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O PROCESSO DE EXECUCAO ORCAMENTARIA NO GOVERNO DO ESTADO
DO MARANHAO: UM ESTUDO DE CASO NA UNIVERSIDADE ESTA DUAL DO
MARANHAO

RESUMO

Este estudo trata do processo de execucao do ar@ameferente ao periodo de 1995
a 2008, da Universidade Estadual do Maranhdo, odgimatureza autarquica, vinculado a
Secretaria de Estado da Ciéncia, Tecnologia, E@oc8gperior e Desenvolvimento Tecnoldgico.
O objetivo central desta pesquisa foi verificarxeasténcia de pressdo orcamentaria naguela
Instituicdo e, se existente, demonstrar quais érios relevantes na alocagédo das cotas e
quais elementos geram pressao na elaboracéo ecéredo orcamento, através da analise de
dados institucionais e entrevistas de servidorgadts a sua Administracdo Superior e
controle orcamentario, mediante a comparacao do forege orcado com o efetivamente
realizado, em seus grupos de despesas, ou sejaagpesisteio e capital.

Para tanto, o problema desta pesquisa foi desuravés das seguintes questdda:
pressdo orcamentaria na UEMA, na fase de elaboraghdoorcamento? Ha pressdo
orcamentaria na UEMA, na fase de execucéo do organ&ue elementos geram pressao na
elaboracdo e na execugdo do orgamento da UEMA?sQ&a os critérios relevantes a
alocacao das cotas orcamentarias entre os Cemttossino da UEMA? A coleta de dados foi
realizada através de entrevistas semi-estruturaddscumentos. O processo de analise de
dados consistiu em verificar documentos referemidstacdo orcamentaria comparativamente
as cotas liberadas e a analise em profundidaddegasmentos colhidos nas entrevistas.

A discussdo dos resultados gerou conclusdes inmpestapor constatar a
existéncia de pressdo orcamentaria na elaboracda execucdo do orcamento daquela
Universidade, identificando os elementos causaddeepresséo, assim como 0S critérios

relevantes na alocagao das cotas.

Palavras- chave: Orcamento Publico; Dotacdo OrctmanUniversidade Publica; Presséo

Orcamentaria.



ABSTRACT

This study deals with the process of budget exeoutieferring to the period from
1995 to 2008, at the State University of Marant@oorgan of autarchic nature linked to the State
Secretary of Science, Technology, Superior Educatind Technological Development. The
central objective of the research was to verify thestence of budgetary pressure in this
organization and, if found, to demonstrate whatrtlevant criteria are in the allocation of funds
and which elements generate pressure in the ekaoraf budget execution. This was done
through an analysis of institutional data and wigaws with workers connected to the Superior
Administration and budget control. There is alscomparison between what was budgeted for
and what was actually realized within expense gspbping personnel, costs and capital.

With this in mind, the problem of the research wascribed through the following
questions: Is there budgetary pressure at UEMAnduthe budget elaboration phase? What
elements generate pressure in the elaboration? #veaahe relevant criteria for the allocation of
funds between the different departments of thetinsin? The data collection was done using
interviews, semi-structured, and documents andtbeess of analysis of the data constituted a
verification of documents referring to the compamatbudgetary size and what funds were
actually freed.

The discussion of the results generated conclusidmsh were important for
verifying the existence of pressure within the itngbn regarding execution of the budget,
the elements which cause pressure were identiBedeae criteria relevant the allocation of

funds.

Key-words: Public Budget; Budget Allotment; Puldlaiversity; Budget Pressure.



1 - INTRODUCAO

O orcamento publico é considerado a segunda les mgortante de um pais,
depois da Constituicdo Federal. Responsavel pabesicer todas as normas superiores de
regéncia de uma nacdo, a Lei Orcamentaria Anuakgjzeito ao montante de recursos que o
Estado estima para o funcionamento das entidadaggs} que tém como grande objetivo
atender e satisfazer a sociedade em suas demandas.

A existéncia de diversos tipos de orcamentos estdachente relacionada aos
tipos de governo existentes, sejam estes goveroos caracteristicas ditatoriais ou
democraticas. No Brasil a Lei que rege o orcampabdico foi estabelecida em pleno regime
militar, mas consegue ainda ser o instrumento dboeh¢cdo orcamentaria atual com suas
devidas adaptacoes.

A elaboracdo do orcamento esta relacionada com rasidpdes de um
determinado governo, ou seja, algumas areas tendar¢amento maior em relacdo a outras;
nesse contexto, cada grupo de pressao disputagupaiotacdo tanto na fase de elaboracéao
como durante a fase de execucao, quando sao ldsesaccotas financeiras.

No Governo do Estado do Maranhao verifica-se aoedado do orcamento de
acordo com o plano de trabalho do governo, onda caidade orcamentaria elabora sua
proposta de orcamento e encaminha ao 6rgao cedetgdhnejamento, que sera o responsavel
pela consolidacdo do orgamento do Governo do Estado

O presente estudo procurou elaborar uma analisecdedle uma Unidade
Orcamentaria, especificamente a Universidade Estattu Maranh&o, com a finalidade de
apresentar e demonstrar o fenbmeno pressédo orgamerwm base em dados e entrevistas
que evidenciam as dificuldades enfrentadas por wgdodestatal na adequacdo do seu
planejamento face as restricbes orcamentariasedéiras ocorridas durante o exercicio.

Sendo assim, diante deste complexo cenario deioegaflificuldades em que se
desenvolve a técnica orcamentaria, a presente ipasgde cunho descritivo, pretende
contribuir com o desenvolvimento de estudos maisefapdados dos critérios estabelecidos
na elaboracdo do orgcamento, assim como a exist@aana aproximag¢ao do or¢gado com o

financeiro.
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2 - HISTORICO

A origem do orcamento esteve relacionada com orpbuke Estados modernos na
cobranca de impostos da populacdo, que enfrentas, I[durante séculos, pelo direito de
participar do destino dos recursos publicos armaasl pelo ente estatal, fazendo com que a
historia do orcamento ocorresse em conjunto conoraggEns constitucionais dos paises
modernos (SILVA, 1944).

A Inglaterra foi um dos bergos da concepc¢do or¢éémen cujo surgimento, de
modo formal, ocorreu com a Magna Carta outorgadal 215, pelo rei Jodo Sem Terkang
John of Englanyg mas foi somente a partir de 1268, com a Petig&oDireitos, que declara a
ilegalidade de qualquer imposicdo no orcamentoandorizada pelo Parlamento, em 1689,
gue se estabeleceu a discussao anual das receéspeasas publicas (COELHO, 1950a).

A Franca também possuiu papel importante na ca@&rulo orcamento no
periodo dos Estados Gerais. Houve tentativas deeteb a aprovacédo dos representantes do
povo os tributos que tivessem de ser criados. AoRedio Francesa foi fundamental neste
processo. A Constituicdo de 1791 instituiu o ppicctdo voto quanto a receita. A Lei de 1817
estabeleceu a regra de votacdo das despesas palodtdo e a respectiva distribuicdo pelos
Ministérios.

Na América do Norte, os Estados Unidos, na suaicéndie colbnia, sofria pela
imposicao de impostos, fato este que provocou caeesamento dos anseios populares
resultando na independéncia desse pais. Assimatdrg perdeu a sua principal colénia por
nao se ter privado da cobranca de impostos soligesade consumo geral da populagéo.

No Brasil a formacao do orcamento nao foi diferette paises citados. Devido a
movimentos contrarios a cobranca perversa de @shurgiram os democraticos principios
de politica financeira. O apogeu desse processa lftsonfidéncia Mineira. O movimento foi
a reacao do povo oprimido contra as arbitrariedaaldgspotismo e ganancia de Portugal em
relacdo a sua principal colénia de exploracdo. Coomsequéncia, ocorreram significativas
mudancas no direito orcamentario nacional.

Desde essa época vem-se reforcando cada vez maesto do povo ao controle
or¢camentario; entretanto, somente em 1830, elaksgau primeiro orcamento geral, votado
para o exercicio financeiro de 1830-1831.

A Constituicdo Federal de 1934, ao tratar da edjdm orcamentaria, dispés
expressamente acerca da iniciativa do Poder Execné preparacdo do orcamento e limitou

a iniciativa parlamentar a votar anualmente o oggam
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A Constituicdo Federal de 1937 trouxe inovacOefupdas, das quais a primeira
diz respeito ao fato de atribuir ao Executivo &iativa, em principio, dos projetos de lei; a
segunda inovacao foi a criacdo, junto a PresidédeaRepublica, do Departamento
Administrativo do Servico Publico (DASP), atribuoithe, além da reorganizacdo e
racionalizacdo dos servicos publicos civis da Unidoorganizacdo anual da proposta
orgcamentéria e a fiscalizagdo da execucao do enam

Posteriormente, o processo orcamentario sofrewpdas modificacdes a partir
das iniciativas de relacionar o orcamento com mesdo o0s primeiros estudos sido
realizados na Escola Brasileira de Administracablifal (EBAP), da Fundacgédo Getulio
Vargas, e na Escola do Servico Publico do antigo DASP.

A primeira determinacédo legal alterando o modeloodgmento foi a Lei n°®
4.320/64, que estabeleceu novos critérios paraifitagdo da despesa, primeiro marco da
fase de transicao. As etapas de implantagcéo faremadas com a emissao dos Decretos-Leis
n° 199 e 200, ambos de 1967, versando, respectitansmbre a Lei Organica do Tribunal de
Contas e a organizacao da administracao federal.

A partir da Constituicdo Federal de 1988 ocorreuguamde avango no processo
de organizacdo institucional do orcamento no Brasin a introducdo do ciclo do
planejamento e o reforgo ao Poder Legislativo deote da exigéncia da elaboragéo do Plano
Plurianual e a Lei de Diretrizes Orcamentarias,, quetamente com a Lei Or¢camentéria

Anual, passaram a compor o sistema do orcamenionahc

! Atualmente é denominada Escola Brasileira de Atnatao Publica e de Empresas (EBAPE).



12

3 - O ORCAMENTO COMO PLANO DE GOVERNO

A ampliacdo das funcdes do Estado, como estimuladodesenvolvimento
econdmico, com a preocupacao auténtica de pronmaenr bem estar social, determinou o
emprego do planejamento de forma a possibilitasrandlacédo de programas para prever e,
consequentemente, se aparelhar com o objetivo eledext as futuras necessidades do
Governo. Destarte, 0o orcamento deve traduzir umposgao completa do programa
financeiro e do plano de acdo do Governo parametado exercicio, ao invés de ser um
mero relacionamento de receitas e despesas, copmeadia René Storn: “[...] um ato
contendo a aprovacdao prévia das receitas e degpdsasas” (BELCHIOR, 1976, p. 28).

A importancia que tem o orcamento para 0s govefieoeral, estadual e
municipal, € que, segundo a moderna técnica organeno orcamento deve traduzir o plano
das acOes administrativas e econfGmicas dessesngsvefAssim, 0 or¢gamento encerra
decisbes de transcendental importancia nas areasdedeentralizacdo dos poderes
governamentais.

A elaboracdo do orcamento é uma das mais impostaitduicdes dos chefes
dos poderes executivos federal, estadual e muhi€parcamento deve representar um plano,
cuidadosamente preparado para a realizacdo dasaseesdas atividades governamentais ja
autorizadas pelo Poder Legislativo, e outros qudaam atender as necessidades sociais e aos
anseios das populacoes.

Na busca do aperfeicoamento das praticas orcaremtdra dois aspectos
fundamentais: primeiro, 0 planejamento governanheetao orcamento publico séo
intrinsecamente relacionados, cabendo tanto aorFo@eutivo quanto ao Poder Legislativo
envidar esforcos no sentido de integra-los. O efalmento de objetivos e de niveis de
desempenho n&o pode ser elaborado isoladament&yetoitivo, devendo existir consenso
entre os poderes, caso se deseje que efetivamaateiina correspondéncia entre recursos
alocados e resultados pretendidos. O segundo aspexicontinua evolucédo do conceito de
orcamento, desde a época inicial, quando a énfasedasla a eficiéncia na utilizacdo dos
recursos orgcamentarios (fase unidimensional), dt&cada atual, em que a preocupacao maior
tem em vista a efetividade dos programas execufaelasAdministracdo Publica.

Quando o Poder Executivo ndo interpreta, com agssadas previsdes, 0s
anseios das populacdes, € justo que o Poder Liagsla@rgdo essencialmente politico,
emende a peca or¢camentaria, modifique-a de acamioas realidades da vida econémica e
social do Estado.
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A administracdo orcamentaria envolve atualmenfgrosessos de projecdo para o
desenvolvimento econémico, constituido hoje o orsggm elemento bésico e representativo
de um “Plano de Acdo Governamental’. A projecdo algamento nesses termos esta
intimamente ligada a moderna classificacdo dasasgmiblicas que néao visa mais projetar os
gastos em funcao da administracao, e sim dos spestas funcionais.

Assim, a estrutura e classificacdo das receitagspesas dos orgcamentos dos
governos federal, estadual e municipal, passaracorstituir um problema da maior
importancia em termos da economia como um todsgefaj nacional.

A politica financeira do governo central, para degma economia como um todo,
tem que se basear em informagfes precisas, atlegizeas atividades do setor publico da
nacdo nas diversas esferas dos poderes descewtosli@COELHO, 1950a).

O orcamento publico € regido pelos principios omatidrios estabelecidos no
artigo 2° da Lei 4.320/64 e no paragrafo 8° dagyarfi65 da Constituicdo Federal de 1988,
regras que visam assegurar o cumprimento dos figgease propde a Lei Orcamentéaria
Anual. Dentre os principios destacam-se os da ldsghld, Universalidade, Anualidade,
Unidade Orcamentaria, Exclusividade, Equilibriopé&sficacdo, Publicidade, Or¢camento

Bruto, N&o-Afetacdo (Nao-Vinculacdo) das ReceRasgramacéo, Clareza.
3.1. Orcamento-Programa

O Orcamento-Programa € uma técnica orgamentariecopsste em criar uma

ligacdo entre orcamento e programacao, adotandegusntes conceitos:

O Orcamento-Programa deve ser entendido e praticanh® um meio de ligacédo
entre o planejamento fisico e a administracao fiea, participando ativamente de
ambos, tornando-os realmente dindmicos, a fim @epggsibilitem o administrador
e o politico a alcancar as metas tracadas.

Orcamento-Programa é aquele que apresenta os fiosp@bjetivos e metas para
0s quais a administracdo solicita os fundos nedessadentifica os custos dos
programas propostos para alcangar tais objetivogs elados quantitativos que
medem as realizagdes e o trabalho elaborado désmtrada programa.
Orgamento-Programa € um plano de trabalho expgssam conjunto de agfes a
realizar (programa) e pela identificacdo dos remurfrcamento) necessarios a
execucdo (BELCHIOR, 1976, p. 159).

Em 1949, a primeira Comissdo Hoover, nos Estadoglddnda América,
recomendou que se adotasse um orcamento baseadunedes, atividades e projetos,
atribuindo-lhe o nome de “Orcamento por Realizatdes

Em atencdo a essa recomendacdo, o Governo Fegferahulou o orcamento de

1951 para indicar os programas e atividades dedacoom cada pedido de crédito, e
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determinou que fossem apresentados dados relativogolume de trabalho e a outras
realizagbes, em termos descritivos.

No ano de 1964, mais de 80% dos oOrgaos, atenderedsas determinacoes, ja
proporcionavam informacgdes sobre custos, em salidgzede dotacdes.

A segunda Comissdo Hoover, introduziu, pela Lei, 88agosto de 1956, uma
formula mais avancada de Orgcamento-Programa, claartRldnning, Programming and
Budgeting Systerfijgjue também é utilizada no Canada.

Nos anos 1960, a Organizacdo das Nacdes Unidas @hdurou adotar uma
concepcao hibrida de orcamento publico, utilizaseldanto dos conceitos do orgamento por
programas, quanto do orgamento de desempenho, bastra o trecho doA manual for
programe and performance budgetingraduzido pelo Ministério do Planejamento e
Coordenacdo Geral, de entdo, com o titulo de “MadeaOrcamento por Programas e
Realizacbes”:

Ao adotar-se o método do orgamento por progranmaslzacgdes, o melhor é fazé-
lo de forma gradativa e ordenada. Para tanto, @abeicialmente, distinguir, o que
parece ser esclarecedor, entre o orgamento porrgonag e realizagdes. No
orcamento por programas, a importancia principasidee na classificacao
orcamentaria em que se estabelecem funcbes, pragransuas subdivisbes para
cada unidade administrativa e se correlacionamsesdementos com dados
financeiros exatos e légicos. O orcamento por zagiies supde, por seu turno, a

aplicacdo de instrumentos administrativos mais fageados, tais como custos
unitarios, medicdo do trabalho e padrdes de desgrog®©NU, 1971, p. 31).

No Brasil, o Orcamento-Programa tem sido consiadeeageca-chave no processo
de reforma administrativa, ou, mais especificamamtierma do processo de planejamento e
orcamento. O orgamento publico, no Brasil, segoeeama tendéncia da ONU de incorporar
em um mesmo instrumento 0 orcamento por prograntes gesempenho. O programa é o
elemento central da nova metodologia, constituselos instrumento de organizacdo da
atuacdo governamental que agrega atividades etggajem a finalidade de concretizar os
objetivos econdmicos e/ou sociais pretendidos gretidade publica.

As atividades, projetos e operacdes especiais, memie chamados de acdes pelo
Governo Federal, comp&em os programas, se entegdelefetivamente contribuem para a
consecucdo de seus objetivos. Atividades e proje®s considerados instrumentos
orcamentarios, aos quais esta associada a idgindeto (bens ou servigos), oriundos de um
ciclo produtivo objeto de orcamentacdo (MPOG, 2@03).

As técnicas de Orcamento-Programa vém sendo usdete 1959, com a
aprovacgao do Plano de Ag¢ao n° 5.963, do Governestimlo de S&o Paulo. Naguele mesmo
ano, o estado do Rio Grande do Sul ja apresengavarsamento classificado por programas;
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em 1963 o orgcamento do estado da Guanabara pdastheém, a ser apresentados com as
novas caracteristicas.

A utilizacdo da técnica do Orcamento-Programaatte foi consagrada no Brasil
mediante a publicacdo do Decreto-Lei n® 200/67.sWas especial importancia na
implementacdo da técnica de Orgcamento-Programarasil B edicdo da Portaria n° 9, do
Ministro de Estado de Planejamento e Coordenacaal Gk 28 de janeiro de 1974, que
instituiu a classificagcdo funcional-programaticateE classificacdo pretendia estabelecer a
vinculacdo entre planejamento e orcamento, entjetiofis e dotacdes orcamentarias,
possuindo dois propdsitos principais: proporcianfarmacao quanto ao destino dos recursos
orcamentarios, agrupadas em areas mais ou menosgéoeas; e fornecer uma estrutura
programatica para o planejamento das acbes govemais A classificacdo funcional-
programatica teve por finalidade “[...] dar apoiefiditivo & programacdo, requisito
fundamental da técnica do Orgcamento-Programa” (ANDANDO982, p. 72). Por meio dela,
intentava-se conciliar a classificagcdo por funcdesfituida pela Lei n° 4.320/64 e a

classificacdo programatica, voltada para proditase da técnica de Orgcamento-Programa.

3.2. Execucao Orcamentaria

A abordagem a execucao orcamentaria nacional repstacar a importancia da
relacdo que se estabelece entre a publicidadeaiZecdo e controle dos atos do Estado,
ainda mais quando se tratar da funcéo estratégiqgdathejamento, execucdo e controle das
financas publicas (VALENTE, 2004).

Desde o Estado Moderno, pela criacéo de leis ongi@mas pautadas no manual
sobre Processo Orcamentario no Poder Legislatmdfica-se a ruptura entre o Tesouro do
Rei e 0 Tesouro do Estado e o inicio das denoménfaaancas publicas (VALENTE, 2004).

O ordenamento constitucional econémico surge coobjetivo de expressar as
bases e os valores previstos na Constituicio Hedemestam-se como referéncia aos
cidadaos brasileiros na manutencéo da ordem ecoad@aisociedade (BRANCHIER, 2006).

A Constituicdo Federal define o Estado como “agactenativo e regulador da
atividade econdmica” e assim a sua intervencadiestada na supressao de abusos, a fim de
prevenir que providéncias tomadas em certos settgesrdem econdmica ndo venham
prejudicar o bem comum e que isso assegure a todavida digna (BRANCHIER, 2006, p.
94).

Assim, o Estado deve assegurar para o setor pulni@oeconomia planejada. O

setor privado, por sua vez, sugere metas desejasmisociando-se de uma economia
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centralizada ao interagir em uma democracia baseadévre concorréncia e na livre
iniciativa. Neste sentido, a Constituicdo Federappe indicadores que regulem a atuacao do
Estado no dominio econdmico e assim surge o difieitmceiro, que pode ser conceituado
como ramo do direito publico, interesse preponderalo Estado, o qual se encarrega de
regular a atividade financeira do Estado, moldaaho diferentes divisdes (BRANCHIER,
2006):

- Orcamento publico: respeita as normas resultatgesteracédo entre os Poderes

Legislativo e Executivo na gestao das receitaspatas pelo Estado;

— Despesa publica: relaciona-se aos atos de @@ticdos recursos obtidos pelo
Estado;

— Crédito publico: esta inserido na regulacdo, cdpde e disponibilidade
conferida ao Estado de endividar-se, utilizanddeserédito que possui interna
ou externamente;

— Receita publica: relaciona-se com os atos denghb dos recursos para custear
a atividade fim do Estado, tendo relacdo mais itapde com o direito

tributério.

Ainda em 1964, a Lei n° 4.320, de 17 de marco,raet@ara a elaboracéo e
controle dos orcamentos e balancos da Unido, dtlés dos Municipios e do Distrito
Federal. Em seu artigo 1° assim descreveu:

Art. 1° Esta lei estatui normas gerais de direitarfceiro, para elaboracéo e controle
dos orcamentos e balancos da Unido, dos EstadesMduaicipios e do Distrito

Federal, de acordo com o disposto no art. 5° dn¥ig, letra b, da Constituicdo
Federal (BRASIL, 1964).

A execucao orcamentaria da Unido € citada na Qoigsid Federal (BRASIL,
1988) no Capitulo Il - Das Financas Publicas, aledécida na Secéo Il - Dos Or¢camentos,
artigo 165, especialmente no paragrafo 2°:
§ 2° A lei de diretrizes orgcamentarias compreenderanetas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despedm capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientara a elaboracaeidar¢amentéaria anual, dispora

sobre as alteracdes na legislacédo tributaria éalstzera a politica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento (BRASIR88).

Inerente a essa execucdo encontra-se 0 ciclo ontarncede planejamento de
receitas e despesas e definicdo de politicas p8ldic governo que incluem em suas etapas a

elaboracédo da Lei Orcamentaria Anual (LOA). A seéinicdo decorre do cumprimento do
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Plano Plurianual (PPA) e da Lei de Diretrizes Orgatérias (LDO) e foram introduzidos pela
Constituicdo Federal de 1988 (BRANCHIER, 2006).

O PPA tem como funcédo apresentar um planejamentmétBo prazo para as
politicas governamentais, com grandes linhas pnogtiaas que serdo materializadas na
LOA, em acordo com as disposicoes fixadas pela Ldp@nto aos objetivos e metas para ano
do PPA. Trata-se o PPA de uma exigéncia constitati@onstante no artigo 165, paragrafo
1° da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), assimaaonstante no artigo 136, paragrafo 1
da Constituicdo Estadual (MARANHAO, 1989) e suaévigja se mantém desde o segundo
exercicio financeiro do mandato governamental aogiro exercicio financeiro do mandato
seguinte (VALENTE, 2004).

Na Constituicdo Estadual alguns dispositivos steayertes ao PPA:

Art. 136, § 1° A lei que instituir o plano plurized estabelecerd, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metaadiainistracao publica estadual para
as despesas de capital e outras delas decorregmées as relativas aos programas de
duracéo continuada (ESTADO, 1989).

Art. 136, 8 4.°. Os planos e programas estaduagipmais e setoriais, previstos
nesta Constituicdo, serdo elaborados em conson&oaiao plano plurianual e
apreciados pela Assembleia Legislativa.

Quanto as atribuicdes do chefe do poder executadoe-lhe sancionar o PPA, de
acordo com o disposto no artigo 136 da ConstituiEatadual; a Assembleia Legislativa,
conforme dispde o artigo 136, plano plurianualettizes orcamentéarias, orcamento anual,
com a sancéo do Governador do Estado, cabe dispog planos e programas regionais e
setoriais de desenvolvimento.

Ha, com relacdo ao PPA, prazos para encaminhaneedavolucdo do mesmo,
por forca da Lei Complementar Estadual n° 11, d®9/0991, onde € determinado o
encaminhamento ao legislativo até quatro meses dotencerramento do primeiro exercicio
financeiro de cada mandato, ou seja, até 31 deamdesada ano.

Emendas ao projeto de LOA ou a demais projetos finadores nédo serao
aprovadas se nao forem compativeis com o PPA eachBO, e devem indicar os recursos
necessarios, sendo admitidos somente aqueles potes de anulacdo de despesa, com
exclusdo de despesas referentes a dotacfes pacalpeseus encargos; servicos da divida;
transferéncias tributarias constitucionais. Podenfeitas emendas relativas aos dispositivos
do texto do projeto de lei e para correcdo de emosmissdes (FULGENCIO, 2007).

Para Nunes (2006, p. 5), “[...] o PPA deixou dewan carta de boas inten¢cdes
em que anualmente se repetiam alguns objetivossg@ara voltar-se para a resolugcéo de
problemas concretos.” A confirmacdo disso estd poggramas que passaram a ser
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construidos com objetivos especificos, com enfagusolucdo de problemas quantificados
por indicadores.

Em resumo, € papel do PPA definir as prioridade$sdeerno pelo periodo de
quatro anos e 0 seu projeto deve ser enviado pelerGador do Estado a Assembleia
Legislativa até o dia 31 de agosto do primeiro dacseu mandato, ou seja, quatro meses
antes do encerramento do periodo legislativa.

Em uma de suas definicbes, “[...] o Plano Pluriari®A) é o planejamento
sobre o qual o Governo (Federal,/Estadual, Diswil@Municipal) orienta o planejamento e a
gestdo da Administracdo Publica para os quatro deggestdo.” E de sua responsabilidade
estabelecer diretrizes, objetivos e metas da Aditnagido Publica para as despesas de capital
e demais despesas que dela decorrem e para agelel@sas aos programas de duragao
continuada (BRANCHIER, 2006, p. 92).

Quanto a LDO, trata-se de um instrumento que eaeeutligacdo entre o
planejamento de longo prazo e o orgamento anudésigesa e receita, permite a participagao
indireta do Legislativo no processo de elaboracaoled orcamentaria ao promover a
discusséo antecipada de suas linhas orientaddtasL.DO é possivel identificar de maneira
antecipada as politicas publicas e orientar assad@governo” (VALENTE, 2004, p. 159).

Com a obediéncia a legislacdo, a LDO precisa seareimhada a Assembleia
Legislativa para apreciacédo e votacdo com antecexlda oito meses antes do encerramento
do exercicio financeiro, ou seja, até 15 de abeilcdda ano e devolvida para sancao
governamental até o encerramento do primeiro pertal sessdo legislativa (VALENTE,
2004).

A LDO tem a finalidade de estabelecer as metaspgia@sdades para o exercicio
financeiro subsequente, orientando a elaboracderdamento anual, estabelecendo uma
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oteetito e, dispor sobre alteracdo na
legislacédo tributéria, mantendo-se a consonanciaacestabelecido no PPA (BRANCHIER,
2006).

A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 200Gitulada Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) estabelece em ségoalf “normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao fiBRASIL, 2000a). Isto se realiza mediante
acdes em que se previnam riscos e corrijam desgjoszes de afetar o equilibrio das contas
publicas, destacando-se o planejamento, 0 conteokeansparéncia e a responsabilizacao
como premissas basicas (BRASIL, 2010).

A LRF promoveu o fortalecimento das instituicdegsaonentarias desenhadas pela
Constituicao, pois em 1996 iniciou-se o desenvadvita do Plano Brasil em Ac¢éo paralelo a
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metodologia do PPA e também a integracdo planejermegamento empreendida a partir do
ano de 2000. Com isso, foi destacada a importawiplanejamento para a gestdo publica
qguando se tornou obrigatoria a elaboracédo do PRANES, 2006).
As deficiéncias legais na execucdo do orcament@sémbidas quando a gestéo
é prejudicada por falta de regulamentacdo do @ofamentério, com énfase no PPA, em
razdo de que nem o seu conteudo e nem sua forelaleacdo estdo normatizados.
Também sao evidentes fatores como especificidadecatk instrumento;
elaboracéo e organizacao; restricdes quanto aezatunimero e periodicidade de alteracoes;
prazo para entrada em vigor; e, modificagcao paiosuhstrumentos (NUNES, 2006).
Com respeito aos orgamentos anuais, estes sdaahzaelos por meio da LOA:
Possuem objeto especifico, qual seja, discriminadiear com precisédo as despesas
e os investimentos publicos, compativeis com o BRALDO”. A sua elaboragéo
requer o rigor da lei, sujeicdo as regras conghihais e de contabilidade publica
estabelecidas na Lei n.°4.320/1964. A sua aplicagtd condicionada ao
cumprimento de regras de gestdo e responsabilifiscid, estabelecidas na Lei

Complementar N° 101/2001 — Lei de Responsabilidfasieal (BRANCHIER, 2006,
p. 93).

3.3. Pressdo Orgcamentaria

O surgimento doNew Public ManagemenfNPM) proveniente da iniciativa
inglesa na administracdo de Margareth Thatcherpgaeou incorporar aos servi¢cos publicos
as praticas gerenciais da iniciativa privada, gensunovo horizonte para a gestdo publica.
No Brasil buscou-se incorporar as novas técnicasngais trazidas pelo NPM, a partir da
década de 1990, mediante a utilizacdo de sisteenagedsuracdo de metas com o objetivo de
atingir resultados mais satisfatorios em vista dmento da demanda por servigos publicos
mais eficientes oferecidos a populacdo (SANDERSZIN1; GIACOMO, 2005; AMMONS;
RIVENBARK, 2008; KURUNMAKI, 2009).

Em virtude do aumento de demandas pelos servidufcps, os varios setores e
departamentos da administracdo publica passaramei@ee certo nivel de pressdo no
processo de elaboracdo e execugdo do orcamen® cadd 6rgdo realiza uma pressao sobre
0 O0rgdo central de planejamento para que este qmiope maior folga no orcamento a fim de
gerar o atingimento das metas.

Um aspecto de grande preocupacao da literaturh extuaelacdo a participacao
dos subordinados na definicdo das metas ocorreirudles da busca por folga orcamentéria
durante o processo de definicdo do orgamento,qsosibordinados podem deturpar ou reter

informacdes que levem a orcamentos com folga, feigndo metas mais faceis de serem
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atingidas (HOPWOOD, 1972; DUNK, 1993a; DUNK,1998%)SS, 1994; LAU et al, 1995;
LAU; TAN, 2006; WALKER; JOHNSON, 1999).

No setor publico, os modelos de mensuracdo estduloseutilizados
extensivamente para fornecer informacfes para g@asirde planejamento e de orcamento,
embora com poucos resultados praticos tanto ers@ETestratégicas como para incentivo de
projetos. E importante ainda levar em conta dimesgbliticas, as quais interferem em todos
0S aspectos técnicos e estratégicos das organz§&A&DERSON, 2001; NEWBERRY;
PALLOT, 2004; KONG, 2005; AMMONS; RIVENBARK, 2008).
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4 — PROBLEMA E METODOLOGIA DE PESQUISA

A curiosidade que motiva a presente pesquisa é:faloges determinam a
alocacao de recursos publicos entre os divers@sma mesma entidade publica brasileira?
Buscando saciar essa curiosidade, a presente pastpii desenvolvida, por
acessibilidade e conveniéncia, na UEMA, e a amaigtsée estudo cinge-se a essa Instituicao.
Esta pesquisa, considerando seus objetivos e ¢i@initavisa responder as seguintes questdes:
» Q1. Ha pressdo orcamentaria na UEMA, na fase dborlgdo do
orcamento?
= Q2: Ha pressdo orcamentaria na UEMA, na fase deuefie do
orcamento?
= Q3: Que elementos geram pressdo na elaboracdo exewcédo do
orcamento da UEMA?
» Q4: Quais sdo os critérios relevantes a alocac@ccoi@s orcamentarias

entre os Centros de Ensino da UEMA?

Logo, esta pesquisa descritiva, justificada peksitpdidade em analisar questdes
relacionadas a elaboracdo e execucdo do orcanmenftm;ou a descricdo geral da dotacdo
orcamentaria em relagdo aos repasses financesssn &omo a descricdo por Centro de
Ensino, abordando importantes questdes como o ddrativo da execucao orcamentaria por

centro, em relacdo ao numero de alunos e professsoreseus respectivos centros.

4.1. Objetivos da Pesquisa

O objetivo central desta pesquisa foi verificar e@isténcia de pressao
orcamentdaria na Universidade Estadual do Maranh&® existentes, demonstrar quais 0s
critérios relevantes na alocagdo das cotas e gleisentos geram pressao na elaboragéo e
execucdo do orcamento. A investigacdo é desenweolpmr meio de analise de dados,
relativos ao periodo de 14 anos, mediante a com@arao que fora orcado com o
efetivamente realizado, em seus grupos de despmsasgja, pessoal, custeio e capital; além
da analise em profundidade de depoimentos collEdosentrevistas conduzidas durante o ano
de 2010.

A escolha da descricdo do fendmeno pressdo orcar#zerse justificou pela

importancia do orcamento na manutencao e avancativikades académicas na perspectiva
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da Universidade desenvolver as atividades de ensasguisa e extensdo em todo o estado do
Maranhé&o.

Dessa forma, esta pesquisa buscou identificar itggios técnicos e politicos na
destinacdo do orcamento na Universidade, concepekieaidas de dados histéricos de

alocacao do orcamento de maneira geral e tambégrdro de Ensino.

4.2. Justificativa do Estudo

A justificativa do estudo esta relacionada ao féoas instituices, apesar de
apresentarem um orcamento supostamente condizemteas suas necessidades, sofrerem
pressdo orcamentaria na fase de elaboracdo do emt@ne, posteriormente, gerando grande
contingenciamento financeiro durante a execucd@noeqtaria; este fato, geralmente,
inviabiliza uma série de atividades anteriormengngjadas. Outro aspecto que também
justifica a pesquisa € a alocacao das dotacdementarias por Centros de Ensino, a fim de

verificar os critérios de alocacao adotados: t@shau politicos.

4.3. Premissas Basicas do Estudo

Realizou-se a analise comparativa do orcado confetivamente repassado
financeiramente, com intuito de verificar o cumpeirnto das cotas financeiras. Importante
salientar que uma das premissas diz respeito giglsclo fendmeno pressao orcamentaria a
partir de um levantamento historico das dotactegeim académica dos reitores, numero de

alunos e docentes por centro de ensino.

4 .4. Natureza do Estudo

A metodologia a ser utilizada em um trabalho dejpes, de acordo com Selltiz,
Wrightsmann e Cook (1974), decorre da naturezaédw estudo e pode ser classificada em
trés tipos: Exploratorios, Descritivos e Causais.

Os estudos exploratorios séo, de acordo com osesusopracitados, adequados
quando ndo h& preocupacdo com generalizacdes, omas @plicacdo da compreenséo do
fenbmeno; o essencial é descobrir ideias e intaicbal compreenséo € estendida pela visdo
de Gil (1995) ao dizer que as pesquisas exploestqrermitem esclarecer conceitos e ideias.
Quanto aos tipos descritivos e causais, Selltizghsmann e Cook (1974) consideram que,
enquanto o primeiro tipo busca caracterizar umeg#o, grupo ou individuo identificando a

frequéncia com que certo fenbmeno ocorre ou comegté relacionado a algum outro; o
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segundo tipo procura emitir quantitativamente &ta¢de dependéncia entre variaveis
verificando uma hipo6tese de relagédo causal.

Outrossim, adotando a classificacdo desses autar@gsquisa apresentada é
essencialmente descritiva, tendo em vista que blggma da pesquisa em foco procura
desenvolver um estudo da pressdo orcamentariadaofror uma Instituicdo de Ensino
Superior, buscando identificar quais os fatoresadores da pressao, assim como os reflexos
na gestao.

A pesquisa foi, portanto, do tipo descritiva e eéperimental, pois “ndo ha
manipulagéo”, ou seja, ndo ha tentativa delibeeadantrolada de produzir efeitos diferentes
através de diferentes manipulacdes. As relacfag @st fenbmenos sdo analisadas sem
intervencao experimental. Desta forma, ndo se paoalterar qualquer condi¢cdo no ambiente
estudado para medicdo das alteracbes provocadag2003) acrescenta que esse tipo de
guestdo é um fundamento légico justificavel paradoair um estudo exploratério, tendo
como objetivo o desenvolvimento de hipoteses e gmigpfes pertinentes a inquiricdes

adicionais.

4.5 Critérios de coleta e analise dos dados

A coleta de dados foi realizada mediante entrevigami-estruturadas. Os
informantes sdo integrantes da Vice-Reitoria, Ritria de Planejamento, Coordenacgédo de
Planejamento e Or¢camento. As entrevistas foramuzdds durante os meses de abril e maio
de 2010.

Durante a coleta dos dados, obteve-se acesso aqugios da Universidade, bem
como a informacdes de carater reservado da Imgtduionde, a vista de documentos,
conseguiram-se as condi¢cdes necessarias a colatalisar os dados no local da pesquisa,
entretanto informacdes de carater publico, taisccaimero de alunos, professores e centros
de ensino, foram disponibilizadas através de endzemientos da Pro-Reitoria de Graduagéo,
assim como coletados na pagina da Universidadeteaét.

Inicialmente o processo de andlise de dados canssht verificar a dotacao
orcamentaria comparativamente as cotas liberadaglagéo aos gastos de pessoal, custeio e
capital, referentes ao periodo de 1995 a 2008eRmshente realizou-se a analise dos dados
orcamentarios e financeiros a partir dos Centrog&m&no, referente ao periodo de 2004 a
2008, a fim de compararem-se os critérios de afmcd@seados em numero de alunos e

professores.
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5- AENTIDADE OBJETO DE ESTUDO
A Universidade Estadual do Maranhdo (UEMA), ingté#io estadual de ensino

superior, teve sua origem na Federacéo das Essopesiores do Maranhao (FESM).

A FESM foi criada pela Lei n® 3.260, de 22 de agalt 1972, para coordenar e
integrar os estabelecimentos isolados do sistemsaetbnal superior do Maranhé&o.
Constituida inicialmente por quatro unidades denensuperior: Escola de Administracao,
Escola de Engenharia, Escola de Agronomia e Fatellda Educagcdo de Caxias, a FESM
incorporou, em 1975, a Escola de Medicina Veteianérem 1979, a Faculdade de Educacao
de Imperatriz.

A FESM foi transformada em Universidade EstadualMbranhdo pela Lei n°®
4.400, de 30 de dezembro de 1981, e teve seu hamiento autorizado pelo Decreto Federal
n°® 94.143, de 25 de marco de 1987.

Reorganizada conforme Leis n® 5.921, de 15 de ndech994, 5.931, de 22 de
abril de 1994, e 6.663, de 04 de junho de 1996n& Autarquia de regime especial, pessoa
juridica de direito publico, registrada no Minigérda Fazenda sob o CNPJ n°
06.352.421/0001-68.

A Universidade Estadual do Maranhdo constitui-sg Im@ maior universidade
publica do Estado, sendo a Unica instituicdo damersperior presente em praticamente todo
o territério maranhense.

Segundo o Vice-Reitor, o professor Gustavo Petgir@ost3 “em virtude de ndo
possuir autonomia orcamentaria e financeira depewlde das prioridades do Governo
Estadual, a UEMA abriu inUmeros cursos no interilar estado e continuou com o mesmo
patamar or¢camentério possuindo o grande desafiocdmprir sua fungdo institucional
atendendo a grande demanda no Estado

A UEMA, a partir de 2006, passou a ser vinculad8earetaria de Estado da
Ciéncia, Tecnologia, Ensino Superior e Desenvolatmd ecnolégico (SECTEC) e goza de
autonomia didatico-cientifica, administrativa, di¢ioar, de gestao financeira e patrimonial,
conforme o artigo 272 da Constituicdo do Estad®doanhdo, e tem os seguintes objetivos:
a) oferecer educacao humanistica, técnica e ¢endé nivel superior; b) promover a difusao
do conhecimento e a producdo do saber e de noeawldgias; c) interagir com a
comunidade, com vistas ao desenvolvimento so@ah@mico e politico do Maranh&o;

d) promover cultura, defender e preservar as netafées e os bens do

patrimonio cultural e natural da Nagéo e do esthblaranhéo.

2 Entrevista semi-estruturada realizada em abraQde.
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5.1. Estrutura Legal

A UEMA, para os efeitos de sua administracéo, cooma Orgédos Deliberativos e
Normativos: Conselho Universitario, Conselho de Audstracdo, Conselho de Ensino,
Pesquisa e Extensdo, Conselho de Centro, Colegiatts Cursos, Assembléias
Departamentais; Executivos: Reitoria, Pro-Reitgria€entros e Departamentos;

Suplementares e Complementares: Biblioteca, Fazésdala, Hospitais, Nucleos Técnicos.

5.2. Gestao Econdbmico-Financeira

O principio da autonomia administrativa e de geé§it@#anceira e patrimonial da
UEMA esta incorporado no artigo 272 da Constituigdtadual. Apesar disto, esta autonomia
continua a ser objeto de conquista mais do querdiog posto que esta Universidade néo a
exercita plenamente, tendo em vista que o0 seu ermananual ainda permanece centralizado
e controlado pelo 6rgdo da administracdo publitadesl responsavel pela coordenacédo e
administracéao das finangas do estado, ou sejarat8ea de Planejamento.

Atualmente, compete a UEMA a elaboracdo da suaoptaporcamentaria
preparada a partir de tetos financeiros estabegqiglo executivo estadual, que, também,
define o valor das parcelas mensais a serem rejaasséla execucdo orcamentaria e
financeira, a UEMA adota medidas necessarias sa@garar o uso racional e eficiente dos
recursos a ela repassados ou por ela captados.

No més de julho de cada ano a Pré-Reitoria de Riaesto (PROPLAN) faz
comunicado através de oficio aos Diretores de Ggudra que os mesmos elaborem seus
orcamentos de acordo com o teto preestabelecidgsupmo como base de célculo o nimero
de alunos por Centro. Posteriormente, apés a dgdmldas propostas elaboradas pelos
Centros, a PROPLAN analisa e consolida a minutgprigosta orcamentaria que sera
encaminhada ao Reitor, que coloca em pauta de amtac¢ aprovacao pelo Conselho
Universitario.

Segundo o Pré-Reitor de Planejamento, o professs¢ Homes Pereffa“a
grande dificuldade existente na elaboracédo do omyatm consiste na exiguidade do periodo
para discussdo na Universidade, assim como a laatidos Centros de Ensino no

encaminhamento das suas demafdas

3 Entrevista semi-estruturada realizada em abraQde.
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A proposta orgcamentaria da Universidade EstaduaMdoanh&o € elaborada
anualmente pela PROPLAN através da CoordenadorRlateejamento e Orcamento, onde
serdo definidos os projetos e atividades e as cigpe fontes de recursos para o exercicio.
As fontes possuem um cdodigo de acordo com a sueegat podendo ser:

—103: recursos do tesouro;

— 211: recursos de convénios;

— 218: recursos proprios;

—3103: recursos de emendas parlamentares.

E importante destacar que os recursos sdo alocaoshbase em um teto pré-
estabelecido pela Secretaria de Planejamento atdev/éritérios relacionados as prioridades
governamentais.

A universidade, assim como todos os 6rgdos esgdyerenciam o orgcamento
através da utilizagdo do Sistema Integrado de Adimaitdo Financeira para Estados e
Municipios (SIAFEM), sistema semelhante ao Sisteimtegrado de Administracdo
Financeira (SIAFI) do Governo Federal, que posstdiuragcdo de processar e controlar a
execucdo orcamentaria, financeira, patrimonial eatatwl do Estado; e integrar e
compatibilizar as informacdes disponiveis nos dieerorgaos, pressupondo a contabilidade
publica como fonte segura e tempestiva de inforesgerenciais para todos os niveis da
Administracdo. A abrangéncia do SIAFEM se estendedas as secretarias, fundacoes,
fundos, sociedades de economia mista, autarquias.

Além do SIAFEM, a UEMA possuia um sistema de cdatgerencial interno, o
Controle de Execucdo Orcamentaria (CEO). Estenséstgermitia & PROPLAN controlar e
disciplinar a gestao financeira nos Centros dedesam relacdo aos gastos com materiais e
servigcos, consentindo inclusive o remanejamentaatacdes orcamentarias. Esse sistema
representou um grande avan¢o no acompanhamentgadtoss da Universidade permitindo
que a instituicdo, além de controlar melhor os n&as) elaborasse um or¢camento com base

em dados histoéricos reais.
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6 - APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A pesquisa delimitou o periodo de 14 anos na vegfo comparativa dos
recursos orcadogersusexecutados, descriminando os valores destinagessoal, custeio e
capital, a fim de que se pudessem extrair algurbdaue permitiriam elaborar uma
abordagem descritiva no sentido de compreender cmcooe a pressdo orcamentaria na
UEMA.

Ao analisar o periodo de 1995 a 2008, foram caasddat algumas informacdes
relevantes para a analise macro do fenémeno “@esgsamentaria” sob varios angulos. Os
primeiros aspectos verificados, passiveis de estudais detalhados, diz respeito aos
percentuais de cotas financeiras realmente repassad UEMA pela Secretaria de
Planejamento. Constatou-se a liberacéo financer&714% do or¢camento inicial durante
esses 14 anos, em média. Isso demonstra alto ielipeessao orcamentéaria nos repasses das
cotas financeiras “pertencentes” a UEMA. Conforramdnstrado no tabelal, a maior parcela
de orcamento é destinada a cobertura de despeasapessoal, correspondendo, no periodo
de 1995 a 2001, a média 76,57% em cotas liberadas, em relacdo ao montante para
custeio no mesmo periodo, o percentual médio d#838, e para despesas de capital o indice

foi bem inferior, apresentando em média 18,14%, atestnando a baixa capacidade de

investimento da Universidade.

Tabela 1: Demonstracao da dotacédo orcamentariaceieio financeira.

ANO |DISCRIMINACAO | DOTACAO ORCAMENTARIA | RECURSOS LIBERADOS | %
PESSOAL 20.600.507,00 11.494.312,15 56
1995 CUSTEIO 13.719.411,00 3.132.159,50 23
CAPITAL 6.163.394,00 793.130,40 18
TOTAL 40.483.312,00 15.419.602,05 8
PESSOAL 18.905.182,00 14.524.663,17 77
1996 CUSTEIO 8.754.284,00 5.039.990,70 58
CAPITAL 11.132.000,00 474.371,17 4
TOTAL 38.791.466,00 20.039.025,04 2
PESSOAL 22.902.186,00 20.850.755,25 01
1997 CUSTEIO 8.460.000,00 4.415.606,31 52
CAPITAL 10.030.000,00 2.137.035,77 21
TOTAL 41.392.186,00 27.403.397,33 6
PESSOAL 25.422.900,00 21.653.271,99 B5
1998 CUSTEIO 7.806.992,00 2.509.401,08 32
CAPITAL 3.909.860,00 2.340.343,73 6D
TOTAL 37.139.752,00 26.503.016,80 n
PESSOAL 21.208.906,00 18.666.842,51 B8
1999 CUSTEIO 11.568.920,00 3.197.976,01 28
CAPITAL 19.603.000,00 789.679,08 4
TOTAL 52.380.826,00 22.654.497,60 3
2000 PESSOAL 34.135.065,00 18.147.262,20 53




CUSTEIO 18.290.460,00 7.755.260,44 42
CAPITAL 12.236.200,00 1.472.169,28 1P
TOTAL 64.661.725,00 27.374.691,92 2
PESSOAL 22.366.648,00 19.341.405,97 36
2001 CUSTEIO 23.757.705,00 7.731.219,76 33
CAPITAL 13.068.000,00 1.732.534,06 13
TOTAL 59.192.353,00 28.805.159,79 9
PESSOAL 18.233.937,00 23.981.875,94 132
2002 CUSTEIO 51.405.790,00 13.742.319,12 27
CAPITAL 25.547.737,00 4.454.211,73 17
TOTAL 95.187.464,00 42.178.406,79
PESSOAL 24.331.239,00 26.200.706,13 108
2003 CUSTEIO 49.290.800,00 20.604.120,45 42
CAPITAL 37.853.855,00 6.306.808,34 17
TOTAL 111.475.894,00 53.111.634,92 8
PESSOAL 25.378.254,00 40.417.362,90 159
2004 CUSTEIO 84.243.817,00 22.465.419,68 27
CAPITAL 18.444.699,00 2.843.548,99 15
TOTAL 128.066.770,00 65.726.331,57 1
PESSOAL 42.287.720,00 43.032.849,72 102
2005 CUSTEIO 39.882.214,00 27.453.321,13 69
CAPITAL 24.847.400,00 3.279.743,41 13
TOTAL 107.017.334,00 73.765.914,26 9
PESSOAL 44.577.492,00 49.758.617,43 112
2006 CUSTEIO 51.226.983,00 42.257.470,62 32
CAPITAL 31.830.000,00 3.804.412,68 1P
TOTAL 127.634.475,00 95.820.500,73 5
PESSOAL 51.105.142,00 59.485.789,07 117
2007 CUSTEIO 64.561.665,00 30.065.131,75 47
CAPITAL 15.885.068,00 6.678.353,25 a2
TOTAL 131.551.875,00 96.229.274,07 3
PESSOAL 77.494.994,00 66.163.232,71 B5
2008 CUSTEIO 65.104.058,00 48.858.738,87 75
CAPITAL 17.877.300,00 11.622.480,71 65
TOTAL 160.476.352,00 126.644.452,29 7

consegue ser exequivel no processo de execucaesiat que demonstra um distanciamento
entre o or¢ado e o realizado, devido a reduzidaditio de recursos durante os exercicios

financeiros.

Estes indicadores reforcam a tese de que o orcantEntUniversidade né&o

Segundo o Coordenador de Planejamento e Orcamesémlmr José Ribamar

Pereira Soares Filfip“o processo de controle na alocacdo do orcamentégdl fa partir do

instante que a Uema né&o dispde de um sistema quetma alocacdo e remanejamento do

orcamento de forma detalhada por Centro de Ensmorelacdo as despesas com pessoal,

custeio e capitél

4 Entrevista semi-estruturada realizada em maic0dé 2
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Outro fendmeno percebido durante a andlise dizeiespo fato de as dotacdes
or¢camentarias dos exercicios de 2002 a 2007 ratafis despesas de custeio serem superiores
ao montante destinado as despesas de pessoaljadmeise o0 exercicio de 2005, conforme
demonstrado na tabela 1. Entretanto, verificoutsergsse periodo a cota liberada para pagar
despesas de pessoal foi em média 121,66% do orgadsgja, bem superior & cota liberada
para pagar despesas de custeio (em média 49% adodre despesas de capital (em média
19,33%). Isso demonstra alto grau de despesas essogl, inviabilizando a manutencao das
atividades da Universidade, assim como a impogiaoié de se realizar novos investimentos,
0 que suscita a necessidade de se operar signiicaémanejamento das dotacgoes
or¢camentarias iniciais.

A analise permitiu verificar que a Universidade veafrendo, durante periodos
sucessivos, um alto indice de contingenciamentanéieiro, provocando uma série de
restricoes das acgodes inerentes a ela. Afinal, gdad® um planejamento anual de projetos e
atividades na expectativa de serem realizados & mhr dotagdo orgamentaria inicial.
Entretanto, as recorrentes e significativas reéssg¢ccomprometem o funcionamento da
Instituicdo na manutencdo das suas atividades epaossiveis investimentos nos varios

“campi”.

6.1. Execucdo Orcamentaria e Financeira por Centrde Ensino
A UEMA possui a sua estrutura funcional dividida €entros de Ensino, que s&o

0s 0Orgdos responsaveis pela administracdo dossoacdestinados aos cursos. No periodo
analisado, durante 9 anos a administragcdo dossesxwgra centralizada na PROPLAN,
unidade responsavel por destinar os recursos ontaries e financeiros de maneira direta
aos Centros de Ensino. A partir de 2004 iniciowss@rocesso de descentralizacdo do
orcamento, mediante o qual os quatro centros deL8&oe seis dos principais centros dos
municipios do interior do estado comecaram a recahgs proprios orgamentos. A partir de
2007 tal descentralizacéo foi estendida aos de@Gaigros e Ensino da UEMA.

Dessa forma, recursos orcamentarios passaram i s@stinados para cada
Centro de Ensino, que se responsabilizaria pogestio e estabeleceria suas prioridades nos
gastos relativos ao custeamento dos cursos. Hmtweta controle dos repasses financeiros
continuou sendo realizado pela PROPLAN. Ou sej#BIA trabalha com um regime misto:
0 orcamento é descentralizado ao Centro de Ensias,0 repasse financeiro continua sendo
centralizado pela PROPLAN.
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Segundo o Coordenador de Planejamento e Orcamzrgenhor José Ribamar
Pereira Soares Filfip“o processo de descentralizacdo somente ocorreuatmracéo do
orcamento, pois a gestdo orcamentaria e financeg@ntinuou centralizada sob a
responsabilidade da PROPLAN

Verificou-se que a nova metodologia de destinagi@rgamento e repasse dos
recursos financeiros representou uma significaivalugdo no processo de alocagdo dos
recursos, tornando mais democratica a participalgio Centros de Ensino. Apesar disso,
observa-se, em determinados periodos, idiossiasras alocacdo da dotacdo orcamentaria
em determinados centros, assim como na liberaciccalas financeiras, o que reforgca a
existéncia de pressdes na destinagéo dos recursos.

Ao se realizar uma analise do periodo de 2004 8,2@0ificou-se que o critério
de alocacado dos recursos, segundo informacfessdongavel pela area de orcamento, tinha
como base o numero de alunos de cada Centro. &rttretonstatou-se que, nos exercicios de
2004 e 2006, o critério de liberacdo das cotasifiei@as foi linear, correspondendo a 30% e
35%, respectivamente, e nos exercicios de 200%, 2008 houve algumas variagcdes nos
percentuais liberados apresentando, em média, 86 28%; em 2007, 46%, em 2008, 36%.

Durante o periodo analisado, o Centro de Ciénc@arfas (CCA), foi o Centro
de Ensino com maior dotacdo orcamentéria, excetus@ds exercicios de 2006 e 2007,
conforme demonstrado na tabela 2, suscitando guestientos quanto aos critérios dessa
“prioridade declarada”. Afinal, ndo é o Centro canmmaior nimero de alunos, nem de
professores, nem de cursos. A rigor, possui 6%atlosos, 11% dos professores e 4% dos
cursos da Universidade, além de ocupar a 72 (9eposicdo noranking em namero de

alunos, 52 (quinta) posicdo em numero de profes8 (oitava) em nimero de cursos.

Tabela 2: Comparacéo da execugao orcamentariamc@ira dos centros referente aos anos de: 20088 2

Exercicio | Centro de Ensino Dotacdo Orcamentaria Catliberada %
CCA 4.484.148,00 1.345.244,00 30
CCT 3.469.309,0( 1.040.792,00 30
CCSA 2.036.611,0( 610.984,00 30
CECEN 3.281.764,00 984.528,00 30
CESA 1.067.361,0( 320.208,00 30
2004 | CESB 2.012.082,00 603.624,00 30
CESBA 1.070.506,0( 321.152,00 30
CESC 2.021.416,00 606.424,00 30
CESI 2.095.226,0( 1.002.618,37 30
CESSIN 1.176.091,00 352.828,00 30
TOTAL 22.714.514,00 7.188.402,37 30
CCA 2.736.710,00 1.512.000,00 55
2005 | CCT 2.102.385,0( 1.170.000,00 56
CCSA 1.198.126,0( 684.000,00 57

® Entrevista semi-estruturada realizada em maic0dé 2



CECEN 2.221.521,00 1.098.000,00 49
CESA 640.410,0( 360.000,00 56
CESB 1.219.050,00 666.000,00 55
CESBA 642.310,0( 360.000,00 %6
CESC 1.306.417,00 682.200,00 52
CESI 1.277.080,0( 702.800,00 55
CESSIN 675.330,00 396.000,00 59
TOTAL 13.763.931,0(0 7.631.000,00 55
CCA 2.690.370,00 941.629,50 35
CCT 2.282.504,0( 798.876,40 35
CCSA 1.221.960,0( 427.686,00 35
CECEN 2.732.140,00 956.249,00 35
CESA 682.850,0( 238.997,50 35
2006 CESB 1.334.850,00 467.197,50 35
CESBA 829.777,0( 290.442,830 35
CESC 1.574.080,00 550.928,00 35
CESI 1.320.030,0( 462.010,50 35
CESSIN 721.760,00 252.616,00 385
TOTAL 15.390.321,0(0 5.386.632,70 35
CCA 2.690.410,00 1.572.164,00 58
CCT 2.328.370,0( 865.746,00 37
CCSA 1.201.060,0( 335.106,00 28
CECEN 2.726.690,00 1.146.437,00 42
CESA 627.480,0( 225.496,00 36
CESB 1.503.710,00 751.113,00 %0
2007 CESBA 921.240,0( 491.442,00 53
CESC 1.574.080,00 979.632,00 62
CESI 1.520.420,0( 704.084,00 46
CESSIN 755.180,00 401.036,00 53
CESTI 150.000,0( 0 -
CESGRA 150.000,00 0 -
CESPE 150.000,00 0 -
TOTAL 16.298.640,00 7.472.256,00 46
CCA 3.050.000,00 1.525.000,00 §0
CCT 3.005.000,0( 1.202.000,00 40
CCSA 1.312.830,0( 525.132,00 40
CECEN 2.737.780,00 1.195.112,00 44
CESA 682.850,0( 204.855,00 30
CESB 1.590.460,00 736.184,00 46
CESBA 829.778,0( 437.848,00 53
CESC 1.700.610,00 680.244,00 40
CESI 1.663.150,0( 665.260,00 40
CESSIN 727.100,00 290.840,00 40
CESTI 200.000,0( 60.000,00 30
2008 CESGRA 200.000,00 60.000,00 30
CESPE 200.000,00 60.000,00 BO
CESBAC 200.000,0( 60.000,00 30
CESZD 200.000,0( 60.000,00 30
CESIT 200.000,0( 60.000,00 30
CESCO 200.000,00 60.000,00 B0
CESPI 200.000,00 60.000,00 30
CESPRE 200.000,0p 60.000,00 BO
CESJOP 200.000,00 60.000,00 B0
CESCON 200.000,00 60.000,00 30
CESLAP 200.000,00 60.000,00 30
TOTAL 19.699.558,00 7.007.363,00 36

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados tidos pela UEMA/PROPLAN
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Outros critérios poderiam decorrer de aspectosdesr(por exemplo, o fato de
esse Centro arcar com elevado custo de manuteedabatatorios de pesquisa), ou politicos
(por exemplo, todos os Reitores do periodo anaisadm provenientes do CCA). No
periodo de 2004-2005 o Reitor era professor oridadbaculdade de Medicina Veterinaria, e

no periodo de 2006-2008 o Reitor era professoddtote curso de Agronomia.

6.2. Alocacéo por Centro de Ensino, com base no Néno de Alunos

Constatacao importante diz respeito ao numero utealpor Centro de Ensino,
considerado o critério declarado para alocacaorelmssos orcamentarios. Realizando-se a
analise dos exercicios de 2004 a 2008, observarge ralacdo inversa com 0 montante
orcamentario e financeiro. Os Centros de EnsindS8e Luis receberam maior cota de
orcamento, especialmente o Centro de Ciéncias iagrague os Centros do interior do
estado, apesar de estes, em alguns casos, apreseunta contingente superior de alunos, por
exemplo, os Centros de Estudos Superiores de lingeea Caxias, que possuem maior
namero de alunos conforme Tabela 3 a seguir:

Tabela 3: Distribuigéo dos discentes por Centro dEnsino

2004 2005 2006 2007
Numero de Discentes # % ordem # % ordem # % ordem # % ordem
por Centro
CCA 1.018 5,7% 7 912 5,4% 7 994 6,0% 7 1.013 6,5% 7
CCT 1.886 10,5% 4 1.765 10,4% 4 1.690 10,1% 4 1.511 9,7% 4
CCSA 1.343 7,5% 6 1.301 7,7% 6 1.400 8,4% 6 1.320 8,4% 5
CECEN 3.358 18,7% 2 3.272 19,3% 2 3.319 19,9% 2 2.939 18,8% 2
CESB 1.634 9,1% 5 1.489 8,8% 5 1.410 8,4% 5 1.254 8,0% 6
CESBA 473 2,6% 9 494 2,9% 9 480 2,9% 9 528 3,4% 9
CESC 3.315  18,4% 3 3257  19,2% 3[ 2989 17,9% 3| 2.888 18,5% 3
CESI 4.052 22,5% 1 3.628 21,4% 1 3.525 21,1% 1 3.320 21,3% 1
CESSIN 890 5,0% 8 838 4,9% 8 883 5,3% 8 849 5,4% 8
CESA 0 0,0% 10 0 0,0% 10 0 0,0% 10| 0 0,0% 10|
total da Uema 17.969 100,0% 16.956 100,0% 16.690 100,0% 15.622 100,0%

2008 Média (2004-2008)
Numero de Discentes # % ordem # % ordem
por Centro
CCA 1.025 6,5% 7 992 6,0% 7
CCT 1.612 10,3% 4 1.693 10,2% 4
CCSA 1.404 8,9% 5 1.354 8,2% 6
CECEN 2.625 16,7% 3 3.103 18,7% 2
CESB 1.288 8,2% 6 1.415 8,5% 5
CESBA 521 3,3% 9 499 3,0% 9
CESC 2.984  19,0% 2 3.087 18,6% 3
CESI 3.364 21,4% 1 3.578 21,6% 1
CESSIN 892 5,7% 8 870 5,2% 8
CESA 0 0,0% 10 0 0,0% 10
total da Uema 15.715 100,0% 16.590 100,0%
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6.3. Alocacao por Centro de Ensino, com base no Néno de Professores

O numero de professores por Centro de Ensino édewado um item relevante
na alocacao orcamentaria, pois ha relacao direta emumero de professores e as despesas
de pessoal. De acordo com a analise, os CentrG&deias Tecnoldgicas, Centro de Estudos
Superiores de Imperatriz, Centro de Ciéncias dac&gho, Naturais e Exatas, Centro de
Estudos Superiores de Caxias, que, além de passaineaior nimero de cursos, possuem 0s
maiores contingentes de docentes, algo diretamm@ofeorcional ao numero de alunos dos
respectivos cursos. Entretanto, no item alocacéanuentaria, os valores sdo inversamente

proporcionais aos numeros de professores por CdatEmsino (Tabelas 4 e 5).

Tabela 4: Andlise do nimero de professores porr@@itulacdo

Titulagcédo Graduacao Especializacéo Mestrado Doutorado Total %

Méaxima
CCA 45 24 66 38 173 11
CCT 36 31 61 10 138 8
CCSA 110 27 33 2 231 14
CECEN 76 73 116 29 294 18
CESB 43 64 38 1 146 9
CESBA 38 29 4 - 71 4
CESC 67 151 63 13 294 18
CESI 33 85 65 13 196 12
CESSIN 26 28 6 2 62 4
CESA 25 1 - - 26 2

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados @idos pela UEMA/PROG.

Tabela 5: Analise do nimero de cursos(*) por Cetér&nsino

Centro CCA CCT CCSA CECEN CESB CESBA CESC CESI ABSSCESA

Ndmero

de cursos 4 6 5 17 11 5 19 17 3 4
% do total

de cursos

da UEMA 4% % 5% 19% 12% 5% 21% 19% 3% 4%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados @idos pela UEMA/PROG.
(*) Os cursos referem-se somente aos cursos regular

6.4. Discussado dos Resultados

A seguir as questdes de pesquisa apresentadagpitolad sao objetivamente
respondidas:

Q1: Ha pressao orcamentaria na UEMA, na fase terlgdo do orcamento?
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Sim. A pressdo orcamentaria esta presente, desslabaracdo do orcamento
anual até a execucdo deste, pois, apesar de aeRadiik de Planejamento ser o setor
responsavel pela elaboracdo da proposta orcaneeré&@iSecretaria de Planejamento que, em
altima analise, decide sobre ela, exercendo c&zdgao e controle a partir da definicdo dos
tetos financeiros que poderédo ser utilizados pelaé) assim como o montante das parcelas

mensais a serem repassadas.

Q2: Ha pressao orcamentaria na UEMA, na fase daue&ie do orcamento?

Sim. A veracidade da constatacdo da existéncisadeessdo decorre do alto
indice dos interesses em jogo da parte dos vargE$ que compdem o Estado, verificado
através da analise de dados, onde, em um periogoatierze anos, constatou-se em média a
liberacdo de apenas 57,14% do orcamento inicialugodiz respeito a destinacado das cotas
financeiras a serem repassadas a Uema, ocorrendoante distanciamento entre o or¢ado e
o realizado, portanto ndo conseguindo o orcameamtdriversidade ser exequivel de acordo
com o que foi previsto e programado. Esse fatogalai Instituicdo a fazer ajustes e arranjos
que limitam a programacdo de suas acOes sobretodgue diz respeito aos setores de
investimento e custeio.

E importante destacar na pesquisa outro aspectqprooesso de pressao
orcamentaria, onde; apesar de o orcamento serntiedizado por Centro de Ensino, a Pro-
Reitoria de Planejamento exerce o controle no sgpsanceiro, com isso verificou-se, em
determinados periodos, certo desequilibrio na efmcala dotacdo orcamentaria entre os
centros, assim como da liberagdo das cotas finascdato este que denota a existéncia de

pressfes internas na execugao orcamentaria.

Q3: Que elementos geram pressao na elaboraca@xeoacado do orcamento da
UEMA?

Os elementos que geram pressédo estao relacionadestrigdes legais, pois,
apesar de a Universidade possuir autonomia admaitivgt, ela mesma nao possui autonomia
orcamentaria e financeira, conforme afirmado peicelReitor ‘em virtude de ndo possuir
autonomia or¢camentaria e financeira dependendopiesidades do Governo Estadual

Importante salientar que outro fator de extremavéeicia foi a criacdo de vérios
cursos no interior do estado, onde a Universidade ¢jue atender um grande contingente de
alunos, professores, funcionarios administrativaeamutencdo dos campi, sem os devidos
acréscimos orcamentarios necessarios ao atendingagonovas demandas, conforme
entrevista do Vice-Reitora' UEMA abriu inGmeros cursos no interior do estadoontinuou



36

com 0 mesmo patamar orcamentario possuindo o gratedafio de cumprir sua fungéo
institucional atendendo a grande demanda no Estado

Q4: Quais sao os critérios relevantes a alocacd@aas orcamentarias entre 0s
Centros de Ensino da UEMA?

A Administracdo da Universidade definiu que a atécadas cotas orgcamentarias
possui como base o numero de alunos. Entretanttstatou-se na analise de dados do
periodo de 2004 a 2008 uma relacdo inversa do marder alunos com 0 montante
orcamentario e financeiro destinado aos Centrog£mgno, ficando demonstrado que as
pressdes de politicas internas sdo mais relevaatabcacdo das cotas orgamentarias.

E importante salientar que a auséncia de um sistlmeontrole na alocacdo
orcamentaria nos Centros de Ensino contribui pama @ processo de alocacédo torne-se
discricionério ficando mais vulneravel a pressdeditipas, conforme afirmacdo do
Coordenador de Planejamento e Orgcamento:pfocesso de controle na alocagcdo do
orcamento é fragil a partir do instante que a Uend dispde de um sistema que controle a
alocacdo e remanejamento do orcamento de formalldeta por Centro de Ensino em

relacédo as despesas com pessoal, custeio e capital
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7 - CONSIDERACOES FINAIS

Diante do exposto, verifica-se que 0 processo ceg#mio sofreu diversas
modificacdes ao longo da histéria, que foram ocmivede acordo com 0 momento politico e
econdmico das nagbes. No Brasil, as técnicas orgames foram implantadas no regime
militar, dando-se muita énfase ao Orcamento-Programmo base para execucdo do
orcamento dos varios entes publicos, onde os mesagosam as metas fisicas e financeiras.

No Governo do Estado do Maranhéo, o orcamentobdeldo de acordo com o
Plano de Governo Central, cujas varias unidadesnwentérias estabelecem suas prioridades
a partir do conjunto de necessidades para posteride encaminhar ao 6rgdo central de
planejamento, que consolida as informac¢des em @ucomento.

A analise tedrica desenvolvida teve como objeto edaudo uma Unidade
Orcamentaria, especificamente a Universidade EsatattuMaranhdo, onde se constatou que
a elaboracdo e execucdo orcamentaria, apesar die determinados critérios técnicos em
sua elaboracéo, sofrem a influéncia politica deemmaracentuada, principalmente na divisao
do orgamento entre 0s varios centros de ensino.

Sendo assim, diante das constatacdes verificadaglucse que os métodos
orcamentarios, desde a sua elaboracao até execec@&ssitam de instrumentos e meios mais
eficazes na alocacdo dos recursos, para que ndioummn ocorrendo disparidades entre o
orcado e o executado, pois, se isso continuar emto;, sera comprovada a ineficiéncia da
gestdo a partir da execucdo do orcamento publistidaleos fatores que determinam a
alocacéao de recursos publicos entre os divers@srdga mesma entidade publica brasileira,
estao relacionados a questdes politicas em detondas questdes técnicas.

A presente pesquisa, de carater descritivo, pretendontribuir com o
desenvolvimento de estudos neste campo do sabecjpatmente no que diz respeito a

compreensao dos fatores que envolvem a elaboragéxcacao do orgcamento publico.
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