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RESUMO

O Orcamento Impositivo torna obrigatoria a execugdo or¢camentaria e financeira de determinado
percentual das emendas parlamentares sobre o orcamento publico, se caracterizando como
importante instrumento para que deputados e senadores atendam efetivamente as demandas das
comunidades que representam. Este trabalho possuiu como objetivo geral analisar os desafios
da governanca orcamentaria na Universidade Federal do Pard, a partir do orcamento impositivo,
levando em consideracao as dimensfes programatica, participativa e de accountability (OCDE,
2014). Para alcancar este objetivo, 0 estudo se baseou na governanga orcamentaria e no
entendimento normativo que regulamenta a matéria, por meio dos quais foi possivel identificar
as dimensdes e fatores apropriados para esta gestdo. Os procedimentos de coleta de dados
utilizados foram a observacao participante, verificacdo documental, entrevista a quatro gestores
da instituicdo e aplicacdo de questionarios. Deste ultimo, obtiveram-se 34 questionarios
respondidos, contendo 20 itens referentes as préaticas de gestdo orcamentéria. Para analisar 0s
dados qualitativos, foram realizadas as analises de conteudo, e para os questionarios, a analise
estatistica descritiva. Deste modo, constatou-se nessa pesquisa desafios nas trés dimens@es de
governanga, com destaque para a necessidade de fortalecimento do elo entre planejamento e
execucdo (dimensdo programatica), melhoria da participagdo dos resultados alcancados
(dimenséo participativa), e elevado risco de impedimento técnico e/ou ndo execucédo de recursos
por Termo de Execucdo Descentralizada (dimensdo accountability). A partir das analises
realizadas, este estudo gerou como produto as principais premissas para melhoria da execuc¢édo

das emendas parlamentares e uma resolucéo para gestéo de recursos descentralizados via TED.

Palavras-chave: Orcamento impositivo; emendas parlamentares; governanca.



ABSTRACT

The Impositional Budget makes the budgetary and financial execution of a certain percentage
of parliamentary amendments on the public budget mandatory, characterizing itself as an
important instrument for deputies and senators to effectively meet the demands of the
communities they represent. This work had as a general objective to analyze the challenges of
budget governance at the Federal University of Pard, taking into account the programmatic,
participatory and accountability dimensions (OECD, 2014). To achieve this objective, the study
was based on budget governance and the normative understanding that regulates the matter,
through which it was possible to identify the dimensions and factors appropriate for this
management. The data collection procedures used were participant observation, document
verification, interviews with four managers of the institution and application of questionnaires.
From the latter, 34 answered questionnaires were obtained, containing 20 items related to
budget management practices. To analyze the qualitative data, content analyzes were
performed, and for the questionnaires, descriptive statistical analysis. Thus, this research found
challenges in the need for improvement in the three dimensions of governance, highlighting the
need to strengthen the link between planning and execution (programmatic dimension),
improving the participation of the results achieved (participatory dimension), and high risk of
technical impediment and/or non-execution of resources through agreements (accountability
dimension). From the analyzes carried out, this study generated as a product the main premises
for improving the execution of parliamentary amendments and a draft resolution for the

management of decentralized resources through agreements.

Keywords: Tax budget; parliamentary amendments; governance.
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1 INTRODUCAO

O estudo da governanga or¢camentaria tem se mostrado imprescindivel diante dos
atuais desafios da gestao publica brasileira, em especial quanto a busca de maior qualidade do
gasto publico (BIJOS, 2014). Enquanto o or¢camento no passado estava centrado apenas na
funcéo de controle politico dos aspectos contabeis e financeiros do gasto publico, 0 orcamento
publico moderno cumpre mdltiplas fungdes, apresentando-se, a0 mesmo tempo, como
instrumento juridico, politico, econdmico, programatico, gerencial, contabil e financeiro
(GIACOMONI, 2012; SANCHES, 2013).

Nesse sentido, implementar politicas de melhoria da governanga tem sido uma das
formas mais utilizadas para orientar a atuacdo publica para o desenvolvimento, baseando-se na
unido dos sistemas de planejamento e de financas dos programas de governo (GIACOMINI,
2012). Merece mencdo o modelo aprovado pela Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE, 2014), que demonstra que a boa governanca deve
pautar-se pelas mesmas premissas da governanca publica, levando em consideracdo pilares
como integridade, transparéncia e participacdo, e podendo ser traduzida por meio de 10
principios bésicos, tal como tornar as avaliagdes de desempenho parte integrante do processo
orcamentario, e debater as escolhas orcamentarias de forma inclusiva, participativa e realista.
Na esteira de Schick (2014), para fins analiticos, é possivel agrupar os principios propostos pela
OCDE em quatro grandes dimensdes, tais sejam: dimensdo fiscal, dimensdo programatica,
dimensao participativa e dimensdo de accountability.

No Brasil, a governanca or¢camentaria se traduz por meio de regras vigentes desde
a Lei n° 4.320/1964, a chamada Lei das Financas Publicas, que vem sofrendo alteracbes
incrementais desde entdo (AFONSO, 2016; BARCELOS, 2012). Considera-se a Constitui¢ao
Federal de 1988 como outro marco importante nesta trajetoria, ao estabelecer os principais
instrumentos do processo orgamentario: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA). (BARCELOQOS, 2012).

De acordo com os efeitos juridicos, o orcamento pode classificar-se como
autorizativo. Ou seja, em obediéncia a legislacdo vigente, nenhuma despesa podera ser realizada
pelo governo se néo estiver autorizada pelo Legislativo, na forma da LOA ou de lei de créditos
adicionas, o que pressupde a discricionariedade da administragdo publica sobre realizar ou ndo
a despesa autorizada (COSTA, 2017). Caberia, entdo, ao Legislativo valer-se de suas

prerrogativas e promover, inclusive, a discussao técnica e doutrinaria da questdo, estabelecendo
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critérios que definissem claramente quais sdo os limites da discricionariedade do Poder
Executivo (PISCITELLI, 2006; SANTOS; GASPARINE, 2020).

Recentemente, 0s processos de planejamento e orcamento no Brasil assumiram uma
feicdo especial com a adocdo de um modelo hibrido, que inclui também dotacGes de natureza
impositiva ao orgamento da Unido (SANTOS; GASPARINE, 2020). A Emenda Constitucional
- EC n° 85/2015 legitima expressamente o instituto do orcamento impositivo sob a forma de
emendas individuais parlamentares, que utiliza a margem de 1,2% da receita corrente liquida
do exercicio anterior para agdes de interesse dos parlamentares, devendo metade deste
percentual ser destinado para agoes e servigos publicos de salde. A partir de 2019, alargou-se
ainda mais a fatia do orcamento destinado ao orgcamento impositivo, através da EC n° 100/2019,
que vinculou 1% da receita corrente liquida do exercicio anterior para a indicacao das bancadas
estaduais para projetos estruturantes e regionais.

A natureza impositiva ou determinante da lei orcamentaria diz respeito a eficacia

quanto a producdo de vinculos obrigacionais que determinam sua execucéo, explica que:

[...] a concepcdo do orgcamento impositivo fixa, basicamente, um regime de
obrigatoriedade do gestor quanto & execucdo das programacles autorizadas,
ressalvada a existéncia de impedimentos justificados. Trata-se de um debate novo na
administracdo publica brasileira, o que requer aprofundamento dos estudos e a
construcdo de uma doutrina propria. Nesse momento o orcamento impositivo da seus
primeiros passos, ndo apenas na Unido, mas também nas Assembleias Legislativas de
varios estados e nas Camaras Municipais (GREGGIANIN, 2015, p. 18).

A nova constituinte reserva uma cota do orcamento para cada parlamentar e para as
bancadas estaduais contemplarem demandas que favorecam sua base eleitoral, proporcionando
beneficios as regibes e aos municipios que representam (BRASIL, 2021). Dentre as
justificativas, Mognatti (2008) destaca o crescente desmembramento dos municipios
brasileiros, que acarretou a necessidade de uma maior atuacdo dos paramentares, enquanto
representantes do povo, em matéria orcamentaria. O autor aponta a relevancia das emendas
parlamentares enquanto instrumento difusor de politicas puablicas, sendo necessarias para
alcancar as regides mais esquecidas do pais, uma vez que necessitam do auxilio financeiro do
governo federal para garantir o acesso da populagéo aos servicos bésicos de sadde, educacéo e
saneamento (MOGNATTI, 2008).

A Resolucdo n.° 1/2006 CN prevé que os autores das emendas podem fazer
apropriacdo orcamentaria em diversas acOes, funces e areas teméticas do projeto de lei

orcamentaria, incluindo, com isso, destinacdo de créditos a educagdo. Dados disponibilizados
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pelo SIOP! apontam que a participacdo das emendas autorizadas no 4mbito do Ministério da
Educacdo, de 2016 a 2020, é de quase 3 bilhGes e meio de recursos do or¢camento impositivo,
indicados a educacdo basica, profissional, infantil, hospitalar, de ciéncia e tecnologia, e para o
ensino superior.

Neste contexto, temos as Instituicdes Federais de Ensino Superior (IFES),
distribuidas por todo territdrio nacional, e revertidas na forma de autarquia ou fundag&o publica.
Apesar de sua reconhecida importancia para o desenvolvimento social e econémico do pais,
ndo incide nenhum limite obrigatério determinado por lei para o atendimento da educacéo
pablica por meio de Emendas Parlamentares Impositivas (EPIs), a exemplo do que ocorre para
acoes e servicos de saude, de forma que a apresentacdo de emendas nesse sentido se da, Unica
e exclusivamente, pela vontade do parlamentar e do prestigio que determinado gestor possui
frente a sua instituicdo que representa para garantir o apoio politico do congressista.

A Universidade Federal do Parg, enquanto entidade integrante do Orgamento Fiscal
e da Seguridade Social da Unido, tem seus limites orcamentarios definidos na Lei Orcamentéria
Anual e sua gestdo orcamentaria e financeira subordinada as demais normas or¢camentarias
aplicaveis ao exercicio financeiro: Constituicdo Federal, PPA, LDO, instru¢es normativas,
portarias interministeriais, etc. De 2016 a 2020, a UFPA recebeu mais de 50 milhdes de recursos
indicados por EPIs, tanto diretamente recebidos por sua unidade orgcamentéaria como também
descentralizados de outros ministérios, sendo este total correspondente a 15,2% do total de
recursos captados pela instituicao, excluidos os créditos da matriz OCC? (UFPA, 2019).

Cabe ressaltar que na visdo de Oliveira e Santos Filho (2018), a impositividade do
orcamento é uma ferramenta de certeza da concretizacao do objetivo proposto, que aumenta a
taxa de sucesso de implementacdo de politicas publicas de qualidade através do planejamento
orcamentario, cenario antes que era desprezado anteriormente, pois as emendas parlamentares
tinham contingenciamento decretado pelo poder executivo o que frustrava as atividades
licitatorias desde o inicio (OLIVEIRA; SANTOS FILHO, 2018).

Nesse sentido, a nova dindmica do orgamento reacende a possibilidade de
suplementacdo dos recursos ordinarios consignados na LOA para as IFES e, inserida nesse

contexto, a Universidade Federal do Para, que ja vinha sofrendo com os contingenciamentos

! Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento do Governo Federal (SIOP) é a plataforma que suporta os
processos de planejamento das programagdes orgamentarias do governo federal, e também de consulta publica as
informagdes do orgamento (Ministério da Economia, 2020).

2 Matriz Orcamentaria de Custeio e Capital (Matriz OCC) ou Matriz ANDIFES, é o modelo matemético utilizado
pela Secretaria de Educacdo Superior (SESu) /MEC para realizar o rateio dos recursos proveniente do Tesouro
Nacional entre as IFES.
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orcamentarios desde a crise fiscal de 2015, se depara com uma nova possibilidade de amenizar
a escassez de recursos de capital e, quem sabe, até voltar a expandir seus servi¢os com a fatia
impositiva destinada por parlamentares a instituicéo.

Diante das incertezas econdmicas e politicas do pais, € fundamental que a
Universidade Federal do Pard (UFPA) busque captar e gerir recursos com qualidade, através de
mecanismos de governanca que possam se adequar as peculiaridades do novo modelo de
orcamento impositivo da Unido, de forma que considere a possibilidade de aplicacdo de
abordagens e referenciais que se adequem a uma abordagem micro do processo de governanca
(MARINE; MARTINS, 2014), sem deixar de lado os novos paradigmas da nova geréncia
publica orcamentaria.

No entanto, Rodrigues (2019), ao analisar os impactos da promulgacdo da EC
86/2015, conclui que, apesar do carater impositivo das programacdes, na pratica verifica-se que
0 Poder Executivo ainda detém controle sobre a execucdo das emendas parlamentares na
medida em que cabe a esse poder definir o ritmo anual de liberacdo de limites para empenho e
pagamento, bem como definir critérios operacionais que condicionam a execucdo orcamentaria
e financeira, fato este que atrasa, dificulta e, as vezes, até impede a execucgdo de tais recursos,
este ultimo como prevé o inciso Il, § 1° do art. 62 da Lei n° 13.898/2019. Cabe ainda ressaltar
no bojo desse debate a promulgacdo do Decreto n.° 10.426, de 2020, que dispde novas regras
para a execucdo descentralizada de recursos do or¢camento fiscal e da seguridade social da
Unido, por meio de Termos de Execucdo Descentralizada (TED), que se constitui em
importante instrumento para viabilizar a execucdo de recursos de recursos de emenda
parlamentar nas IFES.

Diante do cenéario apresentado, surge o seguinte questionamento: Quais os desafios
da governanca orcamentaria em uma Instituicdo Federal de Ensino Superior diante das
mudancas trazidas pelo Or¢camento Impositivo da Unido?

Para responder esta questao, passa-se para 0s objetivos deste estudo no tépico que

segue.

1.1 Objetivos Geral e Especificos

Este trabalho tem como objetivo geral analisar os desafios da governanca
orcamentaria em uma Instituicdo Federal de Ensino Superior diante do modelo de Orgamento

Impositivo da Unido. Sdo objetivos especificos da pesquisa:
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a) Apresentar 0os mecanismos de viabilizacdo das Emendas Parlamentares
Impositivas (EPIs) no contexto das IFES;

b) Investigar a estrutura de governanca orgcamentaria na UFPA e seus processos
para execucdo das EPIs;

¢) Tracar um panorama da participacdo do orcamento impositivo no financiamento
da UFPA e da sua execucao orcamentaria e financeira, de 2016 a 2020;

d) Fazer um diagndstico da governanca do or¢camento impositivo na UFPA, relativo
as dimensdes “programatica”, “participativa” e de “accountability” (STICK, 2014), levando em
consideracdo a percepcdo dos servidores da instituicao.

e) Propor um modelo de orientagdes normativas relativas a execucao indireta dos-

recursos de EPI, por meio de TED.

1.2 Metodologia

O método de pesquisa adotado foi o estudo de caso (YIN, 2015). Trata-se de um
estudo de natureza qualitativa (CRESWELL, 2010), quantitativa (RICHARDSON, 2015), e
exploratdria (GIL, 2008).

Os instrumentos de coleta de dados utilizados foram a entrevista semiestruturada
(CRESWELL, 2010), questionario (RICHARDSON, 2015), analise documental (GIL, 2008) e
observagdo participante (SILVA; MENEZES, 2005). Os sujeitos respondentes dos
questionarios foram 34 servidores publicos que atuam na execu¢do das EPIs na UFPA, e os
sujeitos entrevistados foram 4 gestores responsaveis pelo planejamento da captacdo e da
viabilizacdo dos recursos de emenda parlamentar, sendo estes: o0 Reitor (1); o pro-reitor de
planejamento (1), e os diretores de planejamento e de gestdo estratégica (2). O método de
analise de dados aplicado é a anélise de conteddo nos moldes de Bardin (2004).

O estudo baseou-se, especificamente, no estudo bibliografico e normativo da
governancga orgamentaria, contextualizada pelo conjunto institucional no Brasil que viabiliza as
emendas parlamentares impositivas. A constru¢do do modelo tedrico-normativo para investigar
a gestdo do orcamento impositivo foi possivel a partir da literatura consultada, com base nos
principios listados pelo modelo de governanga or¢camentéria proposto pela OCDE (2014),
especificamente aos que correspondem as dimensdes “programatica”, “participativa” e de

“accountability” (STICK, 2014).
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Para anélise dos dados, ao lado do plano normativo, sera considerado o plano
pratico, que contara com as entrevistas, juntamente com a observacao participante e a analise
de documentos. Deste modo, a expectativa € que seja possivel identificar os desafios

decorrentes do orcamento impositivo na UFPA.

1.3 justificativa

As Instituicbes Federais de Ensino Superior constituem entidades com um
importante papel no desenvolvimento de diversas politicas publicas no Brasil. Afirma Amaral
(2008), que as IFES sao responsaveis por mais de 90% da producdo cientifica do Brasil,
desenvolvendo pesquisas, atividades de graduacdo, pos-graduacdo e extensdo locais, que
concorre juntamente com um conjunto de ac¢des voltadas para o desenvolvimento econémico e
social do pais. Destaca-se, ainda, a importancia das universidades e institutos federais para a
reducdo da desigualdade no pais, uma vez que sdo canais que permitem a implementacdo de
diversas politicas publicas em todo Brasil (AMARAL, 2008).

No contexto do orgamento impositivo, um lugar de destaque pode ser dado as IFES,
uma vez que estas instituices se encontram distribuidas estrategicamente em todo o territorio
nacional, se constituindo em um veiculo que viabiliza as a¢cdes propostas pelos parlamentares
por meio das emendas impositivas. As IFES se configuram em instrumentos importantes para
viabilizar estas intervencdes parlamentares e promover com efetividade as politicas publicas no
pais, contribuindo, portanto, para redugdo das assimetrias regionais.

A alocacdo desta fatia do orgcamento publico, que esta sob a influéncia direta do
parlamentar, é a oportunidade que os parlamentares tém de acrescentarem novas programacgoes
orcamentarias ao PLOA, com o objetivo de atender as demandas das comunidades que
representam e honrar com seus compromissos politicos junto a sua base eleitoral
(PLATAFORMA +BRASIL, 2021a).

Na PLOA 2020, foram recebidas 663 emendas individuais de 81 parlamentares, e
a educacdo foi uma das areas mais beneficiadas, com 77 emendas que destinaram recursos para

diversas agdes na area, como descrito na (tabela 1).
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Tabela 1- Emendas Parlamentares ao Or¢gamento do MEC 2020

UNIDADE ORCAMENTARIA TOTAL

FNDE R$ 364.786.875,00
UNIVERSIDADES R$ 178.065.919,00
INSTITUTOS R$ 89.353.096,00
EBSERH R$ 12.093.607,00
Outros R$ 435.000,00

Fonte: Brasil (2020c).

Neste contexto, temos a Universidade Federal do Para, uma instituicdo federal de
ensino superior revertida na forma de autarquia, que desenvolve diversos programas, projetos
e atividades visando intervir na realidade local por meio da implementacdo de projetos
estratégicos de desenvolvimento do ensino, da pesquisa e da extensdo (UFPA, 2019). O
posicionamento territorial em que estd instalada, em meio amazo6nico, também adiciona
dindmicas que condicionam a sua atuacdo de modo importante. Segundo Silva, Samoneck e
Leandro (2013, p. 7),

[...] as universidades amazdnicas sdo instituicdes que tém um papel fundamental no
delineamento e encaminhamento das melhores estratégias para reorientar o curso
histérico que tem reproduzido os velhos padrdes de dominacdo e paternalismo,

presentes desde os tempos coloniais, e que neste inicio de milénio tém provocado o
agravamento da exclusdo social e dos problemas ambientais na Regido.

Em um contexto onde o desenvolvimento local tem ganhado importancia como
estratégia para a reducdo da desigualdade social e melhor qualidade de vida, o Plano de
Desenvolvimento Institucional da UFPA aponta para a necessidade de manter a expansdo da
oferta como objetivo da instituicdo, na expectativa de que politicas pablicas nessa direcdo
possibilitem a sua realizagdo (PDI 2016-2025). A baixa oferta de oportunidades de formacéo
para um enorme contingente de jovens é uma realidade da instituicdo, que diante de um cenario
de contingenciamento no seu orcamento, busca fomentar a elaboracao de projetos publicos para
captacdo de recursos de fontes alternativas (UFPA, 2019).

Estes apontamentos contribuem para confirmar a relevancia da proposta de
pesquisa apresentada, uma vez que, 0 modelo de orgamento impositivo é uma ferramenta que
se apresenta como oportunidade de superacdo dos contingenciamentos orgamentarios ao
mesmo tempo que valida a importancia da instituicdo para o desenvolvimento de politicas
publicas regionais. Por outro lado, o novo modelo de execugdo orgamentéria impde novos

desafios para a governancga orcamentaria na instituicdo, na medida em que peculiaridades na
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forma de captacéo e execugédo dos recursos podem comprometer os resultados pretendidos no
planejamento or¢amentario da instituicao.

Neste trabalho, tem-se 0 propoésito de contribuir para estudos posteriores sobre a
governancga orgamentaria no contexto do orcamento impositivo, favorecendo o preenchimento
de lacunas relativas a caréncia normativa e de pesquisa da aplicagdo préatica deste modelo nas
IFES, tendo em vista que isto pode possibilitar maior qualidade nos gastos e melhor resultado
nas politicas publicas. Pelo exposto, considera-se necessario pesquisar 0s aspectos relevantes
na governanca e gestdo orcamentaria e financeira dos recursos impositivos aplicados nas IFES,
possibilitando maior transparéncia na administracao desses recursos a sociedade.

Esta investigacdo esta estruturada em 06 capitulos. No primeiro consta a introducao
sobre 0 tema orcamento impositivo, assim como, as dificuldades para geri-los. E indicado
também o objetivo geral da pesquisa, que propde analisar os desafios da governanca
orcamentaria na UFPA. Além disso, traz objetivos especificos como meio para alcancar o
objetivo geral e a justificativa da pesquisa. No segundo capitulo consta a revisao da literatura
da governanga orcamentaria, abordando aspectos do or¢camento impositivo e do processo de
viabilizacdo das EPI nas IFES. Em seguida, destaca-se a metodologia empregada neste estudo.
Um diagndstico dos desafios da governanca da gestdo orcamentéria e financeira dos recursos
por TED na UFPA é exposto no quarto capitulo. No quinto capitulo é abordada uma proposta
de intervencdo. Ja o sexto capitulo trata das consideracdes finais, seguidas as referéncias

utilizadas neste estudo.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Com a finalidade de fundamentar os resultados deste trabalho e de contribuir para
0 alcance de seu objetivo geral, qual seja, analisar os desafios da governanca orcamentaria em
uma Instituicdo Federal de Ensino Superior diante do modelo de orgamento impositivo da
Unido, apresenta-se a seguir a definicdo de governancga or¢camentaria proposta para este estudo
e 0s mecanismos de viabilizacdo da execucdo das programac6es orcamentarias impositivas no
contexto das IFES.

A proposta é apresentar os instrumentos tedricos e normativos que permitam
estudar aspectos da governanca orcamentaria no desenvolvimento e na consecucdo das
atividades da administracdo publica, com foco nos critérios técnicos e legais da execucgédo

obrigatdria das programac6es orcamentarias no Brasil.

2.1 Governanga orcamentéria

O estudo da governanca orcamentaria tem se mostrado substantivamente coerente
com atuais desafios da gestdo publica brasileira, em especial quanto a busca de maior qualidade
do gasto publico (BIJOS, 2014).

No caso da governanga orcamentaria no Brasil, ha regras vigentes desde a Lei n°
4.320/1964, a chamada Lei das Financas Publicas, que vem sofrendo alterages incrementais
desde entdo (BARCELOS, 2012; AFONSO, 2016). Considera-se a Constituicdo Federal de
1988 como outro marco importante nesta trajetdria, ao estabelecer os principais instrumentos
do processo orgamentario, tal como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA). (BARCELOS, 2012).

As previsdes de receitas e a definicdo das regras e das metas fiscais dos governos,
bem como as medidas de acompanhamento e de seu cumprimento ao longo do exercicio fiscal,
sdo objetos relevantes na governanca orcamentaria (BARCELOS, 2012). Vale ressaltar a viséo
de Couto e Cardoso (2018) sobre a importancia da Lei Complementar (LC) n° 101, de 2000,
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, como outra importante referéncia da
governanga or¢amentaria brasileira, pois ficam claras nessa fase as disputas em torno dos
contingenciamentos, das regras para encaminhamento e aprovacao de créditos or¢camentarios
etc., que marcam o jogo de disputa por poder entre os atores envolvidos.

Vale lembrar que o or¢camento publico moderno cumpre multiplas funcoes,

marcadamente distintas das desempenhadas no passado. Em contraposicdo ao orgamento
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tradicional, centrado na funcdo de controle politico dos aspectos contébeis e financeiros do
gasto publico — previsdo da receita e autorizagdo de itens de despesa —, 0 orcamento moderno
apresenta-se, a0 mesmo tempo, como instrumento juridico, politico, econdémico, programatico,
gerencial, contabil, financeiro, entre outros (GIACOMONI, 2012; SANCHES, 2013).

Com o passar do tempo, entretanto, vé-se que o baixo desempenho da agéo
governamental acaba alimentando a insatisfacdo social quanto a capacidade de entrega do
Estado em areas como educacéo, saude e seguranca. Em funcéo disso, a crescente demanda da
sociedade por mais e melhores servicos publicos, tdo evidente no atual cenario politico
nacional, tende a elevar a agenda da qualidade do gasto ao topo das prioridades politicas
(BIJOS, 2014)

Dada a complexidade do termo governanca, contudo, torna-se pertinente explorar,
ainda que brevemente, alguns conceitos e dimensdes de sua base conceitual mais ampla para,
em seguida, ser abordado a modelagem de novos arranjos institucionais recém adotados no pais

para maior eficiéncia e efetividade nos gastos publicos.

2.1.1 Dimens0es e conceitos

Definir governanga ndo parece tarefa facil. Isto porque, embora o termo governanca
seja bastante recorrente nos tempos atuais, € possivel verificar que a literatura vem empregando
o termo para designar diferentes visdes sobre as mudangas nos governos, na sociedade e na
economia (SECCHI, 2009; BEVIR, 2009). Uma das possiveis explicacBes para a profusa
literatura sobre o assunto esta relacionada ao desafio da reforma do Estado e seu ajuste a nova
ordem econdmica e financeira global (SANTOS, 1997).

Secchi (2009) explica que o fenémeno pode ser estudado sob a lente de diferentes
disciplinas, os quais ele destaca como principais: i) estudos de relacBes internacionais, que
concebem governanga como mecanismos horizontais de colaboracao para lidar com problemas
transnacionais; ii) teorias do desenvolvimento, que concebem governanga como um conjunto
de boas praticas de gestdo publica para o desenvolvimento econémico e social dos paises
democréticos; iii) governanga na linguagem empresarial e contabil, que significa um conjunto
de principios béasicos para aumentar a efetividade de controle sobre organizacdes privadas de
capital aberto; e iv) derivado das ciéncias politicas e administracdo publica, descrito por
Kooiman,1993, como modelo horizontal de relacéo entre atores publicos e privados no processo
de elaboracdo de politicas publicas (SECCHI, 2009).
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Existiria, ainda, outra perspectiva para o estudo da governanca. Ao dissertar sobre
a evolucdo da informac&o cientifica relativa a governanga, Levi-Faur (2012) verifica que, ainda
que falte homogeneidade de uso e conceituacdo, € possivel identificar quatro diferentes
perspectivas para a definicdo do termo governanca, relacionadas entre si:

a) Governanca vista como estrutura, faz referéncia a arquitetura formal e informal
das instituicoes;

b) Governangca enquanto processo procura capturar aspectos dindmicos de
interatividade, sendo pensada ndo como conjunto estavel ou permanente de instituicbes, mas
como sistema continuo de direc@o ou de refor¢o da capacidade institucional, com o objetivo de
orientar e de coordenar (processo de geracdo de normas, de praticas ou de exercicio de
autoridade, por exemplo);

c) Governanca como mecanismo, ou seja, 0 conjunto de procedimentos
institucionais (instrumentos) de tomada de decis&o, de conformidade e de controle; e

d) Governanga como estratégia, representando esforcos dos atores para gerir e
manipular o desenho das institui¢ces e de mecanismos a fim de moldar escolhas e preferéncias
(LEVI-FAUR, 2012).

Ao abordar o tema de forma elementar, em uma concepcdo socioldgica sobre a
governanca, Edwards et al. (2012, p.13) resume que “a governanga abrange a gestao do curso
dos eventos em um sistema social” e, em suma, ““se preocupa com como e por que 0s sistemas
de todos os tipos sdo constituidos e operados” (EDWARDS et al., 2012, p.13). No entanto,
aplicada no estudo da administracdo de empresas, a palavra governanca tem sido empregada
como um sistema que engloba a dire¢do, 0 gerenciamento, o controle, a prestagéo de contas,
envolvendo politica, as diretrizes, o planejamento estratégico e 0s riscos decorrentes da area de
atuacdo da instituicdo (VIEIRA; POSSATI, 2011).

A despeito da ambiguidade encontrada nos diversos estudos, é possivel encontrar
um ponto de congruéncia em seu significado ao relaciona-lo as estruturas de coordenagéo e
controle estabelecidas entre os atores puablicos e privados, fundamentais para o0
desenvolvimento econdmico e social (LEVI-FAUR, 2012). Com efeito, Marine e Martins
(2014) sugerem que integracdo, coordenacdo e controle politico tem sido caracteristicas
fortemente associadas as reformas pds-nova gestao publica, inspiradora de melhores praticas e
resultados.

Esta constatacdo faz uso da vertente que adota o conceito de governanga, tanto no
setor publico quanto no privado, como o modelo escolhido por individuos autbnomos ou

unidades organizacionais na sua forma de se relacionar e organizar suas a¢cdes em torno dos
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objetivos de interesse mutuo. Isto é, representa a capacidade de direcdo controle e coordenacao
e como esses trés elementos orientam a agenda de pesquisa sobre governanca no sentido de
identificar estruturas institucionais, ou instrumentos de acdo, capazes de superar normas
constitucionais e aspectos formais relativos ao governo, aos politicos e as relagdes politicas,
com o propdsito de adotar mecanismos horizontais de cooperacéo entre atores estatais e ndo
estatais, na solucéo de problemas coletivos (LEVI-FAUR, 2012; BEVIR, 2009).

Por outro lado, os estudos de Melo (1996) e Diniz (1995) apontam a emergéncia de
um novo conceito de governanca, originado dos trabalhos do Banco Mundial e o Fundo
Monetério Internacional (FMI), que, por sua vez, apresentam a ideia de good governance, ou
“boa governanga™® como requisito indispensavel para um desenvolvimento sustentado, ao
incorporar ao crescimento econémico equidade social e também direitos humanos (SANTOS,
1997; MELO, 1996, DINIZ, 1995). Esta segunda vertente parte da interpretacdo de que,
subjacente a atuacdo governamental, existiria uma pluralidade de arranjos institucionais
capazes de distribuir poderes de direcdo, controle, coordenacdo e de moldar, com 0 uso
diferenciado desses poderes, 0 processo decisorio (MELO, 1996).

Cabe destacar que, no bojo das ferramentas de gestdo, a governanca publica pode
ter surgido, na visdo de alguns autores, quando 0s processos de modernizacdo do Estado
inspirados na Administracdo Publica Gerencial (New Public Management) deram seus sinais
de fracasso e insatisfacdo, abrindo espago para o constructo da governanca a partir das reformas
da Nova Gestdo Publica (ABRUCIO, 2010).

No Brasil, Marine e Martins (2014), sugerem que a governanca publica tem
representado um novo paradigma, distinto da nova gestdo publica e da administracdo publica
burocrética ortodoxa. Trata-se de um termo que traz uma infinidade de variagcGes semanticas e
conceituais, sempre no sentido de contextualizad-lo no mundo moderno, marcado por seu
pluralismo, complexidade, ambiguidade, fragmentacdo, e com uma perspectiva muito mais
abrangente de governo (MARINE E MARTINS, 2014). De fato, o crescente apelo social por
um estado mais efetivo quanto as politicas estatais, maior transparéncia dos atos de gestéo e de
maior responsabilidade sobre esses atos, abriu caminho fértil para que se discutisse a
governanca na esfera publica brasileira, com um crescente nimero de normas e regulamentos
que vém introduzindo no pais a exigéncia por maior equidade, transparéncia, accountability e
ética (MORAES, ELIAS E VIDAL, 2018).

3 As areas de aplicacdo das boas préaticas de governanca sdo aquelas envolvidas na melhoria da eficiéncia
administrativa, da Accountability democratica, e de combate a corrupgao como exemplos de “elementos essenciais
de um framework no qual economias conseguem prosperar” (IMF, 2003, 1).
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Partindo deste pressuposto, e com uma abrangente revisao da literatura, Marine e
Martins (2014) se propuseram a ordenar o significado do termo através dos elementos
constitutivos mais abordados na literatura (desenvolvimento de qualidade e capacidades
institucionais, formac&o de redes colaborativas, gestdo do desempenho e valor publico) que se
encaixam de forma coesa quando conectados sob a forma de uma cadeia de governanca. Vista
dessa perspectiva, governanca pode ser entendida como um processo de geracdo de valor
publico a partir de determinadas capacidades e qualidades institucionais que, por conseguinte,
constituem-se de elementos que ndo podem ser pensados de forma isolada, pois “governanga
publica é capacidade de governo, é governar em rede de forma colaborativa, é governar
orientado para resultados, e é todos esses elementos juntos para gerar valor publico sustentavel”
(MARINE; MARTINS, 2014, p. 44).

Destrinchando tais componentes, Marine e Martins (2014) apontam que
“governanca como capacidade de governo” indica o “como” e também o “com que” do
processo de governanca, podendo ser entendidos como elementos de qualificacdo que habilitam
e facilitam a geracdo de resultados e a formacao de redes de governanca. Este conceito esta

fortemente relacionado a (0): i. estilo de lideranca em que a autoridade é exercida, adotando-

se as prioridades e o planejamento como modelo mais condizente para a capacidade de governo.
ii. dominio de competéncias, que representa uma integracdo ideal do conjunto de habilidades,

conhecimentos e atitudes necessarios para maximizar o aprendizado e os resultados; iii.

prontiddo pra atuar (apud KAUFMAN et al., 2003), a qual representa um estado de

sensibilidade e alerta para responder as demandas 0 momento adequado; iv. potencial de
atuacdo, relacionado a capacidade das intervengdes fazerem diferenga no problema sobre o

qual atuam e, por fim; v. desenho institucional, que configura o conjunto de regras que define

o0 arranjo juridico-institucional da intervencédo e o seu modelo de gestéo.

Governanga Colaborativa indica o “com quem” e o “cOmo” o processo de
governanca se estabelece, também podendo ser denominada de governanca social, democratica,
participativa, responsavel, entre outras. E abordada com duas vertentes, pois abrange tanto o
sentido da relacdo conjunta entre multiplas institui¢fes, sejam governamentais ou ndo, quanto
as interacdes destas com a propria sociedade em rede. Na primeira, constituem um conjunto de
relacionamentos (apud KOLIBA; MEEK; ZIA, 2011), a partir de capacidades de organizacoes,
grupos e individuos, que vai além da cooperacdo (esporadica), porque se baseia em
reciprocidade e integracdo de longo prazo para se alcangar os propdésitos publicos. No que se

refere a integragdo com a sociedade em rede, estd vertente estd atrelada aos valores
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democréticos e ao desafio de lidar com uma sociedade difusa, instavel e fortemente conectada.
Este novo padrdo de interagdo com a sociedade em rede traz um novo modelo de accountability,
responsavel pela funcéo de controle e de aprimoramento (MARINE; MARTINS, 2014).

Governanca para resultados é apontado por Marine e Martins (2014) como o
desempenho para a geracao de valor publico. Dissecando tais elementos, valor publico indica
0 “que” deve ser gerado, “para que” e “para quem”, constituindo-Se, possivelmente, no
componente mais direcionador e de maior legitimidade da governanca publica. Em resumo,
valor pablico pode ser entendido como o nivel de contribuicdo das politicas publicas para a
solugdo de problemas complexos na sociedade. Por outro lado, o desempenho pode ser
entendido como a atuacdo de determinada intervengdo (projeto, processo, tarefa, etc.)
empreendida para se alcancar um resultado que gere valor publico. Levando em consideracao
0 modelo da Cadeia de Valor (apud BENNETT, 1976; WHOLEY, 1979), e os 6Es do
Desempenho, o desempenho 6timo implicaria ser econdmico, excelente e executar plenamente,
do ponto de vista dos resultados, e, do ponto de vista do esforco, implicaria ser eficiente, eficaz
e efetivo (MARINE; MARTINS, 2014).

Na esteira das dimensdes analisadas, governanca pode ser concebida como um
processo. Tal processo busca reunir um conjunto de qualidades e capacidades institucionais
voltadas para os resultados, visto que se orienta para o desempenho e o valor pablico, e também
de forma colaborativa porque requer interacdes entre as instituicdes e destas com a sociedade.
A melhoria da governanca, contudo, também é um processo que deve ser 0 maior proposito das
politicas de gestdo publica (MARINE; MARTINS, 2014).

Por sua vez, as politicas de gestdo podem figurar de muitas formas. No ambito dos
orcamentos, implementar politicas de melhoria da governanca orcamentaria tem sido uma das
formas mais utilizadas para orientar a atuacdo publica para o desenvolvimento, baseando-se na
unido dos sistemas de planejamento e de financas dos programas de governo (GIACOMINI,
2012).

O orgamento publico é a principal ferramenta que auxilia a tomada de deciséo dos
gestores, atuando como um conjunto de planos e programas de trabalho onde estdo
demonstrados as estratégias e o controle das financas do governo (GIACOMONI, 2012). No
orcamento publico, destaca-se algumas caracteristicas que o distingue dos demais, tais como:
principios e leis que determinam o que pode ou ndo pode ser feito; existéncia de um processo
decisorio especifico; participantes com diferentes prioridades e distintos niveis de poder

atuando em prol de seus objetivos; e accountability como elemento essencial de integragéo
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entre governo, representantes eleitos e cidaddos (HALLERBERG; STRAUCH; VON HAGEN,
2009).

No tocante a defini¢do terminoldgica de “governanga orcamentaria”, a literatura
especializada ndo oferta uma distincdo precisa desta em relacdo a também atual expressédo
“governanga fiscal”. No entanto, Bijos (2014) aponta uma sutil diferenciagdo a partir da
percepcao de que existem duas grandes dimensdes do gasto publico que dialogam entre si: uma
quantitativa e outra qualitativa. A primeira se ocupa de temas como equilibrio das contas
publicas, resultado fiscal, volume e trajetdria da divida pablica; a segunda lida com questfes
relacionada a qualidade do gasto publico, ou seja, fatores como eficiéncia, eficacia e efetividade
da acdo governamental, sendo esta a governancga or¢camentaria.

Merece mencdo o modelo aprovado pela OCDE (2014), que define governanca
or¢amentaria como “o processo de elaboragao do orgamento anual, fiscaliza¢do da sua execugao
e garantia do seu alinhamento com objetivos publicos”.* Este modelo demonstra que a boa
governanca deve pautar-se pelas mesmas premissas da governanca publica, levando em
consideracdo pilares como integridade, transparéncia e participacdo. Na esteira de Bijos (2014)
e Schick (2014), para fins analiticos, é possivel agrupar os 10 principios propostos pela OCDE

em quatro grandes dimensdes, tal como apresentados no (quadro 1).

Quadro 1- Dimens0es e principios de governanca orcamentaria da OCDE

Os orgamentos devem ser gerenciados dentro de limites

I1. Dimensédo Programatica

Principio 1 . L P
fiscais claros, criveis e previsiveis.
L Os orgamentos devem apresentar um retrato abrangente,
. - Principio 6 - - - -
I. Dimens&o Fiscal preciso e confidvel das finangas publicas.
A sustentabilidade de longo prazo e outros riscos fiscais
Principio 9 devem ser identificados, avaliados e gerenciados de forma
prudente.
L Os orcamentos devem ser estreitamente alinhados com as
Principio 2

prioridades estratégicas de médio prazo do governo.

O orgamento de capital deve ser projetado para atender as
Principio 3 necessidades de desenvolvimento nacional, de forma
eficiente, efetiva e coerente.

AvaliacOes de desempenho devem ser parte integrante do

Principio 8 L
processo or¢amentario.
Principio 4 Os dados e documentos orgamentarios devem ser abertos,
. x S P transparentes e acessiveis.
I11. Dimenséo Participativa o
Princinio 5 O debate sobre as escolhas orcamentérias deve ser
P inclusivo, participativo e realista.
. x - S A execucdo orcamentaria deve ser ativamente planejada,
IV. Dimenséo de Accountability Principio 7 ¢ ¢ plane]

gerenciada e monitorada.

4 Traducdo Livre. Disponivel em: http://www.oecd.org/gov/budgeting/principles-budgetary-governance.htm
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A integridade e a qualidade das projec6es orcamentarias,
do planejamento fiscal e da execucdo orcamentaria devem

Principio 10 . . . 4
ser promovidas mediante rigorosa asseguracdo de
qualidade, incluindo auditoria independente.

Principio 8 AvaliacOes de desempenho devem ser parte integrante do

processo orcamentario.

Fonte: Elaborado com base em Bijos (2014) e Schick (2014).




31

Nota-se que os dez principios tratam de uma compilagdo do que esta consolidado
com a evolucdo do conhecimento e da préatica orcamentaria, ndo em substituicdo aos principios
orcamentarios classicos (periodicidade, unidade, universalidade, etc.), mas sim com
complementos distintivos da governanca or¢camentaria (BIJOS, 2014; SCHICK, 2014).

Destaca Bijos (2014, p. 12) que, de acordo com modelo aprovado pela OCDE
(2014), ““a governanga or¢amentaria se refere a processos, leis, estruturas e institui¢ces postas
em pratica para garantir que o sistema orcamentario atenda a seus multiplos objetivos de uma
maneira sustentavel ¢ duradoura”. Essa multiplicidade de objetivos a que se refere o modelo da
OCDE decorre do carater multidimensional do orgamento publico que, a um sé tempo, €
instrumento de financiamento de politicas publicas; instrumento de implementacdo de politica
fiscal; e espécie de contrato entre o Estado e a sociedade, que demonstra como 0S recursos sao

obtidos e alocados para a prestacdo de servigos publicos (GIACOMONI, 2012).

2.1.2 Governanga no ambito da execucdo do orcamento publico

No processo de decisdo das despesas, diferentes atores interagem com o objetivo
de moldar o proprio processo e fazer valer determinada agenda prioritaria a luz de regras
formais e informais (HALLERBERG; STRAUCH; VON HAGEN, 2009). Dai o motivo de
Lowndes e Roberts (2013) sugerir que os resultados dos orcamentos publicos estariam sujeitos
a influéncia do ambiente politico-institucional, onde ocorre o processo decisorio sobre
definicdo de receitas e despesas.

Segundo Lowndes e Roberts (2013), o ambiente politico-institucional nada mais é
que do que o palco onde diferentes atores, dotados de capacidades assimétricas de comando, de
coordenacdo e de implementacéo, interagem visando fazer sua agenda prioritaria. Por isso que
cabe as instituicdes, aqui entendidas como “regras do jogo”, servir de guia para interagdes entre
diferentes atores que, na pratica, depende ndo s6 das regras formais, mas também de normas
informais transmitidas a partir de ideias, valores e experiéncias (LOWNDES; ROBERTS,
2013).

A preocupacdo teorica desses estudos é entender as motivagGes das mudancas
institucionais e como os arranjos favorecem ou prejudicam os objetivos dos atores (COUTO,;
CARDOSO JUNIOR, 2018). Segundo Cavalcante e Silva (2012), um dos campos teoricos que
se destaca, a partir de tais estudos, é o que foca o olhar sobre as decisfes alocativas dos governos
e 0 impacto na implementacdo das politicas publicas, alcunhado pelo termo “governanga

or¢amentaria”.
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Desse modo, a chamada governanga orcamentaria materializa-se por meio de um
conjunto de regras formais e informais, originadas ao longo do processo orcamentario de
elaboracdo, aprovacao, execucdo, avaliacdo e controle dos recursos e gastos publicos (COUTO;
CARDOSO JUNIOR, 2018) e que estruturam 0 modo como 0s governos decidem sobre o
orcamento (HALLERBERG; STRAUCH; VON HAGEN, 2009). Os conflitos forjados durante
0 processo orgamentario ocorrem em razdo da contraposicdo de interesses entre diferentes
atores, que compdem grandes grupos abrangidos na governanca orcamentaria (COUTO;
CARDOSO, 2018).

Quais seriam, portanto, os atores relevantes capazes de influenciar o processo
decisoério de definicdo da despesa nos orcamentos publicos? De acordo com o modelo proposto
por Wildavsky e Caiden (2004) existem dois grupos de protagonistas, os denominados
guardides, responsaveis pela geréncia do centro de governo e, consequentemente, pelas
politicas econdmica e fiscal, e os chamados gastadores, responsaveis tanto por promover a
efetiva alocacdo de recursos quanto por entregar de forma eficiente bens e servigos publicos
para a sociedade.

Segundo Good (2014) existiriam ainda outros dois grupos: os definidores de
prioridades, ou simplesmente priorizadores, que seriam 0s gastadores responsaveis pela
execucao prioritaria da agenda do governo, e os controladores, interessados tanto na provisao
de servicos publicos de qualidade, a partir da atuacdo eficiente e eficaz dos gastadores, quanto
na resolucdo de conflitos entre os demais atores.

Cabe destacar que, de acordo com Good (2014), tanto guardides quanto definidores
de prioridade, assim gastadores e controladores externos, utilizariam, especialmente, o desenho
das diferentes regras — formais e informais — que regulam o processo decisorio da despesa para
balizar o seu poder em relacdo aos demais grupos, atuando com o objetivo de alcancarem a sua
agenda de prioridades.

Esses quatro atores apontados pela literatura estdo certamente presentes na
conjuntura vivida pelo governo federal brasileiro. Fazendo uma releitura de Couto e Cardoso
(2018) adequando-se a atual estrutura do governo federal brasileiro, é possivel apontar o
Ministério da Economia, com seus 6rgaos especificos, como a Secretaria de Orgamento Federal
e a Secretaria do Tesouro Nacional, como sendo os guardides do orgamento publico no Brasil,
enquanto que os gastadores sdo identificados pelos Ministerios Setoriais e suas estruturas
subjacentes. Por seu turno, os controladores sdo representados pelos érgdos de controle,
internos e externos, as institui¢des fiscais independentes (IFIs), a sociedade civil organizada, o

Poder Legislativo e a impressa especializada.
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2.1.2.1 Modelo de exceléncia em gestao das transferéncias da Uni&o

A governanca orcamentaria tem se mostrado imprescindivel diante dos atuais
desafios da gestdo publica brasileira, em especial quanto aos propositos de consolidacéo fiscal
e busca de maior qualidade do gasto publico (BIJOS, 2014). Por sua vez, a melhoria da
governanga € um processo que, “numa perspectiva pragmaética e transformacional, deve ser
pensado de forma escalar: no macro, aplicando-se as instituicdes em geral e numa perspectiva
de Estado, de longo prazo; no macro, como parte de uma agenda de governo temporalmente
demarcada; e no micro, objeto de intervencdes circunscritas ao ambito de organizacdes,
programas, politicas, projetos etc” (MARINE; MARTINS, 2014, p. 130).

E importante frisar que, na busca de uma administragdo dos recursos por exceléncia,
estudiosos da administracdo publica atribuiram diferentes pesos a fatores promotores de
resultados, sob o abrigo de modelos de administracdo que reunissem elementos harménicos
entre si, 0s quais se pode destacar a consciéncia estratégica, a lideranca, a estrutura, 0s
processos, 0s projetos, as pessoas, as tecnologias e as financas (FILARDI et al., 2016).

No Brasil, a busca pela exceléncia se materializou de forma clara por meio do
Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacio (GESPUBLICA), instituido pelo
governo Lula em 2005, tendo como principal objetivo a construcdo de sistemas de gestdo
excelentes que respeitassem a natureza do servi¢co publico. O programa convidou os 6rgaos e
entidades publicos, de qualquer esfera de governo e poder, a adotar ferramentas estratégicas
para auxiliar na melhoria continua dos servicos publicos prestados aos cidaddos, inserindo-se
em um contexto mais amplo de mudanca de paradigma administrativo: da administracédo
burocrética para a administracdo gerencial (FILARDI et al., 2016).

O programa ganhou fundamental importancia diante do processo de
descentralizacdo das acBes governamentais e distribuicdo de atribuicbes a autarquias e
fundacdes publicas - pessoas juridicas - para desempenhar indiretamente atividades publicas
necessarias a sociedade. Na medida em que processo de descentralizagdo ampliou a autonomia
administrativa, orcamentaria e financeira da administracdo indireta, também se passou a buscar
o fortalecimento da administracdo publica e uma maior eficiéncia na gestdo dos recursos
publicos (FILARDI et al., 2016).

No debate atual sobre a continuidade da modernizacdo do setor publico e o
surgimento e atratividade de um novo modelo para geréncia dos gastos publicos com foco na
governanca, 0 GESPUBLICA chegou ao seu fim em 2017 para dar lugar a uma nova fase de

reformulacéo dos critérios de exceléncia para a governanca e gestdo de recursos publicos no



34

ambito da Unido e com a finalidade de levar as organizagdes publicas a altos padrBes de
desempenho e qualidade em gestdo. A construgdo e implementacdo de um novo modelo esta
fundamentado a partir da Portaria n. 66, de 31 de marco de 2017, e da Instru¢cdo Normativa n.°
05, de 24 de junho de 2019, e declara como objetivos contribuir com o aumento da maturidade
de gestdo e governanca no ambito dos 6rgdos que operam recursos oriundos da Unido e
aprimorar a efetividade na entrega de valor publico a sociedade brasileira.

A edicdo do normativo coincide com outras mudancas recentemente trazidas, a
exemplo do Decreto n° 10.426, de 2020 (procedimentos para descentralizacdo de créditos no
ambito do orgamento fiscal da unido), da Portaria n. 67, de 2017, alterada pela Portaria ME n°
1.511, de 2021 (dispde sobre a gestdo de integridade, riscos e controles internos no &mbito das
transferéncias da Unido operacionalizadas pela Plataforma +Brasil), da Instrucdo Normativa n°
5, de 24 de junho 2019 (dispBe sobre as praticas de governanca e gestdo dos processos no ambito
das transferéncias de recursos da Unido), da integracao de sistemas informatizados (Plataforma
+Brasil, que perspectiva maior controle e transparéncia na aplicagdo dos recursos federais),
além da revogacéo do proprio GESPUBLICA e, por conseguinte, do Modelo de Exceléncia em
Gestao Pablica (MEGP).

Os objetivos do novo arcabougo normativo contemplam aspectos abrangentes e
inovadores de governanca tais como: |. contribuir para o aperfeicoamento da gestéo pablica; 1.
Aprimorar as competéncias dos servidores; I1l. Promover a transparéncia na aplicacdo dos
recursos publicos, mediante a divulgacdo e o compartilhamento de dados e informagdes; IV.
Estimular o controle e participacdo sociais das ac6es e objetos executados; e V. maximizar 0s
resultados obtidos, em conformidade com as condicdes e parametros formalmente estabelecidos
(BRASIL, 2017a).

No bojo das mudancas recentes, o Modelo de Exceléncia em Gestdo das
Transferéncias da Unido (MEG-Tr) se propde a considerar a singularidade da gestdo publica
descentralizada e a integracdo dos processos de controle por meio da Plataforma +Brasil, a
partir de premissas basicas, tais sejam: I. gestdo publica, enquanto gestdo € universal, deve estar
alinhada aos fundamentos e principios da gestdo contemporanea; 1l. a gestdo publica, enquanto
publica e brasileira, é particular, devendo, portanto, estar submetida aos valores constitucionais
e legais; Ill. a gestdo publica é a gestdo do Estado e por isso envolve a gestdo dos 6rgéos e
entidades publicos dos trés poderes e das trés esferas de governo (BRASIL, 2018).

Por sua hora, dentre os beneficios apontados pela Plataforma +Brasil para a ado¢ao
do MEG-Tr destaca-se: o fortalecimento da governanga; a melhoria da qualidade da gestao por

meio de um referencial (modelo) para um continuo aperfeicoamento; a participacdo em acéo
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cooperativa que possibilita troca de experiéncias entre as organizagfes; a promocdo da
cooperacgéo interna; o compartilhamento de conhecimentos e unificagdo de entendimentos; a
sinergia na comunicacao entre os parceiros; a melhoria dos processos; a construgéo colaborativa
de solucBes e melhorias e uma gestao publica gestdo publica mais integra, inovadora, integrada,
transparente, simples e efetiva (PLATAFORMA +BRASIL, 2021b).

A despeito do modelo ser originado de uma proposta de melhoria da gestdo no
ambito das transferéncias da Unido, o convite é para que todos os 6rgdos da administracdo direta
e indireta do Poder Executivo Federal, bem como Estados e Municipios, possam aderir e aplicar
0 MEG-Tr na gestdo de seus recursos, mediante ciéncia aos compromissos a serem assumidos
pela organizagdo para implementagdo do mesmo, por meio de iniciativa do gestor no Sistema
de Melhoria da Gestdo (PLATAFORMA +BRASIL, 2021b).

O MEG-Tr se apresenta como sendo a representacdo de um sistema constituido de
sete partes integradas (Fundamentos: capital intelectual; geracdo de valor publico; estratégias e
planos; sustentabilidade; governanca; compromisso com as partes interessadas; e orientacéo
por processos) e interatuantes, que orientam a adocdo de praticas de exceléncia em gestdo, com
a finalidade de levar os Orgéos e Entidades a padrdes elevados de desempenho e qualidade em
gestdo (BRASIL, 2021). Esses sete fundamentos do modelo séo representados graficamente
pelo Diagrama do MEG-Tr, sendo idéntico ao diagrama do Manual de Exceléncia em Gestéo
da Fundagdo Nacional da Qualidade (FNQ), com exce¢do dos fundamentos. Ambos o0s
diagramas foram inspirados no Tangram® e tem as cores da bandeira brasileira.

Os fundamentos sdo expressos em caracteristicas tangiveis e mensuraveis,
quantitativa ou qualitativamente, por meio de processos e seus respectivos resultados. Cabe
ressaltar que os fundamentos ndo sdo aspectos isolados da gestdo, mas, sim, interrelacionados
entre a organizacao e seu ambiente organizacional e tecnoldgico, além do proprio ambiente
externo (BRASIL, 2018). Os Sete Fundamentos da Gestdo para Exceléncia estdo descritos na

figura a seguir.

5 Quebra-cabecas de sete pecas de origem chinesa.
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Figura 1- Representacdo grafica do MEG-Tr

CAPITAL INTELECTUAL

SUSTENTABILIDADE

ORIENTACAO
POR
PROCESSOS

COMPROMISSO COM AS
PARTES INTERESSADAS

Fonte: Brasil (2018).

Os 7 (sete) critérios do MEG-Tr compde, juntos, um sistema de gestdo do
orcamento para as organizacdes do setor publico brasileiro. Estdo divididos em duas dimensdes:
processos gerenciais, que se referem as praticas de gestdo e resultados organizacionais,
relacionado a geracao de valor publico decorrente das praticas de gestdo adotadas. Os processos
gerenciais se relacionam aos fundamentos de “governanca, estratégias e planos, compromisso
com as partes interessadas, sustentabilidade, capital intelectual e orientacdo por processos” e 0s
resultados organizacionais ao fundamento “geracao de valor publico”.

O primeiro fundamento é o da governanca e estd relacionada aos recursos
tecnoldgicos, de pessoal e de infraestrutura que o governo possui para o0 planejamento e
implantacdo das politicas publicas. Por esse critério, o sistema de lideranca é apontado como
preponderante para conduzir as instituicbes a um melhor desempenho organizacional,
revelando a importancia do papel dos gestores para a melhoria da gestdo (BRASIL, 2018).

No documento de referéncia do MEG-Tr, publicado em 2018, o fundamento de
governanca € desdobrada em temas, tais como: valores e principios organizacionais
(estabelecimento de valores, principios e outras diretrizes organizacionais), sistema de
governanca e gestdo (estabelecimento de padrdes e controles), tomada de decisao (definigcédo e
acesso das informacdes estratégicas) e riscos (gestdo dos riscos associados). Em conjunto, esses
temas se concretizam através de processos que possibilitam criar um ambiente propicio a

inovacéo e ao aperfeicoamento constante.
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O segundo fundamento, de estratégia e planos, esta relacionado a implementacao
de procedimentos e processos que possibilitam o alinhamento dos objetivos governamentais.
Os temas compreendem a gestdo da estratégia (formulacdo e implementacao das estratégias e
analise do desempenho), politicas publicas e projetos (gestdo do portfélio e dos projetos). Para
formulacéo e implementacéo, destaca-se a importancia dos requisitos das partes interessadas e
de aspectos relacionados tanto ao ambiente interno quanto ao externo a instituicdo, inclusive
para o desdobramento das metas e para a definicdo de indicadores de desempenho (BRASIL,
2018).

O terceiro fundamento € o de compromisso com as partes interessadas, que
compreende a relacdo entre as instituicdes governamentais e todas as demais institui¢cdes, bem
como os cidadaos, que utilizam os servicos publicos, levando em consideracdo as necessidades
e expectativas que eles tém, o processo de atendimento, as reclamacdes e sugestdes, entre outros
(BRASIL, 2018). O MEGTT leva em consideracdo a adequacgéo dos canais de relacionamento
disponiveis a cada tipo de usuéario, de modo que seja compativel com o perfil das partes
interessadas pela informacédo e que possibilite de forma simplificada o acompanhamento dos
projetos e a aplicacdo dos recursos recebidos, com qualidade e no tempo habil.

O quarto fundamento, de sustentabilidade, leva em consideracéo a importancia dos
aspectos ambiental, social e econdmico na gestdo das organizagdes, com a existéncia de
conselhos ou instancias similares que atue no controle e na promocao da melhoria dos processos
e dos projetos para a aplicacdo dos recursos federais. Nesse sentido, faz-se necessario que o
gerenciamento da execucdo financeira atenda as necessidades da organizacdo e possibilite o
realinhamento do orcamento as estratégias e projetos, quando necessario, bem como que a
elaboracdo e gerenciamento do orcamento leve em consideracdo o histérico da execucao
orcamentaria e financeira e o atingimento das metas estratégicas da instituicdo (BRASIL, 2018).

O quinto fundamento é o de capital intelectual e esta relacionado ao sistema de
trabalho, ao desenvolvimento profissional, a qualidade de vida e a forma como o capital humano
é gerenciado e dimensionado para uma melhor aplicacdo dos recursos da Unido pelas
instituicOes. Abrange como sdo identificados e registrados 0s conhecimentos institucionais
relevantes, internos e externos, e 0s mecanismos de desenvolvimento, difusdo e
compartilhamento de conhecimento entre os servidores (BRASIL, 2018).

Cabe lembrar que 0 fundamento do “pensamento sist€émico” norteia a gestdo de
pessoas em uma organizagdo, focando na importancia das relagfes entre os diversos atores que
que constituem a forca de trabalho no ambiente interno, bem como da organizagdo com o

ambiente externo. S8o particularmente relevantes neste critério os investimentos de “acdes de
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capacitacdo considerando o desenvolvimento das competéncias institucionais e as etapas de
preparagéo, execugdo, monitoramento e prestacdo de contas dos projetos para aplicacdo dos
recursos” (BRASIL, 2021, p. 32).

O sexto critério é 0 de orientacao por processos e busca garantir que a administracéo
publica de exceléncia contenha processos finalisticos e de apoio adequadamente estruturados,
tomando como base a estratégia institucional e os recursos disponiveis. O MEG-Tr orienta aos
orgdos que seja feita a remodelagem e padronizagédo de processos finalisticos e de apoio, com
incorporacdo de novas tecnologias, de modo que considere os requisitos identificados quando
da execucéo dos projetos para aplicacdo dos recursos da Unido (BRASIL, 2018).

O sétimo e ultimo fundamento diz respeito a Geracdo de Valor Publico,
demonstrado por meio de indicadores estratégicos e operacionais que demonstrem o alcance
dos resultados da instituicdo, em niveis de exceléncia que atendam as necessidades e
expectativas das partes interessadas. Segundo o Guia Metodoldgico do MEG-Tr, este
fundamento representa o controle, pois apenas pelos resultados produzidos pela organizagdo é
possivel analisar a qualidade do sistema de gestdo e o nivel de desempenho institucional
(BRASIL, 2021). Desse modo, o0 modelo se baseia nos seguintes indicadores de medicdo de
resultado: relativos ao atendimento aos cidaddos, econdmico-financeiros, ambientais, sociais,
relativos ao capital intelectual, fornecedores, e relativos aos processos (BRASIL, 2018).

Cabe ressaltar que o MEG-Tr, assim como o extinto MEGP, também se vale do
método PDCA ou Ciclo de Deming, que sugere um caminho para ado¢do de praticas de
melhoria continuada da gestdo para que as organizacGes o utilizem para conceber, executar,
avaliar e aprimorar suas praticas de gestdo. Para tanto, o governo apresenta um mecanismo de
avaliacdo para elaboragcdo e implementagcdo de planos de melhoria, por meio do chamado
“Instrumento de Melhoria da Gestdo dos orgdos ¢ Entidades que Operam Transferéncias da
Unido (IMG-Tr). Dessa forma, toda organizacdo publica que decidir pela pratica da melhoria
continuada da gestdo deverd cumprir as etapas de “autoavaliacdo”, “elaboracdo do plano de
melhoria da gestdo”, “validagdo externa da autoavaliagdo e do PMG” e “implementagéo das
melhorias e monitoramento”.

Dada a complexidade do termo governancga, torna-se pertinente delimitar alguns
elementos minimos de sua base conceitual mais ampla dentro deste estudo. Assim, 0 conceito
de governanca serd entendido como um processo que busca reunir um conjunto de qualidades
e capacidades institucionais voltados para os resultados (MARINE; MARTINS, 2014).

Alinhado ao contexto orcamentario, a abordagem utilizada neste trabalho considera

a concepcdo sobre a qualidade dos gastos publicos (BIJOS, 2014), onde a governanca
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orcamentaria pode ser entendida como um conjunto de regras formais e informais que se dao
ao longo do processo orcamentario de elaboracdo, aprovacéao, execucdo, avaliagcdo e controle
dos recursos e gastos publicos (COUTO; CARDOSO, 2018).

A Figura 2 resume os elementos propostos para 0 conceito de capacidade de
governanca orcamentaria no &mbito dos executores do orgamento publico (gastadores).

Figura 2 - Elementos de capacidade de governanga no ambito das entidades executoras do Orgamento
CONTEXTO POLITICO-INSTITUCIONAL

Capacidades e
Qualidades
Institucionais

Programacao

Elaboragio Aprovagio

Processo
Orgamentario

Accountability

Publico Dimensdes do Orcamento

Fonte: Elaboragéo Propria (2021.)

Para o contexto das entidades executoras do orcamento publico, os denominados
gastadores, considerar-se-4 apenas 0s principios de governanca orcamentaria da OCDE
correspondentes as dimensdes programatica, de participacao e de accountabillity proposto por
Schick (2014), uma vez que a responsabilidade fiscal do orcamento fica restrito ao controle do
6rgdo central da politica econémica do governo.

Em sintonia com o debate apresentado, entende-se que ndo seria produtivo
examinar conceitos e dimensdes subjacentes & governanca de uma maneira estatica. Assim,
enfatiza-se que a governanca orcamentaria esta intrinsecamente relacionada ao tema de
mudanca institucional (BARCELOS, 2012) e privilegia-se a analise das mudanc¢as no processo
orcamentario decorrentes das emendas parlamentares impositivas.

2.2 O orgcamento impositivo da Unido

Nas ultimas cinco décadas o pais testemunhou pelo menos trés grandes
transformacbes nas estruturas subjacentes a governanga orgamentaria. A primeira esta

referenciada pela Lei n° 4.320/64, que buscou introduzir um modelo de orcamentacao voltado
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basicamente para a padronizagdo e controle das despesas publicas. A segunda é definida com
base na Constituicdo Federal de 1988 e o novo modelo de estruturacdo do orgamento brasileiro
através de programas. A terceira envolve a reorientacdo da logica de planejamento e
programacao orcamentaria atraves, simultaneamente, da Lei Complementar n°® 101/2000 (LRF)
e dos diversos normativos infralegais que operacionalizam a chamada “reforma gerencial dos
processos de planejamento e orgamento de 2000” (BARCELOS, 2012, p.7).

Kelly (2005) explica que tais grandes transformagdes, alcunhadas de “reformas
or¢amentarias”, possuem natureza ciclica, mas ndo sao geradas espontaneamente nem ocorrem
num vécuo social, sendo que cada ocorréncia deve ser vista como um episddio singular, situado
em seu contexto particular. De fato, Barcelos e Calmon (2014) explicam a necessidade de se
analisar as transformacGes orcamentarias a partir de diferentes lentes tedricas, uma vez que o
tema da orcamentacdo publica carece de teorias e referenciais analiticos desenvolvidos
especificamente para o exame de seus objetos.

Neste contexto, a tarefa de descrever o arranjo da governanga orcamentéria
brasileira, enfatizando a trajetéria de mudancgas na relacdo entre os poderes Executivo e
Legislativo no processo de alocacdo dos gastos publicos, parece oportuno e meritorio no ambito

do orcamento impositivo brasileiro.

2.2.1 A relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo no processo orcamentario

A Lei 4.320/64, chamada Lei das Financas Publicas, e a Constituicdo Federal de
1988 sdo dois marcos importantes no caso da governanga orcamentaria no Brasil em que, ao
longo das alteragfes incrementais, estabeleceram uma configuracdo de principios que definiram
importantes estruturas de governanca em transacfes orgamentérias (COUTO; CARDOSO,
2018).

Em comparacdo as mudancas trazidas pela 4.320/1964, a Constituicdo Federal de
1988 inovou pelo fato de fazer avancar a questdo da representacdo dos interesses sociais dentro
do Estado e da relacdo deste com os demais entes politicos e sociais (BARCELQOS, 2012).
Segundo Afonso (2016), a ideia subjacente da Assembleia Constituinte era trazer mudancas na
I6gica de planejamento e de programacgdo orcamentaria, buscando reorientar 0 processo
alocativo dos recursos publicos para a busca de resultados, avaliados em termos de impactos
reais na sociedade.

Podemos dizer que a Constituicdo Federal (CF) de 1988 ndo fez alteragfes no

tocante & iniciativa e sangdes presidenciais sobre o projeto orcamentario, entretanto,
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possibilitou ao Congresso Nacional assumir um papel mais atuante nas decisdes alocativas do
governo, podendo este alterar as prioridades e dotacBes orcamentarias durante o processo
legislativo percorrido pelo projeto antes de sua aprovacao. Procurou-se, deste modo, disciplinar
o0 alcance das emendas parlamentares e aperfeicoar o controle e a efetiva fiscalizacdo da
execucdo orcamentaria pelo Legislativo, por meio de 6rgdo auxiliar de controle externo
(AFONSO, 2016).

Desse modo, a atual constituicdo delimitou regras importantes no jogo
orcamentario, especialmente os instrumentos de materializacdo do planejamento orcamentario,
tais como o Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢amentérias (LDO) e Lei Orgcamentéria
Anual (LOA). Nessa linha, Barcelos (2012) explica que diversos fatores, a exemplo da margem
de flexibilidade para a execucdo financeira, da forma de vinculacdo entre o PPA, LDO e LOA,
e a forma como a avaliacao das politicas publicas, incidem no processo alocativo do governo,
conferindo maior ou menor espaco para o planejamento e facilitando ou dificultando a execugéo
das politicas publicas.

De fato, embora a Carta Magna possibilitasse ao Congresso Nacional alterar a
proposta enviada Executivo por meio de emendas parlamentares, especialistas no assunto
discutiam a maneira como o poder publico decidia aplicar os recursos publicos. Cabe, neste
ponto, relembrar o questionamento de Roberto Piscitelli (2006) sobre os limites da
discricionariedade do Poder Executivo em matéria orcamentaria, uma vez que o carater
meramente autorizativo do orcamento € passivel de dividas se considerado os anseios de uma
sociedade que clama cada vez mais por participacdo nos processos decisérios e transparéncia
na gestao dos recursos publicos (PISCITELLI, 2006).

Mognatti (2008) destaca, ainda, a importancia das emendas parlamentares no
contexto do crescente desmembramento dos municipios brasileiros, acentuado nas Gltimas
décadas, 0 gque torna imperativa a intervencdo parlamentar em matéria orcamentaria. O autor
nos lembra que muitos desses municipios sdo criados sem as condi¢es necessarias de arcarem
sozinhos com suas despesas correntes, necessitando do auxilio e das transferéncias
orcamentarias do governo federal para garantir o bem-estar social da populagéo e o acesso a
servicos béasicos, especialmente nas regides mais afastadas do centro. Essa realidade aponta
para a relevancia das emendas parlamentares ao orcamento enquanto instrumento difusor de
politicas publicas para alcancar as regides esquecidas do pais (MOGNATTI, 2008).

Na mesma esteira de ideias, alguns autores apontam que, apesar da questdo
orcamentaria esta historicamente relacionada a génese do proprio Parlamento e da democracia

ter sua esséncia na possibilidade de participacdo popular sobre a origem e a aplicacdo dos
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recursos publicos, é passivel de debate a concepgdo autorizativa do orcamento e o papel timido
do Congresso Nacional em matéria orcamentaria: resumida a sua participacdo na aprovacao do
projeto elaborado pelo Poder Executivo (PISCITELLI, 2006; GIACOMONI, 2012; AFONSO,
2016).

Sabe-se que, de acordo com os efeitos juridicos, o orcamento classifica-se como
autorizativo (GIACOMONI, 2012). Ou seja, em obediéncia a legislagdo vigente nenhuma
despesa podera ser realizada pelo governo se ndo estiver autorizada pelo Legislativo, na forma
da Lei Orcamentaria Anual (LOA) ou por lei de créditos adicionas. Diante das limitacGes de
caixa cabe ao Poder Executivo a prerrogativa de promover os contingenciamentos que se
fizerem necessarios, executando ou ndo as programacdes aprovadas.

Desse modo, Gontijo (2013) afirma que a principal critica e insatisfacdo surgida
entre os parlamentares seria a falta de transparéncia nos gastos, uma vez que 0s decretos
emitidos pelo Executivo ndo fornecem detalhes sobre as programacgfes que estdo sendo
contingenciadas, tampouco esclarecem os motivos ou justificativas técnicas ou legais aos
interessados das acdes que deixam de ser realizadas. De fato, diante das limita¢fes de caixa
cabe ao Poder Executivo a prerrogativa e a necessidade de promover contingenciamentos,
executando ou ndo as programacodes aprovadas.

Cabe lembrar que o regime orcamentario estruturado ao redor da CF/88 é marcado
pela ‘coordenacao da complexidade’, o que implica estabelecer arenas para reduzir a escalada
de conflitos e prover auxilio a conciliacdo de interesses que sdo divergentes dentro no jogo
politico. Desta forma, vinculou-se algumas receitas e determinados tipos de despesas,
patamares minimos de gastos para com certos setores, limitagdo constitucional para
determinados tipos de gastos, e a propria forca impositiva ou obrigatdria para setores ou tipos
de despesas, a exemplo dos gastos com salde, introduzida pelas Emendas Constitucionais n°
85/2015 e 100/2019 (COUTO; CARDOSO, 2014).

Inegavelmente, o problema central que subjaz as atribuicdes do Poder Executivo €
a dificuldade de conciliar as prerrogativas de controle parlamentar com maior flexibilidade da
gestdo orcamentaria. Segundo Couto, Neto e Rezende (2018), ainda que o planejamento tenha
como objetivo corrigir distorgdes administrativas e remover os empecilhos institucionais,
durante a plena execucdo orcamentaria podem ocorrer situacdes em que seja necessario
modificar aquilo que havia sido planejado inicialmente, situagdes estas que geram a necessidade
de efetuar ajustes no or¢camento através de mecanismos como os créditos suplementar, especial,
e extraordinario, por exemplo. Estes dispositivos visam garantir certo grau de flexibilidade a

execucdo orcamentaria, bem como a desburocratizagdo dos procedimentos administrativos,
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tornando desnecessaria a autorizagdo legislativa em todos os casos de retificacdo da modalidade
de suplementacdo (GIACOMONI, 2012).

No mesmo sentido, Melo (2006) levanta a importancia de conferir ao Poder
Executivo a decisdo orcamentaria para garantir o equilibrio no sistema politico de pesos e
contrapesos. Segundo 0 mesmo autor, no governo existe condi¢Bes técnicas e neutralidade
politica suficiente para definir os rumos da atividade financeira, uma vez que a execugao seria
a fase administrativa por exceléncia do ciclo orcamentario, quando a Administracdo Publica
aplica os recursos estabelecidos no orcamento aprovado pelo Legislativo. Qualquer tentativa,
portanto, de mudar esta logica seria vista como indesejavel por violar uma fundamental

separagao entre os poderes.

2.2.2 Orgamento autorizativo X orgamento impositivo

Anteriormente a instituicdo do orcamento impositivo no Brasil, as discussdes sobre
a natureza juridica do orcamento, em ultima analise, diziam respeito a eficacia pretendida da
lei orcamentaria, e, consequentemente, ao nivel de importancia de sua aprovacao no Legislativo
(GREGGIANIN, 2015).

Giacomoni (2012) disse ndo existir definicdo juridica precisa das expressdes
“orcamento autorizativo” e “or¢amento impositivo”, também denominado “mandatorio” ou
“determinante”. Entretanto, a autorizagdo or¢amentaria ¢ um indicativo de que a programagao
deve ser realizada, uma vez que que a Constituigdo, ao definir o orgamento como instrumento
de planejamento, ambos indissociaveis, impde a execu¢do obrigatéria do plano aprovado, o que
conferiria ao orcamento um carater impositivo.

Para aprofundamento das discussdes, o autor destaca a necessidade de formulacao
pela administracdo publica de objetivos e metas, dos programas, dos custos e das medidas de
desempenho, para que o orcamento-programa esteja de fato vinculado ao planejamento.
Durante a execucdo e na avaliagéo final deve-se verificar se as metas ou produtos foram obtidos,
com o controle da eficacia (GIACOMONI, 2012).

Na verdade, desde o advento da Lei n® 4.320/64 e a evolugdo da técnica do
orcamento-programa no Brasil, o or¢camento j& era concebido como instrumento de
planejamento da administracdo publica, articulando diretrizes e metas definidas no processo de
planejamento com o programa de trabalho anual (GREGGIANIN, 2015). Nesse sentido,

portanto, a lei orcamentaria representa um compromisso para a realizacéo de agdes planejadas,
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que vai muito além de um mero documento de controle financeiro e contabil da administracgéo,
ou de controle fiscal.

Nos ultimos anos se intensificou os debates no Brasil acerca do carater meramente
autorizativo ou efetivamente impositivo do orcamento publico. Para Piscitelli (2006), a corrente
majoritaria - segundo ele representada na area econémica do governo - entende que o orcamento
impositivo ndo é viavel. Isso significa que o Poder Executivo dispde livremente sobre o grau
de execucdo das despesas constantes do or¢amento. Nesses termos, “o orgamento - discutido,
aprovado, sancionado e publicado - autoriza o Estado a arrecadar o necessario e suficiente para
realizar, em nome do povo, as suas aspiragdes” (PISCITELLI, 2006, p. 4).

Segundo o autor, 0 Executivo pode direcionar o orgamento segundo seus proprios
interesses, contingenciando dotacdes e retendo liberacGes financeiras, sem ter de prestar contas
de sua gestdo. Caberia, entdo, ao Legislativo valer-se de suas prerrogativas e promover,
inclusive, a discussdo técnica e doutrinaria da questéo, estabelecendo critérios que definissem
claramente quais sé&o os limites da discricionariedade do Poder Executivo (PISCITELLI, 2006).

De forma diversa, outros doutrinadores atribuem a LOA natureza impositiva, lei em
sentido formal e material. Santos (2016, p. 11-12) expGe o entendimento de doutrinadores do
tema no sentido de que a LOA teria carater coativo, imperativo, de normatizacdo de condutas,
tipico de toda norma juridica. Nessa perspectiva, seria inaceitavel que regras impostas em lei
ndo tenham poder de império por serem compreendidas como “leis formais”, e classificacdes
doutrinarias ndo poderiam minimizar a autoridade da lei, ou impugnar sua forca normativa
(SANTOS, 2016).

Cabe, no entanto, compreender como o0 orcamento publico anual pode ser
classificado no que se refere a execucdo de suas programacdes orcamentarias. Nesse sentido,
Costa (2017) distingue o orcamento da seguinte maneira:

Modelo 1 — Autorizativo: o orcamento aprovado pelo Congresso Nacional confere
ao Poder Executivo a autorizacdo legal para que seus 6rgédos e entidades, inclusive do poder
judiciario e do proprio parlamento, execute as programacgdes or¢camentarias nele constantes;

Modelo 2 — Impositivo: quando determinadas programacfes orcamentarias séo de
execucao obrigatoria pelos 6rgdos e entidades do poder executivo, afastando, portanto, a
discricionariedade da administracdo publica sobre realizar ou ndo a despesa.

Modelo 3 — Hibrido: segundo o qual ha determinadas categorias de despesas que
devem necessariamente ser realizadas pelo gestor pablico, e outras espécies de despesas que

séo apenas autorizadas pelo parlamento.


https://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-33522020000100339&lng=pt&nrm=iso&tlng=pt#B49
https://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-33522020000100339&lng=pt&nrm=iso&tlng=pt#B49
https://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-33522020000100339&lng=pt&nrm=iso&tlng=pt#B51
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A luz dessa classificacdo, Lima e Viana (2016) entendem que a lei orcamentaria
possui natureza hibrida (mista), pois a efetivacdo dos gastos ndo é obrigatdria por constar do
orcamento. Contudo, a maior parte das despesas, inclusive as emendas parlamentares
individuais, € imposta por forca constitucional ou legal, o que as torna essencialmente
obrigatorias, uma vez que 0 nosso or¢camento ndo é totalmente autorizativo, nem totalmente
impositivo, pois existe dispositivo legal que permite contrariar esse modelo em intervalos de
tempo dentro do exercicio financeiro (LIMA; VIANA, 2016).

Importante observar que, do ponto de vista constitucional e legal, o orcamento ja é
impositivo, embora a pratica administrativa seja a do orcamento autorizativo. Isto porque, de
acordo com Constituicdo de 1988, planos e or¢camentos sdo determinantes e ndo meramente
autorizativos ou indicativos, qualificando e dimensionando politicas publicas no Estado social
(GREGGIANIN, 2015). Ao considerar o aspecto positivo da imposicdo de dotacdes
orcamentarias, assim o mesmo autor se manifesta:

O regime de obrigatoriedade de execucdo, inicialmente definido para as emendas
individuais, quebra o circulo vicioso alimentado pelo carater autorizativo do
orcamento, ampliando-se para outras iniciativas. E pode dar inicio a uma nova
dindmica que valoriza a participacdo, o debate e 0 acompanhamento das metas e

resultados. [...] Se apoia na ideia da obrigatoriedade da entrega de bens e servigos a
sociedade e na possibilidade de cobrar resultados (GREGGIANIN, 2015, p. 174).

Como mencionado anteriormente, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu
alteracOes relevantes na trajetoria da governanca orcamentaria brasileira. Além de trazer novos
instrumentos de planejamento e orcamento (o PPA, a LDO e a LOA, por exemplo), a Carta de
1988 estabeleceu rito proprio para o processo legislativo orcamentario e conferiu ao chefe do
Poder Executivo a iniciativa das leis orcamentarias, sob pena de crime de responsabilidade.
Além disso, devolveu ao Legislativo amplos e plenos poderes para atuar no processo de
elaboracdo do orcamento e poder alterar prioridades e dotagdes (AFONSO, 2016).

Teoricamente, a Assembleia Constituinte procurou universalizar a cobertura do
orcamento (para compreender toda e qualquer despesa), racionalizar as pegas (separou as contas
fiscais das da seguridade social e tratou a parte as das empresas estatais) e disciplinar minimante
o0 alcance das emendas de parlamentares (AFONSO, 2016). Com relacdo as emendas, estas
possuem natureza revisional e propositiva e por meio delas o Congresso tem a faculdade de
participar das grandes questdes de governo, de reformular politicas e estabelecer novas
diretrizes para realizacao de gastos (SANTOS; GASPARINI, 2020).


https://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-33522020000100339&lng=pt&nrm=iso&tlng=pt#B34
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2.2.3 Aspectos técnicos e normativos do orcamento impositivo no Brasil

Tendo em vista a importancia atribuida pelos parlamentares as emendas
parlamentares, devido a forte centralizacdo do poder de liberacdo da execucdo das emendas
pelo Poder Executivo, bem como levando em consideragdo 0 uso dessa prerrogativa como
instrumento de negociacdo por votos legislativos, foram diferentes as proposi¢des que
tramitaram no Congresso Nacional buscando o fortalecimento do Poder Legislativo na alocagédo
de recursos, com o objetivo de adotar no Brasil o chamado Orgamento Impositivo. Sobre o
assunto, Pontes (2003) disse que “a cada novo contingenciamento promovido pelo Poder
Executivo, surgem discursos, debates e proposi¢fes para alterar 0 processo orgamentario
brasileiro e ampliar a forca do parlamento” (PONTES, 2003, p. 9).

Embora diversas também tenham sido as versdes propostas para um orcamento
impositivo (Pontes, 2003), de forma geral, o objetivo central de todas elas era limitar o poder
discricionario de que dispunha o Poder Executivo, para liberar ou ndo a execugdo de despesas
e obriga-lo a executar a programacdo orcamentaria aprovada pelo Legislativo (PISCITELLI,
2006).

Seguindo esta linha ideoldgica, em marco de 2015 a Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) de autoria originéaria do Senador Anténio Carlos Magalh&es, conhecida
como PEC do Orgamento Impositivo — PEC 358/2013, foi aprovada e a Emenda Constitucional
n° 86/2015 constitucionalizou os dispositivos das diretrizes orcamentarias federais para 2014
relativos a obrigatoriedade da execucdo orcamentaria e financeira das emendas individuais.

A EC n.° 86 de 2015 alterou o texto constitucional para tornar obrigatéria a
execucdo das programacdes orcamentérias das emendas individuais nos limites especificos
estabelecidos, que se caracterizam como uma pequena parte do orcamento vinculada a
interesses eleitorais dos proprios parlamentares. Os principais pontos alterados pela EC 86/2015

foram:

Art.

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria serdo aprovadas no limite
de 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no
projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a metade deste percentual sera
destinada a ac0es e servigos publicos de sadde.

[..]

§ 11° E obrigatoria a execugio orgamentaria e financeira das programacdes a que se
refere 0 § 9° deste artigo, em montante correspondente a 1,2 % (um inteiro e dois
décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior,
conforme os critérios para a execucao equitativa da programacao definidos na lei
complementar previstos no § 9° do art. 165.
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§ 12. As programagdes orcamentarias previstas no 8§ 9° deste artigo ndo serdo de
execucao obrigatdria nos casos de impedimento de ordem técnica.

[-]

§ 17. Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa poderé resultar no
ndo cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida na lei de diretrizes
orcamentarias, 0 montante previsto no § 11 deste artigo poderd ser reduzido em até a
mesma propor¢do da limitacdo incidente sobre o conjunto das despesas
discriciondrias.

§ 18. Considera-se equitativa a execugao das programacoes de carater obrigatorio que
atenda de forma igualitaria e impessoal as emendas apresentadas, independentemente
da autoria. (BRASIL, 2015)

O primeiro ponto a ser analisado é a obrigatoriedade de execugdo das programacdes
incluidas na LOA via emendas individuais, sendo esse o principal dispositivo da Emenda n°
86/2015, pois exterioriza a obrigatoriedade de execucdo de parte das programacdes referentes
a emendas individuais. Os montantes obrigatorios tém como base de célculo a Receita Corrente
Liquida (RCL) do ano anterior, o que tende a ser inferior 8 RCL do Projeto da LOA, limite para
aprovacao das emendas.

Cumpre destacar, deste dispositivo, que ndo sdo as emendas individuais que se
tornam obrigatorias, mas sim a execugdo or¢camentaria e financeira do percentual estipulado. A
prova disso é que serdo incluidas na LOA mais emendas (1,2 % da RCL do PLOA) do que
serdo executadas (1,2 % da RCL do ano anterior), salvo as excecbes em que a RCL prevista no
PLOA seja menor do que a RCL do exercicio anterior.

O segundo ponto que merece atencao sdo os dois casos em que a impositividade da
execucdo dos limites mencionados pode ser afastada. O primeiro relacionado aos
contingenciamentos necessarios ao cumprimento das metas fiscais, € 0 segundo em caso dos
impedimentos de ordem técnica, que a LDO e outros infranormativos tratam com especial
atencdo para a efetiva execucdo do orcamento impositivo, com estabelecimento de
procedimentos e prazos necessarios a superacdo dos impedimentos que devem ser observados
pelos gestores dos 6rgdos de execucao.

Conforme ja mencionado, o texto aprovado em 2015 tornou apenas as emendas
individuais obrigatdrias, permanecendo as emendas coletivas (de comissdo permanente e de
bancada estadual) no @mbito discricionario. No entanto, este modelo ainda divergia do que era
almejado no ambito do Congresso Nacional e da forma como a doutrina vinha apontando, a
exemplo do modelo descrito por Praga (2013), em que as emendas coletivas também deveriam
ser objeto de execugdo obrigatoria. Somente em 2019 foi aprovada a proposta que estendia um
pouco além a prerrogativa, agora incidida também sobre as emendas de bancadas Estaduais e
do Distrito Federal, dentro de limites proprios estabelecidos.
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Assim promulgada, a Emenda Constitucional n.° 100 de 2019 reduziu mais uma
parte da discricionariedade do executivo sobre parte do orcamento ao estender a garantia de
execucdo orcamentaria e financeira das programacdes incluidas pelas emendas de iniciativa de
bancada de parlamentares, de Estado ou do Distrito Federal, conforme consta no novo texto
constitucional:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias,

ao orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional, na forma do regimento comum.

[-]

§ 12 A garantia de execucdo de que trata o 8 11 deste artigo aplica-se também as
programacdes incluidas por todas as emendas de iniciativa de bancada de
parlamentares de Estado ou do Distrito Federal, no montante de até 1% (um por cento)
da receita corrente liquida realizada no ano anterior. (BRASIL, 2019a)

A EC 100/2019 obrigou também o Poder Executivo a realizar as despesas indicadas
pelas emendas de bancadas Estaduais e do Distrito Federal. Por conseguinte, demais normas
institucionais aplicadas as emendas individuais quando a viabilizacdo da execucdo das
emendas, especialmente dos casos de contingenciamento e dos impedimentos técnicos,
passaram também disciplinar as emendas impositivas de bancada, a excec¢éo do limite da receita
corrente liquida destinada para este fim, que corresponde para emendas de bancada 0,2% menos
gue o montante destinado para as emendas individuais, conforme o novo texto constitucional.

Além das normas de aplicagdo comum ao orcamento indicado pelos dois tipos de
emenda, a emenda constitucional n°. 100/2019 deu atencdo especial as indicacdes
parlamentares de bancada, garantindo a continuidade e conclusdo de investimentos plurianuais
ou com execucéo iniciada. A alteragdo constitucional impds que as programacdes sobre tais
investimentos deverdo ser objeto de emenda pela mesma bancada, a cada exercicio, até a
conclusdo do empreendimento.

Ainda que as emendas constitucionais supracitadas tenham instituido o que
conhecemos por orcamento impositivo brasileiro, cumpre destacar que a inauguragdo deste
aconteceu antes da EC 86/2015, quando a Lei de Diretrizes Orgcamentarias para 2015 previu a
execucao obrigatoria de programacdes provenientes de emendas individuais ao orcamento, fato
este que se repetiu para as emendas de bancada na LDO para 2019.

Em resumo, as principais alteragdes constitucionais relacionadas a instituicdo do

orcamento impositivo, de 2015 a 2019, podem ser descritas no (quadro 2).
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Quadro 2 - Resumo das principais disposi¢des constitucionais sobre as EPIs

As emendas individuais podem ser contingenciadas se ndo cumprida
a meta fiscal daguele ano.

Execucdo ndo é obrigatoria em casos de impedimento técnico.
Podem ser alteradas conforme regras para superacao de impedimentos
técnicos.

Restos a pagar poderao ser considerados para fins de execugdo

EC n° 85 de 2015 e financeira (até 0,6%). __ g :

EC n° 95 de 2016 As emendas sdo aprovadas no limite de 1,2% da RCL prevista no
I — PLOA.

Obrigatoriedade no Novo Regime Fiscal: execugdo obrigatoria
anterior corrigido o IPCA

A LDO definira o cronograma a ser observado pelos 6rgédos de
execucdo para fins de superacdo de impedimento técnicos.
Obrigatoriedade de execucdo: 1% da RCL realizada no ano anterior.
Programagc0es sobre investimentos plurianuais ou com execugdo
iniciada deverdo ser objeto de emenda pela mesma bancada, até a
conclusdo do empreendimento.

Obrigatoriedade no Novo Regime Fiscal: execugdo obrigatoria
anterior corrigido o IPCA.

Restos a pagar poderao ser considerados para fins de execugédo

EPI Individual

EPI de Bancada financeira (até 0,5%) para Bancada.
As emendas individuais podem ser contingenciadas se ndo cumprida
ECn° 100 de 2019 e a meta fiscal daquele ano.
EC n° 95 de 2016 Execugdo ndo é obrigatdria em casos de impedimento técnico.
Podem ser alteradas conforme regras para superagdo de impedimentos
técnicos.

A LDO definira o cronograma a ser observado pelos 6rgaos de
execucdo para fins de superagdo de impedimento técnicos.

Fonte: Elaboracdo Propria com base nas ECs n.° 85/2015, 95/2016 e 100/2019.

Quanto aos mecanismos necessarios para operacionalizacdo do orcamento
impositivo, estes encontram-se em um abrangente e difuso arcabouco legal, composto
essencialmente pelas normas orcamentarias constitucionais supracitadas e legislacOes
infraconstitucionais, entre as quais se destacam a Lei Complementar n°® 101, de 2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) e a Lei n°® 4.320, de 1964, que estabelece normas gerais de
Finangas Publicas.

A perspectiva estratégica do orcamento impositivo também o obriga a estar incluido
nas trés pecas que compdem o sistema or¢camentério brasileiro: Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei Or¢camentaria Anual (LOA). Assim como no orgamento
tradicional, o conjunto de acOes esta estruturada na forma de programas de governo, com 0s
atributos necessarios para atuar efetivamente na solugdo dos problemas, se diferindo, no
entanto, principalmente pelo processo or¢amentario que percorre, uma vez que suas
programac0es sdo de iniciativa do proprio Poder Legislativo que o aprovara.

As emendas apresentadas ao projeto de lei orcamentéria anual (individuais ou

coletivas) devem ser compativeis com o Plano Plurianual (PPA), conforme preceitua o texto
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constitucional. Em seu cumprimento, o Projeto de Lei n° 21, de 2019 — CN disp06s que a
programagdo da LOA 2020 deveria integrar-se ao PPA 2020-2023, sendo que cada agéo
orcamentaria precisa ser vinculada a um unico programa, exceto acfes padronizadas. Essa
integracdo consta do Volume Il da Lei do Orcamento - Consolidacdo dos Programas de
Governo, e Volume VI, para a esfera do Orgcamento de Investimento das Empresas Estatais.

A proposicdo de emenda parlamentar ao orcamento poderd ser admitida ou
inadmitida, a depender de sua compatibilidade ou ndo com PPA, ou seja, conforme o programa
0 qual a acdo objeto de emenda se relacione, da seguinte forma:

a) Programas Finalisticos: O PPA 2020-2023° fixou 66 programas finalisticos,
vinculados a cinco diferentes eixos estratégicos e a Estratégia de Defesa, com diretrizes e temas
diferenciados. Somente os programas finalisticos contém unidade responsavel, objetivo, meta
e indicador. O perfeito relacionamento entre o objetivo constante no PPA 2020-2023 e a a¢édo
da LOA 2020 é que assegura a compatibilidade entre os dois instrumentos, conforme se observa
no Volume Il do LOA 2020. No caso de a emenda propor inclusdo de acdo no PLOA, €
necessario verificar a compatibilidade com algum objetivo constante no PPA 2020-2023.

b) Programas de Gestao: Programas de gestdo sdo aqueles que relnem um conjunto
de acOes destinadas ao apoio, a gestdo e a manutencdo da atuacdo governamental. Nesse caso,
a verificacdo da compatibilidade considera apenas o programa, que deve constar do PPA 2020-
2023 e do PLOA 2020. A ac¢do constante da emenda devera ser compativel com o programa.

c) Operacdes Especiais: ndo integram o PPA 2020-2023 os programas que
abrangem apenas despesas relativas a juros, amortizacao, e encargos da divida, pagamento de
aposentadorias e pensdes e cumprimento de sentencas judiciais. Desse modo, uma vez que estes
programas constam somente na Lei Orcamentaria Anual, ndo h& necessidade de checar sua
compatibilidade.

Com relacdo a Lei de Diretrizes Orcamentarias, cabe a ela estabelecer o0s
procedimentos e prazos para viabilizacdo da execucdo das emendas de execucdo obrigatoria,
por forca constitucional.

Art. 166.

Paragrafo 14. [...] os 6rgdos de execucdo deverdo observar, nos termos da Lei de
Diretrizes Orgamentéarias, cronograma para andlise e verificacdo de eventuais
impedimentos das programacdes e demais procedimentos necessarios a viabilizacéo
da execucdo dos respectivos montantes. (BRASIL, 2019b, grifo da autora)

& Ndo constam do PPA 2020-2023 ac0es orcamentarias. O Plano contempla programas finalisticos e programas de
gestdo, com indicadores que permitem a mensuragdo de desempenho do programa em relagdo a meta declarada.
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O texto da LDO para o exercicio de 2020 (Lei n°® 13.898/2019) dispbe pela primeira
vez sobre as normas para execucao obrigatdria também de emendas de bancadas no orcamento
da Unido, indicando os cddigos de despesas decorrentes destas programacdes com 0s codigos
6, para emendas individuais, e 7 para emendas de bancadas estaduais. Na referida lei é possivel
verificar que foram reforcadas as regras quanto ao processo de emendas ao projeto de lei na
forma estabelecida pela Constituicdo Federal, estabelecidos os prazos para viabilizagdo de
execucdo das emendas, contados a partir da publicacdo da LOA, na seguinte forma:

Art. 67.[...]

| — até 15 dias para abertura do Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento —
SIOP, indicacdo de beneficiarios especificos e da ordem de prioridade pelos autores
das emendas, para fins de avaliacdo dos impedimentos e da aplicacdo dos limites de
execucao;

Il — até 125 dias para divulgagdo dos programas e acdes pelos concedentes,
cadastramento e envio das propostas pelos proponentes, analise e ajustes das
propostas e registro e divulgagdo dos impedimentos técnicos no Siop, bem como sua
publicidade em sitio eletr6nico;

Il — até 135 dias para que os autores das emendas solicitem remanejamento para
outras emendas de sua autoria, no caso de impedimento parcial ou total, ou para uma
Unica programagdo constante da lei orcamentaria vigente, no caso de impedimento
total, com a indicacdo de beneficirios;

IV — até 180 dias para viabilizacdo das programacdes remanejadas, nos termos do
inciso I11 deste artigo. (BRASIL, 2019b, grifo da autora)

E importante observar que, nos termos da LDO para 2020, determinou-se que 0
prazo para emissao da nota de empenho € de 30 dias, a contar da aprovacéo do plano de trabalho
apresentado pelo proponente’ ao 6rgdo concedente®. Isto implica dizer que o 6rgdo proponente,
responsavel pela execucdo do projeto, necessita cumprir todo rito estabelecido por lei para
contratacdes de bens, servicos e obras constante do projeto, na forma da Lei n° 8.666 de 1993,
em no maximo 30 dias a contar do final da aprovacédo do projeto.

No que se refere a concretude das agGes por meio or¢camento publico, a LOA para
o0 exercicio de 2020 inovou ao identificar no Quadro de Detalhamento de Despesas (QDD) as
programacdes incluidas ou acrescidas por emendas individuais e de bancada impositivas,
através de identificadores de resultado primario especificos: RP6 para as emendas individuais
e RP7 para emendas de bancada, segundo estabelecido na LDO, sendo as programacoes
indicadas por RP2 aquelas que, embora de indicacdo parlamentar, ndo sdo de execucédo

impositiva. A (figura 3) mostra a identificagdo das programac6es mencionadas.

7 Proponente: o 6rgdo da administracdo pUblica federal direta ou indireta recebedora da dotacdo orcamentaria e
dos recursos financeiros.

8 Concedente: 6rgdo ou entidade da administracdo publica federal direta ou indireta responséavel pela transferéncia
de recursos financeiros oriundos do orgamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido, destinados a execucéo de
acOes orcamentarias.



Figura 3 - Identificacdo das programac6es impositivas na LOA
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Fonte: Lei Orcamentéria Anual para o exercicio de (2020).

A viabilizacdo da execucdo das emendas também conta com outros dispositivos
normativos que podem ser emitidos ao longo do exercicio financeiro, especialmente em razédo
dos ajustes fiscais e dos procedimentos necessarios para execucdo dentro do exercicio. Nesse
sentido, podemos citar a Portaria Interministerial n.°43, de 04 de fevereiro de 2020, do
Ministério da Economia e da Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica, que estabelece
0s procedimentos e prazos para operacionalizacdo das emendas individuais e superacdo de
impedimentos técnicos, bem como o Comunicado n.° 62/2020, que estabelece o cronograma
para execucdo das emendas impositivas de bancada ao orgamento de 2020.

Destaca-se ainda as Portarias de Crédito Anuais, que dispde sobre procedimentos e
prazos para solicitacdo de alteracdes or¢camentarias no exercicio financeiro, a exemplo da
Portaria n° 1, de 13 de fevereiro de 2019, além dos diversos Comunicados da Secretaria de
Governo da Presidéncia da Republica (SEGOV/PR), que estabelecem prazos, esclarecimentos
e outras informacdes de interesse dos 0rgéos e entidades executoras do orgamento da Unido.

Fazendo um resumo do arcabouco normativo que visa disciplinar as indicac¢oes
parlamentares impositivas ao orcamento, bem como operacionalizar a sua execucdo, este

conjunto encontra-se previsto na Constituicdo Federal, como ilustra a figura 4.
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Figura 4 - Arcabouco legal do orgamento impositivo
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Fonte: Elaboragdo Prépria (2020).

Desse modo, a efetiva liberacdo dos créditos orcamentérios e dos recursos
financeiros esta condicionado ao conjunto de conjunto de prazos e procedimentos controlados
pelo Poder Executivo, 0s quais 0s Orgdos executores devem se cumprir para que possam
executar efetivamente as acdes em prol da sociedade. Isto corrobora o que ja vinha sendo
previsto por Rodrigues (2019), de que o poder executivo continuaria a deter o controle sobre a
execucdo do orgamento, mesmo na forma impositiva. Acrescenta-se a este entendimento,
porém, que tais regras possivelmente estejam carregadas com um nivel de rigidez que, além de
controlar o ritmo e a liberacdo do orcamento, também podem tornar invidvel a implementacéo
das acOes e dos projetos prometidos aos beneficiarios.

E notdrio observar, ainda, que com as Emendas Constitucionais 100/ 2019 e
102/2019, reforga-se a obrigatoriedade da execucdo integral do orgamento, e ndo apenas as
provenientes de emendas parlamentares impositivas. O novo § 10 do art. 165 impde a
administracdo, sem se limitar as emendas, o dever de executar obrigatoriamente as
programac@es orcamentarias para garantir a efetiva entrega de bens e servicos a sociedade. Em
seguida, 0 § 11 estabelece as exce¢des ao orgamento impositivo, a fim de assegurar o equilibrio

fiscal.
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2.2.3.1 Impedimentos técnicos

A concepcdo do orgamento impositivo estabelece um regime de obrigatoriedade e
responsabilidade de execucdo das programacdes pelo gestor, ressalvado, no entanto, 0s casos
de impedimento técnico ou mesmo de contingenciamentos. O artigo 166 da Constituicdo

Federal passou a vigorar com a seguinte alteragéo:

Art. 166.

[]

§ 13. As programacdes orcamentarias previstas nos 8§ 11 e 12 deste artigo ndo seréo
de execucdo obrigatoria nos casos dos impedimentos de ordem técnica. (BRASIL,
2019a)

Embora exista a obrigacdo de execucdo das programacdes fruto de emendas
parlamentares impositivas, o texto constitucional traz um certo nivel de flexibilidade ao levar
em consideracdo que nas situacdes administrativas concretas se tornaria inviavel a execucgéo
integral das acOes previstas. Na visdo de Gregiannin (2015), os impedimentos técnicos € o
contingenciamento proporcional suavizaram a ldgica inconciliavel de uma execucdo
orcamentaria que nao pudesse se submeter aos principios fiscais e de razoabilidade
administrativa. O mesmo autor assim define o impedimento técnico:

O impedimento é o fato que impossibilita o gestor de executar, total ou parcialmente,
as programacdes. Uma vez identificado, a obrigacdo de executar converte-se em
obrigacdo de justificar do ponto de vista técnico e legal. Ndo mais poderé ser alegado
impedimento quanto ao mérito. A fiscalizacdo dos impedimentos se mostra como um

passo necessadrio, 0 que deverd valorizar a atividade de acompanhamento e
fiscalizacdo do Legislativo (GREGGIANIN, 2015, p. 154).

De forma resumida, os impedimentos se caracterizam por problemas identificados
na Proposta de Trabalho ou pelo ndo atendimento dos prazos estabelecidos, por parte do
beneficiario da emenda, bem como por erros ou omissdes da parte do proprio autor da emenda.
Desse modo, quando h& impedimentos de ordem técnica ou legal que sejam insanaveis, a
obrigatoriedade da execucdo de emendas individuais ou de bancada estaduais € afastada.

Entretanto, como ja mencionado anteriormente, a possibilidade de impedimento
técnico ndo representou um problema insandvel, uma vez que coube a Lei de Diretrizes
Orcamentérias estabelecer o cronograma para analise e verificacdo dos eventuais
impedimentos, e outros procedimentos necessarios a viabilizagdo da execucgéo a ser observados

pelos Orgdos executores, além de que, as alteragdes feitas pela EC n° 100/2019 cuidou de prever
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a elaboracéo de lei complementar para dispor sobre os procedimentos que deverao ser adotados

para sanar os impedimentos legais e técnicos.

2.3 Governanca do orgcamento impositivo no contexto das IFES

Na CF de 1988 o financiamento publico da educacéo esta previsto no artigo 212,
que assim dispde: “a Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manuten¢do ¢ desenvolvimento do ensino”. O atendimento de ac¢des de educagdo ainda se
encontra garantido na Lei de Diretrizes e Bases (LDB), que em seu artigo 5° assegura que 0
recurso para manutencdo e desenvolvimento das instituicdes publicas de educagdo devera
constar no orcamento geral da Uniéo.

No tocante a impositividade orcamentaria, a Resolucdo n.° 1/2006 CN prevé gque 0s
autores das emendas possam fazer apropriacao orcamentaria em diversas acoes, funcdes e areas
temaéticas do projeto de lei orcamentaria, incluindo, com isso, destinacao de créditos a educacéo.
Dados disponibilizados pelo SIOP® apontam que a participagdo das emendas autorizadas no
ambito do Ministério da Educacéo, de 2015 a 2019, ja € de quase 3 bilhdes e meio de recursos
do orcamento impositivo, indicados a educacdo basica, profissional, infantil, hospitalar, de
ciéncia e tecnologia, bem como para o ensino superior.

Segundo Oliveira e Santos Filho (2018), ndo incide nenhum limite obrigatério
determinado por lei para o atendimento da educacéo publica a partir das emendas parlamentares
impositivas, a exemplo do que ocorre para acdes e servicos de saude. Estendendo tal analise
para as emendas de bancada impositivas, que também ndo vincula nenhum percentual para a
educacdo, percebe-se que a apresentacdo de emendas nesse sentido se da, Unica e
exclusivamente, pela vontade do parlamentar e, consequentemente, pelo prestigio que
determinado gestor possui frente a sua instituicdo para garantir apoio politico do congressista.

Ainda assim, esta nova dindmica do orcamento é fator que chama atencdo dos
participantes do orcamento publico brasileiro, pela possibilidade de suplementagéo dos recursos
ordinarios consignados na LOA. Inseridas nesse contexto, as universidades e institutos federais,
que ja vinham sofrendo com cortes orgamentarios desde a crise fiscal de 2015, se deparam com

uma nova possibilidade de amenizar a escassez de recursos de capital e, quem sabe, até voltar

% Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento do Governo Federal (SIOP) é a plataforma que suporta os
processos de planejamento das programagdes orgamentarias do governo federal, e também de consulta publica as
informagdes do orgamento (Ministério da Economia, 2020).
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a expandir seus servicos com a fatia impositiva recebida do orgamento publico. Na visdo de

Oliveira e Filho (2018),
[...] a impositividade do orgcamento pode ser vista como uma ferramenta auxiliar; a
certeza do recebimento do crédito aprovado através de emendas individuais podera
refletir em uma antecipacdo de providéncias para a concretizacdo do objetivo
proposto, aumentando, portanto, a taxa de sucesso de implementacdo de politicas
pUblicas de qualidade através do planejamento orcamentario, cenario que era
desprezado anteriormente, pois as emendas aprovadas por meio de bancadas estaduais
e comissOes — e até mesmo as individuais — tinham contingenciamento decretado pelo

poder executivo o que frustrava as atividades licitatorias desde o inicio (OLIVEIRA,;
SANOS FILHO, 2018, p. 2228).

Se, na visdo de Oliveira e Santos Filho (2018), o orcamento impositivo pode
representar oportunidade de investimento para as IFES, por outro, nos confrontamos com 0s
novos desafios apresentados aos seus gestores (RODRIGUES 2019), tanto em esforcos para
conseguir o apoio politico necessario para a indicacdo orcamentaria, quanto para a
administracdo or¢camentaria e financeira de créditos e de recursos que possuem seus proprios
tramites burocréaticos para a efetiva execucdo.

No entorno desta questéo, destaca-se o importante papel das IFES na execugéo do
orcamento publico brasileiro, ndo apenas pela sua disposicéo geografica em territorio brasileiro,
mas também pelas condi¢cBes técnicas e gerenciais oferecidas por estas instituicdes para
execucdo de uma gama de projetos em diversas esferas de interesse social (AMARAL, 2008).
Ao lado disso, verifica-se que o contexto politico e econémico desta época impde diferentes
desafios a execucdo do Ol pelas IFES, pressionando estas instituicdes a buscarem cada vez mais
recursos € novVos mecanismos para gerenciar um grande volume de recursos, com inovacgao e
flexibilidade.

2.3.1 Programacao e execucdo do orcamento impositivo

Segundo disposto na Resolugdo CN n.°1/2006, as indicagdes parlamentares ao
orcamento acontecem por area tematica, sendo a educacao representada pela Area Tematica V.
Esta &rea envolve as programacdes orcamentarias do Ministério da Educacdo, que conta com
cinguenta e quatro unidades orgamentarias que reinem, além da Administragéo Direta, o Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), os Centros Federais de Educacédo
Tecnologica (IFETs), as Universidades Federais, os Hospitais Universitarios, a Empresa

Brasileira de Servicos Hospitalares S.A. (EBSERH), entre outras vinculadas ao érgéo.
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As emendas de apropriacdo de despesas ao orgcamento ocorrem por meio do Sistema
de Elaboracdo de Emendas as Leis Orcamentérias (LEXOR), que se trata de um sistema
informatizado para a finalidade de elaboracdo de emendas e seu envio a Comissdo Mista de
Orcamento (CMO). O sistema direciona a elaboracdo de emendas para as acbes com maior
demanda parlamentar, estruturando a programacgdo por area de governo, tipo de realizagéo,
modalidade de intervencdo, programa e agéo.

O Quadro 3 apresenta uma sintese das principais acdes objeto de emendas

direcionadas ao ensino superior do MEC.

Quadro 3 - Principais a¢des objeto de emendas para a educacdo superior

~ Fonte: Elaboragéo Prépria com base em Brasil (2019b).

Direta)

Funcionamento das Instituicdes
Federais (na UO da Instituigdo)

Fomento as InstituicGes Federais

Apoio as Entidades N&do
Federais

Graduacdo, Ensino,

Pesquisa e Extensdo.

Tlpo.de . Modalidade de Intervencéo Programa Acdo
Realizacdo
Apoio a Expansdo das 15R3 — Apoio a Expanséo,
InstituicBes Federais (apenas na Reestruturacédo e
UO 26101 — Adm. Diretal0) Modernizacéo das
InstituicGes Federais de
Ensino Superior
Reestruturagdo e Modernizacéo 8282 — Reestruturacdo das e
das Instituicbes Federais (na UO Modernizacdo das
das instituigdes) InstituicBes Federais de
Ensino Superior
Apoio ao funcionamento das 5013 — Educacéo 219V — Apoio ao
Ensino Instituicdes Feder_ai§ (ape~nas na Superior~— ] Fun_cio_n:ilmento da§
Superior UO 26101 - Administracao Graduacdo, Pds Instituicdes Federais de

Ensino Superior

20RK — Funcionamento de
Instituicdes Federais de
Ensino Superior

20GK — Fomento as Agdes
de Graduagdo, Pds-
Graduacéo, Ensino, Pesquisa
e Extenséo.

0048 — Apoio a Entidades de
Ensino Superior N&o
Federais

O regime de execugdo das emendas parlamentares, estabelecido na Portaria

Interministerial n° 43, de 4 de fevereiro de 2020, tem como finalidade declarada garantir a

10'U0 26101 - Administragéo Direta do MEC: os recursos que visam beneficiar as IFES por meio desta modalidade
de intervencdo devem ser descentralizados mediante operagdo de destaque or¢amentario, apds celebracdo de
Termo de Execucdo Descentralizada entre a unidade da administracdo direta do MEC e a IFES beneficiaria da
emenda.



58

efetiva entrega a sociedade dos bens e servicos decorrentes de emendas individuais,
independente de autoria. Segundo os termos da portaria, 0s recursos de emendas individuais
serdo executados por meio de duas modalidades: transferéncia especial (execucdo direta) e
transferéncia com finalidade definida (execucéo indireta). Na primeira modalidade, os recursos
serdo repassados diretamente ao ente federado beneficiario, independente da celebracdo de
convénio ou de outro instrumento congénere, enquanto que na segunda modalidade, os recursos
serdo vinculados a programacéo estabelecida na emenda parlamentar e aplicados nas areas de
competéncia institucional da Unido, em atendimento ao art. 166-A, 84, da Constituicéo de 1988.

Para efetivar as a¢Oes indicadas pelos parlamentares, 0s 6rgdos de interesse deverao
observar as normas gerais dispostas na LDO e nas Portarias interministeriais, entre outros
dispositivos especificos, para atendimento dos prazos e procedimentos para: encaminhamento
do plano de trabalho ao 6rgdo responsavel pela politica, analise dos planos de trabalho,
atendimento de diligéncias, se for o caso, aprovagdo do plano de trabalho, e, por fim, a
descentralizacdo do orgamento para a universidade ou instituto executar o objeto.

As universidades federais estdo vinculadas a estrutura do Ministério da Educacéo
(MEC), na forma de autarquia ou fundacdo publica, e por isso subordinam-se ao conjunto de
regras gerais que regem a administracdo publica, especialmente as normas relativas ao
planejamento or¢amentario da unido. Segundo Amaral (2005), os recursos financiadores das
atividades das Instituicbes Federais de Ensino Superior (IFES) sdo divididos em trés grupos: os
que sdo arrecadados em razdo de atividades econémicas desenvolvidas pela prépria instituicéo;
0s recursos de convénios ou contratos com organismos publicos ou privados e, por fim, os
recursos do Tesouro Nacional, oriundos de impostos, taxas, contribuicdes, entre outros
(AMARAL, 2005).

Na perspectiva do orcamento impositivo, estes créditos sdo oriundos do Tesouro
Nacional, nas seguintes formas: diretamente na unidade orcamentaria que representa a IFES,
dependendo apenas da liberacdo de nota de crédito pelo MEC, ou indiretamente, oriundos da
celebracdo de Termos de Execucdo Descentralizada (TED). E o que vemos representado na

figura 5.
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Figura 5 - Formas de ingresso do orgamento impositivo em uma IFES
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Fonte: Elaborado pela autora (2020).

Do mesmo modo, a execucao das programacdes impositivas podera ser direta ou
indireta. No primeiro caso, trata-se da execucdo de dotacGes do orgamento impositivo
consignados pela Lei Orcamentaria Anual (LOA) diretamente a universidade ou instituto
responsavel pela sua execucdo. No caso da execucdo indireta, estdo os recursos estdo indicados
a determinada modalidade de intervencdo que ndo pode ser executada diretamente pela IFES
beneficiaria, e ficam consignadas em acdes de responsabilidade de outros gestores da politica
publica, na forma descrita pelo Plano Plurianual (PPA). Nestes casos, o recurso € direcionado
a outro 6rgdo ou entidade que possa receber tal programacao, inclusive da administracdo direta
do MEC, que recebera o recurso para, apos celebracdo do TED, descentraliza-lo a IFES por
meio da operacgdo SIAFI!! denominada de “destaque orcamentario”.

A figura 6 mostra os procedimentos para aprovacao e execucdo das emendas, na

forma direta e indireta, no contexto das IFES.

11 Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI)
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Figura 6 - Fluxo para aprovacéo e execuc¢do das EPIs
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Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Sobre a execucdo indireta, o decreto Decreto n° 8180, de 2013, instituiu 0 Termo
de Execucao Descentralizada (TED) como instrumento a ser utilizado na descentralizacéo de
recursos entre 6rgdos integrantes do or¢camento fiscal e da seguridade social da Unido, sendo 0s
procedimentos a serem adotados previstos no Decreto n° 10.426, de 2020 e outros normativos
especificos adotados em cada unidade descentralizadora.

O TED é um documento que possibilita formalizar a descentralizacdo de crédito
orcamentario entre o6rgdos e entidades federais. Configura-se como assunto de natureza
orcamentaria sem a necessidade de interesse reciproco para a realizacdo das atividades
especificas pela descentralizada em prol dos interesses da descentralizadora (BRASIL, 2020a).
Mattar et al. (2012, p. 61-62), por sua vez, acrescentam que 0 TED é um documento juridico e
administrativo essencial para firmar “parcerias em diferentes areas do conhecimento ¢ com
diversas finalidades”.

Isto significa que, para aprovar as emendas e receber os creditos do Ol, as
universidades e institutos federais deverdo submeter seus planos de trabalho & aprovagéo pelos
Orgdos responsaveis pela politica da acéo a ser empregada, e pela unidade descentralizadora do
crédito orcamentario, que pode ser a mesma ou ndo, que avaliara os critérios estabelecidos para
celebracédo do TED.

As emendas destinadas as IFES através da administracdo direta do MEC se déo
por meio da modalidade 90 (aplicacbes diretas), devendo as propostas de trabalho serem
apresentadas no Sistema Integrado de Monitoramento, Execucdo e Controle do Ministério da
Educacdo (SIMEC), no médulo SPO - Emendas Parlamentares. O acesso ao sistema €
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controlado atualmente pela Subsecretaria de Planejamento e Or¢camento (SPO/MEC), tanto para
os coordenadores dos projetos, quanto a técnicos e gestores de orcamento das universidades.

A disponibilidade do sistema para cadastramento observa estritamente o prazo
estabelecido para encaminhamento das propostas, e uma vez a proposta encaminhada, esta é
analisada pela secretaria do MEC responsavel pelo objeto. As propostas ou planos de trabalho
apresentadas pelas universidades federais e hospitais universitarios ndo vinculados & Empresa
Brasileira de Servicos Hospitalares (EBSERH) serdo analisados pela Secretaria de Educacéo Superior
do Ministério da Educacdo (SESu), enquanto as propostas dos hospitais da rede EBSERH séo
analisadas pela propria empresa.

Nos casos de execucgdo indireta, ou seja, emendas que tem como beneficiaria as
IFES por intermédio de outro 6rgdo/entidade, nao se aplica o uso do SIMEC. Neste caso, devera
ser observado os procedimentos e sistemas proprios de cada concedente para aprovagdo dos
planos de trabalho, incluindo prazos especificos adotados. O Sistema Eletrdnico de Informacdes
(SEI') é a principal plataforma de informacéo adotada pelos demais ministérios para instrucdo
processual de transferéncia de recurso, devendo as IFES solicitarem o cadastro junto aos 6rgaos.
Nos casos em que ndo ha utilizacdo de sistema de informacdo, a unidade descentralizadora
estabelecera procedimentos especificos para recebimento e tramitacdo da documentacao.

As propostas, quando ndo aprovadas, serdo registradas em impedimento técnico.
Os impedimentos técnicos a execucdo de emendas parlamentares podem acontecer por diversas
razdes, relacionadas a inadequacao da proposta de trabalho apresentada (BRASIL, 2020d).
Neste momento, o Poder Executivo envia os impedimentos ao Poder Legislativo para que sejam
consolidados pela Secretaria de Orcamento Federal e realizadas as medidas saneadoras pelos
autores das emendas, que inclui correcdes de beneficiarios e remanejamento de recursos, na
forma do inciso 1, 814 da CF de 1988. Uma vez que os parlamentares possuem a liberdade de
escolher os beneficiarios do recurso, as tratativas e negocia¢es para manter ou nao a indicagédo
para a IFES € livre.

A partir dos remanejamentos e das novas regras editadas aos créditos adicionais, 0
SIOP é reaberto para os autores realizarem nova indicacao de beneficiarios e as prioriza¢des do

novo ciclo, como mostra a (figura 7).
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Figura 7- Fluxo simplificado de medidas saneadoras de impedimentos técnicos
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Fonte: Elaborado pela autora (2021).

A SEDGG™ é o 6rgéo responsavel por divulgar, nos termos da LDO e das portarias
interministeriais, o cronograma para analise e indicacdo dos impedimentos técnicos tanto para
a execucdo de emendas individuais, quanto para as de bancada, podendo variar de acordo com
o0 instrumento a ser celebrado para a descentralizacdo do crédito (convénios, contrato de
repasse, etc.). De posse destas informacoes, o érgdo gestor de cada politica podera estabelecer
seus proprios prazos, respeitado o prazo geral, para recebimento e analise das propostas e
solicitacdo de documentos para saneamento de problemas identificados.

Outro fator a ser observado é que, de acordo com a Portaria do MEC n°® 1.672, de
2019, é obrigatdrio a apresentacdo de determinados documentos, a depender da natureza do
gasto, sempre que houver necessidade de celebracdo de TED. A apresentacdo dos documentos
torna-se necessario para verificar a compatibilidade do plano orcamentario apresentado com 0s
precos de mercado praticados para as respectivas especificacdes técnicas, tornando-se outro
condicionante para aprovacao dos planos de trabalho das emendas.

As indicacdes parlamentares destinadas as acBes de saude, cultura, esporte, e
demais ac¢des relacionadas a areas especificas da atuacéo do governo, sé poderao ser executadas
pelas universidades federais mediante descentralizagdo orgamentaria do gestor responsavel pela
politica, conforme discriminado no Plano Plurianual (PPA) e, por conseguinte, na Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Além das normas gerais dispostas no Decreto n°® 10.426, de 2020,
as IFES devem observar normativos adotados por cada 0rgdo descentralizador, seus prazos e a

documentacdo exigida em cada caso, obedecidas as normas gerais para execucdo de emendas.

12 Secretaria Especial de Desburocratizagdo, Gestdo e Governo Digital do Ministério da Economia, responsavel
pela divulgacdo do cronograma na Plataforma +Brasil.
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3 ABORDAGEM METODOLOGICA

Esse topico descreve a metodologia que foi empregada para atingir os objetivos da
pesquisa, partindo da sua classificacdo, o universo no qual os sujeitos estdo inseridos, 0s

procedimentos de coletas de dados e, por fim, as técnicas utilizadas para analise dos resultados.

3.1 Tipo de pesquisa

Esta pesquisa foi classificada em uma abordagem quali-quantitativa. A estratégia
de pesquisa qualitativa foi considerada por ser desenvolvida por meio de descricdo e
interpretacdo de dados, se valeu de diferentes estratégias de investigacdo (CRESWELL, 2010),
e, desta forma, pode revelar caracteristicas dos aspectos relevantes na governanga orcamentaria
dos recursos de emenda parlamentar, inclusive na instituicdo estudada. Por sua vez, foi também
classificada em quantitativa, por apresentar a validacdo dos resultados por meio de técnicas
estatisticas (RICHARDSON, 2015, p.70).

Partindo do objetivo da pesquisa, que é analisar os desafios da governanca
orcamentaria em uma IFES, o presente estudo se reveste de natureza aplicada, conforme
menciona (GIL, 2008), uma vez que procura ofertar conhecimentos a serem aplicados por meio
de instrumentos de governancga orcamentéria e financeira direcionados a solucao de problemas
especificos na UFPA.

Devido a escassez de estudos na literatura sobre o tema desta pesquisa, 0 objetivo
da pesquisa é de natureza exploratéria, visando gerar conhecimento sobre a governanca na
aplicacdo dos recursos de origem impositiva no Brasil, e conhecer um fendmeno até entéo néo
encontrado em estudos realizados (GIL, 2008). Nesse sentindo, tornou-se ainda necessario
descrever o processo de execucdo das emendas no contexto das IFES e as relacdes entre as
diversas variaveis estudadas, levando o presente estudo a assumir também a natureza descritiva
(RICHARDSON, 2015).

Os levantamentos bibliografico e documental mostraram-se pertinentes por
possibilitar a aproximacéo da base conceitual e normativa com os dados da realidade, podendo
a pesquisa bibliografica contribuir para o entendimento dos principais conceitos e dimensdes
da governanca orgamentaria, contextualizada no conjunto normativo das emendas
parlamentares impositivas (GIL, 2008). Desse modo, visando adotar procedimentos adequados
para uma pesquisa empirica, foi realizado a analise de relatorios que ajudam na compreensao

dos fatos, a exemplo dos relatérios de execugdo orcamentaria e financeira, e nos planos de
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gestdo orcamentéria. Ressalta-se que, para Gil (2008, p. 51), a pesquisa documental é “aquela
desenvolvida por meio de documentos ainda ndo tratados por outros autores, consistindo na
principal diferenca entre esse procedimento de pesquisa e a bibliografica”.

Acrescenta-se que foi adotado como procedimento principal o estudo de caso da
atuacdo da Universidade Federal do Para na gestdo orcamentaria e financeira das programacées
parlamentares impositivas. A escolha do estudo de caso justifica-se a partir da visdo de Yin
(2015) e Gil (2008), que indicam este método para 0s casos em que 0 pesquisador se interessa

em estudar uma situacdo singular, particular, com potencial para estudos relacionados a escola.

Figura 8 - Classificacdo da pesquisa

Objetivo Abordagem Natureza Procedimento
. ) ) . )
Exploratodria Qualitativa Aplicada — Bibliografico
| N — | — N —
. ) ) . )

Descritiva Quantitativa — Documental
~—— ~—— ~——
. )
— Estudo de Caso
J

Fonte: Elaborado pela autora com base em Yin (2015), Creswell (2010), Richardson (2015), Gil
(2008)

O periodo estudado contemplou o periodo de 2016 a 2020, que compreende 0
periodo de execucdo dos recursos provenientes de EPIs pela Universidade Federal do Par3,
desde a instituicdo do orcamento impositivo até o ultimo exercicio com dados consolidados
para utilizacdo nesta pesquisa. A execucdo do or¢camento impositivo inclui as programacoes
realizadas pelas emendas individuais e pelas emendas de bancada, constituido pelo processo de
aprovacao dos planos de trabalho, execucdo e prestacdo de contas. Foi investigada a atuacédo da
UFPA a luz dos fatores impactantes na qualidade da governanca da gestdo do orcamento
impositivo, identificados a partir das normas vigentes aplicaveis e das lentes tedricas sobre a
governanca orcamentaria. Dessa forma, o planejamento executado para a pesquisa pode ser

visualizado na (figura 9) a seguir.




Figura 9 - Procedimentos préaticos da pesquisa
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Fonte: Elaboracdo Prdpria (2021).

3.2 Especificacéo do problema

Quais os desafios da governanca orcamentaria em uma Instituicdo Federal de

Ensino Superior diante das mudancas introduzidas pelo Or¢gamento Impositivo da Unido?

3.2.1 Perguntas de pesquisa

a) Quais sdo os mecanismos de execucdo das emendas parlamentares impositivas
(EPI) no contexto das IFES?

b) Qual o impacto do modelo de orcamento impositivo no financiamento geral da
UFPA, no periodo de 2016 a 2020?

c) A partir da percepgdo dos servidores, quais as praticas de gestdo necessitam de

melhoria para a execugéo das EPIs?
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d) As préticas de governanga orcamentéria na UFPA buscam estimular o orgamento

impositivo como ferramenta de desenvolvimento institucional?

3.3 Modelo analitico da pesquisa

Apos a definicdo das perguntas de pesquisa, sdo apresentadas as alineas de
analise que norteiam a pesquisa que possibilitardo a realizacdo do diagndstico para a
governanca dos recursos provenientes do orcamento impositivo da Unido.

A construcdo do modelo analitico se baseou nos principios listados pelo modelo
de governancga orcamentaria proposto pela OCDE (2014), que correspondem as dimensdes
“programatica”, “participativa” e de ‘“accountability”, proposto por Stick (2014). Para
identificar os fatores correspondentes aos principios abordados, delimitou-se nesta pesquisa a
governanga orcamentaria no ambito de um Orgdo executor do orgamento, ou gastador
(WILDAVSKY:; CAIDEN, 2004), uma vez que, se pensada de forma escalar, a governanga
orcamentaria pode ser estudada ndo sé no macro e no meso, da perspectiva de Estado e de
governo, mas também no espectro micro das organizacbes (MARINE; MARTINS, 2014).
Desse modo, com fundamento tanto nos estudos teéricos quanto no levantamento normativo
aplicavel, buscou-se encontrar questdes adequadas visando ao diagnostico da governanca do
orcamento impositivo na IFES estudada, por meio da aplicacdo de questionarios, na forma que
segue.

a) Dimensdo Programatica

Quadro 4- Fatores de gestdo relacionados a dimensdo programatica

F1 Os recursos séo aplicados em conformidade com as diretrizes OCDE (2002)
do governo? Brasil (2020d; 2020e)
H& coeréncia entre os projetos atendidos e os planos Viei_ra € Possat_i (2011)
F2 institucionais? Marine e Martins (2014)
' Brasil (2021)
F3 Os recursos do Ol sdo alocados de acordo com as prioridades S:Zﬁﬁr?;gz'l()z 012)

institucionais? (eficiéncia alocativa) Cavalcante e Silva (2012)

Brasil (2020¢)

Os recursos aplicados nos projetos de engenharia sdo suficientes
F4 para conclusdo do empreendimento ou de etapa Util que

permitam imediato usufruto dos beneficios pela sociedade? OCDE (2014)
5 O historico qualitativo dos projetos (resultados alcangcados) é Brasil (2021)

considerado no processo alocativo dos recursos de EP1? Caliman (2014)
6 O desempenho econdmico-financeiro da instituicdo, inclusive Brasil (2021)

com recursos das EPI, é avaliado periodicamente? Caliman (2014)

Fonte: Elaboracéo Propria (2021)



b) Dimenséo Participativa:

Quadro 5 - Fatores de gestdo relacionados & dimensdo participativa

(Continua)

As informagdes sobre os resultados alcangados com 0s

Brasil (2017a)

F7 projetos atendidos por EPI séo de facil acesso a toda Brasil (2021)
sociedade?
Existe transparéncia nos dados apresentados sobre a execugdo | OCDE (2014)
F8 orcamentaria e financeira das EPI, permitindo facil
compreensdo?
F9 Os projetos para aplicacdo dos recursos de EPI levam em Brasil (2021)
consideracao as reais necessidades dos cidadaos? Marine e Martins (2014)
F10 Ha participacdo publica nas escolhas orcamentéarias para Brasil (2021)

aplicacéo de recursos em grandes projetos de investimento?

Fonte: Elaboracgdo Prdpria (2021)

c) Dimenséo de Accountability:

Quadro 6 - Fatores de gestao relacionados a dimensdo de accountability

Os servidores que atuam na execucdo das EPIs recebem

Brasil (2018)

Fil capacitacdo necessaria para o desempenho de suas funcdes? Brasil (2017a)
A forca de trabalho é planejada de forma a atender aos objetivos | Brasil (2021)
F12 ~
da execucédo das EPI?
Hé imento d de vigenci 50 d Brasil (2020d)
F13 a _Cl:mgrlmen o dos prazos de vigéncia na execucio dos Brasil (2020¢)
Projetos: Mattar et Al (2012)
. . . . . Brasil (2020d)
F14 Os cust(_)s es?tlmados sdo suficientes para a execucdo dos objetos | gyasil (2020¢)
pretendidos? Mattar et Al (2012)
Os processos de aquisicdo, contratacio e pagamento de bens e Brasil (2021) -
F15 | servigos tornam possiveis o cumprimento eficaz das metas Marine e Martins (2014)
previstas nos projetos? Vieira e Possati (2011)
F16 Ha adequado planejamento para descentralizagdo de créditos Brasil (2020a)
(celebracdo de TED)?
F17 Ha comunicacdo adequada de procedimentos entre gestores, Brasil (2021)
coordenadores e executores?
As tecnologias da informacéo disponiveis promovem a Edwards et al. (2012)
F18 integracao entre planejamento e execucgao? Brasil (2018; 2021)
] 3 3 Brasil (2017b)
Os procedimentos para elaboragéo dos planos de trabalho sdo Brasil (2020d)
F19 adequados para minimizar os riscos de néo aprovacéo dos Marine e Martins (2014)
recursos de emenda? Vieira e Possati (2011)
Os mecanismos de controle internos sio capazes de responder as | OCDE (2014)
F20 suspeitas de violacdes de leis e regulamentos aplicaveis a

execucao das EPI?

Fonte: Elaboracdo Propria (2021)
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3.4 Coleta de dados

Apos o planejamento da pesquisa, foi efetuada a coleta de dados com a utilizagéo
de trés métodos: levantamento bibliografico e documental, entrevista, questionario e

observacao participante.

3.4.1 Levantamento bibliografico e documental

Para construcdo do modelo analitico da pesquisa, os dados bibliograficos foram
coletados em trabalhos cientificos e normas técnicas e juridicas aplicaveis ao tema governanca
orcamentaria, com foco no orcamento impositivo. Os dados documentais foram coletados
através de relatorios construidos no SIOP, e através de documentos disponibilizados na
instituicdo estudada, em site oficial, portarias, relatorios, planos, etc. A coleta de dados
bibliograficos e documentais serviram de base para conhecer 0s mecanismos de
operacionalizacdo das emendas parlamentares no contexto das IFES, as praticas de governanca
orcamentaria na UFPA e a participacao dos recursos do orcamento impositivo no financiamento
geral da instituicéo.

Os documentos acessados sao de dominio publico, e a maioria produzidos pela Pro
Reitoria de Planejamento e Desenvolvimento Institucional (PROPLAN), local de lotacdo da
pesquisadora, em que ocupa o cargo de administradora na Diretoria de Gestdo Estratégica. As
informagdes gerais sobre a instituicdo permitiram identificar a estrutura administrativa em
vigor, os responsaveis com poder de decisdo sobre o or¢camento, os atores envolvidos na
execucdo das emendas parlamentares e 0s papéis que assumem nas fases de planejamento,

execucdo e prestacao de contas.

3.4.2 Questionario e entrevista semi-estruturada

Para subsidiar o estudo de caso, foram coletadas informacdes através da aplicacéo
de survey (questionario), aos técnicos e gestores da UFPA que exercem atividade no processo
de viabilizacdo da execucéo das EPIs, que corresponde as atividades necessarias para aprovagao
dos planos de trabalho e execucéo or¢camentaria e financeira dos recursos.

Para Richardson (2015), o questionario é um instrumento de coleta de dados
constituido por uma série ordenada de perguntas que devem ser respondidas sem a presenga do

pesquisador. O questionério teve como objetivo de reunir informacgdes sobre a percepgdo dos
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servidores sobre os desafios na gestdo orcamentaria e financeira dos recursos de EPI, a luz de
fatores de gestdo que traduzissem, dentro do escopo desta pesquisa, a aplicagdo préatica dos
principios de governanca orcamentaria da OCDE.

Esta etapa quantitativa da pesquisa desenvolveu-se com uma amostra de 34
servidores da Universidade Federal do Pard, lotados no campus Belém, dentre eles técnicos e
docentes, ocupantes de cargos de chefia ou ndo. Para tanto, foi necessario coletar informacdes
sobre o quantitativo de servidores atuantes em funcdes de planejamento orcamentario e
execucdo orcamentéria e financeira. Dessa forma, através de consulta realizada a Diretoria de
Informagdes da PROPLAN, estima-se um total de 50 servidores atuando diretamente na
execucdo das emendas parlamentares na UFPA.

A coleta de dados ocorreu com a utilizacdo da ferramenta do Formulario Google,
por meio de questionario eletrdnico, onde cada conjunto de itens do questionario faz correlacéo
direta com um principio de governanca orcamentaria. Cada questionario eletrénico foi
composto de 25 questdes, sendo 5 questbes sobre o perfil do respondente e 20 sobre as praticas
de gestdo orcamentaria, em escala tipo Likert de 5 pontos, cuja numeracdo indica o nivel de
concordancia atribuida pelo respondente ao item, que varia entre totalmente concordo a
totalmente discordo (RICHARDSON, 2015). O questionério foi enviado no dia 18 de maio de
2021 e ficou disponivel até dia 30 de junho do mesmo ano, para aceite de resposta, sendo
coletado 34 respostas.

Por sua vez, a opcao também por entrevistas decorre, além da tipologia do estudo,
da possibilidade de criar oportunidades naturais para discussdes mais detalhadas sobre um tema
ainda inédito. Com este método é possivel descobrir muito mais detalhes, reduzir a
probabilidade de respostas socialmente desejaveis e obter diagnosticos e explicacdes
(CRESWELL, 2019). Desta forma, as entrevistas ocorreram em duas etapas, sendo solicitado
inicialmente que os respondentes se apresentassem e fizessem um breve resumo dos seus
curriculos profissionais, com destaque para as atividades realizadas no ambito da gestdo
orcamentaria das EPIs durante o periodo da pesquisa. Na segunda etapa das entrevistas, foram
realizadas perguntas abertas ao Pro-Reitor de Planejamento, ao Pré-Reitor de Administracéo, e
aos diretores de planejamento e de gestao estratégica, ambos da PROPLAN.

Utilizou-se de amostra ndo-probabilistica intencional, composta de 4 (quatro)
sujeitos entrevistados, sendo estes: o Reitor da UFPA (1), o Pro-reitor de Planejamento e
Desenvolvimento Institucional (1), o Diretor de Gestdo Estratégica (1), responsavel pelo

planejamento das EPI executadas na forma indireta, e o Diretor de Planejamento (1),
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responsavel pelo planejamento das EPI executadas na forma direta. O método de analise de
dados aplicado foi a de analise de conteddo de Bardin (1977, 2004).

Quadro 7 - Participantes da entrevista

Gestor

Entrevistado | Nome Ocupacéo

N.°

1 Emmanuel Zagury Tourinho Reitor da UFPA

2 Cristina Nakata Yoshino Pro 'Rel_tora da Planejamento e Desenvolvimento
Institucional

3 Huderson Alexandre de Melo Diretor de Gestao Estratégica

4 Carlos Max de Miranda Diretor de Planejamento Orcamentério

Fonte: Elaboracéo Propria (

2021).

Os gestores foram escolhidos por exercerem, além da atuagdo politica na

governanca das EPIs, como no caso do Reitor, mas também por sua representatividade na

estrutura administrativa da UFPA, como os ocupantes dos cargos de Pré-Reitores e Diretores,

que exercem determinado grau de poder sobre o processo de execucdo das emendas

parlamentares.

Quadro 8- Roteiro das entrevistas

Objetivos

‘ Respondentes

‘ Questées Norteadoras

Primeira Etapa — Questionarios

Investigar quais as
necessidades de melhoria
na gestdo do orcamento
impositivo

Servidores que atuam na
execucdo das EPI
(planejamento e execugdo
orcamentaria e financeira)

Questionario contendo 20 questdes de
percepgao sobre as praticas de governanca e
gestdo orcamentaria de EPIs (Apéndice “B”)

Segunda Etapa — Entrevistas

Investigar os processos de
viabilizacdo das EPI na
UFPA e os desafios para
promocéo do or¢camento
impositivo como
ferramenta de
desenvolvimento
institucional

4 gestores, sendo eles:

- Reitor;

- Pré Reitor de
Planejamento;

- Diretor de Planejamento;
- Diretor de Finangas e
Contabilidade.

Como ocorrem as decisdes de alocagdo
orcamentaria dos recursos de EPI?

De que maneira as decisfes alocativas estéo
associadas as metas e objetivos estratégicos
da instituigdo?

De que maneira a UFPA estimula/fomenta a
captacdo de recursos de emenda parlamentar,
na sua opinido?

Na sua opinido, existe algum fator externo
que inibe a utilizacdo dos recursos de EPI
como ferramenta efetiva de desenvolvimento
institucional? Qual (is)?

Na sua opinido, existe algum fator interno
que inibe a utilizacdo efetiva do orcamento
impositivo como ferramenta de
desenvolvimento institucional? Qual (is)?

Fonte: Elaboracéo Propria (2021)
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3.5 Analise documental

Visando adotar procedimentos metodologicos adequados para uma pesquisa
empirica, foi realizada a analise de documentos ainda néo tratados visando auxiliar na analise
e compreensdo de diversos fatos inseridos no processo de aprovagédo e execucdo das emendas
direcionadas a UFPA (GIL, 2008, p. 51). Foram analisados os seguintes documentos, de 2016
a 2020: a) relatorios de execucdo orcamentaria e financeira; b) planos de gestdo orcamentaria;
c) relatérios de gestao.

a) Relatorios de dotacdo e execugdo orgamentéria e financeira: teve como proposito
de identificar a participagdo do orgcamento impositivo no financiamento da UFPA e o
desempenho desta na execucao dos recursos, de 2016 a 2020;

b) Planos de Gestdo Orcamentaria: ajudar a conhecer as praticas de governanca
orcamentaria através da consisténcia do planejamento, e o alinhamento entre a estratégia da
instituicdo e o planejamento orcamentario;

c) Relatério de Gestdo: auxiliar a compreender as praticas de governanca
orcamentaria atraves da transparéncia de como as contas sobre a execuc¢do do orgamento

impositivo sdo prestadas a sociedade.

3.5.1 Observacdo participante

A observacdo participante (dados primarios) foi utilizada uma vez que a autora é
administradora na Pré Reitoria de Planejamento e Desenvolvimento Institucional da instituicdo
estudada e também faz parte do processo de execugdo das emendas. Presencia o fato, participa,
ou influencia qualquer parte do processo (SILVA; MENEZES, 2005, p. 33). As informacdes
resultantes da observacao participante foram registradas por meio de anotacfes em diarios de

campo e posteriormente foram analisadas.

3.6 Procedimentos de tratamento e analise de dados

Para os dados quantitativos coletados no questionario eletrénico, procurou-se
empregar a analise descritiva para estudar as varidveis que possuiam como proposito
diagnosticar o perfil do gestor e da equipe de apoio na gestdo dos recursos de EPIs. Por sua vez,
a interpretacdo dos fendmenos e a atribuicdo de significados sdo béasicas no processo de
pesquisa qualitativa (SILVA; MENEZES, 2005, p. 20). Desta forma, a analise de dados foi
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desenvolvida através de Analise de Conteldo, visto que é um conjunto de técnicas de anélise
das comunicagdes (BARDIN, 2004, p. 27). Visa obter por meios sistematicos e objetivos de
descricdo de conteudo qualitativo ou quantitativo que permitam a interpretacao e a inferéncia
de conhecimento relativo as condicdes de producdo ou recep¢do das mensagens (BARDIN,
2004).

Para analisar as informacdes coletadas nos relatorios de gestdo e nos planos valeu-
se da andlise descritiva para compreender as variaveis que possuiam como objetivo diagnosticar
0 cenario da governanca orcamentaria dos recursos de EPIs na UFPA. A partir da analise,
procurou-se reunir essas variaveis de forma a resumi-las ou converté-las em quadros ou gréaficos
para melhor compreenséo do resultado.

Resumidamente, as fases do método de pesquisa na visdao de Bardin (2004)
estiveram agrupadas em trés etapas: pré-analise, exploracdo do material e tratamento dos
resultados, assim descritas:

a) Pré-Andlise: E a constituicdo inicial do CORPUS da pesquisa, quando os dados
brutos sdo reunidos e agregados em unidades, as quais permitam uma melhor descricdo das
caracteristicas do contetdo.

b) Exploracdo do Material: A segunda fase é a analise do material. A transcricéo
das entrevistas dos gestores, dos dados dos documentos e da observagdo ndo participante e a
sua reunido constitui-se 0 CORPUS da pesquisa.

c) Tratamento dos Dados: A interpretacdo do conteddo pode ser orientada por
diversos polos de atencdo, ou seja, polos orientadores da comunicacao. Durante a interpretacédo
sera analisado o referencial tedrico pertinente a pesquisa, uma vez que € a base de sustentacédo
do estudo juntamente com os dados obtidos.

Para tratamento e analise de dados, fez-se necessario a construcdo do modelo
analitico das dimensdes e fatores desejados na gestdo do orcamento impositivo em uma IFES.
Além da sua aplicacdo nos questionarios e nas entrevistas, as dimensdes e seus descritores
orientaram no diagndstico sobre a atuagcdo da instituicdo estudada na gestdo do Ol e as
proposi¢des de melhorias.

Por fim, a partir da analise nos dados encontrados, foi oferecida propostas de
intervencao adequadas para melhorar a governanca orcamentaria sobre a execugdo das emendas
parlamentares impositivas e, desse modo, contribuir para o orcamento impositivo se constitua

em efetiva ferramenta de desenvolvimento institucional na UFPA.
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3.7 Campo da pesquisa: a Universidade Federal do Para

A instituicdo estudada foi a Universidade Federal do Para (UFPA), uma instituicéo
publica de educacao superior, com personalidade juridica organizada sob a forma de autarquia
especial, criada pela Lei n° 3.191, de 2 de julho de 1957, com autonomia didatico-cientifica,
disciplinar, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial (UNIVERSIDADE FEDERAL
DO PARA, 2019).

A UFPA possui um quadro de 2.999 professores, 2.539 servidores técnico-
administrativos, 38.786 estudantes matriculados na graduacéo e 10.024 matriculados nos cursos
de especializacdo, mestrado e doutorado. Em sua infraestrutura, além dos 12 campi, conta com
64 polos-regionais, 2 hospitais universitarios e 1 escola de aplicacdo. Estd presente, por meio
de cursos presenciais, a distancia e do Plano Nacional de Formacéo de Professores (PARFOR),
em 78 municipios paraenses, entre os quais 12 possuem campus instalado: Abaetetuba,
Altamira, Ananindeua, Belém, Braganca, Breves, Cameta, Capanema, Castanhal, Salindpolis,
Soure e Tucurui, sendo Belém a sede e o foro legal (UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARA,
2019).

A estrutura organizacional basica da UFPA é composta pela Reitoria, seus 6rgaos
de assessoramento, 7 pro reitorias e 28 unidades académicas, sendo 9 nucleos, 15 institutos, e
quatro unidades especiais (UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARA, 2019):

a) Pro-Reitorias: Pro-Reitoria de Planejamento e Desenvolvimento Institucional
(PROPLAN); Pré-Reitoria de Administracdo (PROAD), Pro-Reitoria de Gestdo de Pessoal
(PROGEP), Pré-Reitoria de Extensdo (PROEX), Pro-Reitoria de Graduacdo (PROEG), Pro-
Reitoria de Pesquisa e Pés-Graduacdo (PROPESP), Pré-Reitoria de RelacGes Internacionais
(PROINTER);

b) Institutos: Instituto de Estudos Costeiros (IECOS), Instituto de Medicina
Veterinaria (IMV), Instituto de Ciéncias da Arte (ICA), Instituto de Ciéncias Bioldgicas (ICB),
Instituto de Ciéncias da Educagdo (ICED), Instituto de Ciéncias Exatas e Naturais (ICEN),
Instituto de Ciéncias Juridicas (ICJ), Instituto de Ciéncias da Saude (ICS), Instituto de Ciéncias
Sociais Aplicadas (ICSA), Instituto de Educacdo Matematica e Cientifica (IEMCI), Instituto de
Filosofia e Ciéncias Humanas (IFCH), Instituto de Geociéncias (IG), Instituto de Letras e
Comunicacdo (ILC), Instituto de Tecnologia (ITEC), Instituto Amazonico de Agriculturas
Familiares (INEAF);

c) Ndcleos: Nucleo de Altos Estudos Amazénicos (NAEA), Ndcleo de

Desenvolvimento Amazénico em Engenharia (NDAE), Nucleo de Estudos Transdisciplinares
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em Educacdo Basica (NEB), Nucleo de Inovacgéo e Tecnologias Aplicadas a Ensino e Extenséo
(NITAE?), Nucleo de Medicina Tropical (NMT), Ndcleo de Pesquisas em Oncologia (NPO),
Nucleo de Teoria e Pesquisa do Comportamento (NTPC), Nucleo de Meio Ambiente (NUMA),
Nucleo de Ecologia Aquatica e Pesca da Amazonia (NEAP);

d) Unidades Especiais: Escola de Aplicagdo, Hospital Universitario Jodo de
Barros Barreto (HUJBB), Hospital Universitario Bettina Ferro de Souza (HUBFS), Escola de
Musica (EMUFPA).

Desde 2010, a instituicdo utiliza a metodologia do balanced scorecard (BSC) para
estruturar a forma do seu planejamento de curto, médio e longo prazos resultando no Plano de
Desenvolvimento Institucional da UFPA (PDI), de longo prazo e materializado pelo mapa
estratégico; no Plano de Desenvolvimento da Unidade (PDU), de médio prazo, documento no
qual cada unidade interna apresenta as estratégias em nivel tatico que estdo alinhadas ao PDl e,
consequentemente, vinculadas & missdo institucional da UFPA; e diversos planos de curto
prazo, com destaque ao Plano de Plano de Gestdo Orcamentaria (PGO), que também ¢é
considerado um documento tatico operacional, pois contempla todas as acOes
(projetos/atividades) que serdo desenvolvidas pela Universidade e a vinculacdo de recursos
orcamentarios a eles como forma de implementar a estratégia (UNIVERSIDADE FEDERAL
DO PARA, 2019).
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4 RESULTADOS ENCONTRADOS

Nesta secdo € analisada a estrutura de governanga orgcamentaria na UFPA, com foco
nos requisitos para a efetiva execucdo das emendas parlamentares impositivas, nas formas
direta e indireta. Examinaram-se as praticas de gestdo orgamentaria e financeira dos recursos
oriundos de EPI, na UFPA, com base no modelo de governanca orcamentaria desenvolvido a
partir da literatura levantada.

Os resultados e a discussdao em cima destes estdo dispostos em duas segoes
secundarias. A primeira sec¢do trata dos resultados e das consideraces feitos a partir da coleta
documental; a segunda secdo trata dos resultados e consideracdes elaborados a partir das

entrevistas e survey, com o auxilio de graficos setoriais e em barras.

4.1 Panorama do orgamento impositivo no financiamento da UFPA

A UFPA, enquanto entidade integrante do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social
da Unido, tem seus limites orcamentarios definidos na Lei Orcamentaria Anual, e sua gestao
orcamentaria e financeira subordina-se as demais normas or¢camentarias aplicaveis ao exercicio
financeiro: Constituicdo Federal, PPA, LDO, instru¢Bes normativas, portarias interministeriais,
etc. Em razdo da autonomia conferida pela lei, a UFPA pode deliberar sobre a forma de
redistribuicdo interna dos recursos recebidos.

E o Ministério da Educacio (MEC), por meio de seu 6rgéo setorial de planejamento
e orcamento federal, que conduz o processo de defini¢do da proposta orcamentéaria da UFPA e
demais IFES. O Ministério da Educacdo esclarece que o processo de determinacdo do
orcamento das IFES inicia-se com o estabelecimento do “teto” global de recursos para todas as
instituicOes, seguido da aplicacdo do modelo ANDIFES para definicdo dos orgamentos
individuais. As parcelas individuais de orcamento séo informadas as IFES para que se defina
internamente a alocacdo do recurso por elementos de despesa, que, posteriormente, sera
consolidado pelo MEC na forma de proposta orcamentaria (REUNA, 2020).

O Plano de Gestdo Orcamentaria (PGO) da UFPA classificou a previsao das
despesas orcamentarias para 0 exercicio de 2020 em despesas obrigatorias e despesas
discricionérias. As discricionarias se referem as programacgdes orcamentarias que cabe a
propria instituicdo prever, genericamente denominadas de Outros Custeio e Capital,
compreendendo o or¢gamento total da instituicdo menos o recurso de pagamento de pessoal, cujo

repasse se da por uma matriz matematica baseada em produtividade académica da universidade,



76

denominada Matriz ANDIFES (REUNA, 2020). Por fim, as despesas obrigatdrias sdo aquelas
destinadas ao pagamento de pessoal, precatorios e encargos sociais.

Amaral (2005) classificou o orcamento das IFES em trés grupos: 0s que sao
arrecadados pela propria instituicdo, os recursos de convénios e instrumentos congéneres, e 0s
recursos do tesouro Nacional. Acrescenta-se que este Ultimo carrega as dotagdes provenientes
de Emenda Parlamentares Impositivas (EPI). Na lei orcamentaria da Unido, a unidade
or¢amentaria da UFPA ¢ representada por meio do codigo “UO 26239”, que relaciona as
estimativas de receita e fixacéo de despesas desta instituicdo para o exercicio financeiro vigente.
Constam na LOA todos os créditos orcamentarios provenientes do Tesouro Nacional, de
Convénios e de Recursos Prdprios Financeiros e Ndo Financeiros, organizados com base no
modelo de programacéo funcional adotado no Brasil legalmente pelo Decreto-lei n.° 200, de 25
de fevereiro de 1967. Sendo assim, as fontes de recursos consignados na LOA para o exercicio

de 2020 dividem-se na forma mostrada no quadro que segue.

Quadro 9 - Fontes de recursos da UFPA — LOA 2020 (Continua)
Classificacao _—
¢ Fonte Descri¢do da Fonte

por Fonte
Recursos Servigos, Taxas e
Proprios N&o- Fonte 250 — Recursos de Outras Fontes G0S,

. . Aluguéis
Financeiros
Recursos Recursos de
P_roprlos_ Fonte 280 — Recursos de Outras Fontes Ren_dlmgntos de
Financeiros Aplicacgdes

financeiras

Recursos de

Convénios Fonte 281 — Recursos de Outras Fontes Recursos de

Convénios/contratos

Fonte 100: Recursos Ordinarios
Fonte 108: Parcela Destinada a Educacdo Pudblica e a Saide | Recursos do

Recursos do Fonte 151: Recursos Livres da Seguridade Social Tesouro Nacional,
Tesouro Fonte 156: Contribuicdo do Servidor para o Plano de incluindo indicacdes
Nacional Seguridade Social do Servidor Publico parlamentares
Fonte 169: Recurso do Tesouro - Contribui¢do Patronal para | impositivas (Fonte
o0 Plano de Seguridade Social do Servidor Pablico 188)

Fonte 188: Disponibilidades dos Tesouro Nacional

Fonte: Elaborado pela autora com base na LOA para (2020).

As fontes de recurso consignados na LOA 2020 pode ser: do Tesouro Nacional
(Fonte 100, 108, 151, 156, 169), incluindo-se as indica¢Ges parlamentares impositivas e ndo
impositivas (Fonte 188); da arrecadagdo propria financeira (Fonte 280); da arrecadacao propria
ndo financeira - contratos (Fonte 250); e de convénios (Fonte 281). Nota-se que ndo consta

relacionado a unidade orcamentaria da UFPA os recursos descentralizados de outras unidades
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orcamentarias integrantes do or¢camento fiscal e da seguridade social da Unido, uma vez que
estas dotacGes ja constam na LOA, porém, consignados a outras unidades orcamentarias.

A Fonte 281 representa 0s recursos provenientes da realizacdo de convénios com
Orgdos e entidades, celebrados diretamente pela Instituicdo, ou através da subcontratacdo ou
interveniéncia de terceiros. De acordo com o disposto no Decreto n° 6.170, de 2007, convénio
¢ o instrumento por meio do qual se disciplina a transferéncia de dotagdes consignadas a um
Orgdo ou entidade integrante da administracéo publica federal para outra entidade que pertenca
a administracdo publica municipal, estadual ou distrital, bem como para entidades privadas,
desde que sem fins lucrativos. Os convénios tém como objetivo a realizacdo de acGes de
interesse reciproco, em regime de mutua colaboragéo entre as partes.

Os recursos proprios resultam do esforco da instituicdo em captar externamente
recursos, que podem ser tanto de origem financeira quanto nao financeira, conforme descricéo
das respectivas fontes 280 e 250 apresentadas pelo MTO 2020. Os recursos da fonte 250 (nédo
financeiras) resultam da prestacdo de servigos e comercializacdo de produtos, a exemplo da
realizacdo de cursos e concursos, pagamentos de inscricdo de mestrados, venda de livros pela
Editora Universitaria, registro de diplomas, emissao de documentos, locacdo de espacos fisicos,
dentre outros. A fonte 280 refere-se aos rendimentos de aplicacdes de recursos financeiros que
se encontram disponiveis para realizacdo de pagamentos, mas ainda nao houve a liquidacédo da
despesa.

Por sua vez, o que genericamente se denomina de Outras Despesas Correntes e de
Capital (OCC) possui diversas fontes do Tesouro Nacional e podem ou ndo estar vinculadas a
determinadas despesas. As despesas vinculadas remetem aquelas com destinacéo definida para
um objetivo especifico, por exemplo, a Assisténcia Estudantil, com recursos da Matriz PNAES,
recursos dos Programas INCLUIR, Idioma sem Fronteiras, etc., enquanto que as demais se
constituem em despesas direcionadas, ou seja, aquelas oriundas da Matriz de Alocacéo de
Recursos do MEC por meio da chamada “Matriz Andifes”, que se somam aos recursos de
Consolidagdo da Expansdo. (UFPA, 2020a). A tabela 2 apresenta um levantamento das OCC
no orgcamento da UFPA de 2015 a 2019.
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Tabela 2- Receita Realizada de OCC na UFPA, de 2016 a 2020

2016 2017 2018 2019 2020
oce R$ R$ R$ R$ R$
193.990.115,00 179.918.934,00 168.509.632,00 178.875.560,00 169.940.938,00
TOTAL R

891.235.179,00

Fonte: Tesouro Gerencial (dados trabalhados pela autora)

O OCC representa a faixa do orcamento que permite que a universidade realize
investimentos e garanta a manutencdo de seus servicos, abrangendo as chamadas despesas
discricionarias. Até entdo, representa a maior fatia do financiamento da UFPA e o principal
meio de manutencdo dos servicos prestado, embora seja possivel acompanhar uma reducéo
expressiva desta cota com 0s contingenciamentos promovidos nos ultimos anos pelo governo
federal, observado no quadro, com um leve aumento em 2019 em razdo das a¢Oes de combate
a pandemia provocada pela COVID-19.

Com o instituto do or¢camento impositivo da Unido, os recursos indicados por
parlamentares também passaram a integrar o orcamento da UFPA, desde 2015. A Fonte 188
contém a parcela das indicacGes parlamentares impositivas, que podem atender a despesas
correntes ou de capital, segundo apontar a programacdo orcamentaria. Estes recursos podem
ser proprios do orcamento da UFPA ou apenas executados por ela, entretanto, nas duas
situacOes a instituicdo deve ser beneficiaria da emenda. A tabela 3 presenta um levantamento

dos ingressos orcamentarios provenientes desta fonte.

Tabela 3 - EPIs indicadas a UFPA, na forma direta e indireta, de 2016 a 2020

TIPO DE
EMENDA 2016 2017 2018 2019 2020
EPI
INDIVIDUAL
RP6 —Execucdio  R$ R$ R$ R$ R$
o Direta 1.000.000,00  2.450.000,00  5.483.271,00 8.120.161,00 10.320.000,00
& EPI
< INDIVIDUAL
£ RP6 - Execugdo RS R$ R$ R$ R$
% Indireta 1.275.356,72  300.000,00 4.710.568,55 3.641.579,76 1.450.000,00
EPI
S INDIVIDUAL R$ R$ R$ R$ R$
S RPS 2.275.356,72  2.750.000,00  10.193.839,55 11.761.740,76 11.770.000,00
a EPIDE R$ R$ R$ R$ R$
%? BANCADARP7 - - 17.623.810,87 6.199.859,43 -
a
Z TOTAL
U GerAL RS R$ RS R$ R$
o 2.275.356,72 2.750.000,00 27.817.650,42 17.961.600,19 11.770.000,00

Fonte: Tesouro Gerencial (dados trabalhados pela autora)
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Como se nota na tabela 3, a disponibilidade de créditos orcamentarios a UFPA
decorrente de emendas RP6 coincide com a promulgacéo da PEC do orcamento impositivo, em
consonancia com a LDO para 2016, que ja previa a execucdo obrigatéria de programacoes
incluidas por deputados e senadores ao projeto de lei orcamentaria. Naquele ano, as
universidades federais ja lidavam o impacto do fim da vigéncia do REUNI*3, que teve como
objetivo garantir verbas publicas para a expansdo das universidades federais e condicGes de
permanéncia no Ensino Superior, chegando ao fim em 2013. Por sua vez, as programacdes de
emendas de bancada impositivas em beneficio da UFPA aconteceram previamente a
promulgacédo da EC 100, de 2019, em obediéncia a lei de diretrizes orcamentarias aprovada em
2018.

Além das fontes mencionadas, que se encontram previstas no orcamento da
instituicdo, destaca-se a importancia dos recursos ordinarios que ingressam por meio de
destagues orcamentarios, quando a instituicdo figura na condicao de 6rgao executor de projetos
que visam atender a finalidades reciprocas entre as instituicdes também integrantes do
orcamento fiscal da Unido, em consonancia com o modelo descentralizado da administracédo
publica adotado pelo Decreto n° Lei 200, de 1697. Estes recursos também ingressam por meio
da celebracdo de TED, porém, cabe ressaltar que nem todo recurso que ingressa por TED é do
orgcamento impositivo.

Desse modo, o Grafico 1 presenta um panorama geral do financiamento da UFPA
no exercicio, de 2016 a 2020, em que € possivel verificar que os recursos de OCC reduziram
progressivamente nos Ultimos anos, na medida que 0s recursos externos captados, incluindo os

créditos do Ol, ganharam maior participacdo no financiamento geral da instituicao.

13 Programa de apoio a planos de reestruturagéo e expansao do ensino superior (REUNI) foi um programa instituido
pelo governo federal pelo Decreto 6096/2007, apresentando-se como uma das a¢des do Plano de Desenvolvimento
da Educagdo PNE), do Ministério da Educagao, com o objetivo de ampliar a oferta de vagas do ensino superior no
Brasil.
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Gréfico 1- Composicéo geral do financiamento da UFPA, 2016 a 2020

® RP6 - EMENDA INDIVIDUAL

® RP7 - EMENDA DE BANCADA

» CONVENIOS

RECURSOS PROPRIOS

® OUTROS RECURSOS VIA DESTAQUE

® OCC- TESOURO

Fonte: Tesouro Gerencial (dados trabalhados pela autora)

Sobre os créditos liberados do orcamento impositivo, a execugdo dos recursos
poderd acontecer na forma direta ou indireta. A primeira é quando o recurso esta consignado a
prépria unidade orcamentéria da UFPA — UO 26239 — identificado pela Fonte 188, o que
significa que ingressara a partir da liberacdo do limite de empenho pela SESu, ap0s aprovacéao
dos planos de trabalho. A outra forma é quando o crédito esta consignado a outro 6rgao/entidade
responsavel pela agdo orcamentéria, ainda que a UFPA seja beneficiaria da emenda. Situacdo
em que se obriga também a celebracdo de TED para que se realize a descentralizacéo
orcamentaria. Com relag&o a este ultimo caso, nos termos do Decreto n. 10.426/2020, quando
a UFPA figurar no papel de proponente, ou seja, responsavel por executar o crédito, devera
realizé-lo com fiel cumprimento a funcional programatica correspondente. O grafico 2 mostra

a quantidade de recurso ingresso em cada uma dessas duas formas na UFPA, de 2016 a 2020.
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Gréfico 2- EPI indicadas a UFPA por forma de execucdo, de 2016 a 2020

® EXECUCAO DIRETA m EXECUCAO INDIRETA (VIA TED)

Fonte: Tesouro Gerencial (dados trabalhados pela autora)

Notamos na figura que a maior parte do recurso que ingressa do orgcamento
impositivo provém de acordos firmados entre a UFPA e outros 6rgdos da administracéo publica
federal, que ocorre por meio de celebracdo de TED. Isto porqué, embora o parlamentar tenha
interesse em indicar o recurso a UFPA, algumas programacdes de despesa s6 podem ser
consignadas na LOA a determinados 6rgaos, geralmente os gestores da politica em questéo
(exemplo: o recurso para uma acdo de qualificacdo de servidores do SUS promovida pela UFPA
deve ingressar através do Ministério da Satde). Outra razdo diz respeito ao limite de apenas 15
emendas por parlamentar, definido pela EC 85/2015, levando 0s mesmos a agruparem Varios
beneficiarios em uma unica emenda, sob responsabilidade de um Gnico érgéo.

Os dados apresentados mostram uma reducdo nos ultimos anos dos recursos
provenientes da matriz de alocagdo de recursos realizada pelo MEC, denominados
genericamente de “OCC”. Em contrapartida, verificou-se um aumento dos recursos externos
captados, oriundos do orcamento impositivo da Unido, de receitas proprias, e de acordos com
outras instituicdes, a exemplo dos convénios firmados. E possivel verificar, ainda, que os
ingressos orcamentarios de emendas parlamentares impositivas de 2016 a 2020 néo significou
a garantia de ampliacéo dos servicos prestados pela universidade, uma vez que foi preciso lidar
com o expressivo contingenciamento orcamentario sofrido neste periodo.

Através da analise da Tabela 4, é possivel tracar um panorama global do orgamento
impositivo resgatados sob o parametro de resultado primario (RP) 6 para emendas individuais
e 7 para emendas de bancada, de 2016 a 2020, identificacdo da quantidade de projetos para o
qual foi destinado na UFPA, e sua respectiva execucao. Ressalta-se que a mesma tabela mostra

o valor que foi autorizado/descentralizado, ou seja, quando ha aprovacéo do plano de trabalho
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e autorizacdo de uso do crédito orcamentario pelo OSPO. A sigla RP significa restos a pagar,

que sdo as despesas empenhadas, mas ndo pagas, até 31 de dezembro, distinguindo-se as

processadas (despesas empenhadas e liquidadas) das ndo processadas (despesas apenas

empenhadas e aguardando a liquida¢éo), devendo haver cautela na leitura das siglas a depender

do contexto apresentado.

Tabela 4- Relatério de EPIs aprovadas e sua respectiva execucéo, de 2016 a 2020

2016
QTD DE QTDE PAGO
TIPO AUTORIZADO/ P .
EMENDAS | PROJETOS EMPENHADO | LIQUIDADO | (No Inclui
EMENDA SROIETOS | DESCENTRALIZADO P
RPG -
NDRTSUAL 3 21 2.275.356,72 2.260.959,63 | 1.595.96595 | 369.10356
RP7-
BANCADA
2017
QTDE DE QTDE PAGO
TIPO AUTORIZADO/ F .
EMENDAS | PROJETOS EMPENHADO | LIQUIDADO | (N&o Inclui
EMENDA ATIE T | DESCENTRALIZADO RP)
RPG -
DI IOUAL 6 8 2.750.000,00 2.203.68030 | 58450836 | 553.98942
RP7 -
BANCADA
2018
QTDE DE QTDE PAGO
TIPO AUTORIZADO/ P .
EMENDAS | PROJETOS EMPENHADO | LIQUIDADO | (N&o Inclui
EMENDA e | DESCENTRALIZADO nP)
RPG -
D UAL 15 60 10.193.839,60 1019375830 | 6.751.16598 | 1.006.675,60
RP7 - 1
B ANCADA 3 17.623.810,8 176238108 | 4.532.203,00 -
2019
QTDE DE QTDE PAGO
TIPO AUTORIZADO/ P _
EMENDAS | PROJETOS EMPENHADO | LIQUIDADO | (No Inclui
EMENDA ATOIETOS | DESCENTRALIZADO nP)
RP6-
INDIVIGUAL 17 85 12.348.433,60 1234843300 | 1.273.352,00 | 1.247.647,00
RP7- 1 1 6.199.859,43 6.199.766,04 0,0 0,0
BANCADA 199.859, 199.766, ’ ’
2020
QTDE DE QTDE PAGO
TIPO AUTORIZADO/ P _
EMENDAS | PROJETOS EMPENHADO | LIQUIDADO | (No Inclui
EMENDA AT | DESCENTRALIZADO nP)
RP6- 97
INDIISUAL 17 11.570.000,00 11569.007,20 | 2.380.393,00 | 1.996.561,42
7-
BANCADA

Fonte: Tesouro Gerencial e PGO (dados trabalhados pela autora)

14 0s Orgdos Setoriais de Planejamento e Orcamento sio as unidades de planejamento orcamentéario dos
Ministérios, Advocacia Geral da Unido, da Vice-Presidéncia e da Casa Civil da Republica, responsaveis pela
aprovacdo dos planos de trabalho e respectiva liberagdo/descentralizacdo orcamentaria e financeira, para execucao

das emendas parlamentares.
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A anélise da tabela acima nos remete a alguns fatos, quais sejam: o valor autorizado
por ano para o orgamento impositivo é sempre de 1,2% sobre a receita corrente liquida apurada
no exercicio anterior, distribuido entre parlamentares em cotas especificas, na forma individual,
bem como entre as bancadas estaduais. Para alem disso, ressaltamos que no ambito do 6rgéo
beneficiario, o recurso atendera a uma quantidade indefinida de projetos/agdes sob a
responsabilidade executéria do mesmo, desde que obedecidos os atributos da programacéo
orcamentaria.

Outro fator importante a se observar é que tanto a autorizacdo para uso do recurso
quanto a descentralizagdo do mesmo, em caso da execucdo indireta, estdo condicionados a
aprovacao dos planos de trabalho, em ambos os casos (BRASIL, 2019b). Desse modo, cabe
notar que os valores autorizados/descentralizados, conforme indicado na tabela, refere-se
apenas aqueles relacionados aos planos de trabalho que foram aprovados pelos érgéos setoriais,
ndo incluindo, desse modo aqueles registrados com impedimento técnico e ndo sanados. A
dificuldade em apresentar o valor inicialmente indicado pelo parlamentar consiste no fato que
é possivel aferir apenas o valor da programacdo orcamentaria consignada diretamente a conta
da UFPA, restando quase impossivel identificar quando a instituicao for a beneficiaria indireta
da emenda, isto porqué as plataformas de informacdo do governo ndo disponibilizam estas
informagOes aos Orgdos beneficiarios indiretos das emendas, necessitando, portanto, da
manifestacdo direta do parlamentar através de oficio.

Cabe ainda ressaltar o valor pode ser empenhado integralmente em favor da
Fundacao de Amparo e Desenvolvimento da Pesquisa (FADESP), instituicao de direito provado
sem fins lucrativos, que pode atuar na execucdo orcamentaria e financeira dos projetos. Esse
fator pode justificar tanto o empenho integral dos valores autorizados/descentralizados, quanto
a baixa execucdo dos recursos liberados no mesmo ano de sua liberacdo, isso porque 0s
procedimentos de licitacdo e empenho geralmente ocorrem no final do exercicio, afastando as
fases de liquidacdo o pagamento — recebimento de notas fiscais, medigdes e etc.

O inteiro teor da EC 86/2015 e da EC 100/2019 também possui regras pertinentes
a execucao das despesas inscritas em restos a pagar que podem ser consideradas para fins de
cumprimento da execucdo financeira até o limite de 0,6% da receita corrente liquida realizada
no exercicio anterior. Assim, mantido o baixissimo nivel de desembolso do orgamento no ano
do empenho, é grande a possibilidade de que a limitacdo do uso dos restos a pagar em até 0,6%
da RCL constante da Emenda Constitucional venha a se constituir em um sério fator de restri¢éo
quanto a eficécia das disposi¢des constitucionais do orcamento impositivo. 1sso porque a norma

ndo obriga a execucgdo de volume superior a 0,6% da RCL, o que pode trazer de volta para o
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gestor poder de influéncia na selecdo dos pagamentos, haja vista o crescimento da massa de
despesas empenhadas a espera de liquidacdo e pagamento (GREGGIANIN, 2015).

4.2 Diagnostico da situacao: os desafios na governanca do orcamento impositivo na UFPA

4.2.1 Requisitos técnicos para aprovacao das emendas parlamentares

Respeitados os limites fiscais definidos para o exercicio financeiro, a aprovacao dos
planos de trabalho torna-se o principal requisito para a descentralizacdo do crédito e/ou
liberacdo dos recursos que possuem como finalidade executar as programacgdes impositivas do
orcamento anual. Para viabilizar a execucdo destas, deve-se observar as normas e
procedimentos apresentados no arcabouco legal que trata do tema. O quadro 10 apresenta um
resumo das orienta¢des técnicas para aprovacdo dos planos de trabalho que tem como objetivo

a execucao de emendas parlamentares impositivas.

Quadro 10- Detalhamento técnico dos requisitos para aprovagao dos planos de trabalho

Natureza da Requisitos Gerais Apenas Detalhamento — Orientagfes Té
Consisténcia Execugdo | cnicas
da Proposta Indireta
(TED)
Base Brasil (2020d) e Brasil (2020¢e) Oficio-Circular
Normativa 8/2020/CGPO/DIFES/SESU/SESU-MEC;

Nota Técnica
13/2020/CGPO/DIFES/SESU/SESU E
Decreto 10.426/2020;

Portaria Interministerial 43, de 2020; LDO.
Descri¢do do Objeto da despesa

Compatibilidade do objeto proposto com demonstrando sua compatibilidade com os
a finalidade da agéo orcamentaria. atributos da acdo orcamentaria e respectivo
subtitulo.

Descricdo do objeto proposto demonstrando
sua compatibilidade com o programa do
6rgdo setorial responsavel pela politica.

Compatibilidade com a politica publica
setorial aprovada no ambito do 6rgdo
setorial responsavel pela programagéo.

Andlise de mérito sobre a compatibilidade
entre o objeto proposto e a missdo da
entidade beneficiaria.

Pertinéncia tematica entre o objeto
Objeto proposto e a finalidade institucional da
entidade beneficiaria.

Apresentacdo do Plano de Aplicacéo da
Compatibilidade de classificacdo de Despesa observando a natureza das despesas
Grupo de Natureza de Despesa (GND). e as caracteristicas da acdo orcamentéria.

Apresentacdo de Declaracdo de Capacidade
Técnica para execucéo do objeto.

Capacidade Técnica do Proponente X

Valor - Declaragdo de Compatibilidade de custos.
Compatibilidade entre os custos - Tabela de formagao de pregos com
apresentados e 0s precos praticados no X descricdo pormenorizada de todos os itens a
mercado. serem adquiridos, informando pregos médios

e origem do or¢amento. Para indicacdo do
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orgamento, indicar trés cotagdes, o Pregéo,
Registro de Precos ou outra licitacdo vigente,
ressalvadas as particularidades;

- Plano de aplicagdo consolidado até o nivel
de elemento de despesa.

Razoabilidade do valor proposto.

- Tabela de formag&o de precos com
descrigdo genérica dos itens a serem
adquiridos, informando precos médios e total
dos custos.

Valor priorizado suficiente para a
execucdo orgamentaria da proposta ou
conclusao de uma etapa Util do projeto.

- Cronograma fisico-financeiro, com a
descricdo das metas e dos produtos
pactuados, as unidades de medida, a
quantidade e os valores unitarios e totais.

Prazos

Apresentacao de proposta ou plano de
trabalho dentro dos prazos previstos.

Realizagdo de complementagdo ou ajustes
solicitados em proposta ou plano de
trabalho, bem como realizagdo de
complementag&o ou ajustes dentro dos
prazos previstos.

Superagdo tempestiva dos impedimentos
técnicos para emissdo do empenho dentro
do exercicio financeiro.

- Os 6rgdos de execucédo deverdo observar,
nos termos da lei de diretrizes orgamentarias,
cronograma para analise e verificacdo de
eventuais impedimentos das programagdes e
demais procedimentos necessarios a
viabilizacdo da execugdo das emendas
parlamentares.

- Os 6rgaos beneficiarios poderdo
acompanhar o cronograma para execucdo das
emendas do exercicio vigente através de
comunicados divulgados pela SEGES/ME na
Plataforma +Brasil.

- Os drgaos e entidades da Administracao
Publica Federal deverdo manter controles
préprios de verificacdo da conformidade de
registro sobre os cronogramas das emendas.

Outros para
Obras/Infraes
trutura/Refor
mas

Projeto de engenharia aprovado pelo
orgdo setorial responsavel pela
programacao, quando couber.

Outros referentes a elaboracéo de
projeto arquiteténico e orgamento.

- Projeto Bésico de Arquitetura;

- Licenga ambiental, quando houver
necessidade;

- Comprovante de propriedade do terreno;

- Relatdrio de vistoria do terreno;

- Memorial Descritivo;

- Caderno de EspecificagOes Técnicas;

- Declaracdo de compatibilidade dos valores
da planilha orgamentaria com

0s quantitativos de projeto e os valores
apresentados pelo SINAPI;

- Anotacdes de Responsabilidade Técnica —
ARTSs;

- Planilha Orcamentaria em Excel (licitada);
-Cronograma Fisico-Financeiro;

- Composicéao do BDI.

Fonte: Elaboracéo Propria (2021).

Quando a proposta de trabalho € considerada inadequada, incorre-se o registro do

Impedimento Técnico da EPI pelo orgédo setorial (BRASIL, 2019b). O impedimento é o fato

que impossibilita o gestor de executar, total ou parcialmente, as programacdes e, uma vez

identificado, a obrigacdo de executar converte-se em obrigagéo de justificar a inadequacao da

proposta, do ponto de vista técnico e legal (GREGGIANIN, 2015). A presenca de

inconsisténcias no objeto da proposta de trabalho, no valor, nos prazos ou procedimentos, entre

outros listados em lei, é passivel de impedimento de ordem técnica ou legal da emenda

parlamentar e, por conseguinte, da ndo liberacdo dos creditos orgamentarios pelo 6rgéo detentor

do recurso.
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Quadro 11 - Ocorréncias de impedimento técnico a execugdo da despesa

Natureza da
inconsisténcia
da proposta

Emendas Individuais Impositivas

Objeto

Incompatibilidade do objeto proposto com a finalidade da acdo orcamentaria;

Incompatibilidade do objeto proposto com o programa do 6rgédo ou entidade executora;

Auséncia de pertinéncia tematica entre o objeto proposto e a finalidade institucional da
entidade beneficiéria;

Incompatibilidade de classificacdo de Grupo de Natureza de Despesa (GND);

Valor

Falta de razoabilidade do valor proposto, incompatibilidade do valor proposto com o
cronograma de execucdo do projeto ou proposta de valor que impeca a concluséo de uma
etapa Util do projeto;

Valor priorizado insuficiente para a execugao orcamentaria da proposta ou plano de
trabalho;

Prazos e
Procedimentos

N&o indicacéo de instituigdo financeira para recebimento e movimentacéo de recursos de
transferéncias especiais pelo ente federado beneficidrio na Plataforma +Brasil;

N&o apresentacdo de proposta ou plano de trabalho ou apresentacdo fora dos prazos
previstos;

N&o realizacdo de complementacdo ou ajustes solicitados em proposta ou plano de
trabalho, bem como realizacdo de complementacdo ou ajustes fora dos prazos previstos;

Outros

Desisténcia da proposta pelo proponente;

Reprovacédo da proposta ou plano de trabalho;

Omisséo ou erro na indicacdo de beneficidrio pelo autor da emenda;

Outras razdes de ordem técnica devidamente justificadas.

Natureza da
inconsisténcia
da proposta

Emendas de Bancada

Incompatibilidade com a politica publica setorial aprovada no ambito do érgdo setorial
responsavel pela programacdo;

Procedimentos

Objeto Incompatibilidade do objeto da despesa com os atributos da agéo orcamentaria e respectivo
subtitulo, no @mbito do 6rgdo setorial responsavel pela programacdo;
N&o comprovacéo de que os recursos alocados sdo suficientes para conclusdo do

Valor empreendimento ou de etapa Util com funcionalidade que permitam imediato usufruto dos
beneficios pela sociedade;

Prazos e Impedimentos cujo prazo para superagdo inviabilize o empenho dentro do exercicio

financeiro ou impedimentos de qualquer natureza que sejam insuperaveis.

Outros

Auséncia de projeto de engenharia aprovado pelo 6rgao setorial responsavel pela
programagdo, quando couber;

Auséncia de licenca ambiental prévia, nos casos em que for necesséria;

N&o comprovacdo, por parte de Estados, Distrito Federal ou Municipios que fiquem a
cargo do empreendimento apds sua conclusdo, da capacidade de aportar recursos para sua
operagdo e manutengao.

Fonte: Elaborado pela autora com base em Brasil (2020d) e Brasil (2020¢)

4.2.2 Estrutura de governanca orcamentaria da UFPA

A descricdo da estrutura de governanca orgamentaria e dos processos para gestao

dos recursos do Ol foi feito de trés formas: a primeira através de entrevistas a gestores da

instituicdo que atuam na area, a segunda por meio de consulta a documentos institucionais

oficiais, e a terceira, atraves de observacéo in loco.
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Com a entrevista aos gestores consultados, verificou-se que o0 orcamento é
projetado em diversas instancias e em diversos setores da instituicdo, e que ndo h4 uma
metodologia definida para as projecdes dos recursos de emenda parlamentar em razdo da
complexidade em que se da as negociacoes e indicacbes parlamentares, pautadas sobretudo por
critérios politicos. Apesar do aspecto dindmico, foi possivel verificar as principais instancias de
deciséo sobre a captagéo, aprovacédo e execugdo dos recursos.

De inicio foi constatado que a instituicdo adota uma estrutura de governanca
formada por quatro instancias: instancia interna de governanca, instancia interna de apoio a
governanga, instancia externa de governanca vinculada ao poder executivo federal, e instancia
externa de apoio a governanca independente (UFPA, 2020c).

O ultimo relatério de gestdo aponta que a administracédo superior € o elo de ligacdo
entre governanca e gestdo, formada pela reitoria, vice-reitoria, pré reitorias e prefeitura.
Representa a instancia interna de governanga juntamente com os conselhos superiores, e é
assessorada pelos 6rgaos consultivos de apoio a governanga, a exemplo da Procuradoria geral
e do Comité de Governanca, Riscos e Controles (UFPA, 2020c). Em nivel externo, a estrutura
de governanca conta com o Poder Judiciario, Poder Legislativo, Ministério Pablico e Tribunal
de Contas, além do ME e da Controladoria Geral da Unido no &mbito do poder executivo federal
(UFPA, 2020c).

A Instituicdo adota uma estrutura organizacional de acordo com sua configuracéo
multicampi, sustentada pelo seu Estatuto, Regimento Geral e pelas diretrizes emanadas do
governo federal, apresentando seis gradacGes administrativas em sua estrutura: Conselhos
Superiores, Composicdo da Reitoria, Outros Assessoramentos, Pré Reitorias, Campi e
Unidades Académicas.

A estrutura de governanca demonstrada na figura 10 € de grande importancia para
entender as relacbes entre os stakeholders dentro do processo de execucdo das emendas
parlamentares, visando a analise pretendida pelos objetivos da pesquisa em relacdo aos desafios
da governanca orcamentaria. Cabe lembrar que, além das instancias de governanca internas e
externas mencionadas, a estrutura de governanga é composta por outros importantes atores, com
destaque para a atuacdo do Ministério da Educacéo e demais 6rgdos e entidades governamentais

e ndo governamentais.
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Figura 10 - Estrutura de governanga do orgamento impositivo na UFPA

Governanca
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I

Gestdo Operacional
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Fonte: Elaborado pela autora (2021).

A estrutura externa principal conta o Ministério da Economia e 0s respectivos
6rgdos setoriais no dominio de cada ministério do Poder Executivo federal, pois séo estes que
estabelecem conjuntamente o cronograma e 0s processos de aprovagdo dos projetos ou planos
de trabalho, bem como a descentralizagéo de créditos para os casos de execugdo indireta. A
UFPA, por sua vez, cuidara da execucdo propriamente dita dos projetos e atividades de interesse
dos parlamentares, de acordo com os limites orcamentarios disponiveis e 0s prazos de execucao
do exercicio financeiro, conforme tratado no tépico 2.2.3.

A UFPA conta com seus proprios mecanismos de governanga or¢camentaria que,
alinhados a estrutura superior do governo federal, busca atender com efetividade aos requisitos
legais que garantirdo a liberacdo e a aplicacdo dos recursos impositivos. Através de uma
estrutura interna de normas, processos e procedimentos administrativos, a UFPA negocia o
ingresso de recursos com os parlamentares, busca elaborar e aprovar seus planos de trabalho,
efetivar o ingresso dos recursos, e, por fim, executar as despesas de acordo com 0s proprios
objetivos institucionais. Com entrevista aos gestores e consultas ao Plano de Gestdo Or¢amentaria

da universidade, 2019 e 2020, constatou-se que o processo de viabilizacdo das emendas segue o
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seguinte caminho: negociagdo do recurso junto ao parlamentar > elaboragdo dos planos de trabalho e

apresentacdo ao 6rgdo setorial > descentralizagdo do crédito e liberagdo do recurso > execugao >

acompanhamento e controle.

Quadro 12- Processo orgamentario das EPIs na UFPA

CARACTERISTICAS DO PROCESSO ORCAMENTARIO DOS RECURSOS DE EPI NA UFPA

Etapas do processo
Orgamentario dos recursos
de EPI

Definicdo de objetivos, metas
e prioridades.

Toda comunidade académica através do PDI,
PDU, Plano de Gestdo, PGO.

2. DecisOes Alocativas

Reitoria, PROPLAN, PROAD e Unidades
Académicas através do PGO, relatorio CAS e
outros Conselhos/Congregacdes.

3. Viabilizacdo da Aprovacéo
dos Planos de Trabalho

Unidades beneficiadas, DIPLAN e
DIGEST/PROPLAN

4. Viabilizacéo da
Descentralizagdo do crédito
orcamentario

Unidades beneficiadas, DIGEST/PROPLAN

5. Execucéo

DFC/PROAD, FADESP

6. Acompanhamento do
processo, alteracdes
or¢amentarias ou aditivos

PROPLAN, PROAD

7. Controle

PROAD (financeiro) e PROPLAN (metas e
relatérios de gestdo)

Negociacdo de Recurso
junto ao Parlamentar

Reitor, coordenadores de campi, grupos de pesquisa, entre outros docentes, com
destaque para a atuagdo do Reitor da instituicao.

Comunicacdo das Metas

Reunides entre a Reitoria e representantes das unidades académicas e

administrativas.

Formas de Ingresso do
Recurso

Orcamentario (direto na propria instituicao), via celebracdo de TED (outros

6rgdos da Unido)

Areas atendidas

Ensino, Pesquisa, Extensdo, Desenvolvimento Institucional, Cientifico e

Tecnoldgico.

Despesas

Custeio: bolsas, manutencéo, servigos de terceiros, etc.

Capital: aquisicdo de equipamentos, obras, etc.

Fonte: elaborado pela autora.

De forma resumida, na elaboracdo do orcamento sdo tracadas as politicas de

investimento, as metas, as prioridades, as orientacbes e os limites. Na etapa de estudo e

elaboracdo, o Gestor 4 informou que o orcamento € discutido pelo Reitor, pela PROPLAN e

pela PROAD. No tocante ao orgcamento impositivo, entretanto, verifica-se peculiaridades que o

distingue do orgamento “ordinario” da institui¢do, como veremos a Seguir.

A constituicdo do planejamento da instituicdo é precedida pela hierarquia de

diretrizes e metas de planejamento e orgamento do Brasil, estabelecidos desde o Plano Nacional

de Educacédo (PNE), correlacionados nos objetivos presentes no PPA e nas acOes previstas na

LOA, conforme exemplificado na figura 12. Na UFPA, o estabelecimento dos objetivos e metas

estratégicas € realizado pelo Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI), enquanto este &

desdobrado, em nivel tatico, pelos Planos de Desenvolvimento das Unidades (PDU) e, no nivel
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operacional, pelo Plano de Gestdo Orcamentaria (PGO). Este Ultimo representa a metodologia
para o processamento do or¢camento da Instituicdo, que integrada ao PDI e ao PDU, e destina-
se a servir como instrumento de planejamento e controle aos gestores da instituigéo.

Os instrumentos de planejamento (PDI, PDU e PGO) devem se harmonizar e se
integrar finalisticamente, de forma que seja compativel ndo s6 com a missdo e visdo da
instituicdo, mas com o planejamento econdmico e social do governo federal. A integracdo entre

planejamento e orcamento acontece na forma descrita na (figura 11).

Figura 11- Integracdo entre planejamento e orcamento na UFPA

PNE 2014 A 2024

Meta 12 Elvar a qualidade da
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(i)
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Pesquisa Universitiria
Agdo: O2JADO2003N - PIBIC

PPA (2020 A 2023)

Objetive 1237: Fomentar »
formogdo de pessoal
quaiificado & a Inovagio de
:'o:n conectada &s demandas

setor produtivo & s
necessidades da socledate
am um mundo globalizado,

PDU (EX. PROEG;
PROPESP)

iniclativa &7. Fomento as
agbes de inovagao pedagogica
no ensino de graduagio,
Iniclativa 8.1 Aumentar a
oferta de bolsas de Iniclagao
clentifica,

LOA (2021)

0GK: Fomento as Agbes de
Oraduagho, Pés Graduagho,
Ensino, Pesquisa « Exwensio
20RK:  Funcionamento de
Instituiches  Federals de
Ensino Superior

PDI (2016 A 2025)

Objetivo 06: Elevar a qualidade
dos cursos de graduagio e
pos graduacdo

Objetivo 17 Prover
Infrasstrutura  adequada As
necessidades académicas e
administrativas.

Fonte: Elaboracéo Propria (2021).

Segundo o total dos entrevistados, as decisfes alocativas dos recursos do or¢gamento
impositivo sdo tomadas tomando como base 0s objetivos estratégicos e as metas estabelecidos
pelo PDI da instituigdo. Corroborando com esta visdo, o Gestor 01 reforga o alinhamento entre
as escolhas orgcamentarias e a estratégia da instituicdo, com a seguinte afirmag&o:

A aplicacdo dos recursos se alinha aos objetivos e metas na medida em que séo
aplicados em programas que s&o institucionais, e com frequéncia, como no caso do
LABINFRA, programas que permitem que toda a universidade apresente sua
demanda e que essa demanda seja hierarquizada em um critério de mérito, a partir de

uma avaliacdo de mérito das propostas e ndo por qualquer outro critério (Gestor 01,
informagcdo verbal).

Os Gestores 2, 3 e 4 apontam ainda a existéncia de conselhos de deliberacéo, a
exemplo da CAS (Conselho da Administracdo Superior), onde se discutem as necessidades da

15 Subprograma de Apoio a Infraestrutura de Laboratérios de Ensino de Graduagdo e Ensino Basico, Técnico e
Tecnoldgico da UFPA
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instituicdo e sdo comunicados como os recursos serdo alocados. O gestor 02 também menciona
o0 préprio Plano de Gestdo atual, apresentado durante a campanha das elei¢cdes para Reitor e
Vice-Reitor, e que serve como instrumento que norteia a escolha de programas e projetos que
serdo atendidos, uma vez que reune as propostas e as prioridades para 0 mandato vigente.
O PGO ¢ o instrumento que consolida as decisGes orcamentarias para o exercicio
financeiro, aponta o Gestor 4. Nele consta os limites orcamentarios por unidades académicas e
por programa UFPA, e 0 guia para alocacdo de recursos 0s programas. Também consta o total
de recursos de emenda parlamentar que tem como beneficiario direto a UFPA. Entretanto, ndo
consta a descricdo das indicacGes por parlamentar nem a definicdo dos programas/projetos que
com eles serdo atendidos.
Cabe destacar a subjetividade em que se da as decisdes alocativas dos recursos de
emenda parlamentar, que conta, na visdo dos entrevistados, ndo somente com a Vvisdo e
competéncia do gestor maximo da instituicdo, mas também com o interesse do parlamentar
sobre o grau de visibilidade politica que pode proporcionar o projeto apresentado. Nesse
sentido, o Gestor 1 busca sintetizar como ocorrem as decisdes alocativas dos recursos:
No6s pedimos recursos para aplicagdo em um projeto ou numa atividade em que a gente
sabe que o parlamentar tem interesse em apoiar, em outros casos, pedimos para
projetos estruturantes e, entdo, quando recebemos o recurso, nés aplicamos naqueles

programas que sdo estratégicos para a gestao da instituicdo, a exemplo do LABINFRA
[...] (Gestor 1, informacéo verbal).

Com base nas entrevistas, é possivel compreender que as indicacdes parlamentares
ao orcamento sdo derivadas de dois tipos de gestdo: No primeiro caso, sdo negociadas por
docentes ou grupos académicos que buscam financiamento para seus projetos, e, quando
atendidos, o recurso vem “carimbado” para atender este projeto. Nesse sentido, cabe ressaltar
que ndo é possivel vincular o orgamento a um projeto especifico, apenas a determinado tipo de
acdo or¢amentaria e grupo especifico de despesa, portanto, o termo “carimbado” refere-se
apenas ao respeito que existe da administracdo superior em alocar o recurso no projeto que é
do interesse do parlamentar. No segundo caso, 0s recursos sdo negociados pelos dirigentes da
UFPA, na grande maioria das vezes pelo proprio Reitor. Sobre este segundo caso, o Gestor 1
explica:

Nos buscamos os parlamentares e pedimos que eles aloquem recursos para a
instituicdo, que ficam sob a governanca da administracdo superior da universidade.
Nestes casos, 0 recurso as vezes também vem carimbado [...]. Procuramos o0s

parlamentares, explicamos que possuimos programas estruturantes, e que
necessitamos de recursos [...] (Gestor 1, informacao verbal.
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Com relacdo a instancia de gestdo do processo or¢camentario, apos a indicagdo do
parlamentar em beneficio da UFPA, ocorre o processo de viabilizacdo da aprovacéo dos planos
de trabalho, descentralizacdo do orgamento, execuc¢do, acompanhamento e controle. Constata-
se a atuacdo preponderante da PROPLAN nas etapas de aprovagdo dos planos de trabalho e
descentralizacdo dos créditos orcamentarios, em parceria com as unidades académicas e
administrativas que serdo atendidas com os recursos, enquanto que a PROAD atua sobretudo
na fase de execucgdo dos recursos.

E importante destacar que a UFPA n3o participa do processo orcamentario dos
recursos de emenda parlamentar, da forma que ocorre com os recursos alocados das receitas do
Tesouro, através da Matriz Andifes. Desse modo, os recursos de emenda ndo estdo previstos na
proposta orcamentaria da UFPA, encaminhada anualmente ao Ministério da Economia, pois o
orcamento impositivo é definido durante o processo legislativo interno do Orcamento Geral da
Unido, conforme previsto na Resolugdo n°1, de 2006-CN.

Portanto, junto aos 6rgaos setoriais responsaveis, cabera a UFPA buscar garantir a
execucdo das indicacdes realizadas pelos parlamentares em seu beneficio, e de forma alinhada
a sua estratégia. O processo consiste, sobretudo, na elaboracdo e submissdo dos planos de
trabalho para uso dos recursos de emenda, assim como para a aprovagdo do TED.

Como jé visto, a forma de ingresso dos recursos de EPI podera ser via orcamento
da UFPA (execucdo direta) ou via TED (execucdo indireta). A Diretoria de Planejamento
DIPLAN/PROPLAN cuida da aprovacdo dos planos de trabalho que sdo de execucdo direta,
pOis 0S recursos ja constam no orcamento, dependendo apenas da liberacao do limite financeiro.
Por sua vez, a Diretoria de Gestdo Estratégia DIGEST/PROPLAN é setor responsavel pela
aprovacao dos planos que se referem a execucdo indireta, e também cuidara, em um segundo
momento, da celebracdo do Termo de Execucdo Descentralizada. Apesar de na teoria serem
etapas distintas, notou-se que, na pratica, 0s Orgaos setoriais consideram a aprovacdo dos
documentos para celebracdo do TED também um requisito para a descentralizacdo dos créditos
orcamentarios das emendas parlamentares.

Da mesma forma, a execucdo poderd ser na forma direta ou indireta. Independente
do papel que a UFPA figurar, possui o dever de prestar contas da utilizagdo dos recursos, na
forma direta apenas atraves do Relato Integrado, e na forma indireta também por meio da
apresentacdo dos relatorios de cumprimento de objeto aos 0rgaos concedentes do recurso. A
PROAD é o setor responsavel pela execucdo em parceria com a fundacéo de apoio que presta
servicos a instituicdo, Fundagdo de Amparo e Desenvolvimento da Pesquisa (FADESP), que

atua de forma descentralizada na execucgédo de grande parte dos recursos recebidos por emenda
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parlamentar e tem o dever de repassar os dados e informacdes financeiras referentes a execugdo
dos projetos a PROAD. Esta fornecera os dados financeiros da execugdo dos recursos a
PROPLAN, para fins de prestacdo de contas no Relato Integrado Anual.

E preciso compreender, contudo, que a indicacdo do parlamentar é antecedida
por negociacdes realizadas entre gestores e/ou docentes da UFPA, como foi apontado pelos
gestores entrevistados, e a participacdo do Reitor da instituicdo é notavel neste processo. Além
do Reitor, a participacdo dos coordenadores de Campi também é importante nessa etapa,
conforme narrativa do Gestor 2:

O Reitor concentra a maior parte das captacdes [...], justamente pelo papel politico
que o Reitor desempenha. Mas é comum também que os parlamentares articulem com
0s coordenadores dos campi e encaminhem recursos para determinado campus do

interior, uma vez que é uma forma do parlamentar beneficiar seu municipio de origem
(Gestor 2, informagé&o verbal).

Ainda com relacdo as negociacdes dos recursos, o Gestor 1 também menciona a
atuacdo de grupos académicos, que procuram diretamente o parlamentar a fim de conseguir
apoio para algum projeto especifico. Nota-se, desta forma, que ndo ha uma regra para a captacao
dos recursos, e que a alocacdo dos mesmos depende do acordo realizado entre o parlamentar e
o servidor publico da UFPA que o procurou.

Em meio a pesquisa de campo, ainda, verificou-se que a iniciativa pode ser
unicamente do parlamentar, que pode possuir interesse em investir em uma acdo especifica, a
exemplo dos recursos que ingressam para acGes do Complexo Hospitalar Universitario.
Utilizando da margem obrigatoria de 1,2% sobre a receita corrente liquida do ano anterior,
destinada a acGes e servigos publicos de saude, o parlamentar, ndo raras vezes, investe
espontaneamente na universidade, sem a provocacéo direta de algum servidor da universidade.

Também ha casos onde a provocacao surge de grupos da sociedade civil, sem
vinculo com a UFPA, que procuram o deputado ou senador para que invistam em seus projetos
sociais. Desse modo, a universidade torna-se um meio encontrado pelo parlamentar de fazer o
recurso chegar a este grupo de interesse e viabilizar a execucdo orgcamentaria e financeira.
Nesses casos, € necessario identificar um servidor com vinculo institucional efetivo que assuma
0 papel de coordenador do projeto.

Com relagdo as areas universitarias atendidas com recursos de EPI, estes poderdo
ser direcionados a pesquisa, ensino, extensdo, além de desenvolvimento institucional, cientifico
ou tecnologico. Segundo apontado pelo Gestor 1, o programa de ensino LABINFRA € um dos

programas da instituicdo que mais foi beneficiado com recursos de emenda nos ultimos anos.
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Por outro lado, 0 Gestor 3 menciona que grande parte dos recursos sao aplicados em obras, que
muitas vezes estdo paradas had anos por falta de recursos de capital, e quando o recurso de
emenda entra é dado prioridade a estas obras. O (GESTOR ,1 informacdes verbal) também
menciona que em se tratando de volume de projetos atendidos, a extensdo universitaria € o
segmento mais beneficiado com recursos de emendas, isto porque o recurso vem “carimbado”
uma vez que sdo projetos de maior interesse dos parlamentares, por conferirem maior
visibilidade aos mesmos perante a sociedade.

Ainda sobre as areas universitarias atendidas com recursos de emenda, o Gestor 1
conclui da seguinte forma: “[...] ndo hé exatamente um desequilibrio na distribuicéo de recursos
entre as areas, o que ha é que cada pro reitoria lida com um universo diferente de necessidades

institucionais”.

4.2.3 Percepcéo dos servidores sobre a governanga das EPI na UFPA

Como mencionado no topico 3.4, para aplicacdo do questionario online foi adotada
a ferramenta Google Docs (https://docs.google.com/forms), ja que este recurso apresenta as
vantagens de ser de uso gratuito e de facil manuseio tanto para pesquisadora como para 0s
participantes da pesquisa.

O questionario, elaborado a partir de anélise tedrica e normativa e adaptado para
este estudo (RICHARDSON, 2015), conteve vinte e duas questdes abordando aspectos tedricos
e praticos sobre a gestdo orcamentaria. Com finalidade de construir o perfil dos respondentes,
primeiramente foram realizadas perguntas sobre o vinculo do respondente, formacéo
académica, funcdo na UFPA no momento da aplicacdo do questionario e atuacdo dos
respondentes na gestao das emendas parlamentares, no lapso temporal considerado na pesquisa.

Sobre o perfil dos respondentes, buscou-se identificar de que forma estes atuam na
viabilizagdo das emendas parlamentares impositivas indicadas & UFPA. Verificou-se, deste
modo, que a maioria dos participantes desempenharam atividades de apoio na gestdo
orcamentaria e financeira das EPIs, sendo 35,3% do total, enquanto 32,4% atuaram como
gestores, 17,6% como coordenador de projetos atendidos com recursos de EPI, e 14,7%
declararam ter desempenhado outras atividades ndo mencionadas.

Quanto a funcdo que desempenha na instituicdo, 0 questionario apontou uma
variedade de informacgdes declaradas pelos respondentes, entre as quais destacam-se a de

docente, como funcdo finalistica, e de coordenacéo, direcdo, e assistente em administrag&o,
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como fungdes-meio. Entre as funcGes ocupadas pelos gestores, destacam-se aquelas ligadas a
Pro Reitoria de Administragdo e a Pro Reitoria de Planejamento.

Grafico 3 - Perfil dos respondentes quando a fungdo que desempenha
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Fonte: Elaboragdo Prépria (2021).

A segunda etapa do questionario apresentou 20 questfes em escala tipo Likert de 5
pontos, cuja numeracao indica o nivel de concordancia atribuida pelo respondente ao item, que
varia entre totalmente concordo a totalmente discordo (RICHARDSON, 2015). Dessa forma, o
respondente avaliou em cada questdo seu nivel de concordancia sobre as praticas de governanca
e gestdo orcamentaria que necessitam melhorar na UFPA para a execucao das EPIs, agrupadas
em trés grandes dimensdes da governanca: programatica, participativa e de accountabilitty.

Iniciando o grupo das questdes da dimensdo programaética, a primeira questdo
abordou como necessidade de melhoria “a conformidade entre os projetos para aplicacdo dos
recursos e as diretrizes do governo”. Dos 34 participantes, 32,4% concordaram que esta pratica
necessita de melhoria, enquanto 26,5% discordaram e 5,9% discordaram totalmente. Neutros

somaram 23,5%, pois ndo concordam nem discordam.
Grafico 4- Questdo 1 do Questionario

Totalmente concordo
Concordo

N3o concordo nem discordo
Discordo

Totalmente discordo

o
(O, ]

10 15 20 25 30 35

Fonte: Pesquisa de Campo (2021).
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Na questédo dois foi perguntado se ha necessidade de melhoria no alinhamento entre
0s projetos atendidos por EPI e os planos institucionais, tais sejam: Plano de Desenvolvimento
Institucional (PDI), Plano de Desenvolvimento da Unidade (PDU) e Plano de Gestédo
Orcamentéria (PGO). A maior parte dos entrevistados, 52,9%, concordam que ha necessidade
de melhor alinhamento entre os objetos atendido e os planos institucionais no nivel estratégico,
tatico e operacional, enquanto que 17,6% concordam e 8,8% ndo concordam nem discordam.
Na outra méo, 17,6% discordam e 2,9% totalmente discordam.

Graéfico 5 - Questdo 2 do Questionario
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Fonte: Pesquisa de Campo (2021).

A terceira questdo perguntou a opinido sobre “a aloca¢ao de recursos de acordo com
as prioridades institucionais”. Diante do questionamento, 44,1% concordam sobre a
necessidade de melhoria desta pratica na instituicao, 23,5% estdo totalmente de acordo, e 8,8%
se mantiveram neutros. Enquanto que 17,6% discordam e 5,9% totalmente discordam.

Gréfico 6 - Questdo 3 do Questionario
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Fonte: Pesquisa de Campo (2021).

A quarta questdo apresentou a necessidade de melhoria na aplicacdo dos recursos
em projetos de engenharia de forma que a conclusdo do empreendimento ou de etapa Uutil
permita o imediato usufruto pela sociedade. Sobre essa afirmacdo, a maior parte mostrou-se de
acordo, com 47,1% e, com maior assertividade, 26,5% declararam estar totalmente de acordo.
Somam 11,8% os que discordam, 5,9% aqueles que totalmente discordam, e 8,8% o0s que nédo
concordam nem discordam.
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Gréfico 7 - Questdo 4 do Questionario
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Fonte: Pesquisa de Campo (2021).

A quinta pratica apresentada foi “a alocacdo de novos recursos com base no
historico de resultados alcancados nos projetos anteriores”. Apenas 2,9% dos respondentes
totalmente discordaram que esta pratica precisa de melhoria, enquanto 20,6% discordaram
apenas e 17,6% se mantiveram neutros. Em contraposto, 38,2% concordam e 20,6% totalmente
concordam.

Gréfico 8 - Questdo 5 do Questionario
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Fonte: Pesquisa de Campo (2021).

A ultima questdo integrante da dimensdo programatica perguntou sobre a pratica de
avaliagcdes de desempenho econdémico-financeiro da instituicdo considerando os recursos das
EPI. O resultado desta vez foi mais consensual do que nas perguntas anteriores desta secao,
sendo 52,9% de acordo sobre a necessidade de melhoria, 20,6% totalmente de acordo, e 8,8%

para cada uma dos demais niveis de concordancia.

Graéfico 9 - Questdo 6 do Questionario
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Fonte: pesquisa de campo (2021).
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A dimensdo participativa contou com as questdes de 7 a 10, também sobre de
praticas de gestdo orcamentaria, sendo que a sétima questdo abordou a necessidade de melhoria
no acesso a toda sociedade das informacdes sobre os resultados alcancados com o0s projetos
atendidos por EPI. 38,2% dos respondentes concordaram, 35,3% concordaram totalmente,

14,7% discordaram e apenas 5,9 concordaram totalmente.

Grafico 10 - Questdo 7 do Questionario
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Fonte: pesquisa de campo (2021).

A questdo oitava questiona sobre a pratica “transparéncia dos dados da execucao
or¢amentaria e financeira das EPI, permitindo facil compreensao”. Dos entrevistados, 38,2%
sdo totalmente concordam com a necessidade de melhoria desta pratica, 35,3% concordam, e

14,7% s&o neutras, enquanto que 11,8% discordam e nenhuma descorda totalmente.

Grafico 11 - Questdo 8 do Questionario
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Fonte: pesquisa de campo (2021).

Na questdo seguinte, nona, os servidores foram questionados sobre o entendimento
das reais necessidades dos cidad&dos para a aplicagdo dos recursos. Com um menor consenso
entre os entrevistados, 32,4% concordaram da necessidade de melhoria, 26,5% discordaram,
23,5% estiveram totalmente de acordo, 14,7% neutros, e apenas 2,9% (1 pessoa) totalmente

discorda.
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Graéfico 12 - Questdo 9 do Questionario
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Fonte: pesquisa de campo (2021).

Na décima questdo, Ultima da dimensdo participativa, foi questionado sobre a
pratica de participacdo da comunidade académica nos processos de tomada de decisdo em
grandes projetos de investimento. O resultado desta vez foi que 37,5% estdo de acordo que ha
necessidade de melhoria, 18,8% totalmente concordam e 18,8% sdo neutros. Ao passo que

15,6% totalmente discordam dessa afirmacéo e 9,4% apenas discordam.

Gréfico 13 - Questdo 10 do Questionario
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Fonte: pesquisa de campo (2021)

Finalmente, as dez ltimas perguntas foram elaboradas com a finalidade de verificar
a percepcdo dos servidores sobre as praticas de governanca e gestdo na dimensdo de
Accountability. Dessa forma, na questdo onze os respondentes se manifestaram sobre a préatica
“Capacitacao dos servidores que atuam na viabilizagdo das EPI (docentes e técnicos) 7. O
percentual dos que concordam com a necessidade de melhoria foi de 44,1%, e dos que
totalmente concordam foi de 35,3% , por outro lado, 11,8% discordam e 5,9% totalmente

discordam. Para esta questdo apenas 2,9% (uma pessoa) se manteve neutra.
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Gréfico 14 - Questdo 11 do Questionario
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Fonte: pesquisa de campo (2021).

A questdo seguinte, décima segunda, abordou a pratica de planejamento da forca de
trabalho para atender aos objetivos da execucdo das EPI, que diz respeito tanto ao
dimensionamento da for¢a quanto a gestdo das tarefas na equipe de trabalho. Para este
guestionamento, se manteve alto o percentual de respondentes que concordam da necessidade
de melhoria, 44,1%, e que totalmente concordam, 26,5%. Enquanto que 11,8% discordam,

8,8% totalmente discordam, e 8,8% nao concordam nem discordam.
Gréfico 15 - Questdo 12 do Questionario
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Fonte: pesquisa de campo (2021).

Na questdao de nimero treze, foi questionado sobre a pratica de “cumprimento dos
prazos de vigéncia na execucdo dos projetos” para a qual houve um niimero ligeiramente maior,
em comparacao as demais perguntas, entre os entrevistados que totalmente concordam com a
questdo abordada. Desse modo, 36,4% totalmente concordam com a necessidade de melhoria,

27,3% concordam, 18,2% discordam e 18,2% ndo concordam nem discordam.
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Gréfico 16 - Questdo 13 do Questionario
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Fonte: pesquisa de campo (2021).

A décima quarta questdo apresentou um questionamento sobre o planejamento dos
custos para que sejam suficientes para a execuc¢do dos objetos pretendidos. Para esta questéo,
32,4% dos respondentes totalmente concordam com a necessidade de melhoria, 29,4%
concordam, 17,6% foram neutros em sua opinido, 17,6% discordam e apenas 5,9% totalmente

discordam.
Gréfico 17 - Questdo 14 do Questionario
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Fonte: pesquisa de campo (2021).

Na décima quinta questéo, foi colhida a percepg¢éo dos servidores sobre a pratica de
gestao “Processos de aquisi¢do, contratacdo e pagamento de bens/servigos para tornar possivel
o cumprimento eficaz das metas previstas nos projetos”. A maioria dos respondentes
concordam que h& necessidade de melhoria, representando 41,2%, enquanto que 29,4%
totalmente concordam, 11,8% nédo concordam nem discordam, 11,8% discordam, e apenas
5,9% totalmente discordam.
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Gréfico 18- Questdo 15 do Questionario
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Fonte: pesquisa de campo (2021).

A questdo posterior, décima sexta, abordou a pratica “planejamento para
descentralizacdo de créditos (celebracdo de TED). Para esta questdo, 35,3% concordam
totalmente da necessidade de melhoria, 32,4% concordam, 23,5% se mantiveram neutros, 5,9%

totalmente discordam e 2,9% discordam.

Graéfico 19 - Questdo 16 do Questionario
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Fonte: pesquisa de campo (2021).

Na questdo dezessete, questionou-se sobre a comunicacdo de procedimentos entre
gestores, coordenadores e executores. Verificou-se um consenso maior entre 0s respondentes,
observado o expressivo de 47,1% dos que totalmente concordam que esta pratica necessita
melhorar. 32,4% concordam, 11,8% se mantiveram neutros, 5,9% discordaram e apenas 2,9%

totalmente discordaram.
Grafico 20- Questdo 17 do Questionario
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Fonte: pesquisa de campo (2021).
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A décima oitava questdo abordou a necessidade de melhoria das tecnologias da
informagdo para promover a integragdo entre planejamento e execugdo. A maioria dos
respondentes declararam totalmente concordar com esta necessidade, enquanto que 38,2%
concordam, 8,8% ndo concordam nem discordam, 8,8% discordam e ninguém totalmente

discorda.
Graéfico 21- Questdo 18 do Questionario
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Fonte: pesquisa de campo (2021).

A questdo décima nona perguntou sobre a pratica “processos e procedimentos para
a elaboracdo dos projetos de forma a minimizar os riscos de ndo aprovacao dos recursos
(impedimento técnico)”. Também para esta questao foi alto o percentual de respondentes que
totalmente concordam com a necessidade de melhoria, sendo de 38,2%, enquanto que, 32,4%

concordam, 23,3% discordam e 5,9% ndo concordam nem discordam.

Gréfico 22- Questdo 19 do Questionario
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Fonte: pesquisa de campo (2021).

Para finalizar, a grande dimensdo de Accountability, os respondentes se
manifestaram sobre a necessidade de melhoria “mecanismos de controle interno capazes de
responder as suspeitas de violagdes de normas aplicaveis a execucdo das EPIs”. Para esta tltima
questdo, houve um menor consenso entre os respondentes, de forma que, 35,3% concordam
totalmente, 20,6% concordam, 20,6% discordam, 11,8% discorda totalmente, e 11,8% foram

neutros.



104

Grafico 23- Questdo 20 do Questionario
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Fonte: pesquisa de campo (2021).

Apos avaliacdo minuciosa de todos os fatores abordados pelos respondentes,
tratados no tépico 3.3, foi possivel observar apenas as questBes relativas a dimensdo
programaética de governanga orcamentaria. Ao analisar o referido levantamento, os aspectos de
menor desafio para a governanga do or¢camento impositivo, segundo os respondentes, sdo a
aplicacdo dos recursos em conformidade com as diretrizes do governo (Fator 1) e a avaliagdo
periddica do desempenho econdmico-financeiro (Fator 5), enquanto que o maior desafio é
considerar o historico qualitativo dos projetos no processo alocativo dos recursos de EPI (Fator
6).

Ao considerarmos apenas a faixa de fatores que compdem a dimensao
programatica, observamos que grande parte dos respondentes, 267,6%, concordam com a
necessidade de melhoria de praticas de gestdo, 108,8% totalmente concordam, 102,9
discordam, 76,3% ndo concordam nem discordam, e apenas 32,3% totalmente discordam,
conforme verificamos no grafico 24. A soma entre as trés primeiras faixas de avaliacdo
(discordo totalmente, discordo e ndo discordo nem concordo) é de 211,5%; a soma entre as
faixas intermediarias (discordo, ndo concordo nem discordo e concordo) é de 446,8%; e a soma
entre as faixas finais (ndo concordo nem discordo, concordo e totalmente concordo) é de

964,3%.
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Gréafico 24- Percepgdo dos servidores sobre os fatores de gestdo da dimensao programatica
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Fonte: pesquisa de campo (2021).

A partir do levantamento de percepc¢éo sobre cada fator de governanga, também foi
possivel observar o grupo de fatores que compdem a dimensao participativa de governanca
orcamentaria. Ao analisar o referido levantamento, é possivel inferir que para a maior parte dos
respondentes hd um grande desafio para a melhoria da gestdo participativa dos recursos de
emenda parlamentar, com destaque sobre as préaticas de acesso as informacdes dos resultados
alcangados com os projetos atendidos (Fator 7) e da transparéncia dos dados da execucéao
orcamentaria e financeira (Fator 8).

Ao considerarmos apenas a faixa de fatores que compdem a referida dimenséo,
observamos que 143,4% concordam com a necessidade de melhoria de praticas de gestdo,
115,8% totalmente concordam, 62,4% discordam, 54,1% n&o concordam nem discordam, e
24,4% totalmente discordam, conforme verificamos no grafico 25. A soma entre as trés
primeiras faixas de avaliagdo (discordo totalmente, discordo e ndo discordo nem concordo) é
de 140,9%; a soma entre as faixas intermediarias (discordo, ndo concordo nem discordo e
concordo) é de 259,9%; e a soma entre as faixas finais (ndo concordo nem discordo, concordo

e totalmente concordo) é de 313,3%.
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Graéfico 25- Percepcdo dos servidores sobre os fatores de gestdo da dimensdo participativa
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Fonte: pesquisa de campo (2021).

A partir do levantamento de percepgdo sobre cada fator de governanga, foi possivel
observar, ainda, o grupo de fatores que compdem a dimensdo de accountability. Ao analisar o
referido levantamento, é possivel observar que para todos os fatores desta dimensdo, a maior
parte dos servidores acredita haver a necessidade de melhoria das praticas de gestdo
orgamentaria, com maior percentual de anuentes a classificacao “totalmente concordo”, tendo
como destaque os fatores: F17 (comunicacgédo de procedimentos entre gestores, coordenadores
e executores); F18 (tecnologias da informacdo que promovam a integracdo entre planejamento
e execucdo) e F19 (procedimentos para elaboracao dos projetos de forma a minimizar os riscos
de impedimento técnico).

Ao considerarmos apenas a faixa de fatores que compdem a referida dimensao,
observamos que 360% totalmente concordam com a necessidade de melhoria de praticas de
gestdo, 342,1% concordam, 132,9% discordam, 118,2% né&o concordam nem discordam, e
47,1% totalmente discordam, conforme verificamos no grafico 26. A soma entre as trés
primeiras faixas de avaliacdo (discordo totalmente, discordo e ndo discordo nem concordo) é
de 298,2%; a soma entre as faixas intermediarias (discordo, ndo concordo nem discordo e
concordo) é de 593,2%; e a soma entre as faixas finais (ndo concordo nem discordo, concordo

e totalmente concordo) é de 820,3%.
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Gréfico 26- Percepg¢do dos servidores sobre os fatores de gestdo da dimensdo de Accountability
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Fonte: pesquisa de campo (2021).

Além dessa avaliacdo por fatores gerados na pesquisa, a pesquisa de campo

realizada no &mbito da pesquisa reforca e acrescenta alguns aspectos de gestdo desencadeadores

das dificuldades enfrentadas pela instituicio na dimensdo programética, levando em

consideracdo fatores externos e internos a instituicdo. Desse modo, na categoria desafios da

dimensdo programatica foram identificados trés fatores que interferem no planejamento

orcamentario da instituicéo.

Quadro 13- Constata¢des sobre os desafios na gestdo das EPIs

Dimenséo

Elemento de Gestao

Constatacéo

Politica de Planejamento

Falta de clareza sobre a aplicacéo da
programacado or¢amentaria

Fragilidade no elo de ligagdo entre o
planejamento e a execugdo orcamentaria

Menor foco no planejamento e maior
foco na execugéo

Participativa

Comunicacgéo

Deficiéncias na comunicagdo dos
resultados do planejamento para todos
0s interessados

Falta de clareza sobre como as escolhas
orcamentarias sao realizadas

Falta de conhecimento sobre o processo
de viabilizacdo de EPI
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Falta de conhecimento sobre o0s
resultados da execugao orgamentaria e
financeira

Tomada de deciséo Razoavel centralizagdo do poder
decisorio sobre o processo de captacdo e
de escolha orcamentaria

Capacitacdo e Forca de Caréncia de servidores e de capacitacdo
Trabalho dos técnicos da &rea

Elevado risco de impedimento técnico
Gestéo de Risco da proposta de trabalho e da ndo

execucao dos recursos recebidos
Execucdo Orcamentariae | Auséncia de politica para execucdo de

De Accountability

Financeira recursos descentralizados

Transparéncia dos Caréncia de melhorias na transparéncia

resultados alcancados entre o que foi planejado e o que foi
executado

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Apdbs o exame do processo de aprovacdo dos planos de trabalho, verificou-se a
importancia da adequacao da proposta apresentada a conta na qual ocorrera a despesa, conforme
preveé o art. 50 da P1 43/20, constituindo-se este um dos principais critérios de analise pelo 6rgéo
setorial responsavel. Nao raras vezes, entretanto, o cadastramento da funcional é realizado de
forma equivocada no SIOP pelo parlamentar, seja da acdo orcamentaria, seja da unidade gestora
ou da natureza de despesa, 0 que gera a necessidade de pedido de alteracdo orcamentaria ao
6rgdo responsavel e, por conseguinte, mais um longo processo burocratico para as medidas
saneadoras.

O equivoco pode, ainda, acontecer no ambito interno, através de equivocos na
elaboracdo do plano de trabalho pelo coordenador, uma vez que o detalhamento da funcional
exige conhecimento técnico especializado para compreensao do que pode ser adquirido ou ndo
com o recurso disponibilizado. A dificuldade técnica associada a auséncia de uma interacéo
maior entre os gestores envolvidos no processo orcamentario cria obstaculos criticos ao
processo de aprovacdo das emendas, pois deixa de se ter melhores trocas de informac@es ou
retornos de atividades, reduzindo o incentivo ao aprendizado, a efetividade nas acdes e a
evolucéo de préticas ligadas ao processo de execucao or¢camentaria e financeira.

Sobre o planejamento orcamentario na UFPA, constata-se que embora exista um
CONsenso entre os entrevistados sobre a coeréncia das alocagGes orgamentérias e a estratégia
institucional, ndo existe mecanismo que realize de fato a integragdo entre o planejamento e a
execucdo das agOes orcamentarias. No PDI da instituicdo, é possivel observar que ndo existe
correlagéo entre 0s objetivos estratégicos e 0s programas e projetos apresentados, de modo que

torne impossivel identificar o nivel de prioridade dentre as diversas demandas existentes na
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instituicao e realizar o perfeito alinhamento entre o estratégico (PDI), o tatico (PDU’s) e o
operacional (PGO).

Corroborando com essa suspeita, observou-se que em nenhum dos Planos de Gestéo
Orcamentaria (2015 a 2020) consta a indicag@o dos recursos ingressos por emenda parlamentar
de bancada, bem como das emendas individuais de execugéo indireta, ou seja, pelo fato ndo
estarem consignados diretamente & unidade orgamentéria da UFPA, nenhum recurso ingresso
via TED participa do planejamento orgcamentario da instituicdo, ainda que constitua a maior
parte dos recursos do orcamento impositivo.

A questéo da fragilidade entre planejamento e execucdo pode ser exemplificada
pelo fato de que para execucdo dos recursos é necessario a aprovacdo prévia do plano de
trabalho pela unidade académica (Resolucdo n° 616/2006), pela PROPLAN/UFPA (cultural) e,
por fim, pelo érgdo setorial responsavel (Lei n. 13.898/2019), além dos tramites para aprovacao
dos TEDs (Decreto n. 10.426/2020). No entanto, quando o recurso ingressa, 0 setor responsavel
pela execucdo orcamentaria (PROAD/UFPA) ndo necessariamente precisa acessar 0 processo
que deu origem ao recurso, e, muitas vezes, até mesmo desconhece a origem deste, executando-
0 a partir da simples formalizacdo de um processo de compras/contrato. Esta situacdo demonstra
novamente a fragilidade da integragdo entre planejamento e execucdo orcamentaria na
instituicdo, além da necessidade de normas capazes de sanar as lacunas ainda existentes no
processo de viabilizacdo das EPIs na UFPA, permitindo controle dos riscos e maior
transparéncia.

De fato, os problemas que diminuem a eficacia do planejamento e da execucdo do
orcamento impositivo também escapam muitas vezes do alcance dos gestores e das tecnologias
de informagdo disponibilizadas pela instituicdo, uma vez considerado o emaranhado
institucional que normatiza o processo orcamentario no Brasil, especialmente para execugédo
via TED das emendas. [...] a execucdo via TED é muito complicado, pois cada érgdo tem suas
especificidades e procedimentos internos, o que dificulta a padronizacdo de procedimentos
internos na UFPA (Entrevistado 3). Verifica-se que os procedimentos burocraticos que séo
exigidos ano a ano exige que a instituicdo empregue muito mais esforgos em buscar garantir a
efetiva execucdo dos recursos, que no planejamento orcamentario necessario para viabilizar as
emendas de forma mais eficiente e com resultados alinhados a sua estratégica.

Somado a isto, também se destaca a fragilidade dos mecanismos de consulta e
informacdo sobre as indicagOes parlamentares, 0 que impacta diretamente no processo de
planejamento da instituicdo para execucdo das EPI. Inexiste meio de consulta, por exemplo,

sobre os recursos indicados na forma indireta a instituicdo, uma vez que, na LOA e no SIOP é



110

apenas possivel identificar o beneficidrio direto dos recursos, necessitando a instituicdo
aguardar alguma manifestacdo do paramentar, via oficio, informando se foi indicado recurso a
UFPA naquele ano, para somente entdo a instituicdo tomar medidas para verificar como pode
descentralizar o recurso naquele ano.

Estas dificuldades sdo ainda mais nitidas no planejamento dos projetos de
engenharia. Com 0s contingenciamentos de recursos de capital, [...] € comum direcionar estes
recursos para a conclusdo de obras que ndo receberam recursos do governo federal
(Entrevistado 2), no entanto, as exigéncias impostas pelos 6rgédos descentralizadores dificultam
e por vezes até impedem a execucio de determinados projetos pela instituicio. E cabivel notar,
entretanto, que embora muitas vezes o planejamento do processo de projeto escape do alcance
dos profissionais de projetos, € possivel atribuir seu insucesso também a problemas decorrentes
do planejamento insuficiente ou inadequado do projeto, e necessidade de melhoria no processo
de contratacdo. Cabe nesse ponto ressaltar que a escolha por atender projetos para 0s quais ndo
ha a devida instrucdo técnica e processual muitas vezes acarreta em impedimentos de ordem
técnica que poderiam ser evitados se priorizados projetos que estivessem prontos para serem
executados.

Nota-se que € natural que as interacdes politicas se tornem uma pratica fundamental
de governancga do or¢camento impositivo, inclusive para as escolhas orcamentérias, conforme
destaca um dos entrevistados: [...] O papel politico do reitor permite que ele busque articular
junto ao parlamentar propostas de acGes que podem ser executadas pela instituicdo que sejam
do interesse do parlamentar (Entrevistado 2). Também é possivel verificar certo nivel de
centralizacdo do processo de captacdo e escolhas orcamentarias (de livre alocagdo), pois 0s
servidores possuem total confianca no gestor maximo da institui¢do: [...] o Reitor j& possui em
mente uma “cesta” de demandas, que se constituem em agdes consideradas prioritarias... temos
a sorte de ter um gestor que tem em mente essa cesta de prioridades e 0s objetivos que sao
estratégicos para a instituicdo (Entrevistado 2).

Ainda que seja forte o fator da impessoalidade nas tomadas de decisdo, cabe
destacar a existéncia de uma estrutura formada para o debate sobre as a¢des pretendidas, com
destaque para o Conselho de Administragdo Superior (CAS), onde s&o discutidas as
necessidades prioritarias da instituicdo com representantes da administracdo superior, e 0S
Conselhos e Congregac6es dos Campi e Nucleos, onde sdo aprovados os projetos para aplicacao
dos recursos. No entanto, nem sempre o processo de deliberacdo acontece: [...] a maioria dos
projetos para execugdo de emendas ndo passam na CAS por falta de tempo, por isso, nos casos

de alocacdo livre, séo prioritariamente escolhidos projetos institucionais que a UFPA ja atua, a
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exemplo do LABINFRA, PRODOUTOR, etc. (Entrevistado 2). Este fato pode justificar a
percepcdo dos servidores, em questionario, de que as decisbes ndo sdao suficientemente
participativas, entretanto, os obstaculos operacionais e a urgéncia dos prazos impostos pelo
governo federal impde a necessidade de tomadas de decisdes rapidas, e da perfeita compreenséo
do gestor dos problemas e prioridades da institui¢do, validadas nos planos institucionais.

Com relacdo ao processo de aprovagédo e execucgédo das EPI, cabe ressaltar que a
complexidade do ambiente institucional em que 0s processos ocorrem geram sensacoes
recorrentes de incertezas, relacionadas ao risco de contingenciamentos, impedimento técnicos,
ndo aprovacdo dos TED, e a perda do recurso orcamentario ou financeiro. No entanto, ainda
que as orientacdes técnicas e legais possam mudar com frequéncia, a inseguranca dos servidores
com relacdo aos riscos de impedimento técnico revela o pouco conhecimento sobre os tramites
adequados para a aprovacdo dos projetos. Este fato revela a necessidade do estabelecimento e
amadurecimento de processos e procedimentos basicos relacionados a forma de apresentacao
da proposta, definicdo de prazos e elaboragdo dos documentos necessarios, de forma que
aumente as chances ndo apenas de aprovacdo dos planos, mas, especialmente, da execucédo
efetiva dos recursos repassados.

Os dados dos questionarios e da entrevista também revelam a insatisfacéo sobre o
dimensionamento da equipe técnica disponivel para execucdo das EPI, bem como da
capacitacdo oferecida aos servidores que atuam na area. Hoje a PROPLAN conta com apenas
quatro (4) técnicos administrativos atuando no processo de aprovacdo dos planos de trabalho,
sendo destes apenas dois (2) que atuam na celebracdo dos TEDs. Para a execucao propriamente
dita, em razdo da capacidade limitada de execucdo diretamente pela PROAD/UFPA, a FADESP
tem gerido grande parte dos recursos repassados, assumindo a gestdo administrativa de
numerosos projetos académicos, enquanto a PROAD se ocupa especialmente dos projetos de
desenvolvimento institucional.

Os resultados do emprego do orgamento impositivo sdo disponibilizados nos
relatorios de gestdo anual, incluidos na se¢do “resultados e desempenho da gestao”, publicados
anualmente no site da instituicdo. O relatorio de gestdo é o documento que apresenta 0S
resultados de maior relevancia para a sociedade através de dados qualitativos, a exemplo do
sucesso alcancado pela instituicdo no cumprimento de sua missdo, e dados quantitativos, por
meio de seus indicadores de desempenho. Com relagdo ao or¢camento impositivo, o relatério
aborda de forma genérica alguns dos principais projetos atendidos e total ingresso dos recursos

captados, sem mencionar o que fora planejado e o que de fato executou-se.
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Foi possivel verificar, no entanto, que os entrevistados apontaram a necessidade de
melhoria na apresentacdo dos resultados dos projetos atendidos por emenda parlamentar,
através da apresentacdo de informacGes qualitativas e quantitativas. N&o se pode afirmar que
os entrevistados desconhecem os relatorios de gestdo ou que ha necessidade de melhorias neste,
mas, sem davida, as informagdes sobre o planejamento das emendas para o exercicio, seus
projetos escolhidos e os resultados destes projetos devem ser disponibilizadas de forma mais
simples e com maior facilidade de acesso, ndo somente para consulta dos parlamentares e da
comunidade académica, mas especialmente para consulta dos gestores, uma vez da importancia
das informacdes para as tomadas de deciséo sobre alocacdo, alteracdo e solugédo de problemas
diversos.

Por fim, foi constatado que existe uma grande inseguranca dos servidores sobre 0s
processos para viabilizacdo das emendas parlamentares. Existem lacunas de normas e
procedimentos para esta nova demanda, tanto a nivel externo quanto no nivel interno da
instituicdo, especialmente quando se trata da execucdo indireta dos recursos (via TED). Apesar
do novo Decreto N. 10.426, de 2020, inexistem normas na instituicdo que estabeleca os papéis
e 0s procedimentos basicos para gestdo dos termos, 0 que torna a execugao das emendas por
execucdo indireta muito mais complicada que na forma direta, conforme apontou um
entrevistado “[...] o sistema de transferéncia do recurso por meio de TED, desde que ele foi
criado, tem tornado mais dificil esse processo... ndo facilita que o recurso ingresse na instituicao
e também ndo facilita o processo de planejamento para o uso do recurso” (Entrevistado 1). Além
de gue o conhecimento sobre as estruturas de governanca ja existentes na instituicdo ou as
estabelecidas pelo governo federal é compartimentado, de modo que a comunicagdo entre

gestores, coordenadores e executores fica muitas vezes comprometida.
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5 PROPOSTA DE INTERVENCAO

Tomando-se por base 0 Modelo Tedrico-Normativo proposto nos Quadros 4 a 6 -
fundamentado nas normas e literatura empregada - foram elencados as dimensdes e os fatores
para o diagndstico da governanca do orcamento impositivo na UFPA. As dimensdes e os fatores
presentes no modelo possibilitaram estabelecer variaveis que foram aplicadas nas entrevistas e
por meio de questionario aos servidores da institui¢éo.

Os resultados gerados ndo sé validaram o Modelo Teorico-Normativo como
possibilitaram gerar outros fatores favorecendo a compreensdo e 0 exame da gestdo

orcamentaria e financeira da UFPA. Esse modelo esté sistematizado conforme (Figura 12).

Figura 12- Sintese de construcédo da proposta de intervencao

Dimensoes Programatica, Participativa
e de Accountability e seus respectivos
Fatores

Aplicacdo por variaveis

Propostas de acdes de Intervencao e
Minuta de Resolugdo para Termos de
Execucao Descentralizada

Fonte: Elaborado pela autora (2021).

Os resultados encontrados com a aplicacdo do referido modelo, que analisou a
percepcdo dos servidores sobre as préticas de governanca e os resultados da execugdo
orcamentaria e financeira, evidenciaram algumas dificuldades na gestdo das EP1 na UFPA. Para
superéa-las foram sugeridas a¢des de intervencao, conforme (Quadro 14), a seguir.



Quadro 14- Acdes de intervencdo sugeridas em face das dificuldades encontradas

Universidade Federal do Pard — Orgamento Impositivo

Dimensao

Dificuldades Encontradas

Ac0es Sugeridas

Programatica

Falta de clareza sobre a
aplicacdo da programacéo
orgamentaria

Promogao de capacitacdo dos servidores através
da realizagdo de cursos de gestdo orgamentéaria e
de elaboragéo de planos de trabalho;

Fragilidade no elo de ligagéo
entre o planejamento e a
execugdo orcamentaria.

Identificacdo das agdes estratégicas e os objetivos
estratégicos do PDI com os quais estéo
relacionados;

Criacdo de PI (Planos Internos) especificos para
as acdes estratégicas, de modo a integrar o
planejamento estratégico ao planejamento tatico e
operacional;

Implantacdo de tecnologia de informac&o que
integre em um sé 0s processos administrativos de
aprovacao dos planos de trabalho, de celebracdo
dos TEDs e o de execucdo dos respectivos
recursos recebidos.

Menor foco no planejamento e
maior foco na execucéo

Promocao de capacitacdo dos gestores da pré
reitoria de planejamento sobre gestéo
orcamentaria, com foco em captagdo de recursos
por emenda parlamentar e gestdo de termos de
execucdo descentralizada.

Falta de clareza sobre como as
escolhas orcamentarias sdo
realizadas

Promover o dialogo e difundir o conhecimento
sobre o orcamento impositivo e sua forma de
aplicacéo, os recursos que vem com destinacéo
prépria ou com livre alocacéo e as instancias de
tomadas de decisdes na institui¢io.

Falta de conhecimento sobre o
processo de viabilizagéo de
EPI

Elaboracdo de fluxograma interno dos tramites do
processo de captacdo, aprovacao e execugdo das
emendas parlamentares, incluindo a celebracéo
dos TEDs.

Promogao de cursos voltados especificamente aos
coordenadores de projetos sobre o processo de
viabilizacdo das EPI e os tramites para aprovagéo,
execucao, e, se for o caso, prestacéo de contas dos
recursos.

Falta de conhecimento sobre
os resultados da execucdo
orcamentaria e financeira

Elaboracéo de indicadores de desempenho para
medir os resultados econdmico-financeiros dos
recursos de EPI;

Construir ou aperfeicoar relatdrios de gestéo e/ou
de atividades de modo a identificar os resultados
da execucgdo orcamentéria e financeira das EPI
(empenhado, liquidado, pago, inscritos em RP).

Razoavel centralizacdo do
poder politico sobre o
processo de captacdo de
recursos e de escolhas
orcamentarias

Formacéo de Comisséo visando realizar debates e
estudos sobre as possiveis formas de melhorar a
democracia nas escolhas orcamentarias dos
recursos de EPI, de livre alocacdo, de modo que
estejam alinhadas os anseios da comunidade
académica.

Incentivar as unidades académicas a captar
recursos de emenda parlamentar, através da
descentralizacdo do conhecimento sobre o tema,
de modo que cada gestor possa ser um ator que
busque os recursos necessarios para suas
respectivas areas.

De
Accountability

Caréncia de servidores e de
capacitacdo dos técnicos da
area

Realizacdo de cursos instrutivos sobre o
orgamento impositivo e 0os conhecimentos afetos
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a gestdo e ao aprimoramento de projetos para
aplicacéo dos recursos;

Redimensionamento das equipes de trabalho de
forma a atender a demanda pelo servico de
planejamento e execucdo das EPI, inclusive para
a gestdo dos TEDs e acompanhamento dos
resultados alcancados.

Auséncia de politica para
execucéo de recursos
descentralizados.

Elaboracédo de instrumento que estabeleca normas
e procedimentos adequados para a gestao dos
recursos de execucdo descentralizada.

Elevado risco de impedimento
técnico da proposta de
trabalho e de ndo execucgdo do

Manual de processos e procedimentos para
submissdo de planos de trabalho;
Gestao dos riscos associados a aprovacao dos
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recurso. projetos pelo 6rgéo setorial e a execucédo
orcamentaria e financeira.

Elaboracédo de indicadores de desempenho para
medir os resultados sociais e de atendimento ao
cidaddo com recursos oriundos das EPI.
Construir ou aperfeicoar relatdrios de gestéo e/ou
de atividades de modo a identificar os projetos
aprovados e 0s ndo aprovados, e as causas de
impedimentos técnicos ou ndo execucdo dos
recursos;

Aperfeicoamento de portal eletrdnico para, de
forma periddica, divulgar e atualizar informagdes
sobre a execucao das emendas (autor da emenda,
projeto, responsavel, finalidade orcamentéria e
status da emenda);

Aperfeicoamento de portal eletrdnico para, de
forma periddica, divulgar e atualizar informagdes
sobre TED gerados com recursos de EPI, para 0s
cidaddos usuarios e a sociedade sobre os
seguintes aspectos: 0 objeto executado, o érgdo
concedente, o valor, e a situacdo da execucéo e da
prestacdo de contas, com disponibilidade dos
documentos da celebracdo

Caréncia de melhorias na
transparéncia do resultado do
planejamento para as partes
interessadas

Fonte: Elaboragdo Propria (2021).

Como consta no quadro 13, foram identificadas algumas dificuldades de
governanca da gestdo do orcamento impositivo, que podem ter como fatores geradores
problemas externos ou internos a instituicdo. Direcionando o campo de acdo para as situacdes
geradas por fragilidades de governanca no ambito da prépria UFPA, estas podem ser corrigidas
atraves da aplicacao das agdes de intervencédo sugeridas no quadro 14, que séo fundamentadas
conforme contexto tedrico-normativo desta pesquisa. Contudo, é necessario tanto resolver essas
dificuldades quanto evita-las ou mitiga-las em um cenario futuro, uma vez que estruturas macro
institucionais podem mudar e submeter novos desafios.

Dessa forma, esta pesquisa contribuiu, sobretudo, para suprir a auséncia de lacunas
nas orientages normativas relativas a execucéo indireta dos- recursos de EPI, por meio de
Termo de Execucdo Descentralizada (TED), que hoje configura como um dos maiores desafios

apontado pelos entrevistados na gestdo do orcamento impositivo. Também contribuiu com



116

sugestBes de outras propostas de melhoria baseadas nas boas praticas apontadas na literatura
estudada, com destaque para 0 MEG-Tr, e que podem ser adotadas pela UFPA.

O Conselho Superior de Administracdo da UFPA aprovou a Resolugdo CONSAD
n°. 1.52, de 19 de maio de 2021, desenvolvida no ambito desta pesquisa, constante no Apéndice
“C”, e que tem como intuito disciplinar a celebracdo, execucéo e prestacédo de contas de Termos
de Execucdo Descentralizada (TEDs) na Universidade Federal do Pard. A proposta da
normativa € dar suporte institucional para acGes que garantam a gestdo adequada dos recursos
recebidos, com maior eficiéncia, controle e transparéncia, além de contribuir para a melhoria
da estrutura de governanga orcamentaria na instituicdo. Além disso, a resolucdo para gestao dos
TEDs certamente pode ser uma diretriz para que 6rgaos de controle possam acompanhar a
gestdo orcamentaria e financeira dos recursos executados de forma indireta pelas IFES.

Para gque as outras propostas de melhoria possam ser efetivas e um contributo no
combate as dificuldades percebidas, a administracdo da UFPA deve observar as orientacdes
desse estudo para gerir os recursos das emendas parlamentares impositivas. Também é uma
fonte de informacéo que deve ser trabalhada em escolas de governo para capacitar servidores e
orientar a gestdo dos recursos em questdo. Assim, ao adotar a resolucdo e outras e praticas
sugeridas na gestdo da execucdo de EPIs, certamente o governo federal possibilitara a eficiéncia
dos recursos empregados €, consequentemente, a melhoria do servigo publico.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa teve como objetivo principal investigar os desafios da governanca
orcamentaria em uma Instituicdo Federal de Ensino Superior diante do modelo de Orcamento
Impositivo da Unido. Utilizou-se como referencial a literatura sobre governanca orcamentaria
e 0 modelo or¢amentario impositivo adotado no Brasil. O método de pesquisa adotado foi o
estudo de caso (YIN, 2015). Os instrumentos de coleta de dados utilizados foram entrevista
semiestruturada (Richardson, 2015), questionario (CRESWELL, 2019), e analise de
documentos (Gil, 2008). Os sujeitos respondentes dos questionarios foram 34 servidores
publicos, que atuam na execuc¢do das EPIs na UFPA, enquanto que 0s sujeitos entrevistados
foram 4 gestores da instituicao.

Quanto aos resultados apresentados, ficou evidente que os objetivos empregados
nesta pesquisa foram alcangados, uma vez que, por meio da literatura, foram encontrados as
dimensdes e os fatores de governanca que proporcionaram a constru¢do do Modelo Teorico-
normativo (Quadros 4 a 6) para estudar o orcamento impositivo nas IFES.

Esse modelo possibilitou investigar as praticas adequadas de governanca dessa
gestdo por meio dos documentos analisados, por meio de questionario aplicado aos servidores
desta instituicOes e entrevista aos gestores. Para as dificuldades encontradas nos desafios
relacionados a governanca do orcamento impositivo, foram sugeridas acdes que visem a
implementacao de praticas de melhoria voltados especificamente para uma gestdo orcamentaria
de exceléncia. Também foi possivel propor a minuta de resolucdo para execucdo de recursos
descentralizados via Termos de Execugdo Descentralizada na institui¢do, que se configura um
importante instrumento para superacdo de desafios encontrados na execucdo das emendas

parlamentares na instituicao.

6.1 Achados da pesquisa

O método de pesquisa, juntamente com a entrevista e a analise de documentos,
validados pela observacdo participante, absorveu informagdes de fatores que constituem
desafios para a boa gestéo e governanca do orgamento impositivo pela instituicao.

O orcamento impositivo implementado no Brasil com as Emendas 86/2015 e a
100/2019 preveem a obrigatoriedade de o Poder Executivo garantir créditos orcamentarios e
recursos financeiros para a execucdo de emendas parlamentares, conforme disposto no 811 do

art.166 da Constituicdo Federal. No entanto, o Poder Executivo ainda influencia a execugao
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dessas emendas, na medida em que cabe a esse Poder definir o ritmo anual de liberacéo de
limites para empenho e pagamento, bem como definir critérios operacionais que condicionam
a execucao orcamentaria e financeira pelos 6rgaos beneficiarios, como o caso da UFPA.

O estudo permitiu compreender as dificuldades dos gestores frente a um novo
modelo de execucdo do orcamento, caracterizado por um ambiente institucional cheio de
barreiras técnicas e legais que acabam por evidenciar as fragilidades da estrutura de governanca
orcamentaria na instituicdo para superacdo de tais desafios. A analise dos dados obtidos pela
entrevista mostrou-se oportuna para a compreensdo de aspectos importantes do processo de
viabilizagdo das emendas parlamentares impositivas e possibilitou evidenciar que a tomada de
decisdo com base no orgcamento esta permeada por aspectos politicos que, muitas vezes, fogem
do controle do gestor, assim como outros aspectos burocraticos que comprometem o processo
de planejamento da instituicao.

Constatou-se que a governancga do orcamento impositivo nas unidades beneficiarias
funciona dentro de trés dimensdes: programatica, participativa e de Accountability. Na UFPA,
ha grandes desafios nas trés dimensdes, com destaque as dificuldades encontradas na dimenséo
de Accountability, para a qual os servidores consultados apontaram dificuldades de governanca
e maior necessidade de melhoria nos processos de gestao. Este resultado é corroborado com os
dados de execugdo orcamentaria e financeira apresentados na tabela 4.

Verificou-se a existéncia de uma insuficiente comunicacdo entre os gestores de
orcamento, dos coordenadores dos projetos, da reitoria e das pré reitorias. O orgcamento
impositivo ndo é desenvolvido como um projeto institucional de forma integrada ao orcamento
“comum” da instituicdo, ou seja, ele ndo € elaborado e planejado como um todo. Os gestores
de planejamento ndo possuem conhecimento prévio de que o recurso ira ingressar na instituicéo,
pois a informacdo é compartimentada, ficando restrita aos grupos ou individuos que captaram
0 recurso junto ao parlamentar. Este problema fica ainda mais evidenciado com os recursos que
sdo executados na forma indireta, pois estes recursos sequer aparecem nos Planos de Gestédo
Orcamentaria da UFPA.

E impossivel, entretanto, desassociar os problemas de governanca existentes na
instituicdo a propria natureza do orgamento impositivo, e as dificuldades impostas pelo
conjunto institucional a qual a instituicdo se submete e que tornam o processo de planejamento
orcamentario quase inexequivel. Saos 0s prazos exiguos, sdo 0s processos e procedimentos que
mudam anualmente, sdo as particularidades impostas pelos 6rgaos setoriais que avaliam as
propostas de trabalho, e, por fim, a prépria natureza politica, que muitas vezes se reveste em

forma de barreiras para a liberacéo do recurso.
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A despeito dos problemas estruturais do orcamento no Brasil, a analise dos dados
empiricos mostrou que existe espaco para a revisdo e o aprimoramento das praticas de
governanca orcamentaria empregadas na instituicdo. A analise dos dados coletados aponta para
a necessidade do estabelecimento e amadurecimento de uma politica de governanca
orcamentaria que garanta maior transparéncia na aplicacdo dos recursos do orcamento
impositivo e nos resultados alcancados a partir dele, com estabelecimento de normas que
melhor definam o mérito das escolhas orgcamentarias e as instancias de decisdes, bem como
praticas de gestdo que busque garantir exceléncia na viabilizacdo das emendas parlamentares,
através de processos e procedimentos padronizados que diminuam o risco de impedimento
técnico da proposta de trabalho, vise garantir a descentralizagcdo dos recursos repassados via

TED, e que promova a efetivacdo da execucdo orcamentéria e financeira.

6.2 LimitacOes da pesquisa

E um grande desafio desenvolver estudos empiricos sobre orgamento,
especialmente sobre 0 orcamento impositivo, uma vez que as instituicdes que o norteiam ainda
sdo escassas e mudam com frequéncia, ao sabor do cenario politico e econémico do pais. Nesse
sentido, o tema é carente de atencdo da comunidade académica, que se ocupa, sobretudo, do
estudo do ordenamento juridico e do processo legislativo-constitucional, deixando de lado 0s
desafios da aplicacdo pratica administrativa do modelo orcamentério em questéo.

A autora é servidora de carreira da instituicdo, o que permitiu um maior acesso a
informacdo. Entretanto, isto pode ter inibido a resposta de alguns dos entrevistados, pois mesmo
com a apresentacdo dos objetivos da pesquisa, talvez tenham ficado com algum tipo de receio
com relagdo a utilizagdo dos dados e, devido também, a “proximidade” da pesquisadora aos
gestores da administracdo superior.

O questionario pode conter uma série de limitacbes: falta de motivacdo do
respondente, ndo compreensdo das perguntas, respostas falsas, e, principalmente,
desconhecimento sobre como funciona a execucéo das EPI e seus entraves supra institucionais.
As questBes gque tratam das dimensdes programatica e participativa necessitam ndo sé que 0s
respondentes possuam noc¢do minima de gestdo orcamentéria publica, mas também de como
funciona o planejamento institucional e orcamentario da propria instituicdo, o que ndo pode ser
assegurado aos que nunca exercerao cargos de gestao.

Um grande desafio também ¢é coletar informacdes referente as programacdes

orcamentarias impositivas quando a indicacdo do beneficiario ndo se da na forma direta.



120

Tampouco é possivel verificar os impedimentos de ordem técnica por esta mesma razdo. Dessa
forma, ndo foi possivel fazer o levantamento e a comparacgdo entre os recursos indicados pelos
parlamentares a UFPA e o que de fato ingressou na instituicéo.

Por fim, sugere-se que novas pesquisas sejam realizadas com os coordenadores dos
projetos e outros grupos interessados na boa execugdo do orcamento impositivo que, em geral,
ndo estdo diretamente envolvidos nessa gestdo orgamentaria e financeira, mas que, em algum
momento, se relacionam ou dependem dela para o desenvolvimento de projetos necessarios a
efetivacdo das EPIs. Sugere-se, ainda, a aplicacdo deste estudo em outras IFES da regido norte,
para que se possa ampliar o campo de investigacdo sobre a governanga orgamentaria para as

programac0es impositivas administradas nessa regiéo.
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APENDICE A — Roteiro de Entrevista Semiestruturado

Declaro que fui informado (a) do objetivo da pesquisa “A Governangca e o
Orcamento Impositivo na Universidade Federal do Para”, que ¢ analisar os desafios enfrentados
pela UFPA na execugdo orcamentéria e financeira dos créditos impositivos destinados por
parlamentares, bem como seus objetivos especificos.

Assim sendo, () Autorizo ( ) N&o autorizo a entrevista e coleta de informacdes.
Esta autorizacdo pode ser retirada a qualquer momento. Se isto acontecer entrarei em contato
com a pesquisadora Lorena Suély Pires Lopes, mestranda do Mestrado Profissional em Gestéo
Publica do NAEA, através dos telefones (91) xxxx, (91) xxxx e endereco eletronico:

lorenaslopes@ufpa.br

, / /
Assinatura
PERFIL DO SERVIDOR - Avalie com um X os itens abaixo sobre o tema.
1 - Vinculo Ea) ) Tecnico (a) Administrativo () Professor (a) () Outro Vinculo.
2 - Funcdo
3 — Tempo l1a2anos( ) 3a4anos () 5a6anos () Acima de 6 anos ()
4 - Formagdo  [Fundamental [Médio/  (Graduacéo Especializacdo Mestrado  |Doutorado
académica () Técnico ( ) ( ) () ()
C )

5 - Atua/Atuou |Gestor (a) - reporta Coordenacdo |Atividade de |() Nenhuma das
entre 2016 a diretamente ao reitor ou (de Projetos Apoio () anteriores
2020 Pro-reitor () atendidos por

emenda

parlamentar ()

PERGUNTAS

Como ocorrem as decisdes de alocacdo orgamentaria dos recursos de EPI1?

De que maneira as decisdes alocativas estdo associadas as metas e aos objetivos estratégicos da
instituicdo?

De que maneira a UFPA estimula/fomenta a captacdo de recursos de emenda parlamentar, na sua opinido?

Na sua opinido, existe algum fator externo que inibe a utilizago dos recursos de EPI como ferramenta
efetiva de desenvolvimento institucional? Qual (is)?

Na sua opinido, existe algum fator interno que inibe a utilizacdo efetiva do orcamento impositivo como
ferramenta de desenvolvimento institucional? Qual (is)?
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APENDICE B — Questionario

PERFIL DO SERVIDOR - Avalie com um X o0s itens abaixo sobre o tema

. Técnico Outro x
Vinculo: '(A\ dr)ninistrativo () Professor \(/inc):ulo Funcéo:
Tempo: 122 anos () 324 anos () 5a6anos () Acima de 6 anos ()
Formacédo académica: [Fundamental Médio/ Graduacdo [Especializacdo Mestrado [Doutorado
() Téz:nico) ( > ) () ()
Atua/Atuou entre 2016 |Gestor (a) - Coordenacdo |Atividade |() Nenhuma das
a 2020: reporta de Projetos de Apoio ( @anteriores
diretamente ao |atendidos por |
reitor ou Pro-  |emenda
reitor () parlamentar ()
Para executar 0s recursos de emenda parlamentar impositiva, a UFPA necessita melhorar as seguintes praticas de
gestdo:
Totalmente . Né&o Concordo Totalmente
; Discordo . Concordo
Discordo nem Discordo Concordo

Dimenséo Programatica

1.1 A conformidade entre os projetos para aplicacdo dos recursos e as diretrizes do governo

1.2 O alinhamento entre os projetos atendidos e os planos institucionais: Plano de Desenvolvimento
Institucional (PDI), Plano de Desenvolvimento da Unidade (PDU) e Plano de Gestdo Orgamentaria (PGO)

1.3 A Alocacéo de recursos de acordo com as prioridades institucionais

1.4 A aplicacdo dos recursos em projetos de engenharia de forma que a conclusdo do empreendimento ou de etapa
Util permita o imediato usufruto pela sociedade

1.5 A alocacdo de novos recursos com base no histdrico de resultados alcangados em projetos anteriores

1.6 As avaliacBes periddicas de desempenho econdémico-financeiro da instituicdo considerando os recursos das EPI

Dimensao Participativa

2.1 O acesso a toda sociedade das informagGes sobre os resultados alcangados com os projetos atendidos

2.2 A transparéncia nos dados da execucao orcamentaria e financeira das EPI, permitindo facil compreensédo

2.3 O entendimento sobre as reais necessidades dos cidad&os para a aplicacdo dos recursos

2.4 A participacdo da comunidade académica nos processos de tomada de decisdo de grandes projetos de
investimento

De Accountability

3.1 A capacitagdo dos servidores que atuam na viabilizacdo da execucdo das EPIs

3.2 O planejamento da forca de trabalho de forma a atender aos objetivos da execucéo das EPIs

3.3 O cumprimento dos prazos de vigéncia na execugdo dos projetos

3.4 O planejamento dos custos para que sejam suficientes para a execucao dos objetos pretendidos

3.5 Os processos para aquisicao, contratacdo e pagamento de bens/servicos para tornar possivel o cumprimento
eficaz das metas previstas nos projetos

3.6 O planejamento para descentraliza¢do de créditos (celebragdo de Termo de Execucdo Descentralizada - TED)

3.7 A comunicacdo de procedimentos entre gestores, coordenadores e executores

3.8 As tecnologias da informacdo para promover a integracdo entre planejamento e execuc¢ao

3.9 Os procedimentos para elaboracéo dos projetos de forma a minimizar os riscos de impedimento técnico

3.10 Os mecanismos de controle interno para resposta as suspeitas de violagdes de normas aplicaveis a execucao das
EPI
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APENDICE C - Resolucéo para gestdo de Termo de Execucio Descentralizada

Resolugcdo CONSAD n°. 1.52, de 19 de maio de 2021
EMENTA: Dispde sobre os critérios e procedimentos para
a gestdo de Termo de Execucdo Descentralizada (TED),
no ambito da Universidade Federal do Para (UFPA).

CAPITULO | DAS DISPOSICOES PRELIMINARES.

Art. 1° Ficam regulamentados os procedimentos e critérios para a celebracdo, execucéo,
alteracdo e prestacdo de contas de Termo de Execucdo Descentralizada (TED), nas situacdes
em que a UFPA figurar na condicdo de Unidade Descentralizada (Proponente), de que trata o
inciso X1V, 81°do art. 1° do Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007, para execucéo de projetos
de interesse da instituicdo de ensino, de pesquisa/inovacao, extensdo e de desenvolvimento
institucional, cientifico e tecnolégico.

Art. 2° Para os efeitos desta Resolucéo considera-se: | — Termo de Execucdo Descentralizada
(TED): instrumento por meio do qual é ajustada a descentralizacdo de crédito entre 6rgdos e/ou
entidades integrantes dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniéo, para execucao
de acBes de interesse reciproco ou interesse da unidade or¢camentaria descentralizadora, nos
termos previstos no plano de trabalho, respeitada a classificacdo funcional programaética; Il —
Unidade Descentralizadora (Concedente): 6rgdo e/ou entidade integrante dos Orgcamentos
Fiscal e da Seguridade Social da Unido responsavel pela gestdo do programa, acao ou politica
ao qual o objeto do TED esta relacionado, ou 6Orgdo responsavel pela autorizacdo para
descentralizacdo de dotacdo orcamentaria e recursos financeiros vinculados a execucao
descentralizada da politica pablica em questdo; 111 — Unidade Descentralizada (Proponente):
6rgdo e/ou entidade integrante dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido
recebedora da dotacdo orcamentaria e dos recursos financeiros necessarios ao cumprimento do
objeto pactuado; IV — Unidade Responsavel: Unidade Académica, Administrativa ou Campus
da UFPA ao qual o objeto do TED esta vinculado; V — Plano de Trabalho: instrumento de
formalizacdo da demanda da Unidade Descentralizada que evidencia a descri¢do do objeto, da
justificativa, do cronograma fisico e de desembolso, do plano de aplicacdo consolidado, bem
como das informagdes da Unidade Descentralizadora e da Unidade Descentralizada e dos seus
representantes; VI — Termo Aditivo: instrumento necessario nos casos de alteracdo de clausula
do termo pactuado durante a celebracdo; VIl — Denlncia do TED: manifestacdo de desinteresse
ou desisténcia do TED; VIII — Coordenador do Projeto: servidor docente ou técnico-
administrativo da UFPA responsavel pelo cumprimento do objeto de trabalho pactuado; IX —
Custos Indiretos: custos operacionais necessarios a consecucdo do objeto do TED; e X —
Relatério de Cumprimento do Objeto (RCO): tem por finalidade apresentar a sintese do
cumprimento do objeto, os resultados alcancados, as eventuais dificuldades encontradas e as
medidas saneadoras para 0 cumprimento das metas, assim como as demais informagdes
necessarias sobre a execucdo do objeto pactuado e a aplicagdo dos créditos orcamentarios e
recursos financeiros repassados.

CAPITULO Il DA CELEBRAGCAO

Art. 3° A UFPA poderé celebrar TED na condicdo de Unidade Descentralizada, para atender a
execucdo das acbes orcamentérias descritas no programa de trabalho com os seguintes
objetivos: | — execucdo de programas, projetos e atividades de interesse reciproco, em regime
de mutua colaboracdo; Il — realizagdo de atividades especificas pela UFPA em beneficio da
Unidade Descentralizadora dos recursos; e 111 — ressarcimento de despesas. Art. 4° A Unidade
Responsavel apresentara a proposta de TED ao dirigente maximo da UFPA, na forma contida
no capitulo VII desta resolucéo, para sua aprovacao. § 1° Todas as propostas de TED receberéo
parecer técnico-orcamentario da Prd Reitoria de Planejamento e Desenvolvimento Institucional
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(PROPLAN) antes da aprovacao do dirigente maximo da UFPA. § 2° Os projetos académicos
pretendidos por TED deverdo estar previamente aprovados pelo 6rgéo colegiado da Unidade
Académica (Congregacdo ou Conselho) ou Campus (Conselho) ao qual se vincula o objeto do
TED. 8§ 3° O TED estara vinculado a uma ou mais unidades da UFPA, que possua a competéncia
exigida para execucao do objeto do TED, e sob a coordenacéo principal de um docente, efetivo,
vinculado a Unidade Responsavel. 8 4° Todos os dados, resultados e publicagdes divulgados
referentes ao objeto do TED deverao citar a unidade descentralizadora do recurso e a Unidade
Responsavel pela consecucédo do objeto do TED na UFPA. Art. 5° A Unidade Responsavel pela
elaboracdo da proposta de trabalho podera requerer ao dirigente maximo da UFPA dispensa da
celebracdo do TED, desde que autorizado pela Unidade Descentralizadora do crédito. Secgéo |
Do Plano de Trabalho Art. 6° O Plano de Trabalho integrara o Termo de Execucdo
Descentralizada e contera, no minimo: | — descricdo do objeto; 1l — justificativa da celebracéo,
contendo pertinéncia entre o objeto e as acdes/planos orcamentarios da Unidade
Descentralizadora em relacéo a Universidade Federal do Par4; 1l — cronograma fisico, com a
descricdo das metas, dos produtos pactuados, e as unidades de medida, contendo caracteristicas
suficientes que permitam a posterior aferigdo dos resultados alcancados; IV — cronograma de
desembolso; V — plano de aplicagdo dos recursos por etapa/fase contendo estimativa dos itens
de despesa e respectivos valores, detalhados até o nivel de elemento de despesa, explicitando
0s montantes previstos para pagamento de bolsas e os valores referentes ao pagamento da
Fundagéo de Apoio, nos termos do art. 6° da Lei n°® 8.958/94; VI — informagdes sobre os dados
pertinentes aos direitos autorais e patentes sobre produtos ou servicos gerados pelo projeto; VI
— identificacdo da UFPA e da Unidade Descentralizadora, com discriminacdo da respectiva
unidade gestora; e VIII — identificacdo dos Signatérios. § 1° As despesas com Tecnologia da
Informacé&o (TI) deveréo constar expressamente no Plano de Trabalho e estar em conformidade
com o Plano Diretor de Tecnologia de Informacdo e Comunicacdo (PDTIC). § 2° Constara no
Plano de Trabalho, de forma expressa, as despesas relativas aos custos indiretos necessarios a
consecucdo do objeto, no limite de vinte por cento do valor global do projeto. § 3° Na hipétese
de que trata 0o § 2° deste artigo, a proporcionalidade e as vedacgdes referentes aos tipos e
percentuais de custos indiretos observardo a legislacdo aplicavel a cada tipo de ajuste. Secdo 1l
Das clausulas necessarias Art. 7° Sdo clausulas necessarias do TED as que estabelecam: | — 0
objeto e seus elementos caracteristicos, em consonancia com o plano de trabalho aprovado que
integrard o TED; Il — as obrigacdes dos participes; Il — a vigéncia, fixada de acordo com o
prazo previsto para a consecucéo do objeto e em funcdo das metas estabelecidas; IV — os valores
e a classificacdo funcional programatica; V — a destinacao e a titularidade, quando for o caso,
dos bens adquiridos, produzidos ou construidos em decorréncia da descentralizacdo de créditos
e dos bens remanescentes quando da conclusdo ou extin¢do do ajuste, observada a legislacao
pertinente; VI — as hipdteses de denuncia e rescisdo; e VII — outras obrigacdes decorrentes de
especificidades do programa ou da acdo orcamentaria, desde que solicitadas pela unidade
descentralizadora. Art. 8° A vigéncia do TED ndo tera o prazo superior a sessenta meses,
incluidas as prorrogacdes. Pardgrafo unico. Excepcionalmente, a vigéncia do TED podera ser
prorrogada por até 12 meses, além do prazo previsto no caput, nas hipoteses contidas no § 1°
do art. 10 do Decreto n° 10.426/2020. CAPITULO Il DA ALTERACAO

Art. 9° O TED podera ser alterado mediante requisicdo formal apresentada ao Reitor da UFPA,
contendo a justificativa para a alteracéo, o plano de trabalho alterado e a aprovagao da Unidade
Responsavel pelo TED, vedado o pedido de alteracdo do objeto de trabalho. § 1° Os pedidos de
prorrogacdo da vigéncia do TED deverdo ser submetidos pelo interessado ao Gabinete da
Reitoria, observado o prazo minimo de 40 (quarenta) dias antes do encerramento da vigéncia.
8 2°As alteracOes no plano de trabalho que ndo impliquem alteragdes do valor global e da
vigéncia do TED poderéo ser realizadas por meio de apostila ao termo original, sem necessidade
de celebragéo de aditivo, nos termos do § 2°, art. 15, do Decreto n° 10.426/2020, dispensada a
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aprovacdo pelo Reitor da UFPA. CAPITULO IV DA EXECUCAO Art. 10. A execucio
orcamentaria e financeira dos créditos descentralizados por TED observara os dispositivos
inseridos no Plano Plurianual (PPA), Lei Orcamentaria Anual (LOA), Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO) e, ainda, aos limites estabelecidos no decreto anual de programacéo
orcamentaria e financeira. Paragrafo Unico. Mediante o prazo para san¢do da LOA, o TED
podera ser firmado considerando o Projeto de Lei Orgamentéria Anual (PLOA) adequando-se,
posteriormente, os seus valores de acordo com os créditos orcamentarios fixados na LOA e com
os decretos de programacéo orcamentaria e financeira, observada manifestacdo técnica da area
orcamentaria e financeira da unidade descentralizadora. Art. 11. A forma de execucdo dos
créditos orcamentarios descentralizados devera constar expressamente no TED, observando as
caracteristicas da acdo orcamentaria constantes do Cadastro de Acdes disponiveis no Sistema
Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP), e podera ser: | — direta, por meio da utilizagdo
da forca de trabalho da UFPA; Il — por meio da contratacdo de particulares, observadas as
normas para licitacdes e contratos da administracdo publica; ou Il — descentralizada, por meio
da celebracdo de outros instrumentos congéneres de descentralizacdo, com entes federativos
entidades privadas sem fins lucrativos, organismos internacionais ou fundacbes de apoio
regidas pela Lei n° 8.958, de 20 de dezembro de 1994. Paragrafo unico. A contratacdo de
particulares e a execucdo descentralizada de que tratam os incisos Il e Ill do art. 11 nédo
descaracterizam a capacidade técnica da UFPA, nem afasta a necessidade de observacdo dos
atos normativos de que tratam dos respectivos instrumentos juridicos de contratacdo ou de
execucdo descentralizada. Art. 12. As despesas relacionadas ao Plano de Trabalho deverdo ser
objeto de processo administrativo especifico para execucdo direta do objeto ou para a
descentralizacdo da execucdo, observando a legislacdo aplicavel em ambos os casos. Art. 13.
Os recursos financeiros repassados pela Unidade Descentralizadora serdo utilizados
exclusivamente para 0 objeto pactuado no TED correspondente. Art. 14. Nos casos em que
circunstancias adversas impossibilitem provisdria ou definitivamente a execugdo orgamentaria
e financeira do objeto do TED, devera o Coordenador do Projeto comunicar o fato a Pro-
Reitoria de Administracdo (PROAD), para adocdo das providéncias cabiveis junto a Unidade
Descentralizadora. Art. 15. O Coordenador do Projeto devera providenciar junto a PROAD 0s
documentos e procedimentos necessarios para a execucdo do recurso, podendo tais
providéncias ocorrer de forma concomitante com a etapa de celebracdo do TED, visando a
garantir a celeridade do processo e a execuc¢do do objeto do TED, tendo em vista necessidade
tempestiva ou ndo de emissdo dos empenhos do TED no exercicio do ingresso do recurso que,
de acordo com a natureza do objeto, podera necessitar da contratacdo da fundacdo de apoio,
realizacdo de procedimentos licitatorios, entre outras providéncias relacionadas a etapa de
execucdo do TED. CAPITULO V DA PRESTACAO DE CONTAS Art. 16. Para fins de
Prestacdo de Contas do TED, o Coordenador do Projeto apresentara a PROAD, no prazo de até
30 (trinta) dias ap0s o encerramento da vigéncia ou apos a conclusdo do objeto, o0 que ocorrer
primeiro, os seguintes documentos: | — formulario de encaminhamento de Prestacéo de Contas;
e Il — relatério de cumprimento do objeto (RCO). § 1° Além dos documentos descritos nos
incisos deste artigo, 0 escopo e a profundidade da prestacdo de contas do TED poderdo ser
ampliados com outros documentos necessarios a comprovacao da execugdo, em conformidade
com o objeto da descentralizacdo dos créditos. § 2° O relatorio exigido no inciso Il do caput
sera apresentado na forma estabelecida no TED, salvo nas situacdes em que a Unidade
Descentralizadora, dentro de sua discricionariedade, decidir pela sua complementacéo,
integrando um novo modelo ao TED celebrado. § 3° Outros relatdrios parciais de cumprimento
de objeto serdo gerados quando solicitados pela Unidade Descentralizadora. Art. 17. Nos
projetos multicampi a Pro-Reitoria pertinente receberd a prestacdo de contas do projeto de cada
uma das unidades envolvidas e providenciara o encaminhamento a PROAD da prestacdo de
contas consolidada, na forma estabelecida no TED. Art. 18. A PROAD, apés conferir a
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documentacao pertinente a prestacdo de contas, procedera seu encaminhamento a Unidade
Descentralizadora, de modo que esta possa avaliar se foram atendidos os objetivos da
descentralizacao.

CAPITULO VI DAS COMPETENCIAS

Art. 19. Compete ao Coordenador do Projeto: | — elaborar o plano de trabalho e demais
documentos necessarios a propositura do TED, conforme art. 21 desta resolugdo; 11 — planejar
as contratacdes e indicar a compatibilidade dos valores propostos com o preco de mercado; 111
— executar os créditos orcamentarios em estrita observancia ao Plano de Trabalho e aos
objetivos, politicas e metas pactuadas; 1V — supervisionar as atividades e a equipe do projeto;
V —indicar o fiscal do TED, titular e suplente, que exercera a fungdo de monitoramento e de
avaliacdo da execucdo do objeto pactuado; VI — atender as diligéncias requeridas pela Unidade
Descentralizadora relativas ao projeto em apreco; e VII — controlar a vigéncia dos prazos de
execucdo do TED; VIII — apresentar tempestivamente o0 RCO e outros documentos relativos a
prestacdo de contas do TED. Art. 20. Compete & Pro-Reitoria de Planejamento e
Desenvolvimento Institucional (PROPLAN): | — apresentar os procedimentos e formularios
padrdes a serem adotados na UFPA para a gestdo dos Termos de Execugdo Descentralizada; 11
— disponibilizar no sitio eletrénico oficial da UFPA a integra do TED e demais documentos
relacionados a celebracdo do instrumento, no prazo de até 20 (vinte) dias, contados da data da
assinatura; 111 — auxiliar no processo de celebracdo dos TED que visem atender os projetos de
infraestrutura e aqueles necessarios a execucdo de emendas parlamentares impositivas, sem
comprometimento das responsabilidades atribuidas ao Coordenador do Projeto; IV — prestar
orientacdo aos técnicos e docentes acerca das normas e dos procedimentos necessarios para a
celebracdo dos TED; V — emitir parecer quanto a adequacdo técnica e orcamentaria das
propostas de TED; VI — realizar o levantamento dos recursos ingressos por TED ao final do
exercicio financeiro visando compor o indicador de captacdo de recursos da UFPA; e VII —
divulgar o prazo maximo para apresentacao das propostas de TED a luz dos prazos relativos ao
encerramento do exercicio financeiro. Art. 21. Compete a Pro-Reitoria de Administracdo
(PROAD): | —acompanhar os prazos estipulados para a prestacdo de contas, adotando medidas
tempestivas aos seus atendimentos, sem comprometimento das responsabilidades atribuidas ao
coordenador do projeto; Il — realizar analise dos Relatorios de Prestacdo de Contas a que se
refere o art. 16 desta resolucdo, emitindo alteragdes ou complementacdes que sejam pertinentes
a execucdo orcamentaria e financeira; 10 Il — encaminhar a unidade descentralizadora a
documentacéo relativa & prestacéo de contas do TED. CAPITULO VII DA FORMALIZACAO
DO PROCESSO Art. 22. O processo administrativo para formalizacdo do TED devera ser
autuado no Sistema Integrado de Patrimdnio, Administracdo e Contratos (SIPAC) e instruido
com, no minimo, os seguintes documentos: | — formulario de requisi¢do para celebracdo do
TED; Il — minuta do TED contendo o Plano de Trabalho detalhado; Il — Termo de
Responsabilidade assinado pelo Coordenador do Projeto; IV — designacdo do Coordenador do
Projeto e do seu suplente; V — designacao do servidor estavel ocupante de cargo de provimento
efetivo, que atuara como fiscal, e do seu suplente, para exercer a funcdo de monitoramento e
avaliacdo da execucdo do objeto pactuado. VI — equipe do projeto, identificados por nome,
funcdo no projeto, CPF e numero de matricula; VII — minuta da declaracdo de capacidade
técnica para a execucgdo do objeto do TED, ressalvadas as atividades acessorias que podem ser
conferidas a terceiros, desde que observadas as normas de licitagdo e contratos previstos para a
administragdo publica federal; VIII — minuta da declaragdo de compatibilidade de custos dos
itens que compde o plano de trabalho, sem prejuizo da apresentacdo de outros documentos
relativos a formacéo de precos que se fizerem necessarios; € 8 1° O processo administrativo
devera ser registrado no SIPAC e remetido a PROPLAN, no minimo 10 (dez) dias antes do
prazo maximo estabelecido pela Unidade Decentralizadora para apresentacdo da proposta, sem
prejuizo de outros prazos estabelecidos pela UFPA a luz do encerramento do exercicio
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financeiro. § 2° A apresentagéo da proposta do TED a Unidade Descentralizadora sera realizada
pela Reitoria da UFPA. 11 8§ 3° O processo administrativo devera ser encerrado somente apds
0 cumprimento de todos os procedimentos de prestacdo de contas, com a respectiva aprovacao
pela Unidade Descentralizadora.

CAPITULO VIII DA DENUNCIA E DA RESCISAO

Art. 23. O TED podera ser denunciado a qualquer tempo, hip6tese em que os participes ficardo
responsaveis somente pelas obrigacdes pactuadas e auferirdo as vantagens do periodo em que
participaram voluntariamente do TED. Art. 24. Sdo motivos para rescisdo do TED: | — o
inadimplemento de clausulas pactuadas; 11 — constatacdo, a qualquer tempo, de irregularidades
em sua execucdo; Il — verificagdo de circunstancias que ensejem a instauracdo de tomada de
contas especial; ou IV — ocorréncia de caso fortuito ou de forca maior que, mediante
comprovacao, impeca a execucdo do objeto. Art. 25. Nas hipoteses de denuncia ou de resciséo
do TED, os créditos orcamentarios e os recursos financeiros transferidos a UFPA e ndo
executados no objeto serdo devolvidos no prazo de até 30 (trinta) dias, contado da data de
publicacdo do evento.

CAPITULO IX DISPOSICC)ES FINAIS E TRANSITORIAS

Art. 26. A celebracdo de um novo TED ficara condicionado a:

| —inexisténcia de pendéncias na realizacdo da prestacao de contas final de Termos de Execugéo
Descentralizada anteriormente firmados que estejam sob a responsabilidade da mesma
Unidade; e Il — regularizacdo de eventuais inconformidades apontadas pela Unidade
Descentralizadora na execucdo de Termos de Execucdo Descentralizada anteriormente
firmados. Art. 27. A teor do que disciplina a Portaria Conjunta MP/MF/CGU n° 08/2012 e o
Decreto n° 10.426/2020, observada a utilizacdo dos modelos padronizados pelo érgéo central
da politica econdmica nacional, fica dispensada a analise do TED pela Consultoria Juridica da
UFPA, ressalvada a hipdtese de davidas subsequentes ou eventuais especificidades, ensejadoras
de novos questionamentos juridicos que demandem o encaminhamento do processo aquele
6rgdo juridico. Paragrafo Unico. Na hipétese de haver divergéncias entre a Unidade
Descentralizadora e a UFPA na execucdo do TED, a Consultoria Juridica da UFPA se
manifestara quanto a necessidade de solicitacdo a Camara de Conciliacdo e Arbitragem da
Administracdo Federal da Advocacia-Geral da Unido a avaliagdo da admissibilidade dos
pedidos de conciliacdo. Art. 28. A UFPA, por meio de ato emitido por sua autoridade méaxima,
deverd instaurar tomada de contas especial e dar conhecimento dos fatos a unidade
descentralizadora, nas hipdteses de: | — identificacdo de indicios de atos de improbidade que
importem enriquecimento ilicito ou que causem lesdo ao erario; ou Il — solicitagdo dos 6rgéos
de controle ou da unidade descentralizadora, em decorréncia da identificacdo dos indicios a que
se refere o inciso I, no prazo de 30 (trinta) dias contado da data de recebimento da comunicacéo.
Art. 29. A PROAD devera informar, ao final do exercicio financeiro, o valor total que sera
inscrito em restos a pagar, observando ao prazo estipulado pela Unidade Descentralizadora.
Art. 30. As informacdes referentes a execucdo dos créditos e recursos recebidos por TED
integrardo as contas anuais da UFPA, a serem apresentadas aos érgdos de controle por meio
dos relatorios de gestéo.

Art. 31. A UFPA devera manter arquivados os documentos relacionados ao TED, inclusive
projeto basico e termo de referéncia, com o devido detalhamento da estimativa de custos dos
bens e servicos utilizados na execucdo do objeto, pelo prazo de 10 (dez) anos, contados da data
em que foi aprovado o RCO pela Unidade Descentralizadora. Art. 32. Fica aprovada a minuta-
padréo de Plano de Trabalho a ser adotado pela UFPA, excetuado os casos em que a Unidade
Descentralizadora adotar padrdes divergentes daqueles sugeridos pelo 6rgdo central da politica
econdmica nacional. Art. 33. Esta Resolucdo entra em vigor na data da sua aprovacao. >Local
e Data< >Nome e cargo do Presidente do CONSAD<



