de recurso tornou-se uma realidade. Deste modo, as dividas
decorrentes de RP emergiram com base em previsdes ficticias de receita
distanciando os recursos dos créditos orcamentarios (CASTRO, 2018).

No caso da Unido, na primeira metade dos anos 2000, mais da metade
da execucao do investimento publico correspondia ao pagamento de RP de anos
anteriores (ALMEIDA, 2014). Esse aspecto ndo necessariamente se relaciona a
falta de recursos de cobertura de créditos, mas a extrapolacdo da anualidade,
referenciada por Aquino e Azevedo (2017) como end-year-flexibility.

O governo federal tentou estabelecer limites de inscricdo em restos a
pagar ndo processados (RPNP) por meio de um decreto de junho de 2018 que
determinou que os saldos inscritos ou reinscritos até o exercicio de 2016 e nao
liquidados até 31 de dezembro de 2019, seriam cancelados pela Secretaria do
Tesouro Nacional (GIACOMONI, 2021).Com base nas evidéncias acima, lanca-

se a seguinte hipoétese:

(H8) Existe diferenca significativa no adiamento de gastos via RPNP entre os

classificadores de natureza de despesa e entre UGRs finalisticas da UFSM.
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3 MATERIAIS E METODOS

Esta dissertacdo examina a légica do orgcamento interno da UFSM por
meio de um estudo de caso a fim de identificar suas caracteristicas. O contexto
do estudo de caso € o decénio orcamentario de 2010 até 2019, além da LOA e
da proposta de IDR para o exercicio de 2020. No campo do orgcamento publico
0 processo or¢camentario do governo federal € referenciado e se sustenta em
instituices tais como os principios orcamentarios, na Constituicdo Federal (que
recepcionou tais principios), nas Leis Orcamentarias e nas Instru¢cdes do
Ministério da Economia.

Juntamente, com esse arcabouco o Governo Federal estabeleceu marcos
legais e diretrizes de politicas de assisténcia estudantil garantindo aos
executores o0 apoio orcamentario. As Universidades Federais realizam a gestao
da politica federal de assisténcia estudantil atuando como operadoras desses
programas com um desenho institucional semelhante ao da municipalizacao de
politicas federais verificadas nas décadas de 1990 e de 2000 (PETERS; GRIN;
ABRUCIO, 2021). No entanto, a Constituicdo Federal, em seu artigo 207 conferiu
autonomia as universidades.

Com o novo regime fiscal, a administracao publica esta sujeita a um teto
de gastos, com as mesmas obrigacdes, sendo maiores do que o periodo anterior
a ele. Conforme explicado, a pressao fiscal funciona como uma das condi¢des
propicias para a mudanca institucional (BATTILANA et al., 2009). Para fazer
frente as restricbes financeiras e proteger seus créditos orcamentarios, as
universidades federais desenvolvem ldgicas internas, que podem estar apenas
parcialmente contempladas em instituicbes formais. Essas l6gicas acabam
colidindo, por exemplo, com a l6gica dos principios orcamentarios que nada mais
sao do que padrdes historicos de simbolos culturais e praticas materiais (REAY;
JONES, 2016).

Sendo assim, quando a légica dos principios or¢camentarios difere da
l6gica orgamentaria da UFSM, surge um conflito que torna este estudo relevante

para o exame de tais tensoes.
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3.1 ENQUADRAMENTO

Pressupostos filoséficos fornecem uma visdo de como a questdo de
pesquisa e o estudo foram moldados, bem como, esclarecem as circunstancias
nas quais o estudo foi realizado (CRESWELL; CRESWELL, 2013). O estudo foi
realizado de modo retrospectivo, sua abordagem ¢é feita a partir de material
cultural-cognitivo e se baseia em principios, normas e pressupostos comuns
tidos como certos pelos atores envolvidos no seu processo (SCOTT, 2014). O
material cognitivo proporciona uma visdo da percepcao da realidade a partir de
diferentes fontes, tais como, regulamentos, atas e relatérios.

Varios tipos de conhecimento que podem ser considerados legitimos no
campo do orcamento publico (DENZIN; LINCOLN, 2017). O pressuposto
epistemoldgico se refere a relagcdo entre o pesquisador e o objeto de estudo
(CRESWELL; CRESWELL, 2013), porque o autor também legitima, valida e cria
aceitacdo ao conhecimento (DENZIN; LINCOLN, 2017). Portanto, o
conhecimento gerado esta condicionado a subjetividade do observador (YIN,
2015).

Tal interpretativismo € aplicado quando se busca uma compreensdo mais
aprofundada de um contexto social, como no caso do orgamento interno de uma
universidade publica. O interpretativismo afasta as pessoas das ciéncias
naturais, porque demanda uma compreensao subjetiva das interacdes sociais
(STAKE, 2011). Essa caracteristica faz com que diferentes grupos formem
diferentes compreensdes frente a determinado tema. A interpretacdo, no
entanto, € de acordo com Stake (2011), baseada em experiéncias pessoais,
culturais e historicas dos atores. Além disso, como foi mencionado, a intencéo
do pesquisador de dar sentido ao processo orcamentario interno afeta a
pesquisa.

Como este estudo visa compreender a logica do processo orgcamentario
interno da UFSM, o estudo se baseia em uma interpretacdo especifica desse
caso. A compreenséo e narragao do caso séo individuais, mas estao lastreados
em interacdes do pesquisador com a propria universidade. Assim, por um lado,
a interpretacéo da realidade social do orcamento interno da UFSM emprega o
construtivismo que ndo se constroi sobre uma teoria, mas que segue uma
abordagem indutiva na deteccao de padroes (CRESWELL; CRESWELL, 2013).
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De um lado, o método indutivo pode ser arriscado, porque parte dos dados
empiricos sado conectados entre si com a intencéo de gerar uma validade geral.
No entanto, o enfoque indutivo implica em uma visdo dinamica do pensamento,
na qual o pesquisador mobiliza suas capacidades para a criagdo de categorias
de ordenacéo da realidade e, eventualmente, de conhecimento. De outro lado, o
raciocinio dedutivo, aplica uma regra geral a um Unico caso e é criticado por sua
falta de padrbes e tendéncias subjacentes (LAKATOS; MARCONI, 2019). Em
outras palavras, o raciocinio dedutivo é criticado pela falta de clareza sobre como
€ selecionada a teoria a ser testada por meio da formulacéo de hipoteses.

Porém, a dissertacdo utiliza o raciocinio abdutivo, dado que a pesquisa
realizada a partir de um estudo de caso baseia-se tanto em dados empiricos
guanto em uma base tedrica. Este raciocinio tem crescido em popularidade nos
altimos anos na pesquisa na area de gestdo, uma vez que supera as limitacdes
das abordagens tradicionais. O raciocinio abdutivo é frequentemente aplicado a
estudos de caso (NUNES MOSCOSO, 2019) e contém caracteristicas de
inducéo e deducédo, porém ndo € uma mistura de ambas as abordagens, pois
novos elementos especificos sédo adicionados (NUNES MOSCOSO, 2019).

O raciocinio abdutivo, também conhecido como abordagem abdutiva, &
definido para abordar as fraquezas associadas as abordagens dedutivas e
indutivas. O raciocinio indutivo, por outro lado, é criticado porque nenhuma
quantidade de dados empiricos necessariamente possibilitara a construcdo de
teorias. O raciocinio abdutivo, como terceira alternativa, supera essas
fragilidades adotando uma perspectiva pragmatica.

Neste estudo, a abordagem abdutiva € usada, pois diferentes fontes
empiricas sdo usadas para fornecer conhecimento em torno do tema que se
baseia em uma pré-compreensdo da teoria. O processo de investigacao
pretende utilizar tanto a teoria como a investigacdo empirica e baseia-se numa
troca entre teoria e fatos empiricos, simultaneamente reinterpretados sob
influéncia mutua de acordo com a compreensédo de um campo de investigacao
(NUNES MOSCOSO, 2019). O ponto de partida para esta dissertagao vem de
uma base tedrica, que é entdo adaptada com base em dados empiricos. Em
comparacdo com a pesquisa indutiva ou dedutiva, a abordagem abdutiva &
considerada como uma abordagem mais bilateral e realista, pois segue a prépria
caracteristica da pesquisa (NUNES MOSCOSO, 2019).
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Nesta pesquisa, o tema de interesse em si é originario da literatura. Os
dados empiricos, no entanto, fornecem a direcdo do estudo. Portanto, essa
abordagem conecta-se ao objetivo da pesquisa, que pretende aprender com o
conhecimento organizacional. Na teoria institucional, a abordagem abdutiva

confere validade para o conhecimento organizacional gerado.
3.2 DESENHO

3.2.1 Operacionalizagéao das contradi¢gdes institucionais

s

A revisdo de literatura € utilizada para se compreender as tensdes
existentes entre l6gicas orcamentérias externas e internas a Universidade. A
UFSM e suas subunidades estdo expostas a multiplos arranjos e regras
contraditorios, mas interconectados. Esses arranjos sao os subprodutos da
construcdo social em curso dentro da universidade. Assim, a conformidade com
determinados arranjos institucionais dentro de um determinado nivel ou setor
pode causar conflitos ou inconsisténcias com os arranjos institucionais de outros
niveis ou setores. As analises de dados qualitativos e quantitativos foram
realizadas a partir de trés eixos (1) legitimidade e ineficiéncia funcional; (2) do
conflito entre prescri¢cdes externas e a logica dominante e, (3) do isomorfismo e

interesses entre as subunidades.
3.2.2 Amostra, coleta e tratamento de dados

Esta dissertacao trabalha com dados qualitativos de modo indutivo e com
dados quantitativos buscando deducdo de certos padrbes. As fontes
predominantes dos dados qualitativos sdo o Plano Plurianual, as Leis
Orcamentarias, o Plano de Desenvolvimento Institucional, o processo de
proposta orcamentéria interno da UFSM, as atas do CONSU e dos conselhos de
centros, bem como os relatérios de gestdo e as prestacdes de contas das
unidades.

O conjunto de evidéncias documentais cognitivas coletadas acerca do
processo or¢camentério e derivadas das atribuicbes regimental e estatutaria

podem ser resumidas conforme o Quadro 1.
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Quadro 1 — Quantitativo de fontes consultadas

Unidades NUmero de atas Outros documentos
oficiais (regimento
interno, resolucgdes,

normativas,
memorandos, PDU,
oficios, formularios,
planilhas, dentre
outros)

Conselho Universitario - CONSU 68 2

Conselho de Curadores 29 1

Centro de Ciéncias Naturais e Exatas — CCNE; - 5

Centro de Ciéncias Rurais — CCR; 2 3

Centro de Ciéncias da Saude — CCS; 61 3

Centro de Educacao — CE; - 5

Centro de Ciéncias Sociais e Humanas - 54 6

CCSH;

Centro de Tecnologia — CT; 20 3

Centro de Artes e Letras — CAL,; - 6

Centro de Educacgdo Fisica e Desportos — 2 3

CEFD;

Campus da Universidade Federal de Santa - 6

Maria em Cachoeira do Sul — UFSM/CS;

Campus da Universidade Federal de Santa 57 5

Maria em Palmeira das Missdes — UFSM/PM,;

Campus da Universidade Federal de Santa 28 6

Maria em Frederico Westphalen — UFSM/FW,

Colégio Técnico Industrial de Santa Maria — 38 3

CTISM;

Colégio Politécnico da UFSM — POLI; - 3

Unidade de Educacado Infantil Ipé Amarelo — - 2

UEIIA.

Fonte: Autor (2022).

Foram coletados os valores mensais acumulados e atualizados dos
limites para empenho do Ministério da Educacdo a partir dos decretos de
programacao orcamentaria e financeira do Governo Federal entre 2011 e 2019.
Essa coleta enfrentou trés limitagdes. Primeiro, as informagdes do ano de 2010,
que faz parte do recorte deste estudo, ndo estavam disponiveis no site do
Tesouro Nacional. Segundo os dados entre 2011 e 2014 ndo apresentavam as
atualizacdes mensais e, praticamente, traziam apenas as informagdes
desatualizadas da programacao inicial, sem os ajustes, como por exemplo,
decorrentes de excessos de arrecadacdo. Por essa razdo, foram considerados
os dados entre 2015 e 2019. Terceiro, foram verificadas inconsisténcias nas
atualizacdes do decreto inicial ao longo dos anos.

Em alguns casos havia cifras para a programacao acumulada a partir de

fevereiro. Em outros anos, a programacao aparecia com acumulacdo de
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liberacdes financeiras a partir de maio. A partir da planilha Microsoft Excel®
montada e de suas limitacfes foi possivel elaborar uma nova planilha reduzida
de dados mensais de liberacao financeira, com colunas de cotas financeiras
decompostas mensalmente entre junho a dezembro de cada ano, além de uma
coluna anterior a essas com a programac¢ao acumulada entre janeiro e maio.
Essas séries foram relativizadas em percentuais da liberagdo anual acumulada
definitiva para o MEC.

Por sua vez, os dados quantitativos da execucdo orcamentaria foram
solicitados a PROPLAN através da Lei de Acesso a Informacéo (LAI) e foram
gerados através do sistema Tesouro Gerencial. Foram obtidas planilhas
Microsoft Excel ® com discriminagdo de gastos empenhados, liquidados e de
liguidagbes de RPNP do periodo entre 2010 e 2019. O recorte temporal foi
estabelecido de modo a se obter uma década de dados, periodo suficiente para
buscar padrdes de comportamento orcamentario. O ano de 2019 foi estabelecido
como limite, por se tratar do Ultimo exercicio financeiro antes das
excepcionalidades da pandemia. As unidades gestoras de recursos (UGR) foram
classificadas entre atividades meio e atividades fim (Apéndice A). Como
atividade fim, estabeleceu-se o parametro caracteristico de unidade de ensino.

As planilhas foram exportadas para o banco de dados Microsoft Access ®
para a geracéo de tabelas de referéncia cruzada. Por exemplo, foram gerados
relatérios de gastos por categoria econbmica e ou unidade, com evolucdo
mensal possibilitando gerar indicadores de acumulacdo periédica. Também
foram gerados relatérios de gastos anuais por categorias econbmicas com
colunas de unidades analiticas ou sintéticas (meio e fim) para se testar

diferencas entre suas distribuigdes.

3.2.3 Andlise da proposta, discussao e aprovagao

A andlise da proposta, discusséo e aprovacao foi realizada por meio de
analise de conteudo das atas do Conselho Universitario que aprovaram o IDR
entre 2010 e 2019, da proposta de IDR para o exercicio de 2020, dos regimentos

da UFSM e do seu estatuto, bem como, das atas de unidades de ensino.
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3.2.4 Analise da procrastinacgéo financeira

Para a analise da programacdo financeira, foi produzido um relatério de
saldos empenhados mensalmente pela UFSM com OCC entre 2010 e 2019 com
o auxilio do software Microsoft Access®. As séries anuais nominais foram
transformadas em percentuais relativos ao montante anual empenhado. Foram
excluidos os anos de 2010 a 2014 e os percentuais entre janeiro a maio foram
somados eu uma Unica coluna.

A andlise estatistica descritiva (média e desvio-padrédo), bem como, a
inferencial foi executada por meio do software IMB SPSS v.20®. Utilizou-se o
teste ndo paramétrico de Wilcoxon para analisar se ha diferenca nos dados de
empenho e de liberacdo emparelhados. O valor p < 0,05 foi estabelecido como
significancia estatistica. De acordo com Siegel (1975):

A prova de Wilcoxon é extremamente Util para os cientistas do
comportamento. Com dados sobre o comportamento, ndo s&o raros 0s
casos em que o pesquisador pode (a) dizer qual membro de um para
€ “maior do que” o outro, e (b) dispor as diferengas por ordem de seu
valor absoluto. Isto €, o pesquisador pode fazer o julgamento do tipo
“maior do que” entre os resultados de qualquer par, bem como fazer
esse julgamento em relagdo as diferencas relativas a dois pares

quaisquer. Dispondo de tais informagfes, o pesquisador pode aplicar
a prova de Wilcoxon

3.2.5 Andlise da eficiéncia de execucédo dos empenhos da UFSM

Trés relatorios de hierarquizados de gastos acumulados por categorias
econbmicas entre 2010 e 2019 foram produzidos com o auxilio do software
Microsoft Access®: um do total empenhado, o segundo de valores liquidados
dentro do ano da autorizagao e, o terceiro de RPNP liquidados. Esses conjuntos
de dados foram emparelhados, e reduzidos a onze categorias mais uma décima
segunda linha de consolidacao das demais naturezas de gasto.

A andlise da execucéo se fez por meio de quatro quocientes percentuais,
linha a linha, (1) entre o valor liquidado no ano e o empenhado e, (2) entre o valor
de RPNP liquidados e o valor empenhado. A soma desses dois quocientes
aponta para (3) o percentual dos empenhos executados num horizonte multi-
anual. O quociente entre o valor liquidado de RPNP e o valor de liquidacao dentro

do ano corrente, por sua vez, fornece (4) a razao de adiamento de gastos.
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3.2.6 Caracteristicas da execuc¢do OCC na UFSM

Os gastos liquidados foram totalizados na série histérica, por categorias
econbmicas, e sua frequéncia aferida. O mesmo procedimento foi efetuado
evidenciando as frequéncias em dois grupos: das unidades meio e das unidades
fim. Dezesseis das 32 categorias econdmicas apresentaram valores pequenos
de execucdo e foram condensadas em uma Unica linha. Os valores absolutos
das 16 principais categorias de gastos foram segregados entre unidades meio e
fim e relativizados pela soma das duas para evidenciar o grau de

descentralizagéo da despesa.
3.2.7 Andlise dos gastos apressados

Gerou-se um relatério de liquidacdes mensais acumuladas dos dez anos
da amostra para cada categoria econémica. O somatoério do quarto trimestre foi
dividido pelo somatério geral dos doze meses gerando um indicador de
acumulacao de liquidacdes de 4° trimestre (T4L). Em condi¢cbes uniformes de
execucao orcamentaria, o valor médio de cada trimestre, inclusive T4 deveria ser
de 25%. Esse indicador, portanto, serve como parametro de gastos apressados,
ou seja, 0 percentual que excede ¥4 da execucéo total do ano.

Na sequéncia, foi gerado um relatério com as médias de cada categoria
pareadas entre unidades meio e unidades fim. A prova ndo paramétrica de
Wilcoxon foi empregada para avaliar se existia diferenca entre a distribuicdo dos
dois grupos de médias de T4L. Nessa analise foram apresentados dados com

significancias p < 0,01, p<0,05e p <0,10.

3.2.8 Andlise do adiamento de gastos

Um relatério dos RPNP liquidados acumuladas ao longo dos dez anos da
amostra para cada categoria econbmica foi gerado. O ranqueamento
decrescente no relatdrio aponta para os itens que estdo mais sujeitos ao
adiamento. Categorias econémicas com frequéncia conjunta menor que 1% do

adiamento total foram condensadas em uma Unica linha.
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Posteriormente foi gerado outro relatério com o auxilio do banco de dados
Microsoft Access ® demonstrando as estatisticas descritivas (média e desvio-
padrao) de RPNP liquidados por categorias econdmicas em unidades fim e
unidades meios. Foi calculado o coeficiente de variagéo (CV) a fim de identificar
categorias erraticas e regulares de adiamentos.

Um terceiro relatério foi montado com colunas para os CV de liquidacdes
e de RPNP liquidados para unidades meio e fim e colunas para as médias do
quociente entre RPNP liquidados e a liquidacdo do ano corrente, também para
unidades meio e fim. O objetivo desse relatério € apresentar o multiplicador de
adiamento em relacdo a execucéo fisica no ano da autorizacdo do gasto e

confronta-lo com os comportamentos dos dois termos da razédo (CV).
3.2.9 Analise da execu¢ao OCC em unidades “fim”

Foi gerado um relatério das liquidagdes acumuladas das unidades “fim”
ao longo dos dez para cada categoria econdmica. Sete categorias foram
ranqueadas de modo decrescente, de modo que uma oitava linha aglutinou as
demais categorias em uma Unica linha totalizando uma frequéncia remanescente
de 1,9%.

Na sequéncia é apresentado um relatério com (a) o valor acumulado de
liquidacgdes, (b) o valor acumulado de RPNP liquidados e (c) a razdo entre RPNP
liquidados e valor da liquidagdo dentro do ano da autorizagcdo. Todos esses
valores séo categorizados por unidade fim para demonstrar o grau de adiamento
de cada uma delas. Além disso, foi plotado um grafico de barras com as médias
e desvios-padrdo para as acumulacfes de 4° trimestre de cada unidade fim.
Essa andlise serve para primeiro, para ranquear o fenbmeno de gastos
apressados por unidades e segundo, para aferir a regularidade desses episodios
a partir do coeficiente de variagao.

Foi providenciado também um relatério de médias e desvios-padrao das
categorias de gasto mais consistentes e com materialidade nas unidades fim. As
series de dados por categoria foram alvo da prova de Friedman e, no caso de
valores com significAncia estatistica procedeu-se a prova de Wilcoxon como
teste de post hoc (ao teste Friedman) para localizar entre quais os pares de

unidades se localizam as dissimilaridades.
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Siegel (1975) explica que,

Quando os dados de k amostras correspondentes se apresentam pelo
menos em escala ordinal, a prova de Friedman é Gtil para comprovar a
hip6tese de nulidade, de que as k amostras tenham sido extraidas da
mesma populacao.

Como as k amostras estdo em correspondéncia, o0 nimero de casos é
0 mesmo para cada uma delas. A correspondéncia pode ser
estabelecida estudando-se o mesmo grupo de individuos sob cada
uma das k condi¢cdes. Ou entdo o pesquisador pode obter varios
conjuntos, cada um deles consistindo em k individuos em
correspondéncia, associando em seguida aleatoriamente um individuo
em cada conjunto a primeira condicdo, um individuo em cada conjunto
a segunda condicéo, etc.

Em relacéo ao indicador de adiamento de gastos (que é o quociente entre
RNPN liquidados no ano “x”, divididos pela liquidacdo que ocorreu no ano de
autorizacao “x”, foi montando um relatério de estatisticas descritivas por unidade
e categorias econdmicas predominantes. As séries de dados de cada categoria
foram submetidas a prova de Friedman de cada unidade a fim de detectar a
existéncia de padrbes divergentes de adiamento, utilizando-se como teste post

hoc a prova de Wilcoxon entre quais pares ocorreram as diferencas.
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4 RESULTADOS

A légica € a compreensdo compartilhada de um campo sobre os objetivos
a serem perseguidos e como eles séo perseguidos (BATTILANA et. al. 2009). O
campo institucional do orcamento publico € constituido como um conjunto de
prescricdes aplicaveis a todas as unidades orgamentérias, principios, regras de
procedimentos e regras de resultados. Entretanto, o material cognitivo coletado
sobre as praticas materiais locais da UFSM ora divergem, ora concordam com
tais prescricdes formando um conjunto de regras tidas como certas.

Nesse contexto, os recursos destinados a educacdo superior s&o
controlados pelo Ministério da Educacao (MEC). Por exemplo, no ano de 2019
foi fixada a quantia de R$ 35,5 bilhdes para essa area. Por sua vez, o Ministério
da Economia classifica as despesas orcamentarias entre obrigatorias e
discricionérias. Assim, gastos com pessoal, como salarios e aposentadorias sao
obrigatérios e ndo podem ser cortados pelo governo. Por outro lado, 0os gastos
discricionarios sdo dotacfes cuja aplicacdo ndo é obrigatoria e podem sofrer
cortes, como por exemplo, agua, energia elétrica, servicos de vigilancia e
limpeza, bolsas etc.

As prescri¢cdes do campo do orgamento publico no Brasil emanam das leis
orcamentarias que sao reguladas pela Constituicdo Federal. Entretanto o
processo de reparticdo de créditos orcamentéarios discricionarios pelo MEC as
universidades federais que sédo unidades orcamentarias (UO) segue uma matriz
denominada ANDIFES, que é o acrbnimo da Associacao Nacional de Dirigentes
das Instituicdes Federais de Ensino Superior. Essa matriz € o instrumento de
distribuicdo anual dos recursos destinados a manutencao e funcionamento das
universidades federais.

A composicao dessa matriz de gastos OCC considera o numero de alunos
equivalentes de cada universidade, calculado a partir dos indicadores relativos
ao numero de alunos matriculados e concluintes da graduacgéo e pos-graduacao,
bem como, o indicador de eficiéncia - eficacia conhecido relagcéo aluno professor
(RAP) e, os indicadores de qualidade dos cursos de graduacao e pés-graduacéo
baseados em sistemas de informagé&o do Ministério da Educacgao.

Nessa equacdo da matriz ANDIFES, o total de alunos equivalentes tem

peso de 90% e leva em consideracdao os alunos equivalentes da graduacao
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presencial; dos cursos de mestrado; dos cursos de doutorado; da residéncia
médica e multiprofissional. Aspectos qualitativos sao considerados na
distribuicdo dos 10% restantes da matriz como, a eficiéncia e qualidade
académico-cientifica, eficiéncia das atividades de ensino; qualidade dos cursos
de graduacdo; qualidade dos cursos de mestrado; qualidade dos cursos de
doutorado.

Neste capitulo as légicas internas de alocacdo de recursos seréao
evidenciadas a partir de dados quantitativos e qualitativos.

4.1 ANALISE DA PROPOSTA, DISCUSSAO E APROVACAO

O estatuto da UFSM declara o caminho formal que a proposta
or¢camentéaria deve percorrer, onde sua construgdo se origina das unidades de
ensino e na sequéncia sua previsao de arrecadacdo e de gastos é remetida a
Reitoria, com as devidas discriminacdes e justificativas. Além disso, a norma cita
que o exercicio financeiro da UFSM coincide com o ano civil e que o orgamento
€ uno (UFSM, 2010). Cabe ao Reitor promover a elaboracdo da proposta
orcamentaria e do orcamento interno da Universidade, para exame e aprovacao
dos 6rgdos competentes:

“[...] O Reitor tera as seguintes atribuicdes, além de outras, implicita ou
explicitamente previstas em lei, no presente estatuto e nos regimentos:
I — coordenar, fiscalizar e superintender todas as atividades
universitarias; Il — representar a Universidade em juizo ou fora dele; Il
— promover a elaborac@o da proposta orcamentéria e do orcamento

interno da Universidade, para exame e aprovacdo dos 6rgdos
competentes, (UFSM, 2010).”

Contudo, o Regimento da UFSM diz que compete a Pré-reitoria de
Planejamento (PROPLAN) promover a proposta de orcamento anual da UFSM
(art. 20, X). Essa proposta é enviada ao Orgéo Setorial de Planejamento do MEC
para compor o projeto de lei orcamentaria (PLOA). O orgao setorial do MEC
analisa as propostas da UOs, apresenta propostas de emenda e justificativas e
encaminha as propostas para Secretaria de Orcamento Federal (SOF).

A proposta orgamentaria anual (PLOA) da UFSM é, em geral, elaborada
ao final do primeiro semestre para o exercicio subsequente, com base em limites
definidos pelo MEC para cada acao/atividade ou matriz que compde o orgamento
(UFSM, 2022). Para tanto, o Decreto 7.233 de 19 de julho de 2010 dispde sobre
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procedimentos orcamentarios e financeiros relacionados a autonomia
universitaria, e da outras providéncias (BRASIL, 2010). Neste enfoque, o
orcamento da UFSM é composto por trés (03), grupos de natureza de despesa
(GND), a saber:

“Pessoal e Encargos Sociais (31); Compreende as despesas com
pessoal (ativos e inativos), inclusive os custos com previdéncia social
e beneficios diversos. Representa a maior parte do orgcamento total da
universidade (cerca de 80%) e é operado diretamente pelo MEC.
Outras Despesas Correntes (33): Englobam as chamadas despesas de
custeio da Universidade: agua, energia, telefonia, bolsas e auxilios
diversos aos estudantes, contratos de prestacdo de servicos
(vigilancia, limpeza, manutencdo, etc.), aquisicdo de materiais de
consumo, passagens e diarias, apoio a eventos, apoio a poés-
graduacgdo, pesquisa e extensao, etc. Essas despesas sao realizadas
nos limites disponibilizados na Matriz Andifes, na Matriz Reuni/custeio,
na Matriz Condetuf e de rubricas especificas, como as consignadas na
Matriz Pnaes para a assisténcia estudantil. Investimentos (44): Sao as
chamadas despesas de capital. Correspondem aos incrementos no
patriménio permanente da Universidade: construcdes e outras obras,
novas instalagcbes e aquisicdo de equipamentos e materiais
permanentes, (UFSM, 2022)".

Por seu turno, o estatuto da UFSM determina que o Conselho
Universitario aprove a proposta orcamentaria e o orcamento interno (art. 13, V).
Esse mesmo conselho é responsavel pelo acompanhamento do cumprimento
das metas previstas no Plano Plurianual, bem como, da execucdo dos
programas e do orcamento.

No caso da educacéo bésica, técnica e tecnoldgica, é o conselho diretor,
de cada unidade, quem analisa a proposta de execucdo orcamentaria a ser
enviada a Coordenadoria de Educac¢éo Béasica Técnica e Tecnoldgica (EBTT). O
conselho de unidade de ensino, por sua vez, aprova seu préprio plano com base
nos planos de aplicacéo de recursos das subunidades (art. 71, VI).

Assim que estabelecidas as alocacdes de recursos da matriz ANDIFES
para as universidades, inicia-se um novo ciclo orcamentario orientando a
destinacao de dotacdes de gastos correntes e de capital (OCC) da UO entre as
unidades gestoras de recursos (UGR). Além da procrastinacdo dos limites de
empenhos, a autonomia das decisdes de gastos das UGR e a natureza da
despesa podem contribuir, em alguma medida, para comportamentos
disfuncionais diferenciados de gastos apressados e de adiamento de despesas
via RPNP.
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A distribuicdo das dotagdes OCC ocorre por meio de dois ciclos, o primario
e 0 secundario na UFSM. O ciclo orcamentéario primario consiste na alocacao
de dotacdes OCC entre as UGRs. Por sua vez, o ciclo orgamentario secundario
envolve os processos peculiares de alocagéo dentro de cada UGR. Inicialmente,
analisar-se-ao 0s processos orcamentarios internos para depois analisar o seu

comportamento entre UGRs.

4.1.1 Ciclo orgamentario primario

Nesta dissertagcdo convencionou-se chamar de ciclo orcamentério
primario o orcamento dos grandes numeros da matriz OCC na Universidade.
Essa matriz OCC tem o seu ciclo primério definido pela Resolucdo do Conselho
Universitario. Contudo, pelo ponto de vista finalistico, a sua execu¢ao segue por
trés logicas de alocacéo.

Primeiro, e em maior volume, estdo o0s recursos destinados ao
atendimento de gastos quase que obrigatdrios, que quase em sua totalidade, de
responsabilidade das unidades “meio”. Esses gastos quase que obrigatorios tém
duas origens: uma de manutencao das atividades, ou seja, 0s gastos estruturais
(overheads) e outra, de vinculagdo (earmarking) como no caso da Matriz dos
Colégios, do PNAES, etc. O PNAES, por exemplo, foi instituido em 2007 pela
portaria normativa n° 39 do Gabinete do Ministro da Educacao e representa um
recurso vinculado ao pagamento do subsidio das refeicbes servidas no RU,
cobrindo ainda bolsas, moradia e transporte entre outros.

Porém, o decreto n°. 7.234 de 19/07/2010 ratificou o texto da portaria n°
39 dizendo que “as despesas do programa correrdo a conta das dotagdes
orcamentarias anualmente consignadas ao MEC ou as IFES”, num claro
exemplo de fixacdo exdgena ndo sO de gastos, como de programacdo das
Universidades. Em segundo lugar, estdo os recursos para a cobertura de gastos
de gerenciamento centralizado, cuja execucao depende de decisdes politicas.

Por fim, existe uma fracdo de 10,5% da execucgao dos gastos da matriz
OCC cuja descentralizacéo de dotagGes orcamentarias é baseada em férmulas.
Esta descentralizacdo, no entanto, ndo € exatamente coincidente com a

definicdo utilizada para unidades finalisticas selecionadas nesta dissertagéo
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(apéndice A). Esse seria o inicio do ciclo orcamentario secundario de menor
significancia volumétrica de gastos.

O ciclo orgcamentério primario ocorre em duas etapas. Primeiro, ap0s a
aprovagdo da LOA, a proposta de resolucdo de distribuicio indice de
Distribuicdo de Recursos (IDR) é submetida ao parecer da comissdo de
Orcamento e Regéncia Patrimonial (art. 6°F, I). Na sequéncia, uma resolucao &
emitida definindo a aplicacéo das receitas e alocacado de despesas na UFSM
com a aprovacdo do Conselho de Curadores (CONCUR) e do Conselho
Universitario (CONSU). Com essa abordagem, o IDR torna-se o parametro
institucional utilizado para fixar os Orcamentos de Custeio e Capital (OCC) que
serdo aplicados pelas Unidades Executoras de Recursos (UGR).

A tabela 1, demonstra os agregados da matriz OCC que constaram na

resolucao orcamentéria do exercicio de 2020:

Tabela 1 — Parcela da UFSM na LOA de 2020 por tipo de despesas.

Tipo de Despesa Dotagio %

Pessoal e Encargos R$ 969.426.408,00 78,58%
Precatérios (Pessoal) R$ 1.000,00 0,00%
Beneficios de Pessoal (custeio) R$ 20.507.573,00 1,66%
OCC do Tesouro R$ 87.023.121,00 7.05%
OCC Aplicacao Financeira R$ 331.898,00 0.03%
OCC de Recursos Préprios R$ 8.026.017,00 0,65%
Recurso Condicionado - Pessoal R$ 96.260.141,00 7.,80%
Recurso Condicionado - Custeio R$ 40.041.940,00 3.25%
Crédito extraordinario R$ 12.000.000.00 0.97%
Total R$ 1.233.618.098,00 100,00%

Fonte: processo da matriz de distribuicdo orcamentéaria da UFSM (2020).

Portanto, quando se menciona a etapa da proposta, discussao e
aprovacao de gastos OCC da UFSM esta se referindo ao processo orcamentario
interno. Tais etapas se subdividem em funcéo da centralizacdo ou delegacao de
gerenciamento as subunidades e unidades administrativas, tais como, centros
de ensino, departamentos e outros 6rgdos com alguma autonomia de deciséo
financeira e ou propdsito finalistico.

Embora o ano de 2020 nado represente uma série temporal, o seu
processo de alocacao orcamentaria € util para explicar as vinculagdes impostas

nas LOAs de 2010 a 2019. A tabela 1 apresenta os gastos por natureza ampla
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como pessoal, outros custeios e capital (OCC) e, por fontes, como a originaria -
tesouro, a derivada - receita propria e, a de recursos condicionados que
dependem de alteracéo na legislacao para a sua integralizagéo.

O governo federal utiliza o orcamento programa que lastreia 0os seus
programas de trabalho associando objetivos as naturezas do gasto, em outras
palavras, quais produtos ou servicos serdo oferecidos a populacdo. Em geral
esses programas englobam quatro tipos de a¢cdes no ambito das Universidades:
(1) a assisténcia ao estudante, (2) o funcionamento das instituicbes de ensino
superior e tecnoldgicas, (3) capacitacdo de servidores e (4) fomento as acdes de
graduacdo, pos-graduacdo, ensino, pesquisa e extensdo. No entanto, 0s
programas sao mais numerosos porque as agdes se subdividem em funcéo de
vinculos com objetos especificos de gasto. Por exemplo, as a¢des de assisténcia
ao estudante tém programas mutuamente exclusivos voltados a educacao
técnica e tecnoldgica, as bolsas, aos restaurantes etc. Portanto, embora algumas
dotacGes componham a matriz OCC, elas tém sua aplicagao restrita diminuindo
o horizonte de tomada de decis&o no orgamento interno.

As programacdes da LOA sdo apresentadas na proposta do indice de
distribuicdo de recursos (IDR) e vinculam parcelas de suas dotacdes a cada um
dos oito desafios do PDI 2016-2026 da UFSM, que séo: (1) a internacionalizacao;
(2) a educacao inovadora e transformadora com exceléncia académica; (3) a
inclusédo social; (4) a inovagéao, (5) a geracao de conhecimento e transferéncia
de tecnologia; (6) a modernizacdo e desenvolvimento organizacional; (7) o
desenvolvimento local, regional e nacional e (8) a gestdo ambiental. Na LOA os
principais indicadores ndo sao outputs claros, ou seja, alunos matriculados,
alunos assistidos, iniciativas apoiadas e projeto viabilizados.

Por sua vez, nos processos internos da UFSM de proposta de IDR ndo ha
indicacdo das metas da LOA, tampouco de outputs ou mesmo indicadores fisicos
para os desafios do seu PDI. O préprio Relatério de Gestao de 2019 aponta essa

lacuna:;

“Esta segao apresenta os principais resultados da instituicdo com base
no Plano de Gestdo, bem como os resultados para cada um dos sete
desafios do PDI 2016-2026. Seréo apresentados os resultados obtidos,
até 2019, em secdes individuais para cada um dos desafios do PDI.
Apesar de ndo contar com indicadores especificos no plano de metas
para todos os desafios, a gestdo acompanha a execucdo destes
desafios, por meio da sua vinculacdo ao orcamento, bem como a partir
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da participacdo em rankings educacionais e demais acfes realizadas
pelas unidades.” (Relatério de Gestao, 2019, p. 93).

Em paralelo a escassez de indicadores de desempenho, existe uma
discricionariedade orcamentaria limitada. Isso pode ser verificado segregando-
se as dotagdes com pessoal da UFSM na LOA, ou seja, R$ 1.086.195.122,00,
que representam 88% do orcamento total de 2020. Restaram, portanto, R$
147.422.976 para cobrir os outros custeios e investimentos (OCC). Nao obstante
o fato do orcamento com OCC ser considerado discricionario, em 2020 R$
12.000.000,00 de créditos extraordinarios foram vinculados as acdes de
enfrentamento a pandemia de COVID-19 e R$ 8.357.915,00 de dotacdes
fundeadas com recursos préprios e de aplicacéo financeira. Esses ultimos séo
excluidos da distribuicdo de créditos pelo 6rgao de planejamento da UFSM de
modo prudencial porque dependem da efetiva arrecadacdo para sua abertura.
Sendo assim, o montante de 2020, analogo as despesas anuais analisadas
neste estudo, reduz-se a R$ 127.065.061,00. Esses valores sujeitam-se a outras
regras vinculativas externas carimbadas na LOA e ou internas de vinculacao e
de reparticdo na UFSM, conforme ilustrado na Tabela 2.

No ciclo orgamentario primario, as demais vinculagdes programaticas da
LOA sdo a matriz de hospitais veterinarios, as assisténcias ao estudante
(restaurante e bolsas), a matriz PROMISAES, matriz PNAES, matriz
CONDETUF e a matriz incluir.

Tabela 2 — Vincula¢des de dotagBes da UFSM na LOA de 2020.

Tipo de vinculagdo Valor %
Encargos Gerais R$ 62.069.527,04 48,8%
Fundos de Reserva R$ 31.436.069,00 24 7%
Assisténcia Estudantil R$ 20.809.900,00 16,4%
Colégios R$ 8.876.579,96 7,0%
Investimentos (exceto colégios) R$  3.333.675,00 2,6%
Hospital VVeterinario R$ 539.310,00 0,4%
Total R$ 127.065.061,00 100,0%

Fonte: processo da matriz de distribuicdo orcamentéaria da UFSM (2020).

Outra caracteristica marcante do ciclo primario é a falta de
discricionariedade das dotacdes que esta evidenciada na tabela 2, onde quase

50% dos créditos OCC sao destinados a encargos gerais. Ja, na tabela 6 mais
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adiante, o percentual médio de execucdo da década entre 2010 e 2019 fica
proximo desse valor. Além disso, deve-se atentar ao fato de que os encargos
gerais, que englobam os contratos de prestagcao de servi¢os e de fornecimentos
de utilidades publicas, podem ser racionalizados, mas néo substituidos.

Outro aspecto importante, agora em relacdo a proposta denominada de
indice de distribuicdo de recursos (IDR) da UFSM, é que as resolucbes do
CONSU de 2016 a 2019 n&o apresentaram qualquer alteracdo ou emenda por
parte daquele érgado colegiado, o que posiciona as regras do orcamento interno

como fechadas.

4.1.2 Ciclo orcamentario secundério

O ciclo orcamentario secundario inicia-se com a designacéo de créditos
as Unidades Gestoras de Recursos (UGRs). Da mesma forma como a UFSM
tem critérios para centralizacdo e descentralizacdo de dotacdes, cada unidade
receptora apresenta logicas proprias de centralizacdo, descentralizacao,
discussédo e execucao orcamentaria.

E importante destacar que na fase externa, ou seja, na elaboracio de
PLOA e remessa da proposta da UFSM ao MEC, no ano anterior a execugao
orcamentéria, ndo ha qualquer previsdo de participacdo das UGRs na sua
construcdo. Deste modo, as UGRs ndo participam do planejamento
orcamentario da UFSM para o exercicio financeiro subsequente.

Entretanto, existe evidéncia de que as unidades finalisticas tenham
ciéncia da necessidade de planejamento, como por exemplo a exigéncia do

Planejamento e Gerenciamento de Contratacdes do governo federal:

“A Vice-Diretora lembrou que esta em vigor o sistema PGC, que exige
0 planejamento prévio da destinacdo dos recursos das unidades da
UFSM. Dessa forma, as subunidades dever&o prever as demandas de
contratagcbes nas seguintes naturezas de despesas: material de
consumo, equipamentos, obras prediais, prestacdo de servicos e
reformas prediais, tecnologia da informac¢ao e comunicagao” (ATA CT
N2 541, ano 2019).

Sobre o detalhamento de gastos, fica claro a discricionariedade ou baixa
rigidez, dentro das unidades para a alocacédo de gastos conforme o seguinte
trecho de uma ata do CCSH:
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A Comissdo de Orcamento alerta que os valores totais de cada
subunidade devem ser destinados observando os percentuais de
70% para Custeio e 30% para o Permanente [grifo nosso]. Em
votacdo: Aprovada por unanimidade a proposta da Comissdao de
Orcamento, que sera disponibilizada na integra no site do CCSH. (ATA
CCSH N2 518, ano 2018).

As reprogramacfOes orcamentarias que ocorrem no ciclo secundario
apresentam evidéncias de ocorréncia ao final de ano e podem ter como causa
(1) uma alteragédo de prioridades declaradas em plano, (2) atendimento de
demanda pontual sem alteracdo de programacdo do demandante ou, (3)
estratégia para utilizacdo dos créditos orcamentarios remanescentes. No caso
abaixo, hd uma evidéncia de reprogramacéo de final de ano para aproveitamento
de créditos:

Financeiro: Tendo em vista o recolhimento dos recursos do Centro pela
Administrac@o Central, o Professor Tiago Marchesan informou aos
Conselheiros que, apds realizacdo de estudo junto ao Nucleo de
Execucdo e Controle Orcamentario do CT, foi possivel realizar a
permuta de verba de custeio por recursos referentes a material
permanente com a Administragdo Central, no valor de noventa mil
reais, o que possibilitou a aquisicdo de kits de moéveis para novos
docentes, mdveis para a sala de reunibes, computadores, e aparelhos
de ar condicionado. A distribuicdo, contudo, se dard conforme as
prioridades elencadas e a ordem de apresentacdo das demandas,

pelas subunidades, a Direcao do Centro. Ressaltou, ainda, que o IDR
referente ao proximo ano néo foi definido pela Reitoria. Porém, os

Diretores solicitaram a PROPLAN uma reunido para tratar sobre
criterios e férmula de calculo para distribuicdo do IDR entre as
Unidades de Ensino (ATA CT N2 537, ano 2018).

Uma analise documental do regimento interno de 13 UGRs (Quadro 2)
revela que em apenas trés delas néo existe previséo de discusséo departamental
e ou colegiada do processo or¢camentario de alocacdo e execucdo de recursos.
Normalmente, cabe aos Conselhos de Centros aprovar a proposta e a execugao
orcamentaria. No Centro de Educacéo (CE) cabe aos colegiados departamentais
estabelecer critério e decidir sobre a distribuicdo e destinacdo de recursos
orcamentérios da prépria Universidade e de outras fontes. No Centro de
Tecnologia (CT), embora exista essa discussao, cabe ao Diretor de Centro
praticar atos de gestdo relativos a execucdo orcamentaria, nas dotacdes e
programas especificos do Centro o que denota maior centralizacéo de decisdes

or¢camentarias.
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Outras UGRs como o Centro de Ciéncias Naturais e Exatas (CCNE),
Centro de Ciéncias Rurais (CCR) e Centro de Ciéncias da Saude (CCS) nao
apresentam referéncias regimentais sobre discussao do processo alocagéo e
execucao orcamentaria e presume-se que suas instituicbes orcamentarias
internas sejam informais. o Centro de Educacéao Fisica e Desporto (CEDF) que
nao tem disponivel em seu site seu regimento interno, porém apresenta em seu
Plano de Desenvolvimento da Unidade - PDU/CEFD 2020 — 2030: desafios e
acOes orcamentarias para o Centro:

Modernizagéo e Desenvolvimento organizacionais (D5)

[...]

14) Desenvolver uma gestao or¢camentéria transparente, eficiente e
alinhada a estratégia institucional.

15) Elaborar, anualmente, a divisdo orcamentaria, conforme estrutura
administrativa do Centro e cenario econdmico da UFSM, comunicando
aos interessados.

16) Manter atualizada a planilha de execu¢éo orcamentéria, permitindo
gue haja transparéncia na utilizagdo dos recursos e acesso rapido as
informacdes orcamentéarias de cada unidade e subunidade do CEFD.
17) Executar e controlar o orcamento destinado a Dire¢do e unidades
vinculadas a ela. (CEFD, 2021).

O Colégio Técnico Industrial de Santa Maria (CTISM) ndo apresenta em
seu regimento este enfoque. Quando analisados os debates e as discussdes nas
atas de centros nota-se que apenas quatro centros apresentam discussoes
sobre o processo orcamentario de alocacao e execucdo de recursos que Sao o
Centro de Ciéncias Sociais e Humanas (CCSH), Centro de Tecnologia (CT),
campus Palmeira das Missbes (PM) e campus Frederico Westphalen (FW). A
citacao a seguir € do CCSH:

[...] Pauta 13 - Comissdo de Orcamento: IDR 2019 — CCSH. O
Professor Igor apresentou a proposta da Comissdo de Orcamento,
conforme segue: PROPOSTA DE DISTRIBUICAO DOS RECURSOS
TOTAIS - (ESTIMATIVA DE 2019 = R$1.170.000,00) CCSH. A
previsdo para o ano de 2019 segue a seguinte distribuicdo:
DEPARTAMENTOS-FIXO: 22% ou R$ 257.400,00, cabendo 1,833%
ou R$ 21.450,00 a cada Departamento. DEPARTAMENTOS-
VARIAVEL: 17,2%, ou 201.240,00, distribuicio Proporcional de acordo
com o ndmero de docentes. CURSOS DE GRADUACAO-FIXO: 22,0%
ou 257.400,00, cabendo a cada Curso 0,9565% ou R$ 11.191,30.
CURSOS DE GRADUAGCAO-VARIAVEL: 14,2% ou R$ 166.140,00,
distribuicao de acordo com critérios do IDR/ANDIFES. PROGRAMAS
DE POSGRADUACAO-FIXO: 10% ou 117.000,00, cabendo a cada
Programa 0,8333% ou R$ 9.750,00. PROGRAMAS DE POS-
GRADUACAO-VARIAVEL (Programas com Doutorado): 2,8% ou R$
32.760,00, rateado entre os seis Programas atuais, cabendo a cada
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um 04667% ou R$ 5.460,00. DIRECAO DO CCSH: 11,8%, ou R$
138.060,00. Na sequéncia foram apresentados os percentuais e
valores consolidados restando a seguinte distribuicdo final:
DEPARTAMENTOS: Total 39,20% ou R$ 458.640,00, distribuidos
conforme segue: Departamento de Ciéncias Administrativas 4,011%
ou R$ 46.923,42; Departamento de Economia e Relagdes
Internacionais 3,865% ou R$ 45.225,19; Departamento de Ciéncias da
Comunicacdo 4,083% ou R$ 47.772,53; Departamento de Ciéncias
Contabeis 3,067% ou R$ 35.884,94; Departamento de Direito 3,865%
ou R$ 45.225,19; Departamento de Documentacdo 2,632% ou R$
30.790,25; Departamento de Histéria 2,995% ou R$ 35.035,82;
Departamento de Psicologia 2,922% ou R$ 34.186,71; Departamento
de Filosofia 3,285% ou R$ 38.432,28; Departamento de Ciéncias
Sociais 3,648% ou R$ 42.677,85; Departamento de Servigo Social
2,486% ou R$ 29.092,03; Departamento de Turismo 2,341% ou R$
27.393,80. CURSOS DE GRADUACAO: O total de 36,20% ou R$
423.657,00 fica assim distribuido: Curso de Administragéo 1,775% ou
R$ 20.771,38; Curso de Administracdo - Noturno 2,066% ou R$
24.170,34; Curso de Ciéncias EconOmicas 1,588% ou R$ 18.584,15;
Curso de Ciéncias Econdmicas - Noturno 1,722% ou R$ 20.145,83;
Curso de Jornalismo 1,409% ou R$ 16.484,41; Curso de Publicidade e
Propaganda 1,394% ou R$ 16.309,43; Curso de Producdo Editorial
1,443% ou R$ 16.878,11; Curso de Relac¢des Publicas 1,413% ou R$
16.528,15; Curso de Ciéncias Contabeis 1,704% ou R$ 19.940,23;
Curso de Ciéncias Contabeis - Noturno 1,821% ou R$ 21.302,88;
Curso de Direito 1,772% ou R$ 20.727,64; Curso de Direito - Noturno
2,087% ou R$ 24.421,87; Curso de Arquivologia 1,401% ou R$
16.396,92; Curso de Historia-Licenciatura 1,689% ou R$ 19.765,26;
Curso de Histéria - Bacharelado 1,001% ou R$ 11.716,24; Curso de
Psicologia 1,424% ou R$ 16.659,39; Curso de Filosofia-Licenciatura
1,357% lou R$ 15.871,98; Curso de Filosofia Bacharelado 1,322% ou
R$ 15.467,34; Curso de Ciéncias Sociais-Bacharelado 1,498% ou
17.529,90; Curso de Ciéncias Sociais-Licenciatura 1,485% ou R$
17.378,99; Curso de Servigo Social 1,881% ou R$ 22.007,17; Curso de
Relagbes Internacionais 1,802% ou R$ 21.077,60; Curso de Turismo
1,146% ou R$ 13.404,78. PROGRAMAS DE POS-GRADUAGAO: R$
149.643,00, distribuidos da seguinte forma: PPGA — 1,12997 ou R$
15.210,00; PPGD - 0,833% ou R$ 9.750,00; PPGH — 1,12997 ou R$
15.210,00; PPGCS - 1,12997 ou R$ 15.210,00; PPGCOM — 1,12997
ou R$ 15.210,00; PPGP — 1,12997 ou R$ 15.210,00; PPGF - 1,12997
ou R$ 15.210,00; PPGED - 0,833% ou R$ 9.750,00; PPGPC — 0,833%
ou R$ 9.750,00; PPGOP - 0,833% ou R$ 9.750,00; PPGAP - 0,833%
ou R$ 9.750,00; PPGRI - 0,833% ou R$ 9.750,00. Por fim, a previsao
para a Direcdo do CCSH no percentual de 11,8% ou R$ 138.060,00,
perfazendo um total or¢cado de R$ 1.170.000,00. A Comisséo de
Orgamento alerta que os valores totais de cada subunidade devem ser
destinados observando os percentuais de 70% para Custeio e 30%
para o Permanente. Em votacdo: Aprovada por unanimidade a
proposta da Comissdo de Orcamento, que sera disponibilizada na
integra no site do CCSH (ATA CCSH n° 518, 2019).

a primeira evidéncia de discusséo no CT é a seguinte:

[...] IDR: foram apresentadas pela Comissdo de Reformulagdo do
indice de Distribuicdo de Recursos (IDR) do Centro de Tecnologia as
propostas elaboradas para a substituicdo dos critérios de célculo do
IDR. Na tentativa de aproximar os critérios avaliados pelo CT para as
subunidades aos critérios da matriz Andifes, base para a distribuicédo
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de recursos da UFSM, foram apresentadas quatro propostas aos
Conselheiros, conforme disposicdo MINISTERIO DA EDUCACAO
UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA MARIA CONSELHO DO
CENTRO DE TECNOLOGIA Sessdo Ordinaria n°® 520 Péagina 5
anexada a esta Ata. As propostas visaram uma valorizacao dos Cursos
de Graduacao e Pds, contudo, buscou-se também, atender a demanda
dos Chefes de Departamentos por maior participacdo dos recursos,
tendo em vista serem essas as subunidades de lotacao dos Servidores
e por ter sido esta a adversidade colocada por aqueles quando da
apresentacao da primeira proposta de reformulacao do IDR do Centro.
O Prof. Deividi da Silva Pereira ressaltou o objetivo de que os recursos
sejam revertidos na qualidade do ensino e no fortalecimento dos
Cursos, tendo em vista que a UFSM recebe recursos federais com
critérios baseados na qualidade dos Cursos de Graduacgdo. Apods
algumas manifestacdes, foi deliberado que os Conselheiros
promoveriam discussdes mais amplas em suas unidades, podendo,
inclusive, apresentar novas propostas de para a distribuicdo dos
recursos. Nada mais havendo a tratar, o Diretor do Centro de
Tecnologia, Prof. Luciano Schuch, agradeceu a presenca de todos,
dando por encerrada a presente Reunido, na qual eu, Tatiana de
Christo Stradiotto, Secretaria do Centro de Tecnologia, lavrei a
presente Ata. (ATA CT n° 520, 2017).

Além disso, em 2019 também ¢é possivel encontrar discussdes sobre o

ciclo orgamentario secundario no CT:

[...] 11. Assuntos Gerais: — Contingenciamento Financeiro: o Diretor
apresentou aos conselheiros alguns reflexos decorrentes do
contingenciamento financeiro decretado pelo governo federal. Mais
especificamente, em relacdo aos valores da UFSM (gastos
discricionarios), dos quais: i) foram planejados 137,6 milhdes de reais;
ii) foram liberados 49,4 milhGes de reais; iii) faltam liberar 88,2 milhdes
de reais; iv) foi contingenciado 46 milhdes de reais. Lembrou que, até
0 momento, recebemos cinquenta por cento do orgamento previsto. O
Diretor também informou a todos que na préxima quinta-feira havera
uma reunido junto a Reitoria para continuar a discussdo do assunto.
Por fim, solicitou que os gestores das subunidades do CT atentem-se
ao orgcamento e otimizem seus gastos. (ATA CT n° 542, 2019).

Em uma ata do campus de Palmeira das MissBes de 2016 é possivel

encontrar a seguinte discussao:

[...] A fim de se manter uma proporcionalidade dos valores dos
recursos, os conselheiros concordaram em manter a proporcionalidade
de 40% (quarenta por cento) do valor para a Direcdo do campus e 60%
(sessenta por cento) a ser distribuido entre os Departamentos. O
professor Luis Carlos Zuccato pediu a palavra e argumentou que
acredita que nas distribuicbes de recursos a maior parcela deve
sempre chegar a base social, que no caso de uma universidade, seriam
os alunos. Da mesma forma, o professor acha injusto que, na
distribuicao de recursos, a questao da titulagdo tenha uma participagéo
tdo grande, 25%, visto que tanto os professores mestres quanto os
professores doutores ddo o0 mesmo nimero de aula. Assim, ele propde
gque seja elevada a porcentagem correspondente aos alunos
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matriculados de 25% para 35% e reduzida a porcentagem referente a
titulag&o dos professores de 25% para 15%. O professor Luiz Eduardo
Pucci, em sua fala, argumentou que a prioridade deva ser as aulas,
reforcando o aumento do percentual referente ao numero de alunos. O
professor Claudio: concordou com o0s argumentos anteriores,
entretanto, ele gostaria de ter acesso a férmula e ao orcamento
previsto para o campus para poder verificar quanto representa cada
uma dessas porcentagens e o0 impacto no orcamento dos
departamentos, para, somente depois, poder dar alguma sugestéo,
contudo, ele reforca a questdo do aluno como parcela muito
importante. O professor Marlon ponderou que, uma vez que 0 campus
recém se desmembrou do Centro de Educacédo Superior Norte RS, e
sendo este o0 primeiro ano em que 0 campus tera autonomia da gestao
dos recursos financeiros, seria importante que neste "reinicio” se adote
uma postura mais conservadora, evitando alterar os indices de
composicao da matriz orcamentaria, mantendo as porcentagens dos
anos anteriores. O professor Rafael, diretor do campus, enfatizou que
essa ndo é uma deciséo que demande urgéncia, mas que € importante
definir o quanto antes e repassar isso para a Pro-Reitoria de
Planejamento - PROPLAN. (ATA PM n° 002, 2016).

JA& o campus de Frederico Westphalen também tem discussdes
orcamentérias e evidéncias de aproveitamento de créditos registradas conforme

o trecho de 2010 abaixo:

[...]O Conselheiro Edner Baurnrnardt sugeriu criar uma comissdo para
discutir estratégias para captacdo de alunos, argumentou que nada
resolve este conselho se reunir para discutir IDR, areas experimentais,
ja que este conselho nunca discutiu sobre o ingresso e vagas ociosas.
(ATA FW n° 022, 2019).

[...JEm seguida, o contador Jever dos Santos, informou que o campus
recebeu os recursos do IDR que estavam contingenciados, relatou que
ndo haveria tempo hébil para repassar aos departamentos, por este
motivo realizou o registro de materiais/instalacdo como divisorias,
portas, persianas, materiais de constru¢do, condicionadores e
instalacdes de 123 ar que sdo demandas do campus, totalizando o
valor de R$ 204.888,79. (ATA FW n° 28; 2019).

Todavia, ndo foram encontradas discussoes detalhadas sobre a execucéo
orcamentaria e a distribuicdo e alocacdo de recursos nas atas das demais
unidades. Por sua vez, nao foi possivel aferir se ha tal discussdo no CCNE dado
gue suas atas ndo estao publicadas na internet.

N&o foi encontrada evidéncia de que no campus de Cachoeira do Sul (CS)
houvesse uma discussdo mais ampla durante as reunides de seu Conselho e o
Colégio Técnico Industrial de Santa Maria (CTISM) ndo apresentou em suas atas
este tipo de discussdo. O Centro de Artes e Letras (CAL), CEFD e o Colégio

Politécnico (POLI) ndo disponibilizam suas atas na internet.
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O quadro 2 evidencia que ha informacéo ou orientacdo orcamentaria para
os gestores no CCNE, CE, CCSH e CT com uma espécie de manual de como
utilizar recursos, bem como, com atos normativos e formulérios para a realizacéo
dos gastos. Nao foram localizados tais informacao ou orientac&o no site do CCR
e do CCS.O CCNE, o CE e o CT apresentam em suas paginas oficiais planilhas
Microsoft Excel® para o acompanhamento da alocacdo de recursos e execugao
de gastos. Cabe destacar que o acesso disponibilizado pelo CT é restrito a um
usuério com SIAPE.

Uma analise mais aprofundada sobre a aprovacao de propostas do ciclo
orcamentario secundario demandaria a busca por materiais em outras fontes o
que excederia 0 escopo deste trabalho. Resta entdo, uma analise mais
minuciosa da execucao de algumas unidades finalisticas selecionadas o que

sera apresentado na secao 4.3.
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(continua)
PROCESSO DE EXECUGAO ORGAMENTARIA — CENTROS DE ENSINO UFSM
Documentos/Unidades CCNE CCR CCs CE CCSH CT
Discussdo  departamental sobre processo[Discussdo colegiada e departamental sobre processo|Tomada de decisdo individual e colegiada sobre processo
orcamentario, alocacdo e execugdo de recursos.|orcamentario, alocacdo e execugdo de recursos. *|orcamentdrio, alocacdo e execugdo de recursos.
Sem Sem Sem * l_?’rev~iséo regimental: aprovar o plano (~je Previsao regimemalf poi meio do conselho _de centro: *Preyisa?\o regimen}al: ap Diretor do ~Centro incun?bg:
discucdo |discugso |discuco aplicacdo de recursos do Centro de Educag&o|aprovar o plano de aplicacédo de recursos da unldgde com |praticar atos de gestao relativos a,execugao orcamentaria,
sobre sobre sobre com base nas propostas dos departamentos,|base nas propostas dos departamentos, encaminhando-{nas dotagGes e programas especificos do Centro; Manter
encaminhado-as, em tempo habil, & Reitoria paralas, em tempo habil & Reitoria, para elaboragdo do|atualizado a planilha da execug&o orcamentéria do Centro
processo |processo [processo ~ - - ’ -
elaboragdo do orcamento geral da Universidade|orgamento geral da Universidade;|a ser disponibilizada no portal eletronico do Centro de|
orgament |orcament [orcament e . « ) N = )
Regime interno rio, &rio, ario, Federal_ de Sarlta . Mana‘, Pratlcarl .atos de g~estao relativos a ex,ecugao Tecnologia. o .
alocagdo |alocacgo |alocaco * Praticar atos dt}e. gestdo relativos alorgamentéria dgs dotagoe§ e programas especificos do|Ao Conselho Administrativo do NAFA, LMCC,
e e e execucdo orgamentéria, nas dotagbes e|Centro; encaminhar ao Diretor do Centro, dentro dos|LACESM, NUPEDEE e NCC, compete: estabelecer o
= = = |programas especificos do Centro de Educag8o;|prazos exigidos, os dados relativos ao Departamento,|plano orgamentario;
execucao |execucao |execucdo |, ) ! RN ~ .
de de de Ao colegiado departamental compete:|necessarios a elaboragdo do orgamento, e supenisionar a|
estabelecer critérios e decidir sobre a distribuicdo|execugéo deste Ultimo;
recursos. |recursos. [recursos. L )
e destinag&@o das verbas provenientes de recursos
orgamentarios da prépria Universidade e de outras
fontes.
Pouca Pouca Discucéo sobre processo orcamentario, [Discugéo sobre processo or¢camentario,
discucéo [discucao contigenciamentos, alocagdo de recursos, prioridades,|contigenciamentos, alocagdo de recursos, prioridades,
sobre sobre otimizacéo de gastos, etc.. otimizac&o de gastos, etc..
processo [processo
Atas — Discussdo N.D g:;oament Z:;Oament Pouca discugdo sobre processo orgamentario,
orgcamentarias ’ o ' |alocagéo e execucdo de recursos.
alocacéo [alocacdo
e e
execugao |execugao
de de
recursos. [recursos.
Manual
Processo de informativ
Informacgé&o/orientagéo zomo de N.D S.R Atos Normativos e Cartas de Senigo Formularios com orientagfes orgamentarias Formularios com orientacdes orgamentarias
orgamentéria .
utilizar
recursos
Planilha Sistema de Gestdo e Controle Financeiro
contendo Compartilhado do Centro de Educag&o;
a Planejamento Financeiro das Subunidades do
Transparéncia glstnbw(;a N.D N.D CE; N.D Planilha contendo a distribui¢do orgamentéria do Centro
orgament
aria  do

Centro
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(concluséo)

Discussdo colegiada e Discussao individual sobre processo|Discussdo colegiada e individual[Discussédo colegiada e individual|Discussédo colegiada e individual sobre
individual sobre processo orcamentario, alocagcdo e execugao|sobre processo orcamentario,|sobre  processo  orcamentario, [processo orcamentario, alocacdo e
orgcamentario, alocagéo e de recursos. * Previsdo|alocacdo e execucdo de recursos.|alocacdo e execugdo de recursos.|execucdo de recursos. *Previsdo
execucdo de recursos. * regimental: cabe ao diretor[*Previsdo regimental: Compete ao|*Previsdo regimental: Compete|regimental: Compete ao diretor aprovar|
Previsdo regimental: autorizar e ordenar a despesa|Conselho Geral do Campus - aprovar|ao Conselho do Campus - aprovar o|o plano de aplicagdo de recursos da
caberd ao Conselho do constante do orcamento dalo plano de aplicagdo de recursos da|plano de aplicagdo de recursos dajunidade com base nas propostas dos
Centro de Artes e Letras: unidade, inclusive de convénios|Unidade com base nas propostas das|Unidade com base nas propostas|departamentos didaticos,
aprovar a proposta| celebrados, atendendo, sempre, ao|Coordenadorias e  Coordenagdes,|dos Departamentos e das|encaminhando-as, em tempo habil, a
orgamentaria e a| disposto na legislagdo \vigente:|encaminhando-o, em tempo habil, a|Coordenagdes, encaminhando-o, [Reitoria para elaboracdo do orgamento
execugdo do orgamento Sem discugo *S&do atribuicdes do Diretor do|Reitoria para elaboragéo dojem tempo habil, & Reitoria parafgeral da Universidade;
do Centro; sobre processo Departamento de Administragéo:|orcamento geral da Universidade.|elaboragdo do orgamento geral da[*A Direcdo de Unidade de Ensino
*Além das atribuicdes orgamentario aplicar e controlar os recursos[*A Coordenadoria Administrativa|Universidade; compete: praticar atos de gestéo|
Regime interno previstas no Estatuto e N.D alocagdo e|orcamentarios do Colégio|compete assessorar na elaboragdo da|*Ao Diretor do Campus compete:|relativos a execucdo orcamentaria, nas
no Regimento Geral da execugdo de|Politécnico:  elaborar  planos de(proposta orcamentaria; *Ao Diretor|praticar atos de gestdo relativos a|dotagcdes e programas especificos de|
Universidade, compete recursos aplicagéo de recursos|do Campus incumbe: praticar atos|execugdo orgamentaria, nas|Unidade de Ensino; *A Coordenadoria
ainda ao diretor: propor o orcamentarios, oriundos de receitas|de gestdo relativos a execugdo|dotagcdes e programas especificos|Administrativa poderd auxiliar nal
orcamento anual do préprias ou provindas de auxilios; orcamentaria, nas dotacbes e[do Campus. elaboragcdo da proposta orgamentaria;
Centro. programas especificos do Campus. controlar o orgamento interno da
unidade, com base no Orgamento Geral
da Universidade.
Sem discucéo ] < . ~ ;
Em sobre rocecsso Discucéo no Conselho do Campi[Discugdo no Conselho do Campi sobre
. = construca P - Pouca discugdo sobre processo  [sobre  processo  orgamentario, [processo orgamentario,
Atas — Discussao orcamentario, L = ~ ) . = . . ~
e N.D ona ~ N.D orcamentario, alocagéo e execugdo |contigenciamentos, alocacdo de|contigenciamentos, alocagéo de
orgamentarias L alocacéo e L S s - A
pagina do - de recursos. recursos, prioridades, otimizag&o de(recursos, prioridades, otimizagdo de
execucédo de
Centro gastos, etc.. gastos, etc..
recursos.
Plano de
Processo de Desenwolv Plano de .
- . - | Manual dos processos de |. ] Plano de Desenwolvimento da
Informagéo/ orientagado imento da| Desenwolvimento K N.D N.D N.D
.. compra X . Unidade - PDU
orcamentaria Unidade - | da Unidade - PDU
PDU
. . Planilha
Planilha com a Divisdo
L contendo . o
orgamentaria do Centro. a Planilha com a distribui¢éo
Porém, no que serefereal .. .. . orcamentaria, pormenorizada por L
P S distribuica] Péagina com valores empenhados do
Transparéncia distribuicdo os dados o N.D N.D N.D natureza de despesa e Campi
estdo desatualizados. A orgament detalhamento, incluindo empenho e
GUltima referéncia é oano | . fornecedores;
aria do
de 2014
Centro

Fonte: Autor (2022).
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4.2 ANALISE DA PROGRAMACAO FINANCEIRA

A dindmica temporal da execuc¢do orcamentaria depende tanto de fatores locais
qguanto de fatores conjunturais. Localmente, as alternativas de gestdo dos gastos
podem ser diversificaveis. No contexto conjuntural, a gestdo ndo tem como mitigar os
efeitos, por exemplo, da economia.

O atraso na liberagdo de limites de empenho é mencionado como uma causa

externa com impacto na execucao orcamentaria:

[...] observa-se que o orcamento empenhado nas despesas discricionarias
vem reduzindo nos ultimos anos devido a reducé@o de gastos adotada pelo
Governo Federal. As atividades de ensino, pesquisa e extensdo, bem como
gestéo, ndo tém sofrido prejuizo devido & melhoria na eficiéncia da liquidagéo
nos ultimos anos, o que é crucial para a sustentabilidade financeira da
instituicdo no longo prazo. Entretanto, a manutencgéo do percentual crescente
de liquidacdo no exercicio 2019 foi afetada em grande parte pelo
contingenciamento e liberacdo tardia de recursos por parte do Governo. Em
relagdo ao ano de 2018, melhor percentual de liquidagdo atingido na série
histérica, a UFSM apresentou um decréscimo de 7,82 % (Relatério de
Gestéo, 2019, p.93).

Os montantes de liberacao financeira aos ministérios sao decretados no inicio
de cada ano financeiro, mas eles sdo bimestralmente revisados de acordo com o
volume de arrecadacdo da Unido. Assim, para prosseguir na analise das logicas do
orcamento de OCC da UFSM é necessario analisar se a execucdo de empenhos na
UFSM diverge da liberagao financeira pelo MEC.

O recorte temporal da tabela 3 se deve a disponibilidade dos dados, sobretudo,
da atualizac&o de dados de liberacao financeira. E importante destacar que é possivel
gue um percentual de limite de gastos seja inferir ao percentual empenhado porque
no primeiro caso, o denominador é o valor liberado no MEC, enquanto no segundo,
trata-se do valor total empenhado em OCC na UFSM.

Por meio do teste ndo paramétrico de medianas das diferencas néo é possivel
dizer que as duas séries de dados (n = 40) da tabela 1 apresentem distribuicdes
significativamente diferentes (p-value = 0,809). Em outras palavras a dinamica de
empenhos da UFSM néo € diferente da dinamica de liberacdo de limites financeiros

da Uniao.



Tabela 3 — Séries percentuais de liberacdo de limites financeiros do MEC e de empenhamento de

gastos OCC na UFSM

2015 2016 2017 2018 2019
até Maio Limite 45,1% 43,8% 35,4% 39,3% 36,1%
Empenho 33,0% 64,0% 34,6% 32,4% 34,2%
Junho Limite 8,6% 10,1% 7,6% 6,9% 6,0%
Empenho 11,9% 2,0% 9,8% 7,7% 8,9%
Julho Limite 8,5% 8,8% 7,6% 7,8% 6,0%
Empenho 10,2% 2,7% 10,5% 7,2% 5,0%
Acosto Limite 8,0% 8,8% 7,2% 7,8% 5,7%
8 Empenho 9,5% 5,1% 6,5% 8,2% 4,6%
Limite 7,8% 8,8% 7.1% 7,8% 5,7%
Setembro
Empenho 7,9% 6,3% 9,5% 13,4% 8,7%
Outubro Limite 7,3% 6,3% 7,1% 9,1% 5,7%
Empenho 20,7% 3,9% 10,5% 16,5% 21,2%
Limite 10,3% 7,2% 11,2% 11,5% 16,5%
Novembro
Empenho 3,6% 8,7% 11,9% 9,9% 11,4%
Limite 4,5% 6,2% 16,9% 9,7% 18,1%
Dezembro
Empenho 3,2% 7,3% 6,7% 4,7% 6,1%

Fonte: Autor (2022).

De qualquer maneira, apesar de limites de empenho, a liberacao financeira que

de fato permite o pagamento apresenta algumas dificuldades como pode ser visto

neste trecho do relatério de Gestao de 2019:

No ano de 2018, em decorréncia do Governo Federal ter gradativamente
regularizado a liberagéo de repasses financeiros as Unidades Gestoras do
Orgcamento, a Universidade Federal de Santa Maria priorizou o pagamento
das obrigagfes contraidas em decorréncia da contratacéo de bens, locagdes,
realizacdes de obras e prestagfes de servigos, na ordem cronoldgica das
datas de suas exigibilidades, observando assim, ao disposto no artigo 5° da
Lei Federal n. 8666/1933. Porém, nas situagcbes em que a execucdo
orcamentdria ocorreu em dotacdo orcamentaria vinculada a fontes de
recursos especificas, cujo repasse financeiro ndo ocorreu no prazo previsto,
a ordem cronolégica de pagamentos ficou condicionada a liberacdo de
recurso financeiro pela fonte transferidora. (Relatério de Gestao, 2019, p.70)

Dirimida a duvida sobre a aderéncia entre a distribuicdo de limites e empenhos,

lanca-se um olhar sobre a acumulacdo de empenhos de final de ano. A tendéncia é

de aumento nos limites autorizados acumulados no Ultimo trimestre. Em 2015 o

percentual remanescente de liberagao financeira da Unido no quarto trimestre era de

22,5% do total liberado no ano enquanto o de empenhos na UFSM era de 27,5%.
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Esses valores oscilariam ao redor de uma média aritmética percentual trimestral de
25%. Ja, em 2019, o percentual de liberacao financeira de quarto trimestre ficou em
40,3% e o de empenhos da UFSM, em 38,7%. Logo, a procrastinacao na liberacao
financeira da Unido influencia a acumulacao de empenhos gerando anomalias como
gastos apressados e adiamento de despesas. Assim sendo, os valores empenhados
servem como referéncia para o atraso na execucdo orcamentaria, pois seguem o
mesmo padrdo da liberag&o financeira.

Na tabela 4 estdo cotejadas, ano a ano, as frequéncias de acumulacdo de
liquidagcdes OCC da UFSM no quarto trimestre (T4L) e as frequéncias trimestrais de
empenhos (T1E, T2E, T3E e T4E).

Tabela 4 — Frequéncias anuais de liquidacdes acumuladas no 4° trimestre e de empenhos
acumulados trimestralmente.

ANO T4L T1E T2E T3E TAE

2010 46,6% 11,1% 18,9% 53,1% 17,0%
2011 45,0% 9,2% 22,1% 20,9% 47,8%
2012 45,3% 9,1% 22,2% 18,7% 50,0%
2013 39,5% 8,8% 26,3% 30,3% 34,6%
2014 37,9% 14,8% 20,3% 35,3% 29,6%
2015 31,0% 15,4% 29,4% 27,6% 27,5%
2016 29,6% 18,8% 47,3% 14,1% 19,9%
2017 28,9% 13,8% 30,6% 26,5% 29,1%
2018 31,0% 14,1% 26,0% 28,8% 31,1%
2019 31,6% 18,2% 24,9% 18,3% 38,7%

Fonte: Autor (2022).

Verificou-se diferencas entre as frequéncias de liquidacdes de 4° trimestre e as
de empenho de 1° (p-value= 0,005) e 3° trimestre (p-value= 0,022). Por outro lado,
nao existem diferencas estatisticas a um nivel de significancia de 5% entre as
medianas das frequéncias de liquidacfes de 4° trimestre e as de empenhos de 2° (p-
value= 0,059) e 4° trimestres (p-value= 0,333). Esses testes reforcam o argumento do
efeito cascata da procrastinacdo da liberacdo de limites sobre a execucgao
orcamentéria da UFSM. As liquidacdes de quarto trimestre dos gastos OCC da UFSM

seguem uma distribuicdo similar a dos empenhos do mesmo periodo.
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4.3 ANALISE DA EXECUCAO OCC NA UFSM

A analise da execucao nesta subsecao é realizada sob diferentes perspectivas.
Os gastos podem ser avaliados pela descentralizacdo da sua execuc¢do. Para tanto,
foi escolhido um critério de segregacdao institucional interna entre unidades meio e
unidades fim. Depois, 0s gastos também séo avaliados em raz&o da sua natureza e
magnitude. Ainda, os gastos sao analisados em funcdo da sua acumulacao de final
de ano e pelo seu grau de adiamento, quer dizer, execucdo além do exercicio
financeiro da autorizacdo. A UFSM é uma entidade que executa seus recursos de
modo predominantemente centralizado.

Ao longo de uma década a UFSM empenhou quase 1,5 bilhdo de Reais em
gastos OCC. E a eficiéncia da execucao desses empenhos chegou a 97,2%, tendo
72,9% desse valor liguidados dentro do ano da autorizacdo orcamentaria e, 24,3% por
meio de adiamento (tabela 5). Num horizonte multianual, a eficiéncia dos empenhos
pode ser interpretada pela razdo da soma dos percentuais liquidados no ano de
autorizacdo com os percentuais liquidados como restos a pagar ndo processados
(adiamentos) pelo saldo empenhado no ano corrente. Na analise realizada, os RPNP
liquidados foram divididos pelos empenhos do ano corrente.

Todavia, é importante destacar que foram os empenhos de exercicios pretéritos
que deram autorizacao a tais liquidacdes. Portanto, na tabela 5 ha uma defasagem de
um ano no valor empenhado no calculo do percentual de liquidacbes de RPNP. Os
valores liquidados por categoria ficam préximos aos 100% (coluna “g” da tabela 5) e,
globalmente o resultado é de 97,2%. No entanto, a eficiéncia aqui aludida somente
pode ser interpretada em relacdo a protecdo dos créditos orcamentéarios. Nao se esta

discutindo a qualidade do gasto em si.

Tabela 5 — Eficiéncia dos empenhos por categoria econémica na UFSM entre 2010 e 2019.

RPNP

" EXECUGAC DO
LIQUIDACAD NO ANO % (c)=(b % DO % DA

CATEGORIA ECONOMICA EMPENHO (] DO EMPENHO (b) /a) LIQUIDACAO (d) EMPENHO LIQUIDACAQC EM:(ES:I:[Q
{e)=[d/a) {fj=d/b)

LOCACAO DE MAQO-DE-OBRA RS  363.129.311,88 RS  325.594.327,64 89,7% RS  29.747.356,69 8,2% 9,1% 97,9%
OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PJ {CORRENTE) RS  322.454.185,08 RS  260.362.167,68 80,7% RS 50.785.51540 15,7% 19,5% 96,5%
OBRAS E INSTALACOES RS 232,550.886,90 RS 83.115.116,40 35,7% RS 146.851.606,34 63,1% 176,7% 98,9%
MATERIAL DE CONSUMO RS 161.762.262,97 RS 99.331.700,20 61,4% RS  55.829.940,39 34,5% 56,2% 95,9%
EQUIPAMENTOS E MATERIAL PERMANENTE RS 149.185.979,50 RS 79.137.429,21 53,0% RS  66.962.665,30 44,9% 84,6% 97,9%
AUXILIO FINANCEIRO A ESTUDANTES RS 112.337.916,67 RS 106.427.420,59 94,7% RS 2.505.904,20 2,2% 24% 97,0%
OQUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA FISICA RS 34.613,769,77 RS 32.,398.033,81 93,6% RS 3623.896,67 10,5% 11,2% 104,1%
DIARIAS - PESSOAL CIVIL RS 30.117.995,78 RS 29.642.044,89 98,4% RS 221.11640 0,7% 0,7% 99,2%
PASSAGENS E DESPESAS COM LOCOMOCAQ RS 25.369.233,74 RS 20.541.054,55 81,0% RS 2.908.805,62 11,5% 14.2% 924%
QUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PJ {INTRA) RS 18.453.197,17 RS 16.757.621,74 90,8% RS 1334.949,91 7.2% 8,0% 98,0%
DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIORES RS 16.060.842,27 RS 15.870.698,64 98,8% RS 1.67840 0,0% 0,0% 98,8%
QUTRAS CATEGORIAS RS 16.519.282,87 RS 11.350.788,37

RS 1.482.554.864,60 RS 1.080.528.403,72 72,9% RS 360.773.435,32 24,3% 334% 97,2%

Fonte: Autor (2022).
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Dentre as 11 categorias econdmicas com 0s maiores valores empenhados, trés
se destacam com percentuais de liquidagéo (coluna “c” da tabela 5) inferiores a 80%
dentro do ano da autorizagao de gasto: obras e instalagdes (35,7%), equipamentos e
material permanente (53,0%) e material de consumo (61,4%). Esses dados indicam a
natureza principal do adiamento de gastos, ou seja, bens tangiveis imobilizados ou
estocaveis.

Na tabela 6 podem-se visualizar os gastos de OCC liquidados entre 2010 e
2019 foram de R$ 1.080.528.403,72. Deste montante, 91,3%, ou seja, R$
986.453.305,60 foram executados em unidades meio e, R$ 94.075.098,12 em
unidades mais correlacionadas as atividades “fim” da universidade. Em termos
relativos este valor representa apenas 8,7% do total liquidado, sendo que a categoria
econdmica com maior descentralizacdo da dos gastos OCC executados foi auxilio
financeiro a estudantes.

O acompanhamento da execucao € mais visivel a partir das unidades gestoras
e categorias econdmicas, uma vez que 0S outros classificadores ndo sao
mencionados claramente no planejamento interno das UGRs com execucao
descentralizada. Os gastos foram executados em 32 categorias econdmicas, sendo
qgue 11 categorias responderam pela liqguidacdo de 98,9% dos gastos OCC. Uma
caracteristica muito importante do orcamento da UFSM é que 54,2% da sua execucao
OCC se concentram em apenas duas categorias de gastos estruturais (overheads):
locacdo de méo-de-obra e gastos correntes com outros servicos de terceiros de

pessoas juridicas.



Tabela 6 — Frequéncia dos gastos liquidados por categorias globais, em unidades meio e em unidades fim.

71

CATEGORIA ECONOMICA TOTAL % UNIDADES FIM % UNIDADES MEIO Y%
LOCACAO DE MAO-DE-OBRA RS  325.594.327,64 30,1% 0,0% RS 325.594.327,64 33,0%
QUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA JURIDICA (CORRENTE) RS  260.362.167,68 24,1% RS 11.606.991,28 12,3% RS 248.755.176,40 25,2%
AUXILIO FINANCEIRO A ESTUDANTES RS  106.427.420,59 9,8% RS 23.161.098,93 24,6% RS 83.266.321,66 84%
MATERIAL DE CONSUMO RS 99.331.700,20 9,2% RS  8.046.369,92 8,6% RS  91285.330,28 9,3%
OBRAS E INSTALACOES RS 83.115.116,40 7,7% RS 71.882,96 0,1% RS  83.043.233,44 84%
EQUIPAMENTOS E MATERIAL PERMANENTE RS 79.137.429,21 7,3% RS 17.168.833,49 18,3% RS  61.968.595,72 6,3%
OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA FISICA RS 32.398.033,81 3,0% RS  4.088.393,31 4.3% RS  28309.640,50 2,9%
DIARIAS - PESSOAL CIVIL RS 29.642.044,89 2,7% RS 18.627.744,31 19,8% RS  11.014.300,58 1,1%
PASSAGENS E DESPESAS COM LOCOMOCAQ RS 20.541.054,55 1,9% RS  9.630.170,79 10,2% RS 10.910.883,76 1,1%
QUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA JURIDICA (INTRA) RS 16.757.621,74 1,6% RS 16.797,44 0,0% RS  16.740.824,30 1,7%
DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIORES RS 15.870.698,64 1,5% RS 766.418,85 0,8% RS  15.104.279,79 1,5%
OUTROS AUXILIOS FINANCEIROS A PESSOA FISICA RS 2.224.864,00 0,2% RS 132.000,00 0,1% RS 2.092,864,00 0,2%
QUTROS SERVICOS DE TERCEIROS- PESSOA JURIDICA (CAPITAL) RS 1.470.142,96 0,1% RS 270.589,25 0,3% RS 1,199.,553,71 0,1%
SERY DE TECN DA INFORMACAO E COMUNICACAQ - PJ (CORRENTE) RS 580.790,51 0,1% RS 24.237,88 0,0% RS 556.552,63 0,1%
AUXILIO FINANCEIRO A PESQUISADORES RS 488.666,54 0,0% RS 79.400,00 0,1% RS 409.266,54 0,0%
SERY DE TECN DA INFORMACAO E COMUNICACAQ - PJ (CAPITAL) RS 236.734,10 0,0% RS 176.083,94 0,2% RS 60.650,16 0,0%
OUTRAS CATEGORIAS ECONOMICAS RS 6.349.590,26 0,6% RS 208.085,77 0,2% RS 6.141,504,49 0,6%
RS 1.080.528.403,72  100,0% RS 94.075.098,12  100,0% RS 986.453.30560 100,0%

Fonte: Autor (2022).
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Os gastos com locacdo com mao-de-obra representam o maior volume de
despesa OCC da UFSM. Eles dizem respeito a gastos com prestacao de servicos por
pessoas juridicas tais como limpeza e higiene, vigilancia ostensiva e outros, nos casos
em que o contrato especifique o quantitativo fisico do pessoal a ser utilizado (BRASIL,
port. 163). Conforme a tabela 6 acima, os gastos com locacdo de mao de obra
respondem por 30,13% de todo o gasto OCC da UFSM e se trata de uma categoria
integralmente gerenciada pelos 6rgaos centrais. Ao longo de uma década esse gasto
foi enquadrado em quatro classificagdes institucionais internas: Encargos Gerais,
PRAE, RU e “Sem Informacgao”. De modo geral, 90% da locagdo de mao de obra,
foram imputados em uma designagao genérica chamada “sem informagao”, que
prevaleceu entre 2010 e 2015.

A partir de 2016, essa designacgao foi renomeada como “Encargos Gerais”. Os
10% restantes foram imputados erraticamente entre a PRAE e 0 RU sendo que este
teve imputacado desses gastos entre 2010 e 2011 e de 2017 em diante. Por sua vez,
a PRAE teve alocacdo de locacdo de méo de obra entre 2017 e 2018.0s gastos
correntes com outros servigos de terceiros, pessoa juridica é a segunda categoria
econbmica em volume de gastos OCC da UFSM (tabela 6). Eles representam
despesas orcamentarias, por exemplo, com assinaturas de jornais e periddicos; tarifas
de energia elétrica, gas, agua e esgoto; telefonia fixa e mével (exceto pacote de
comunicacdo de dados); fretes e carretos; locacdo de imdveis; locacdo de
equipamentos e materiais permanentes; conservacao e adaptacdo de bens iméveis;
seguros em geral (BRASIL, port. 163). Apenas 4,46% dessa natureza de gasto foram
executados nas unidades “fim” (tabela 7).

Ao se considerar a consisténcia da execucado, ou seja, dez dos dez anos da
amostra, essa categoria apresenta uma das menores razbes de descentralizagéao
continua (a divisdo entre o gasto das unidades fim pelo das unidades meio), ou seja,
0,047. Em outras palavras, para cada cem reais liquidados nas unidades meio, quatro
reais e setenta centavos sao liguidados em unidades fim. Para tal, a tabela 7

apresenta a descentralizacao relativa de gastos
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Tabela 7 — Descentralizacéo relativa de gastos OCC sob liquidacdo no ano corrente na UFSM

CATEGORIA ECONOMICA UNIDADES MEIO UNIDADES FIM
LOCACAO DE MAO-DE-OBRA 100,00% 0,00%
OBRAS E INSTALACOES 99,91% 0,09%
OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA JURIDICA (INTRA) 99,90% 0,10%
SERV DE TECN DA INFORMACAO E COMUNICACAO - PJ (CORRENTE) 95,83% 417%
OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA JURIDICA (CORRENTE) 95,54% 4,46%
DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIORES 95,17% 4,83%
OUTROS AUXILIOS FINANCEIROS A PESSOA FISICA 94,07% 5,93%
MATERIAL DE CONSUMO 91,90% 8,10%
OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA FISICA 87,38% 12,62%
AUXILIO FINANCEIRO A PESQUISADORES 83,75% 16,25%
OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS- PESSOA JURIDICA (CAPITAL) 81,59% 18,41%
EQUIPAMENTOS E MATERIAL PERMANENTE 78,31% 21,69%
AUXILIO FINANCEIRO A ESTUDANTES 78,24% 21,76%
PASSAGENS E DESPESAS COM LOCOMOCAO 53,12% 46,88%
DIARIAS - PESSOAL CIVIL 37,16% 62,84%
SERV DE TECN DA INFORMACAO E COMUNICACAO - PJ (CAPITAL) 25,62% 74.38%

Fonte: Autor (2022).

Outros servigos de terceiros respondem por 24,10% dos gastos OCC da UFSM
(tabela 6). Em sua maior parte, 95,54% foram executados em unidades meio, com
destague para o rétulo institucional “sem informagéo” que liquidou R$ 134.772.057,69,
ou seja, 37% de toda a natureza de gasto. No entanto, essa rotulagem passou a se
denominar “Encargos Gerais” a partir de 2016.

Outras unidades “meio” que apresentavam individualizacdo da execucédo dessa
natureza de gasto desde 2010 eram o Hospital de Clinicas Veterinarias (HOVET) e o
Restaurante Universitario (RU). No entanto, o RU apresenta um aumento significativo
segregacao de seus gastos a partir de 2017.

Os auxilios financeiros a estudantes ocupam o terceiro lugar em gastos OCC
da UFSM e englobam gastos de ajuda financeira concedida a estudantes
comprovadamente carentes e, a concessdo de auxilio para o desenvolvimento de
estudos e pesquisas de natureza cientifica, realizadas por pessoas fisicas na condicdo
de estudante (BRASIL, port. 163).Trata-se da quarta categoria com maior proporgao
de execugao em unidades “fim”, ou seja, 21,76%.

Por sua vez, os materiais de consumo ocupam a quarta posi¢ao em liquidacdes
de gastos OCC. Trata-se de uma categoria abrangente de itens de consumo
recorrente e ndo duradouro tais como, combustiveis e lubrificantes; material biolégico,
farmacoldgico e laboratorial; animais para estudo, corte ou abate; alimentos para

animais; material de coudelaria ou de uso zootécnico; sementes e mudas de plantas;
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géneros de alimentacéo; material de construcao para reparos em imoveis; material de
protecdo, seguranca, socorro e sobrevivéncia; material de expediente; material de
cama e mesa, copa e cozinha, e produtos de higienizacdo; material grafico e de
processamento de dados; aquisicdo de disquete; pen-drive; material para esportes e
diversdes; material para fotografia e filmagem; material para instalacdo elétrica e
eletrbnica; material para manutencao, reposicao e aplicacdo; material odontologico,
hospitalar e ambulatorial; material quimico; material para telecomunicacgdes;
vestuario, uniformes, fardamento, tecidos e aviamentos; material de
acondicionamento e embalagem; suprimento de protecdo ao v6o; suprimento de
aviacdo; sobressalentes de maquinas e motores de navios e esquadra; explosivos e
municdes; bandeiras, flamulas e insignias e outros materiais de uso ndo-duradouro
(BRASIL, port. 163).

Obras e instalacdes representam o sexto lugar em liquida¢des correntes na
UFSM, com 7,7% (tabela 6) dos gastos OCC sendo a categoria com menor razao de
descentralizacdo na UFSM. No entanto, a estratégia de descentralizacao foi efémera
tendo ocorrido em apenas em dois anos da amostra. Essa categoria inclui gastos com
estudos e projetos; inicio, prosseguimento e conclusdo de obras; pagamento de
pessoal temporario ndo pertencente ao quadro da entidade e necessario a realizacao
das mesmas; pagamento de obras contratadas; instalacfes que sejam incorporaveis
ou inerentes ao imovel, tais como: elevadores, aparelhagem para ar-condicionado
central, etc. (BRASIL, port. 163).

Gastos com equipamentos e material permanente é dentre os tém 21,69% da
sua execugao em unidades “fim” (tabela 6). Engloba as despesas orcamentarias com
aquisicdo de aeronaves; aparelhos de medicdo; aparelhos e equipamentos de
comunicacao; aparelhos, equipamentos e utensilios médico, odontolédgico, laboratorial
e hospitalar, aparelhos e equipamentos para esporte e diversdes; aparelhos e
utensilios domésticos; armamentos; colecdes e materiais bibliogréaficos;
embarcacdes, equipamentos de manobra e patrulhamento; equipamentos de
protecdo, seguranga, socorro e sobrevivéncia; instrumentos musicais e artisticos;
maquinas, aparelhos e equipamentos de uso industrial; maquinas, aparelhos e
equipamentos graficos e equipamentos diversos; maquinas, aparelhos e utensilios de
escritorio; maquinas, ferramentas e utensilios de oficina; maquinas, tratores e

equipamentos agricolas, rodoviarios e de movimentacdo de carga; mobiliario em
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geral; obras de arte e pecas para museu; semoventes; veiculos diversos; veiculos
ferroviarios; veiculos rodoviarios; outros materiais permanentes (BRASIL, port. 163).

Os servicos prestados por terceiros na forma de pessoas fisicas pagos
diretamente a esta e ndo enquadrados em outros elementos de despesa especificos
sao, por exemplo, a remuneracdo de servicos de natureza eventual, prestado por
pessoa fisica sem vinculo empregaticio; os estagiarios, os monitores diretamente
contratados; a gratificacdo por encargo de curso ou de concurso; as diarias a
colaboradores eventuais; e outras despesas pagas diretamente a pessoa fisica
(BRASIL, port. 163).

As diarias sdo despesas orcamentarias com cobertura de alimentacao,
pousada e locomogdo urbana, do servidor publico estatutario ou celetista que se
desloca de sua sede em objeto de servico, em carater eventual ou transitorio,
entendido como sede o Municipio onde a reparticdo estiver instalada e onde o servidor
tiver exercicio em carater permanente (BRASIL, port. 163).

Passagens e despesas com locomogéo sdo gastos realizados diretamente ou
por meio de empresa contratada, com aquisicdo de passagens, taxas de embarque,
seguros, fretamento, pedagios, locacdo ou uso de veiculos para transporte de
pessoas e suas respectivas bagagens, inclusive quando decorrentes de mudancas de
domicilio no interesse da administracdo (BRASIL, port. 163).

Outros servigos de terceiros, no caso pessoas juridicas, classificados como
“‘intra” envolve a destinagao de recursos da UFSM a outros érgéos da administragao

publica.
4.3.1 Analise da acumulacao de quarto trimestre

Dentro da classificagdo OCC, alguns gastos sdo praticamente obrigatoérios,
contrariando o0 seu rotulo de discricionarios. Sdo anomalias or¢camentarias de nao
deciséo, ou seja, ndo sdo alvos de escrutinio mais rigoroso no ciclo de planejamento.
Nesse sentido vale apresentar a adverténcia de uma direcao de unidade finalistica da
UFSM:

[...] o Vice-Diretor demonstrou aos Conselheiros a situacdo financeira da
Direc&o do Centro de Tecnologia e Subunidades, ressaltando as dificuldades
gue tem permeado o recebimento de recursos por parte da UFSM. Com isso,
solicitou aos dirigentes que seja providenciado o planejamento financeiro
para todos os gastos das subunidades, bem como sejam observados os
prazos de execucdo das despesas. Nesse sentido, solicitou que se proceda
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ao empenho ou pré-empenho dos gastos planejados tao logo seja possivel,
em virtude de que os valores ndo executados serdo recolhidos pela
Administracé@o Central. (ATA CT N 523, ano 2017).

No ambito da UFSM trés categorias de gastos mais vultosas se caracterizam,
de modo geral, por apresentarem menor volume de gastos apressados de quarto
trimestre (T4). As demais 11 categorias de fato discricionarias apresentam volumes
de acumulagcdo entre 5,9% e 69,2%. Dessas categorias, oito apresentam
acumulacdes de gastos de quarto trimestre iguais ou superiores a 40%, conforme
Tabela 8.

Tabela 8 — Valores acumulados de liquidag@es e de acumulacéo de quarto trimestre por categorias

econdmicas.
CATEORIA ECONOMICA LIQUIDACAO T4

LOCACAO DE MAO-DE-OBRA RS 325.594.327.64 26,9%
OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA JURIDICA RS  260.362.167,68 35,5%
AUXILIO FINANCEIRO A ESTUDANTES RS 106.427.420,59 34,1%
MATERIAL DE CONSUMO RS 99,331,700,20 40,0%
OBRAS E INSTALACOES RS 83.115.116,40 41,1%
EQUIPAMENTOS E MATERIAL PERMANENTE RS 79.137.429,21 53,4%
OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA FISICA RS 32.398.033,81 45,9%
DIARIAS - PESSOAL CIVIL RS 29.642.044,89 44,4%
PASSAGENS E DESPESAS COM LOCOMOCAO RS 20.541.054,55 41,1%
OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA JURIDICA (INTRA) RS 16.757.621,74 30,2%
DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIORES RS 15.870.698,64 5,9%
OUTROS AUXILIOS FINANCEIROS A PESSOA FISICA RS 2.224.864,00 48,2%
INDENIZACOES E RESTITUICOES RS 1.599.440,33 26,0%
OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS- PESSOA JURIDICA RS 1.470.142,96 69,2%
OUTRAS CATEGORIAS ECONOMICAS RS 6.056.341,08

Fonte: Autor (2022).

Esses valores de liquidacdes por categorias podem ser divididos entre as
unidades meio e as unidades fim para fornecer dados analiticos e para a deteccao de
diferencas de comportamento.

Assim procedendo, foi possivel realizar o teste ndo-paramétrico dos postos
sinalizados (Wilcoxon), que apresentou, de forma consistente, algumas diferencas nos
postos médios de acumulacéo de quarto trimestre entre a execugdo em unidades “fim”

e “meio” (tabela 9).
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Tabela 9 — Médias de acumulacao de quarto trimestre por categorias econdmicas e respectivo teste
de Wilcoxon da mediana das diferencas.

) Média Sigma -

CATEGORIA ECONOMICA .
Unidades Unidades Wilcoxon
_ Meio Fim

AUXILIO FINANCEIRO A ESTUDANTES 10 32,7% 15,0% 0,074
AUXILIO FINANCEIRO A PESQUISADORES 9 31,5% 22,2% 0,612
DIARIAS - PESSOAL CIVIL 10 37,0% 39,4% 0,508
EQUIPAMENTOS E MATERIAL PERMANENTE 10 51,1% 19,3% 0,028**
LOCACAQ DE MAO-DE-OBRA 10 28,1% 0,0% 0,005*
MATERIAL DE CONSUMO 10 41,0% 155%  0,059%F*
OBRAS E INSTALACOES 10 47,2% 18,7% 0,241
OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA FISICA 10 47 5% 29.1% 0,059***
QOUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA JURIDICA (CORRENTE) 10 35,9% 16,1% 0,074***
QOUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA JURIDICA (INTRA) 10 31,0% 10,0% 0,074***
OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS- PESSOA JURIDICA (CAPITAL) 8 69,0% 9,3% 0,018**
PASSAGENS E DESPESAS COM LOCOMOCAQ 10 38,2% 42,8% 0,285
SERVICOS DE TECNOLOGIA DA INFORMACAO E COMUNICACAQC - PJ 4 57,0% 73,0% 0,593

*significancia a 1%, ** significancia a 5% e ***significancia a 10%.
Fonte: Autor (2022).

As diferencas em locacdo de méo-de-obra, obras e instalacdes e todas as
categorias de outros servi¢cos de terceiros eram esperadas dado que essas categorias
apresentavam ou nenhum ou um baixissimo grau de execugdo em unidades “fim”
(vide tabela 7).

No caso de material de consumo e equipamentos e material permanente, a
diferenca a maior nas unidades meio pode ser explicada pelo menor prazo para a
execucao orcamentaria. Em outras palavras, o calendario de execucédo (empenho e
liquidacdo) € menor do que o ano civil. Deste modo, sobretudo em material de

consumo, € natural que a universidade acumule estoques de materiais.
4.3.2 Andlise do adiamento de gastos

Os valores mais expressivos de médias de gastos adiados nas unidades meio
dizem respeito a (1) obras e instalacdes, (2) equipamentos e material permanente, (3)
material de consumo, (4) outros servigos de terceiros, pessoa juridica e (5) locagéo
de mé&o-de-obra. Essas cinco categorias responderam por 96,5% dos restos a pagar
liquidados na UFSM ao longo de uma década. As trés primeiras categorias

mencionadas respondem por ¥ da despesa adiada na UFSM (tabela 10).
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Tabela 10 — Frequéncia de RPNP liquidados por categoria econdmica.

CATEGORIA ECONOMICA RPNP % % ACUM
OBRAS E INSTALACOES 146.851.606,34 40,5% 40,5%
EQUIPAMENTOS E MATERIAL PERMANENTE 66.962.665,30 18,4% 58,9%
MATERIAL DE CONSUMO 55.829.940,39 15,4% 74,3%
OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PJ (CORRENTE) 50.785.515,40 14,0% 88,3%
LOCACAO DE MAO-DE-OBRA 29.747.356,69 8,2% 96,5%
OUTROS SERVICOS DE TERCEIRQS - PESSOA FISICA 3.623.896,67 1,0% 97,5%
PASSAGENS E DESPESAS COM LOCOMOCAQO 2.908.805,62 0,8% 98,3%
AUXILIO FINANCEIRO A ESTUDANTES 2.505.904,20 0,7% 99,0%
OUTRAS CATEGORIAS 3.791.992,96 1,0% 100,0%

Fonte: Autor (2022).

Obras e instalacdes é o gasto que apresenta menor coeficiente de variacao
tanto em unidades meio (24,2%), quanto nos dois anos em que foi liquidado em
unidades fim. Esses niumeros apontam para uma regularidade de adiamentos nessa
categoria. Um exemplo da execucdo de gastos de capital que se iniciam ao final do

exercicio financeiro como potencial gerador de RPNP:

[...] Orcamento e reformas: tendo em vista o recolhimento dos recursos
em 13 de novembro, a Dire¢éo do Centro de Tecnologia conseguiu executar
dois orcamentos para o presente exercicio, sendo que foi priorizada a reforma
do banheiro térreo do prédio principal e a execucdo da plataforma de
acessibilidade do prédio 10. A execucdo devera iniciar nos proximos dias.
(ATA CT N2 541, ano 2019).

Nos demais itens da Tabela 11 verificam-se variabilidades superiores a 50%,

ou seja, comportamentos erraticos de adiamento de despesas.
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CATEGORIA - MEIO - FIM
n Média DP CV n Meédia DP cV

AUXILIO FINANCEIRO A ESTUDANTES 10 RS 189.283,70 RS 206.442,15 109,1% 4 RS  204.35573 RS 47.987,91 23,5%
DIARIAS - PESSQAL CIVIL 10 RS 36.089,80 RS 39.488,47 109,4% 10 RS 56.423,50 RS 68.697,55 121,8%
EQUIPAMENTOS E MATERIAL PERMANENTE 10 RS 6.268.916,24 RS 3.779.782,27 60,3% 4 RS 1.424.500,97 RS 314.790,85 22,1%
LOCACAQ DE MAQ-DE-OBRA 10 RS 2.974.73567 RS  2.452.093,63 82,4%

MATERIAL DE CONSUMO 10 RS 5311.658,15 RS  2.903.804,44 54,7% 4 RS  904.452,96 RS  163.480,83 18,1%
OBRAS E INSTALACOES 10 RS 14641.878,41 RS  3.543.175,01 24,2% 2 RS 432.822,22 RS 46.394,52 10,7%
QUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSQA FISICA 10 RS 345.214,27 RS 690.814,58 200,1% 10 RS 42.,938,50 RS 51.197,93 119,2%
QUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA JURIDICA (CORRENTE) 10 RS 4.377.046,67 RS 3.906.658,65 89,3% 4 RS 2.338.349,58 RS 2.160.392,53 92,4%
QUTROS SERVICOS DE TERCEIRQS- PESSOA JURIDICA (CAPITAL) 10 RS 149.944,21 RS 1.369.767,44 913,5% 3 RS 2.629,98 0,0%
PASSAGENS E DESPESAS COM LOCOMOCAQ 10 RS 160.094,37 RS 118.926,60 74,3% 10 RS  130.786,19 RS 113.81513 87,0%
SERVICOS DE TECNOLOGIA DA INFORMACAQO E COMUNICACAQ - PJ 4 RS 382.779,62 0,0% 4 RS 7.920,00 0,0%

Fonte: Autor (2022).
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Nas unidades fim a categoria com maior adiamento médio é (1) outros servigos
de terceiros, pessoa juridica, seguida de (2) equipamentos e material permanente e
(3) materiais de consumo.

Equipamentos e material permanente (CV = 22,1%) e materiais de consumo
(CV = 18,1%) apresentam uma série menor de adiamentos nas unidades fim (quatro
anos), mas com certa regularidade. Gastos com diarias e passagens e despesas com
locomocéo, por sua vez, apresentam variabilidades elevadas nas unidades fim, o que
indica, no minimo, uma situacdo contingencial na sua execuc¢do, Tabela 12. No
entanto, os valores de adiamentos nessa categoria S&0 inexpressivos e ficam

circunscritos em menos de um por cento do total.

Tabela 12 — Coeficientes de variacdo da liquidacdo e dos RPNP liquidados e raz&o entre ambos para
unidades meio e unidades fim.

n CV LIQUIDACAOD CV RPNP RAZAOC
CATEGORIA MEIO FIM MEIO FIM MEIO FIM MEIO FIM
AUXILIO FINANCEIRO A ESTUDANTES 10 4 28,0% 6,0% 109,1% 23,5% 0,0 0,0
DIARIAS - PESSOAL CIVIL 10 10 40,3% 73,5% 109,4% 121,8% 0,0 0,0
EQUIPAMENTOS E MATERIAL PERMANENTE 10 4 67,9% 54,2% 60,3% 22,1% 1,4 0,4
LOCACAO DE MAO-DE-OBRA 10 0 41,6% 0,0% 82,4% 0,0% 0,1 0,0
MATERIAL DE CONSUMO 10 4 23,2% 16,8% 54,7% 18,1% 0,6 0,4
OBRAS E INSTALACOES 10 2 63,5% 129,1% 24,2% 0,0% 2,5 3,1
OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA FISICA 10 10 48,6% 228,9% 200,1% 119,2% 0,1 0,1
OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA JURIDICA (CORRENTE) 10 4 15,7% 41,2% 31,3% 92,4% 0,2 0,9
OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS- PESSOA JURIDICA (CAPITAL) 10 3 77,2% 31,8% 85,3% 0,0% 2,4 03
PASSAGENS E DESPESAS COM LOCOMOCAO 10 10 43,7% 49,1% 74,3% 87,0% 0,2 0,1
SERVICOS DE TECNOLOGIA DA INFORMACAO E COMUNICACAQ - PJ 4 4 93,7% 167,4% 0,0% 0,0% 0,4 2,9

Fonte: Autor (2022).

Foram identificadas diferencas significativas no adiamento (razdo entre os
RPNP liquidados e a liquidacdo do ano corrente) de gastos com locacdo de méao-de-
obra (n=10; p-value=0,005), obriga¢des tributarias e contributivas intra-orcamentéarias

(n=10; p-value=0,005) e obras e instalacées (n=10;p-value=0,047).
4.3.3 Analise da execug¢ao OCC nas unidades “fim”

A execucao no ciclo secundario obedece a algumas instru¢cdes emitidas pelos
orgdos centrais da UFSM. No entanto, existem diferencas entre as unidades
analisadas. Essas diferencas podem ser percebidas ja em relacdo a
institucionalizacao de orientac¢des internas. Por exemplo, os centros CAL, CEFD e os
colégios CTISM e POLI dispéem de manuais informativos sobre como utilizar

recursos, bem como, o plano de desenvolvimento da unidade (PDU) com orientacdes
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orcamentarias para a execucdo orcamentaria. O Quadro 3 mostra em resumo como

ocorre a distribuicdo do ciclo secundario.

Quadro 3 — Distribuicdo de dados qualitativos do ciclo secundario

Orientacéo
. Atas com A
Regimento ) ~ sobre a Transparéncia
Documentos ; discusséo =
interno o execucao
orcamentéria .
orcamentéria
Apresentam  discussdo ou 8 8 8 2
orientacdo sobre orcamento
N&o apresentam discusséo ou 4 i i
orientacdo sobre orcamento
N&o disponivel 1 4 5 6

Fonte: Autor (2022).

Em relagdo a transparéncia do ciclo orgamentério secundario as unidades

CEFD e os campi Palmeira das Missdes e Frederico Westphalen apresentam em suas

paginas oficiais planilhas em Microsoft Excel® detalhando a execuc¢éo de recursos.

As informacgfes sobre a execuc¢do orcamentaria no CAL, em sua péagina oficial no

menu “Transparéncia Publica”, estavam desatualizadas quando da coleta de dados

desta dissertacéo tendo como dados mais recentes o exercicio de 2014.

Os dados extraidos do Sistema Tesouro Gerencial indicam que entre 2010 e
2019 a UFSM executou de R$ 1.080.532.861,77 de gastos OCC, sendo R$
94.075.098,12 de modo descentralizado (tabela 6). Pode-se perceber que apenas seis

categorias respondem por 93,8% dos gastos executados no ciclo secundario.

Tabela 13 — Liquidacao acumulada por categorias econdmicas em unidades fim.

CATEGORIA ECONOMICA VALOR % % ACUM
AUXILIO FINANCEIRO A ESTUDANTES RS 23.161.098,93 24,6% 24,6%
DIARIAS - PESSOAL CIVIL RS 18.627.744,31 19,8% 44,4%
EQUIPAMENTOS E MATERIAL PERMANENTE RS 17.168.833,49 18,3% 62,7%
OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA JURIDICA (CORRENTE) RS 11.606.991,28 12,3% 75,0%
PASSAGENS E DESPESAS COM LOCOMOCAQO RS 9.630.170,79 10,2% 85,2%
MATERIAL DE CONSUMO RS  8.046.369,92 8,6% 93,8%
OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA FISICA RS  4.088.393,31 4,3% 98,1%
OUTRAS CATEGORIAS RS  1.745.496,09 1,9% 100,0%
RS 94.075.098,12 100,0%

Fonte: Autor (2022).
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O principal gasto nas unidades fim € um paradoxo: trata-se de uma despesa
descentralizada, cujo objeto € vinculado na prépria LOA. Deste modo, as unidades de
ensino, que abrigam os estudantes, executam uma politica de governo, que € o
PNAES. Essa categoria acumulou % das liquidacdes descentralizadas. Na sequéncia,
vém diarias respondendo por 19,8% dos gastos. Em terceiro lugar, aquisicoes de
equipamentos e materiais permanentes apresentam com um volume de gasto (18,3%)
ligeiramente menor que o de diarias. Em montantes um pouco menores, vem ainda
0S gastos com outros servigos de terceiros de pessoas juridicas, material de consumo

e com passagens e locomocéao, Tabela 14.

Tabela 14 — Liquidacdo, RPNP liquidados entre 2010 e 2019 e a razédo entre ambos em unidades fim.

UNIDADE LIQUIDACAO RPNP_LIQ RAZAO
CENTRO DE CIENCIAS RURAIS RS 11.862.590,43 RS  4.914.903,48 41,4%
CENTRO DE CIENCIAS SOCIAIS E HUMANAS RS 8.882.008,95 RS 906.686,24 10,2%
CENTRO DE TECNOLOGIA RS 8.782.527,03 RS 1.304.056,25 14,8%
COLEGIO POLITECNICO RS 8.745.744,88 RS 1.754.447,51 20,1%
CENTRO DE CIENCAIS DA SAUDE RS 7.636.773,13 RS 998.784,86 13,1%
COLEGIO TECNICO INDUSTRIAL RS 7.176.110,18 RS 1.707.400,25 23,8%
CENTRO DE CIENCIAS NATURAIS E EXATAS RS £.733.560,64 RS 1.517.372,65 22,5%
CENTRO DE EDUCACAQ FISICA E DESPORTOS RS 5.933.985,19 RS 299.786,92 5,1%
CENTRO DE EDUCACAQ A DISTANCIA RS 5.562.656,62 RS 4.000,00 0,1%
CENTRO DE ARTES E LETRAS RS 5.375.232,88 RS 319.369,60 5,9%
CENTRO EDUCACAO RS 5.163.502,13 RS 604.777,18 11,7%
CAMPUS DA EM FREDERICO WESTPHALEN RS 5.158.915,35 RS 835.745,43 16,2%
CAMPUS DA EM CACHOEIRA DO SUL RS 4.446.214,59 RS 1.187.881,96 26,7%
COLEGIO AGRICOLA DE FREDERICO WESTPHALEN RS 1.084.874,13 RS 107.445,96 9,9%
CAMPUS DA EM PALMEIRAS DAS MISSOES RS 1.048.571,98 RS 174.485,93 16,6%
UNIDADE DE EDUCACAOQO INFANTIL IPE AMARELO RS 409.404,59 RS 30.073,88 7,3%
NUCLEO DE TECNOLOGIA EDUCACIONAL RS 72.425,42 RS 12.928,47 17,9%
TOTAIS RS 94.075.098,12 RS 16.680.146,57 17,7%

Fonte: Autor (2022).

No entanto, nem todas as unidades consideradas “fim” apresentaram
consisténcia na execucgdo de seus gastos ao longo dos dez anos. Deste modo, para
avancar no conhecimento do comportamento da execucgéo, a amostra foi reduzida a
17 unidades, e 0 seu montante de execucdo acumulada foi de R$ 94.075.098,12.
Essas unidades sdo: campus de Cachoeira do Sul (CS), Campus de Frederico
Westphalen (FW), campus de Palmeira das MissGes (PM), Centro de Artes e Letras
(CAL), Centro de Ciéncias da Saude (CCS), Centro de Ciéncias Naturais e Exatas
(CCNE), Centro de Ciéncias Rurais (CCR), Centro de Ciéncias Sociais e Humanas
(CCSH), Centro de Educacao a Distancia (CEAD), Centro de Educacédo Fisica e
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Desportos (CEFD), Centro de Tecnologia (CT), Centro de Educacéao (CE), Colégio
Agricola de Frederico Westphalen (CAFW), Colégio Politécnico (POLI) e Colégio
Técnico Industrial (CTISM), Unidade de Educacéao Infantil Ipé Amarelo (IPE).

Algumas dessas unidades passaram por reestruturagdes administrativas e nao
tem uma série completa de 10 anos: CAFW (n=7), CS (n=5), CEAD (n=4), IPE (n=4),
NTE (n=4) e PM (n=2).

Durante a série histérica entre 2010 e 2019 a média de acumulacdo de
liquidacdo de gastos (todas as categorias) no quarto trimestre das unidades fim com
série completa ficou acima do patamar de 26%, indicando que houve execucéo de
gastos apressados. As médias foram obtidas considerando-se apenas 0s anos nos
quais a unidade apresentou liquidacdes. Os anos vazios foram excluidos dos calculos.
Em lados opostos estdo o CCR (u=26,9% ;0=15,8%), praticamente sem acumulagéo
de quarto trimestre e o CE (u=49,7% ; 0=11,8%). Os dados sdo mostrados na Figura
1.

Figura 1 — Média e desvio-padrao de acumulacgéo de liquidagdes de unidades fim.

60,0%

50,0% =

40,0% -

30,0% A

20,0% -

10,0% -

0,0% -
CE CEFD POLI CCNE CCSH FW CTISM CT  CCS CAL  CCR

B Médiaacumulagdo emT4 M Desvio-padrio

Fonte: Autor (2022).

No entanto, pode-se dizer que o Centro de Educagdo apresenta um
comportamento de acumulacdo (CV = de 23,4%) muito mais regular do que o CCR
(CV =58,8%), por exemplo.

No periodo entre 2015 a 2019 nédo foram constatadas diferencas entre os

limites de empenho mensais e o volume de liquidagdes mensais do CCR, CE, CAL,
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CCNE, CCS, CCSH, CEFD, Cs, CT, CTISM, FW e POLI. Assim, pode-se afirmar que
o fluxo financeiro de liquidacéo entre as unidades e entre elas e o limite financeiro do
MEC € o mesmo. No entanto, do ponto de vista qualitativo as liquidacdes podem diferir
entre unidades.

Para uma analise mais detalhada do comportamento da liquidacdo das
unidades fim, realizou-se uma eliminacdo de categorias econdmicas inconsistentes
restando seis tipos com execu¢do em todas as unidades pré-selecionadas, em pelo
menos, quatro anos. As categorias remanescentes foram: diarias, material de
consumo, outros servicos de terceiros, gastos com passagem e locomocéo, auxilio

financeiro a estudantes e equipamentos e material permanente, (Tabela 15).

Tabela 15 — Média () e desvio-padrao (o) de acumulagéo de liquidagdes no 4° trimestre por unidade

fim e categoria.

AUXFINAC  DIARIAS  EQUIP MAT MAT OUT SERV PASSAGENS
ESTUD PERM CONSUMO TERC PJ E LOCOM

cAL " 36,54% 39,48% 42,84% 16,91% 34,86% 32,84%
o 4,36% 6,97% 28,74% 10,44% 12,81% 8.44%

cONE U 38,37% 37,40% 40,46% 34,20% 51,99% 46,12%
o 7,81% 11,89% 22,92% 527% 7,16% 16,53%

cor 7 37,51% 21,30% 72,46% 41,23% 26,17% 29,62%
o 3,98% 13,86% 25,94% 15,05% 19,76% 17,19%

cos 7 36,42% 28,64% 45,01% 35,26% 31,99% 37,14%
o 4.14% 11,46% 18,89% 741% 14,90% 14,35%

cosh 7 40,11% 31,35% 74,06% 18,25% 57,58% 45,94%
g 8,01% 6,76% 8,98% 8,88% 10,07% 18,03%

ce " 36,25% 43,70% 58,61% 41,84% 53,64% 54,13%
o 7,78% 10,47% 38,27% 16,92% 26,80% 14,74%

CEFD 7 34,14% 35,31% 43,67% 34,51% 60,00% 45,25%
o 4,36% 10,00% 39,48% 15,80% 33,36% 16,70%

cs U 39,84% 32,33% 10,80% 28,30% 36,61% 72,01%
o 3,69% 14,60% 11,93% 28,05% 38,97% 19,01%

or 7 35,91% 35,18% 44,19% 50,33% 28,39% 33,39%
o 4,34% 6,84% 27.36% 5,52% 15,75% 11,59%

ey M 38,26% 39,64% 46,27% 41,50% 32,86% 46,73%
o 6,11% 20,74% 42,30% 14,27% 8,24% 14,81%

o u 45 35% 37,20% 59, 59% 53,22% 36,62% 40,67%
o 4,56% 5,44% 23,57% 21,44% 7,34% 22,81%

boLl " 32,92% 37,61% 85,65% 44,30% 22,32% 40,03%
o 2,35% 10,64% 16,66% 20,19% 10,70% 16,12%

Fonte: Autor (2022).
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A determinacdo das diferencas nas acumulacdes do quarto trimestre entre
pares de unidades descentralizadas (FW, CAL, CCS, CCNE, CCR, CCSH, CEFD, CT,
CE, POLI e CTISM) por categorias é importante para a identificacdo de ldgicas
diferenciadas de execucdo da despesa. Essas 11 unidades geram 55 combinagfes
de pares entre si.

A localizacao das diferencas entre pares de unidades foi realizada a partir da
prova de Wilcoxon por postos (tabela 16). O teste identificou diferengas na
acumulacdo em diarias (p-value=0,008; n=10), material de consumo (p-value=0,05;
n=4), outros servi¢cos de terceiros (p-value=0,028; n=4), e gastos com passagem e
locomocédo (p-value=0,021; n=10). Por sua vez, o auxilio financeiro a estudantes (p-
value=0,409) e equipamentos e material permanente (p-value=0,097; n=4) né&o

apresentaram diferencas entre unidades.

Tabela 16 —Teste de Wilcoxon para a acumulagéo de quarto trimestre em unidades descentralizadas

CATEGORIA DIARIAS MAT CONSUMO OUTROS SV TER P) PASS LOCOM
N 10 4 4 10
p-value 0,08 p-vaiue 0,05 p-value 0,028 p-value 0,021

PARES p-value af p-value af p-value af p-value af
CAL-CE 0,003 0,166
CCR-CAL 0,000 0,025
CCR-CCNE 0,070 0,385
CCR-CCSH 0,015 0,837
CCR-CE 0,000 0,009 0,002 0,133
CCR-CEFD 0,010 0,572
CCR-CT 0,013 0,694
CCR-CTISM 0,013 0,694 0,015 0,837
CCR-FW 0,070 0,385
CCR-POLI 0,010 0,572
CCS-CAL 0,015 0,837
CCS-CE 0,070 0,385
CCS-FW 0,014 0,782
CCSH-CE 0,015 0,837
CCSH-CT 0,003 0,156
CCSH-POLI 0,008 0,423
CEFD-POLI 0,014 0,782
CT-CAL 0,020 0,110
FW-CAL 0,011 0,578
POLI-CCNE 0,008 0,423

Fonte: Autor (2022).

A acumulacao de diarias no 4° trimestre apresentou diferenca significativa entre

13 dos 55 cinco pares possiveis. O CCR (u=21,3%) é a unidade que mais se
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diferenciou significativamente na acumulacdo de gastos com diarias, ou seja, com
outras oito sete unidades (LCAL= 39,48%, HCCNE = 37,40%, uCE = 43,70%, uCEFD
= 35,31%, uCT = 35,18%, UCTISM = 39,64%, uFW = 37,20%, pPOLI = 37,61%). Os
outros pares de diferencas significativas de acumulacéo de diarias foram verificados
entre 0 CCS (u=28,64%) com CAL, CE e FW, bem como entre CCSH (u=31,35%) e
CE.

Material de consumo apresentou diferencgas significativas de acumulacao de
gastos entre o CAL (u=16,91%) e CT (u=50,33%), CAL e FW (u=53,22%), FW e CCS
(u=35,26%) e, entre CCSH (u=18,25%) e CT.

Em relacdo aos outros servicos de terceiros, as diferencas significativas de
acumulagcéo ocorreram entre os pares do POLI (u=22,32%) com CCSH (u=57,58%),
CEFD (u=60,00%) e CCNE (u=51,99%), (Tabela 17).

Por fim, acumulacéo de liquidacbes com gastos de passagens e locomocéao
apresentaram diferencas significativas entre pares do CCR (u=29,62%) com CCSH
(U=45,94%), CTISM (u=46,73%) e CE (u=54,13%), bem como entre o par CE e CAL
(1=32,84%).
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Tabela 17 — Média () e desvio-padrao (o) de multiplos de RPNP pela Liquidagao corrente por
unidade fim e categoria.

QUTR QUTR

AUX FINAC EQUIP MAT OBRAS PASSAG
SERV SERV TER
EST MAT PERM  CONSUMO INSTAL TERC PE g LOCOM
n 4 4 4 1 10 4 9
0,023 0,098 0415 0,000 0,000 0,242 0,007
CAL Ll
o 0,026 0,125 0,666 0,000 0,169 0,059
0,075 0,353 0,542 1,000 0,000 0,410 0,177
ccNe U
o 0,097 0467 0422 0,000 0,295 0,109
0,036 0,201 0,649 0,000 0,667 8,845 0,169
CCR i
o 0,032 0,147 0492 1,809 15,707 0,151
0,024 0217 0,321 0,000 0,000 0,210 0,095
ces t
o 0,031 0,199 0,348 0,000 0,167 0,113
0,029 0476 0,120 4,035 0,076 0,137 0,262
ccsH U
o 0,024 0719 0,134 0,182 0,195 0,306
= u 0,000 0489 0418 0,000 1,084 0,810 0,236
o 0,000 0766 0413 3428 0,867 0,305
0,002 2239 0,092 0,000 0,000 0,042 0,076
ceFp U
o 0,004 3,960 0,072 0,000 0,076 0,096
or u 0,009 0,768 0,663 1,000 0,000 0,470 0,063
o 0,011 1,229 0,707 0,000 0,517 0,058
0,005 11,650 0,376 0,000 0,000 1,331 0,442
cnsm U
o 0,010 23,058 0,293 0,000 2,263 0,659
e u 0,117 0752 0,639 0,000 0,000 0,654 0,247
o 0,110 0,680 0,741 0,000 0,449 0,265
0,051 24,634 0,276 0,000 1,114 0,572 0,080
POLI Ll
o 0,041 48,139 0,203 3,261 0,695 0,076

Fonte: Autor (2022).

As provas de Friedman e de Wilcoxon também foram empregadas para verificar
diferencas nos pares de unidades em relacédo ao indicador de adiamento de gastos,
ou seja, os RPNP liquidados divididos pela liquidacdo do ano corrente. Dentre as
unidades fim e categorias econdmicas selecionadas foram encontradas diferencas
apenas em pares de observacdes do auxilio financeiro a estudantes (p-value = 0,013,
n = 4). Essa diferenca foi observada a partir do adiamento do FW (u = 0,117) em
relacdo aos do CE (1 = 0,000), do CEFD (un =0,002) e do CTISM (i = 0,005). Nesses
quatro anos de observacdes, o campus de Frederico Westphalen adiou em média um
volume de aproximadamente 11% da liquidacdo corrente de auxilios financeiros a

estudantes.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Do ponto vista da contingéncia histérica, nem mesmo as turbuléncias politicas
e a pressao fiscal que repercutiram nos orcamentos da Unido conseguiram alterar a
|6gica orcamentaria dominante da UFSM. Os algoritmos de reparticéo, a sua forma de
discussao, os critérios de accountability e as caracteristicas da execu¢cdo mantiveram-
se estaveis no decénio estudado. Nao se verificou empreendedorismo no campo
orcamentario frente a essas dificuldades como a da experiéncia do orcamento base
zero na Secretaria de Justica de Minas Gerais.

Entretanto, as contradicdes no campo do or¢camento publico vivenciadas em
uma Universidade Federal demonstram que uma mudanc¢a microinstitucional se
estabeleceu no passado em relacdo a ordem orcamentaria Federal nos seus aspectos
de planejamento, discussdo, aprovacdo e execucdo. A divergéncia cognitiva na
adaptacao do ciclo orcamentério levou ao estabelecimento de préticas tidas como
certas gerando uma légica dominante. Este estudo identificou duas etapas do ciclo
orcamentario interno da UFSM, a fase primaria e a secundaria, que apresentam
interesses proprios que em certa medida causam tensées no campo do orcamento
publico. Essas tensdes sdo examinadas de acordo com as etapas orgcamentarias.

Primeiramente, o planejamento por meio do orgcamento por programas possui
uma trajetéria de pelo menos cinquenta anos na administracéo publica federal. No
entanto, os programas da LOA para as Universidades Federais estdo muito distantes
de contemplar os seus objetivos materiais de ensino, pesquisa e extensdo. Nesse
contexto, seria razoavel que a logica dos programas fosse mimetizada internamente,
ja que a coercdo nao faz sentido no contexto da autonomia. O estudo de caso
demonstrou que os programas internos proprios da UFSM sdo designados como
“‘desafios” no seu Plano de Desenvolvimento Institucional e estdo fracamente
acoplados em um sistema de planejamento de resultados. Trata-se de uma
contradicdo em relacao a logica de alinhamento entre planos estratégicos e de curto
prazo que caracterizam o sucesso do orgcamento por resultados (AZEVEDO; AQUINO,
2022). Os orcamentos internos da UFSM seguem também uma logica tradicional, ou
seja, de acompanhamento da execuc¢ao exclusivamente pelo consumo de insumos ou
inputs.

A légica local de planejamento da UFSM tem como antecedentes outras duas

caracteristicas que marcam o seu processo orgamentario. Primeiro, ha uma rigidez na
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execucdo dos gastos OCC devido ao seu elevado componente de financiamento
estrutural. Segundo, associa-se a essa falta de discricionariedade a obrigacao
exdgena de cumprimento de certas politicas publicas que vinculam gastos.

Para entender melhor a rigidez interna, no ciclo orgcamentario primario, as
unidades-meio acumulam mais de 90% dos gastos que nao tem qualquer mecanismo
de transferéncia ou rateio de despesas estruturais (overheads) para as unidades
finalisticas. Neste sentido, a classifica¢do interna institucional de gastos serve tanto
para designar estruturas formais (ex. DEMAPA, DERCA, Gabinete do Reitor), quanto
abstratas na forma centros de gastos estruturais como, por exemplo, o rétulo “sem
informacdo” ou “encargos gerais”. Logo, ndo é possivel dizer que exista uma
classificacdo ou uma légica de accountability pelos gastos incorridos. Por sua vez, no
ciclo orgamentario secundario, um quarto dos gastos diz respeito a uma quase “nao
decisao”. Trata-se dos auxilios financeiros a estudantes que tem sua programacao
orcamentaria moldada por meio de um decreto.

Sob o prisma da metodologia de elaboragéo, os orgcamentos internos da UFSM
sdo incrementais, tal qual ocorre com o do Governo Federal. A andlise documental
revelou uma estabilidade nas regras de distribuicdo de recursos no ciclo primario ao
longo de dez anos. Além disso, evidéncias de atas de unidades académicas da UFSM
demonstram que o indice de distribuicdo do ciclo primario € mimetizado por algumas
unidades finalisticas. Deste modo, além de serem incrementais, 0os orcamentos
internos da UFSM sdo predominantemente baseados em férmulas. Esta pratica
contrasta com a logica do processo orcamentario federal onde férmulas de alocacéo
sdo utilizadas para reparticio de produto da arrecadacdo com finalidade de
equalizacao regional, para o financiamento da saude e da educacéao, ndo constituindo,
portanto, a regra geral da proposta.

O uso de formulas e a elevada rigidez podem constranger a discussao
orcamentéria no orgcamento interno da UFSM. No exame das atas do Conselho
Universitario, que é um oOrgao colegiado, ndo ha evidéncias de procedimentos
materialmente colegiados de discusséo. Os regimentos internos de apenas trés das
unidades de ensino analisadas ndo apresentam o processo orcamentario do ciclo
secundéario institucionalizado em seus regimentos. Por outro lado, a presenca ou
auséncia de discussOes esta institucionalizada de maneira mais informal no ciclo

secundario e demandaria entrevistas in loco para sua captura mais acurada.
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Na analise da execucdo verificou-se que o0s gastos executados de modo
apressado se caracterizam por serem despesas discricionarias de fato, ou seja,
aquelas do tipo OCC que ndo sdo quase obrigatorias. Além disso, em pelo menos
sete categorias de gastos, a acumulacao no ciclo primario foi estatisticamente superior
a do ciclo primério (tabela 9). A execucdo orcamentaria de gastos apressados e de
gastos adiados tem, pelo menos, trés motivacdes diferenciadas. Primeiro, eles podem
decorrer das caracteristicas de prazos mais longos de contraprestacdo dos
fornecedores, como no caso de obras. Segundo os gastos onde ha cessao de méao-
de-obra, naturalmente envolvem a entrega de direitos pecunidrios adicionais tipicos
de final de ano aos seus trabalhadores.

No entanto, apesar desse tipo de gasto quase obrigatério gerar acumulacéao,
ele o faz em menor proporgédo conforme foi demonstrado. A terceira motivacao para
gastos apressados ou adiamento é que as categorias de gasto caracterizadas por uma
da contraprestacdo tangivel dos fornecedores, potencializam os beneficios desses
ativos adquiridos para além da sua natureza. Ocorre que tais ativos, em alguma
medida, sdo adquiridos em um processo decisério anarquico com um propdsito
principal: funcionarem como um mecanismo de protecdo ao crédito orcamentario.
Deste modo, evita-se que as dotacfes anuais, que escaparam ao processo decisoério
burocrético, politico ou colegiado, sejam devolvidas a Unido. Essa l6gica de protecéo
é fonte de legitimidade da Universidade frente ao MEC e a eficiéncia média de mais
de 97% das dotacdes empenhadas dentro do exercicio proporciona um senso de
ordem aos steakholders do orcamento da UFSM.

Outro argumento possivel para a acumulacédo de gastos de final de ano é que
ela decorreria do atraso na liberagéo do limite de empenhos pela Unido. A dinamica
de empenhos e de liquida¢des tomadas no contexto do ciclo primario e secundario da
UFSM tem distribuicdo mensal similar a de liberacdo de limites de empenho. Em
outras palavras, o ritmo da execucdo orcamentaria da UFSM é coerente com o de
liberacao de limites de empenho pela Unido. Assim, a frequéncia dos empenhos tendo
distribuicao similar a liberacédo de limites, sobretudo de quarto trimestre, contribui para
a acumulacao de liquidacdes e adiamento de gastos via RPNP.

Por outro lado, a auséncia de planejamento de resultados ficou evidenciada
pela falta de uma relagéo clara ex-ante de causa-efeito entre dotacdes orcamentarias
e metas de servi¢os e produtos a serem entregues e poderia ser uma justificativa para

0s acumulos de gastos. Esse raciocinio é particularmente factivel no caso de gastos
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com diarias em algumas unidades na analise da execucdo do ciclo secundario.
Nessas situacfes o modelo decisorio de gasto oscila entre o modelo anarquico e o
politico. Anarquico porque o recurso tem de encontrar uma oportunidade de gasto até
a data limite de empenho. Politico porque nesse modelo, € necessaria a barganha de
recursos entre docentes, uma vez que as necessidades de diarias ndo séo idénticas.

Por outro lado, as unidades meio da UFSM apresentam maior acumulacéao
significativa em relagdo as unidades fim em equipamentos e material permanente,
material de consumo, locacdo de mao-de-obra, bem como, em todas as espécies de
gastos com servicos de terceiros. A locacdo de mao-de-obra, para fins de
interpretacdo, pode-se equiparar com 0s gastos com pessoal. Em outras palavras, é
quase que uma anomalia orgamentaria de “ndo decisao”. Logo, essa categoria estaria
menos sujeita ao questionamento do porqué da sua acumulacdo. De fato, ela
apresenta o menor percentual das unidades meio, apenas 28,1%. Entretanto, as
diferentes unidades apresentaram comportamentos de acumulacdo distintos, com
baixa variabilidade no periodo analisado demonstrando culturas orcamentarias
proprias (Figura 1).

Essa observacdo leva a conclusdo de que existam logicas subjacentes
inerentes a cada uma dessas culturas. Sendo assim, sugere-se que estudos
posteriores avaliem os antecedentes dos casos discrepantes do ciclo orcamentério
secundario em todos 0s seus principais componentes. Finalmente, restou comprovado
que bens tangiveis respondem pela maior parte do adiamento de gastos no ciclo
primario, enquanto observaram-se diferencas entre as unidades do ciclo secundario
apenas na categoria de auxilio financeiro a estudantes. A légica da protecao do crédito
orcamentario (MORALES, 2021) é coerente com o baixo escrutinio e alta
centralizacdo do orcamento OCC da UFSM. No ciclo secundario, essa l6gica explica
a acumulacéao de itens divisiveis como diarias e passagens.

A falta de uma norma social mais evidente de planejamento dos gastos leva a
adequacado do gasto apressado. Deste modo, a l6gica dominante dos orcamentos
internos da UFSM esta calcada na cultura da eficiéncia dos empenhos, na
centralizacdo e na crenca da protecdo ao crédito orcamentério em substituicdo ao
planejamento e & qualidade do gasto. Esta pesquisa tem implica¢des para o modo de
planejamento interno das Universidades Federais e espera-se que contribua para a

mudanca institucional no campo do orcamento das UOs.
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APENDICE A — UNIDADES CONSIDERADAS DESCENTRALIZADAS

N UGRS CENTRALIZACAO
1 |CAMPUS DA UFSM EM CACHOEIRA DO SUL NAO
2 | CAMPUS DA UFSM EM FREDERICO WESTPHALEN NAO
3 | CAMPUS DA UFSM EM PALMEIRAS DAS MISSOES NAO
4 | CENTRO DE ARTES E LETRAS DA UFSM NAO
5 | CENTRO DE CIENCAIS DA SAUDE DA UFSM NAO
6 | CENTRO DE CIENCIAS NATURAIS E EXATAS DA UFSM NAO
7 | CENTRO DE CIENCIAS RURAIS DA UFSM NAO
8 | CENTRO DE CIENCIAS SOCIAIS E HUMANAS DA UFSM NAO
9 | CENTRO DE EDUCACAO A DISTANCIA NAO
10 | CENTRO DE EDUCACAO FISICA E DESPORTOS NAO
11 | CENTRO DE EDUCACAO FISICA E DESPORTOS DA UFSM NAO
12 | CENTRO DE PROCESSAMENTO DE DADOS DA UFSM NAO
13 | CENTRO DE PROCESSAMENTO DE DADOS DA UFSM NAO
14 | CENTRO DE TECNOLOGIA DA UFSM NAO
15 | CENTRO EDUCACAO DA UFSM NAO
16 | COLEGIO AGRICOLA DE FREDERICO WESTPHALEN-UFSM NAO
17 | COLEGIO POLITECNICO DA UFSM NAO
18 | COLEGIO TECNICO INDUSTRIAL DA UFSM NAO
19 | NUCLEO DE TECNOLOGIA EDUCACIONAL - UFSM NAO
20 | UNIDADE DE EDUCACAO INFANTIL IPE AMARELO NAO
21 | AGENCIA DE INOV E TRANSF DE TECNOLOGIA UFSM SIM
22 | ALMOXARIFADO CENTRAL DA UFSM SIM
23 | AUDITORIA INTERNA SIM
24 | BIBLIOTECA CENTRAL DA UFSM SIM
25 | COORD. OBRAS - PROINFRA SIM
26 | COORD. OBRAS - PROINFRA SIM
27 | COORDENADORIA DE ACOES EDUCACIONAIS DA UFSM SIM
28 | COORDENADORIA DE COMUNICACAO SOCIAL SIM
29 | COORDENADORIA DE POS-GRADUACAO-PRPGP SIM
30 | COPERVES DA UFSM SIM
31 | DEPARTAMENTO DE ARQUIVO GERAL SIM
32 | DEPARTAMENTO DE CONTABILIDADE E FINANCAS SIM
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33 | DIRECAO GERAL-HUSM SIM
34 | DIRECAO GERAL-HUSM SIM
35 | DIRETORIA DE GESTAO DE PESSOAS SIM
36 | EDITORA DA UFSM SIM
37 | EMPREENDIMENTO DE ECONOMIA SOLIDARIA - SEISP SIM
38 | ENCARGOS GERAIS DA UFSM SIM
39 | ESPACO MULTIDISC. PESQ E EXTENS SILV MARTINS SIM
40 | FARMACIA ESCOLA DA UFSM SIM
41 | FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DE MATO GROSSO SIM
42 | FUNDO ROTATIVO DA CAMARA DOS DEPUTADOS SIM
43 | GABINETE DO REITOR SIM
44 | GABINETE DO VICE REITOR SIM
45 | HOSPITAL DE CLINICASVETERINARIAS DA UFSM SIM
46 | IMPRENSA UNIVERSITARIA DA UFSM SIM
47 | LABORATORIO DE MANUTENCAO DE INFORMATICA UFSM SIM
48 | ORQUESTRA SINFONICA - UFSM SIM
49 | OUVIDORIA DA UFSM SIM
50 | PRO REITORIA DE GESTAO DE PESSOAS SIM
51 | PROGEP SIM
52 | PRO-REITORIA DE ADMINISTRACAO DA UFSM SIM
53 | PRO-REITORIA DE ASSUNTOS ESTUDANTIS DA UFSM SIM
54 | PRO-REITORIA DE EXTENSAO DA UFSM SIM
55 | PRO-REITORIA DE GESTAO DE PESSOAS SIM
56 | PRO-REITORIA DE GRADUACAO DA UFSM SIM
57 | PRO-REITORIA DE INFRAESTRUTURA - PROINFRA SIM
58 | PRO-REITORIA DE PLANEJAMENTO DA UFSM SIM
59 | PRO-REITORIA DE POS-GRADUACAO E PESQUISA-UFSM SIM
60 | REITORIA DA UFSM SIM
61 | REITORIA DA UFSM SIM
62 | RESTAURANTE UNIVERSITARIO - CAMPUS CACH.SUL SIM
63 | RESTAURANTE UNIVERSITARIO - CAMPUS FW SIM
64 | RESTAURANTE UNIVERSITARIO - CAMPUS PM SIM
65 | RESTAURANTE UNIVERSITARIO DA UFSM SIM
66 | SECRET. APOIO ADMIN. - PRAE SIM
67 | SECRET. DE MUDANCAS DO CLIMA E FLORESTAS. SIM
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68 | SECRET.DE INOVACAO,DESENVOL.RURAL E IRRIGACAO SIM
69 | SECRETARIA DE APOIO INTERNACIONAL SIM
70 | SECRETARIA DE EMPREENDEDORISMO E INOVACAO SIM
71 | SECRETARIA DE RECURSOS HUMANOS SIM
72 | SECRETARIA NACIONAL DE DESENV. REG. E URBANO SIM
73 | SECRETARIA NACIONAL DE ECONOMIA SOLIDARIA SIM
74 | SEM INFORMACAO SIM
75 | SEM INFORMACAO SIM
76 | SERVICOS DE TRANSPORTES E OFICINAS/UFSM SIM
77 | SETOR DE IMPORTACAOES DA UFSM SIM
78 | UFSM-BIOTERIO SIM
79 | UFSM-COORD. DE ENSINO BASICO, TECNICO E TECNO SIM
80 | UFSM-DEPARTAMENTO DE MATERIAL E PATRIMONIO SIM
81 | UFSM-DEPARTAMENTO DE REGISTRO E CONTROLE ACAD SIM
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Introducao
A autonomia de gestao da UFSM

A autonomia de gestao das universidades foi garantida pelo artigo 207 da Constituicao
Federal. Com isso, as formas estabelecidas de organizacdo orcamentaria interna se
tornam uma questao importante para diferentes partes interessadas, como professores,
técnicos administrativos, alunos, para a comunidade de Santa Maria e regiao.

Contudo, o processo orcamentario teve de se adaptar a essa autonomia e conflitos entre
as praticas de orcamentos internos da UFSM e a légica orcamentaria do processo
dominante nas administracdes diretas se estabeleceu. A compreensao das tensdes
produzidas a partir do confronto entre a l6gica orcamentdria dominante interna da UFSM
e as logicas do campo orgcamentario contribuem para uma melhor compreensao dos seus
limites e possibilidades.

Este guia apresenta sete recomendac¢des sobre quatro aspectos relacionados as etapas
do processo orcamentario. Sao apresentadas as principais peculiaridades de cada etapa,
acompanhadas de sugestdes para a melhoria do processo orgamentario autbnomo da
UFSM.

“As universidades gozam, na forma da lei, de
autonomia didatico-cientifica, administrativa e de
gestdo financeira e patrimonial e obedecerdo ao
principio da indissociabilidade entre ensino, pesquisa e
extensdo”.
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01 Planejamento
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03 Execucao

04 Transparéncia
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Aspecto 01 — Planejamento

O planejamento por meio do orgcamento por programas possui uma trajetoria de pelo
menos cinquenta anos na administracdo publica federal. No entanto, os programas da Lei
Orcamentaria Anual (LOA) estdo muito distantes de contemplar os seus objetivos materiais de

ensino, pesquisa e extensdo da UFSM.

Nesse contexto, seria razoavel que a logica dos programas fosse mimetizada
internamente na UFSM, dado que a coercdo ndo faz sentido no contexto da autonomia
universitaria. Contudo, os programas internos préprios da UFSM estao associados a “desafios”
no seu Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI) e estdo fracamente acoplados em um
sistema de planejamento por resultados. As metas do Plano Plurianual ndo fazem sentido num

contexto diversificado de resultados como o da Universidade.

O orcamento por resultados depende do alinhamento entre planos estratégicos e de
curto prazo. Deste modo, os orcamentos internos da UFSM mudariam sua légica tradicional,
de acompanhamento da execuc¢ao exclusivamente pelo consumo de insumos ou inputs para

também da entrega dos seus produtos e servicos.

Recomendacdo n® 1 - O 6rgdo central de planejamento da UFSM deve coordenar o

processo de identificacdo e padronizacdo quantitativa e qualitativa dos produtos e
servicos das unidades e subunidades de modo a permitir a sua conexao ex-ante aos

programas, desafios e outros frameworks, bem como, com as dota¢cdes orgamentarias.

O planejamento da UFSM enfrenta rigidez na execuc¢ao dos gastos da matriz de outros
custeios e capital (OCC) devido ao seu elevado componente de financiamento estrutural. Trata-

se de gastos com contratos de servigos e de cessdo de mao-de-obra, que correspondem a

4
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aproximadamente 50% da matriz OCC e que nao sdo de facil associacdo aos produtos e

servigos entregues pela Universidade.

Outros gastos da matriz OCC também séo rigidos, pois estdo sujeitos a obrigagédo de
cumprimento associado a certos objetivos de politicas publicas fixado exogenamente a UFSM.
As unidades que executam atividades meio acumulam mais de 90% dos gastos
estruturais (overheads) e ndo tem qualquer mecanismo de transferéncia ou rateio para seus
“clientes”. Em outras palavras, o gasto executado na UFSM deveria estar associado as

atividades-fim, ainda que indiretamente.

Recomendacédo n° 2 - Os classificadores orcamentérios internos devem proporcionar a

identificacdo de centros de responsabilidade estruturais, ou seja, de atividades meio,
gue beneficiam indiretamente as unidades fim. Essa identificacdo deve permitir a
acumulacdo de gastos executados e a sua transferéncia baseada em critérios que
facilitem a accountability intertemporal que vai além do empenho, liquidacdo e ou
pagamento, ou seja, quando tal atividade intermediaria é incorporada no produto ou

servico final.

O processo orcamentario interno da UFSM pode ser dividido em duas etapas: o ciclo

orcamentario interno primario e o secundario. O ciclo orcamentario primario é o orcamento

dos grandes numeros da matriz OCC na Universidade. Essa matriz OCC tem o0 seu ciclo
primario definido pela Resolu¢cdo do Conselho Universitario. Contudo, pelo ponto de vista

finalistico, a sua execucao segue por trés légicas de alocacéo.

Primeiro, a universidade tem gastos estruturais e ou vinculados a politicas federais que
se caracterizam pela “ndo decisdo” da UFSM. Em segundo lugar, a aplicagdo de alguns
recursos é de gerenciamento centralizado e sua execucao depende de decisdes politicas. Em
terceiro lugar, uma fracdo de 10,5% da execugdo dos gastos da matriz OCC tem sua

descentralizacdo baseada em formulas.

O ciclo primério orgcamentario ocorre em duas etapas. Primeiro, ap0s a aprovacao da

LOA e rateio das dotacOes pela matriz da Associagao Nacional de Dirigentes de Instituices
5
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Federais de Ensino Superior (ANDIFES) a proposta de resolucdo de distribuicdo indice de
Distribuicdo de Recursos (IDR) € submetida ao parecer da comissédo de Orgcamento e Regéncia
Patrimonial (Regimento Geral da UFSM, art. 6°F, I). Na sequéncia, uma resolucdo € emitida
definindo a aplicacdo das receitas e alocagédo de despesas na UFSM com a aprovacao do
Conselho de Curadores (CONCUR) e do Conselho Universitario (CONSU). Com essa
abordagem, o IDR torna-se o parametro institucional utilizado para fixar os Orcamentos de

Custeio e Capital (OCC) que serao aplicados pelas Unidades Executoras de Recursos (UGR).

O ciclo orcamentario secundario inicia-se com a designacao de créditos as Unidades

Gestoras de Recursos (UGRs). Da mesma forma como a UFSM tem critérios para centralizacao
e descentralizacdo de dotacdes, cada unidade receptora apresenta logicas proprias de

centralizacdo, descentralizacéo, discussao e execuc¢ao orcamentaria.

Na aridez instrumental, o ato de planejar ao longo do ciclo secundario, pode,
equivocadamente, transformar-se numa simples atividade de efetuar registros de precos de
uma variedade de itens que jamais seréo adquiridos, onerando as atividades meio do setor de
aquisicoes da UFSM. O gestor que nao conta com uma logica de planejamento, protege-se por
esse expediente da impossibilidade de atendimento de demandas ndo declaradas

antecipadamente por seus requisitantes.

Os orcamentos internos da UFSM, além de serem incrementais, s&o
predominantemente baseados em férmulas; ou seja, o indice de Distribuicdo de Recursos (IDR)
€ mimetizado pelas unidades finalisticas no ciclo secundario. Esta pratica contrasta com a
I6gica do processo orcamentario federal onde férmulas de alocacdo séo utilizadas para
reparticdo de produto da arrecadacdo com finalidade de equalizacdo regional, para o

financiamento da salde e da educacéo, ndo constituindo, portanto, a regra geral da proposta.

Recomendacdo n® 3 - O oOrgédo central de planejamento deve identificar os centros de

responsabilidade estrutural, mapear o ciclo orgamentéario primario e secundario. No ciclo
primario, os processos devem ser avaliados com critérios de racionalizacdo, uma vez
gue sao inevitaveis. Por sua vez, devem ser criados mecanismos de transferéncia e
absorcédo do custo das atividades meio para as unidades finalisticas que por sua vez

transferiram para seus produtos e servicos.
6
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Aspecto 02 — Discussao e aprovacao

O uso de férmulas e a elevada rigidez constrange a discussdo orcamentaria no
orcamento interno da UFSM. Na proposta de IDR, constam o0s gastos estruturais e 0s gastos
vinculados a programas fixados por Decreto. A discussao desses gastos deveria ser pautada
pela analise da sua racionalizacdo, da alocacédo de overheads nas unidades finalisticas e de
novas propostas para diminuir seu impacto e rigidez. Logo, a simples aprovacao desse tipo de

gastos pode ser redundante e tirar o foco de importantes aspectos de accountability.

Contudo, as atas do Conselho Universitario revelam que existem apenas procedimentos
cerimoniais colegiados de discussao da proposta de IDR. O documento apresentado é tido
como certo e aprovado. Por outro lado, os regimentos internos das unidades de ensino n&o sado
unissonos quanto a discussdo orcamentaria no ciclo secundario. As manifestacdes em

reunides desses centros, em grande parte, sdo conduzidas por critérios informais e erraticos.

Recomendacdo n° 4 - As analises e discussdes de gastos rigidos devem primeiro se

concentrar nos critérios de transferéncia e absor¢do nas unidades “fim”. Em segundo
lugar, deve-se analisar e discutir a evolugdo dos gastos estruturais e rigidos perante os
exercicios anteriores. No ciclo secundéario, as unidades finalisticas devem,
gradualmente, apresentar suas demandas de recursos associadas as metas de
atividades, produtos e servi¢cos reduzindo o planejamento por formulas. Para tanto, é
imprescindivel algum grau de uniformidade nos procedimentos de planejamento e
discussao. Com tais medidas e com o passar do tempo, sera possivel determinar os
niveis minimos de consumo dessas unidades e otimizar os estoques do almoxarifado
central e necessidades de reposicdo do patriménio da UFSM.
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Aspecto 03 — Execucao

As consequéncias visiveis de um planejamento incompleto sédo a execucao de gastos
apressados e a flexibilizacdo de gastos por meio da inscricdo de restos a pagar. Embora a
procrastinagdo da liberagdo financeira do governo federal tenha um papel decisivo sobre a
execucao, ndo se pode negar que a inércia de gestdo e a complexidade das aquisi¢cdes

contribuam para a acumulagéo de gastos no final de ano e para a inscricdo de restos a pagar.

Naturalmente as unidades apresentam caracteristicas operacionais distintas. Contudo,
a acumulacéo excessiva de gastos correntes no ultimo trimestre, ou seja, que se diferenciam
substancialmente da liberacdo financeira denota inércia de planejamento. Por outro lado,
unidades que investem em ativos fixos, em geral, podem apresentar menor acumulagéo de
gastos de final de ano, mas um volume mais elevado de inscricdo de restos a pagar. O

conhecimento de tais caracteristicas é fundamental para a avaliacdo da gestéo financeira.

Recomendacédo n°5 - A gestdo da UFSM deve dispor de indices de acompanhamento da

execucgdo. Primeiro, um indice de acumulagdo de gastos executados a cada trimestre
deve ser empregado para avaliar a velocidade da execucdo frente a liberacao financeira.
Segundo, um indice resultante da divisdo dos restos a pagar ndo liquidados pela
liguidacdo corrente deve servir como elemento de caracterizagdo do adiamento de
gastos das unidades. Esses indicadores sdo impactados pela qualidade do

planejamento, dentre outros fatores.
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Aspecto 04 — Transparéncia

Todos os atos unilaterais e deliberativos devem ser conhecidos de maneira tempestiva
e clara pelas partes interessadas no processo orcamentario. A disponibilizacdo de Resolucdes

e atas de maneira dispersa, sem indexacéo traz opacidade a avaliacdo dos atos.

Recomendacdo n® 6 - Os atos decisorios pertinentes aos ciclos orcamentarios internos

primario e secundéario da UFSM devem ser disponibilizados de modo tempestivo, com
linguagem clara, com indexacgao, de preferéncia em um Unico sitio da internet. Todos os
niveis de gestdo de recursos orcamentéarios e de execucdo de servigos e de producao

devem estar integrados nesta iniciativa.

A publicacdo dos orgamentos, bem como, de relatérios de acompanhamento sobre a
execucao financeira e fisica é indispensavel para o amadurecimento e institucionalizacdo de
um novo modelo orcamentario na UFSM. A consisténcia das informacdes deve ser alcancada
de modo intertemporal e entre unidades por meio de alguma padronizacdo. A disseminacgao de
informacdes sobre o desempenho da UFSM é uma experiéncia simbdlica que deve ser
desencadeada por uma pratica de transparéncia que seja capaz de criar motivacdes e novas

formas de avaliar a realidade e regular a conduta de seus constituintes.

Recomendacdo n° 7 - Os instrumentos de planejamento financeiro e fisico devem ser

socializados e o acompanhamento da sua execu¢do deve ser disponibilizado ao lado de
andlises que fagcam sentido as partes interessadas. A transparéncia deve englobar niveis
institucionais analiticos, desde a menor unidade administrativa até uma consolidacédo
geral no orcamento da UFSM. Por fim, os critérios de alocacao de gastos indiretos devem

ser claros ao seu leitor.



