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RESUMO

No Brasil, variagBes entre planejamento e execucao do orcamento de grande parte dos municipios séo
expressivas e podem comprometer a efetivacdo das politicas publicas. Assim, este estudo teve por
objetivo verificar, sob a o6tica de atores envolvidos no processo or¢gamentario municipal, causas das
variacdes existentes entre planejamento e execucdo. Para tal, foi realizado um estudo multicasos em
sete municipios pernambucanos, por meio de levantamento e analise de conteldo de entrevistas feitas
com quinze participantes, elaboradores e/ou executores do processo orcamentario. Varias causas
provocam variagdes na execugdo orcamentaria, segundo os entrevistados. E importante melhoria no
processo, principalmente relativa a problemas internos, sobre os quais o poder publico municipal tem
maior geréncia. Causas externas, apesar de ocorrerem independentemente da a¢édo dos gestores,
podem ser minimizadas com o aprimoramento do processo. A integracdo entre gestdo municipal e
representacdo social pode ser elemento chave para constru¢do de orcamentos que atendam
efetivamente as reais necessidades da populac¢éo. Mudangas no orcamento sempre serdo necessarias,
desde que ocorram para atender demandas imprescindiveis e ndo para servir ao oportunismo politico.
Acredita-se que elaboradores de orcamentos municipais podem utilizar-se dos resultados encontrados,
utilizando-os na elaboracao de orcamentos que traduzam melhor a realidade dos municipios e nédo
demandem alteracdes substanciais durante sua execug¢do, por meio da abertura de créditos adicionais,
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transposicdes, remanejamentos e transferéncias. As causas das variacdes orcamentdarias
apresentadas e sugestdes apontadas, se previamente observadas, podem auxiliar na elaboracéo de
orcamentos mais reais e crediveis.

Palavras-chave: Orcamentos municipais. Variagdes orcamentarias. Causas das variacdes
orgamentarias. Atores orgamentarios. Aprimoramento do processo orgamentario municipal.

ABSTRACT

In Brazil, variations between budget planning and execution in most municipalities are significant and
can compromise the implementation of public policies. Thus, this study aimed to verify, from the
perspective of actors involved in the municipal budget process, the causes of variations between
planning and execution. To this end, a multi-case study was carried out in seven municipalities in
Pernambuco, through a survey and content analysis of interviews carried out with fifteen participants,
developers and/or executors of the budget process. Several causes cause variations in budget
execution, according to those interviewed. It is important to improve the process, especially regarding
internal problems, over which the municipal government has greater management. External causes,
despite occurring independently of managers' actions, can be minimized by improving the process. The
integration between municipal management and social representation can be a key element in creating
budgets that effectively meet the real needs of the population. Changes in the budget will always be
necessary, as long as they occur to meet essential demands and not to serve political opportunism. It
is believed that municipal budget makers can use the results shown to prepare budgets that better reflect
the reality of municipalities and do not require substantial changes during their execution, through the
opening of additional credits, transpositions, relocations and transfers. The causes of budget variations
presented and suggestions made, if previously observed, can help in the preparation of more real and
credible budgets.

Keywords: Municipal budgets. Budget variations. Causes of budget variations. Budget actors.
Improvement of the municipal budget process.

RESUMEN

En Brasil, las variaciones entre la planificacion y la ejecucién presupuestaria en la mayoria de los
municipios son significativas y pueden comprometer la implementacion de las politicas publicas. Asi,
este estudio tuvo como objetivo verificar, desde la perspectiva de los actores involucrados en el proceso
presupuestario municipal, las causas de las variaciones entre la planificacién y la ejecucién. Para ello,
se realizé un estudio de casos mdltiples en siete municipios de Pernambuco, a través de una encuesta
y andlisis de contenido de entrevistas realizadas a quince participantes, promotores y/o ejecutores del
proceso presupuestario. Varias causas provocan variaciones en la ejecucién presupuestaria, segun los
entrevistados. Es importante mejorar el proceso, especialmente en lo que respecta a los problemas
internos, sobre los cuales el gobierno municipal tiene mayor control. Las causas externas, a pesar de
ocurrir independientemente de las acciones de los directivos, pueden minimizarse mejorando el
proceso. La integracién entre la gestion municipal y la representacién social puede ser un elemento
clave en la creacion de presupuestos que satisfagan efectivamente las necesidades reales de la
poblacién. Los cambios en el presupuesto siempre seran necesarios, siempre que se produzcan para
satisfacer demandas esenciales y no para servir al oportunismo politico. Se cree que los responsables
de los presupuestos municipales pueden utilizar los resultados mostrados para elaborar presupuestos
que reflejen mejor la realidad de los municipios y no requieran cambios sustanciales durante su
ejecuciéon, mediante la apertura de créditos adicionales, transposiciones, reubicaciones y
transferencias. Las causas de las variaciones presupuestarias presentadas y las sugerencias hechas,
si se observan previamente, pueden ayudar en la preparacion de presupuestos mas reales y creibles.

Palabras clave: Presupuestos municipales. Variaciones presupuestarias. Causas de las
variaciones presupuestarias. Actores presupuestarios. Mejora del proceso presupuestario
municipal.
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1 INTRODUCAO

O orcamento publico é o planejamento das a¢des a serem efetivadas nas trés
esferas governamentais, por meio do qual séo evidenciados 0s recursos que serao
arrecadados para custear as despesas necessdrias a oferta dos servigcos que o
governo é constitucionalmente obrigado a fornecer aos cidadaos. Se reveste na figura
de um contrato, celebrado entre a sociedade e o estado, que deve ter por preceitos a
clareza, a credibilidade, a confiabilidade e a transparéncia (OECD, 2014). No Brasil &
norma legal, elaborada pelo Poder Executivo e aprovada pelo Poder Legislativo, de
acordo com os Arts. 165 e 166 da Constituicdo Federal (Brasil, 1988).

Por defender que a sociedade deve ter acesso a como 0s recursos publicos
sdo arrecadados e gastos, a International Budget Partnership (IBP, 2019), avalia a
transparéncia orcamentdaria por meio do Open Budget Survey, buscando identificar se
0S governos centrais possibilitam ao publico o acesso a informacfes sobre o
orcamento, quais as formas de participacdo no processo orcamentario e o papel
desempenhando pelo legislativo e pelos érgaos de controle nesse processo. O Public
Expenditure and Financial Accountability program (PEFA, 2018), formado por
parceiros de desenvolvimento internacionais, tem por objetivo avaliar a gestdo das
financas publicas de governos centrais e locais por meio de sete pilares, sendo o
primeiro relativo a credibilidade do orcamento. Apesar de tratarem especificamente
sobre orgamento, nenhuma das duas entidades analisam orgamentos municipais com
énfase na participacédo dos atores envolvidos no processo orgcamentario.

Com relacéo a pesquisas sobre orcamento, a literatura internacional evidencia
estudos que tratam da qualidade do orcamento (Erlina et al., 2017); aspectos voltados
ao orcamento de capital (Forrester, 1993); praticas de estabilizacdo do orcamento
(Hou & Brewer, 2010); adequacédo do controle orcamentéario (Johansson & Siverbo,
2014); abordagens orcamentérias (Razaki & Lindberg, 2012), dentre outros. Estudos
nacionais também evidenciam a tematica, a exemplo do planejamento orcamentario
(Azevedo & Aquino, 2016a; Vier & Schreiber, 2018); vinculagbes de recursos e
flexibilidade orgcamentaria (Castro, 2016); orcamento como ferramenta de gestdo e
controle financeiro da administracdo publica (Dantas et al., 2014); orcamento

programa e outros tipos de orgcamento (Santos et al., 2017).
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Porém, parte consideravel de pesquisas sobre orcamento publico de governos
centrais ou locais analisam variaveis que dizem respeito a sua elaboracédo, até
aprovacgédo da versao final, que no Brasil € materializada com a promulgacéo da Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Varios autores indicam que sdo analisados elementos que
impactam na formulacdo do orcamento, mas que ndo abrangem as revisdes e
atualizacbes orcamentarias que ocorrem durante o ano fiscal (execucdo) e que
possuem impacto significativo nas dotacdes (Anessi-Pessina et al., 2012; Aquino &
Azevedo, 2015; Kasdin, 2017; Sedmihradska & Hrlza, 2014).

No Brasil, o orcamento é lei e deve ser cumprida, mas, por ser um
planejamento, é passivel de alteracdes permitidas na legislacdo. Apesar de estarem
legalmente previstas, as mudancas realizadas durante a execug¢do or¢camentaria, a
depender da sua magnitude, podem ter um impacto significativo na efetivacado das
politicas publicas evidenciadas na LOA, o que tem sido observado na realidade
municipal brasileira, como evidencia a Federacao das Industrias do Estado do Rio de
Janeiro (Firjan, 2019).

A realidade dos municipios brasileiros tem sofrido impacto com a ma gestéao
dos recursos publicos. O nivel de emprego, a renda da populacdo, a oferta de
educacao e de saude tém apresentado situacao precaria, agravando a desigualdade
social (Firjan, 2018). Além disso, gestdes municipais ineficientes tém deixado muitos
municipios mais dependentes das transferéncias intergovernamentais, pois nao
conseguem ter arrecadacdo propria, possuem um expressivo gasto com pessoal,
liquidez baixa por falta de planejamento fiscal e montante de recursos destinado a
investimentos cada vez mais inexpressivo (Firjan, 2019). Os problemas apontados sao
fruto de um planejamento e execucdo or¢camentaria falhos, que demandam muitos
ajustes no orcamento durante o exercicio fiscal.

Assim, este estudo teve por objetivo verificar, sob a 6tica de atores
envolvidos no processo orgcamentario municipal, causas das variagdes
existentes entre planejamento e execucao. Anessi-Pessina; Sicilia e Steccolini
(2012) e Forrester e Mullins (1992), enfatizam que por ser uma tematica ndo muito
abordada na literatura, faz-se necessario o desenvolvimento de pesquisas para

aprofundar a analise sobre as modificacdes que o orgcamento sofre quando vai ser
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executado (Anessi-Pessina et al., 2012; Forrester & Mullins, 1992), sua repercussao
no processo e como reduzi-las.

O planejamento do orcamento, sua elaboracdo e execucédo sédo etapas que
integram o processo orcamentério, que é complexo e multifacetado, materializado em
um contexto que envolve diferentes niveis de acdo, elementos decisérios que
possuem influéncia interna e externa e atuacao de atores distintos (Razaki & Lindberg,
2012). Nele estdo presentes relagbes de poder originarias dos normativos legais
vigentes, das regras institucionais postas e da influéncia que os atores envolvidos
exercem (Araujo & Rodrigues, 2016; Corréa, 1980; Junita et al., 2018; Wildavsky,
1964), demandando, para sua analise, estudos que abordem ndo apenas elementos
técnicos e nimeros, mas que compreendam também abordagens comportamentais e
politicas (Wildavsky, 1964), aspectos que este estudo se propde a contribuir.

Para desenvolvimento da pesquisa foi feita uma triangulacdo metodoldgica,
com abordagem qualitativa (Creswell, 2010; Flick, 2009; Yin, 2016), utilizando-se das
técnicas de: estudo multicasos (aplicada em sete municipios pernambucanos) (Yin,
2016), levantamento (realizada por meio de entrevistas com quinze participantes,
elaboradores e/ou executores do processo orcamentéario) (Babbie, 1999 e Fowler Jr.,
2011) e anélise de conteudo (executada com a criacdo de categorias emergentes das
falas dos entrevistados) (Bardin, 2011).

As causas das variagcdes que ocorrem entre planejamento e execucédo de
orcamentos municipais, com base nos casos estudados, sdo muitas e tém relacao
com problemas internos da gestdo e com variaveis externas. Questdes estruturais
(equipe técnica, estrutura fisica, tecnoldgica), politicas (a¢cdes do gestor e pressdes
de grupos de interesses) e sociais (pouca ou nenhuma representatividade no
processo or¢camentario) sao variaveis internas que tém como consequéncia variacdes
na execucao or¢camentaria em relacdo ao que foi inicialmente previsto. Problemas
externos relacionados a questdes econdmicas e politicas do Pais, participacéo social
ineficaz realizada apenas para atender exigéncias legais, bem como relagbes entre
poderes fundadas em decisGes politicas arbitrarias, sem embasamento técnico,
também se apresentaram como elementos que provocam variacdes no processo

orcamentario.
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Problemas oriundos de variaveis endogenas possuem maior probabilidade de
resolucao, pois dependem da iniciativa do gestor que esta a frente do processo para
solucion&-los e, no caso dos orgcamentos municipais, os prefeitos podem atentar para
as sugestdes dos entrevistados neste estudo, aplica-las para aprimorar o0 processo e
buscar diminuir as variacdes. Com relacdo aos problemas que tém origem externa, a
condicdo de interferéncia do gestor municipal € minima ou inexistente, mas em
aspectos como relacdo com a sociedade e com o Legislativo, é possivel a adocao de
medidas que pelo menos minimizem os problemas apontados. Ponto chave na
discusséo € a participacdo social, maior interessada no orcamento publico, que tem

pouca ou henhuma participa¢do no processo e precisa ter essa interacdo fomentada.

2 FUNDAMENTACAO TEORICO-FILOSOFICA

O planejamento publico consiste na definicAo dos objetivos que o ente
governamental pretende executar, com o delineamento das estratégias a serem
seguidas, que ndo podem ser pensadas apenas no curto prazo, uma vez que as metas
tracadas, apesar de terem maior foco ha manutencao das a¢bes correntes, também
contemplam elementos que trardo impactos ao erario publico em periodos que
extrapolam um exercicio fiscal. Assim, a programacado precisa ser pensada de forma
integrada, fundada em parametros técnicos e ndo apenas intuitivos, tendo por objetivo
promover o bem estar social (Ferreira et al., 2016).

Porém, ha aspectos que impactam na racionalidade deciso6ria necessaria ao
desenvolvimento do planejamento publico, como a diversidade de situacdes, metas e
obrigacdes inerentes a um contexto administrativo, as dificuldades para reunir
informacdes tempestivas e Uteis, as preferéncias pessoais dos tomadores de
decisfes, as dificuldades estruturais dos entes publicos e a divergéncia de opinides
entre os administradores (Brasil, 1993; Vier & Schreiber, 2018). Esses sao fatores
agravados com a descentralizacdo da estrutura federalista do Pais (Azevedo &
Aquino, 2016a; Diniz, 2012; Queiroz, 2015; Rocha, 2008; Silva, 2016; Varela, 2004),
que ndo apresenta uma relagdo equanime entre geracdo de receitas e obrigacoes,
sobretudo em governos locais, que cada vez mais dependem das transferéncias

intergovernamentais para custear a maquina publica (Silva et al., 2018).
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Vier e Schreiber (2018) indicam que o planejamento publico possui duas
dimensdes, uma que integra conhecimento especializado, profissionais capacitados e
sistematizacdo da execucao das atividades (dimenséao técnica) e outra que é formada
pelo atendimento das diversas necessidades sociais e da definicdo de alocacao dos
recursos (dimensdo politica). E na dimensdo politica que entra a logica da
discricionariedade administrativa, conceituada por Tourinho (2013) como a
prerrogativa que o gestor publico possui de decidir entre diversas alternativas, porém
devendo ter por motivacao de escolha a probidade e a corre¢do técnica, pois toda e
qualquer acéo deve ter por objetivo atender ao interesse publico e ndo interesses
pessoais, para ndo caracterizar arbitrariedade, que nado possui respaldo em um
Estado de direito, ja que atende apenas a vontade do gestor e ndo ao anseio social.

No Brasil, os instrumentos de planejamento da gestdo publica, para as trés
esferas de governo, compreendem o ciclo orcamentario, que é a elaboracao, pelo
Executivo, das propostas do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA). As propostas sao
encaminhadas ao Legislativo para estudo, discussao e aprovacao. Apds aprovacao,
sdo sancionados e promulgados pelo Executivo. A execucdo € a fase seguinte do
ciclo. Por fim, ocorre a analise das contas e emissdo de parecer pelos érgdos de
controle externo, que é encaminhado a apreciacdo pelo Legislativo, que aprova ou
reprova as contas apresentadas (Bezerra Filho, 2017; BRASIL, 1988; Giacomoni,
2017). Neste estudo, dado o objetivo proposto, do ciclo orcamentéario sdo analisadas
as fases de planejamento, elaboracao, estudo, discusséo, aprovacao e execucao.

O orcamento figura como o planejamento da arrecadacao de recursos pelo
poder publico para execucdo de servicos destinados a populacdo (Mayper et al.,
1991). Apesar de se revestir juridicamente como lei, norma escrita que deve ser
cumprida (Leite, 2009), configura-se como planejamento de arrecadacao de receitas
e execucdo de despesas, que pode sofrer interferéncias de variaveis que impliquem
em mudancas no que foi previamente tracado.

Legalmente o orcamento pode sofrer modificacées por meio da abertura de
créditos adicionais (suplementares, especiais e extraordinarios), por transposigoes,
remanejamentos e transferéncias (Lima & Diniz, 2016). Porém, é importante discutir

sobre o montante de variagées que os orgcamentos sofrem durante sua execucao, pois

https://www.derechoycambiosocial.com/ | ISSN: 2224-4131 | D.L.: 2005-5822 7
N.°71, ENE-MAR 2023 | DOI: 10.5281/zenodo.10439343



Alexandre César Batista da Silva
Luiz Carlos Miranda
Yumara Lucia Vasconcelos

se expressivo, pode descaracterizar o0 planejamento legalmente aprovado,
comprometendo a efetivacdo das politicas publicas previamente tracadas (Anessi-
Pessina et al., 2012).

Estudos evidenciam que as mudangas que ocorrem nos or¢camentos podem
afetar ndo apenas as dotacbes orcamentarias, mas também ter impacto nos
orcamento futuros (Anessi-Pessina et al., 2012), demandando um olhar mais acurado
acerca da previsao de arrecadacéo de receitas e da execucédo das despesas. Se 0
planejamento orcamentério for falho, o que foi acordado entre o gestor publico e a
sociedade nédo tera sido cumprido, comprometendo o processo politico, jA que o
orcamento, teoricamente, deve refletir a vontade politica da sociedade (Mayper et al.,
1991). Fatores politicos, sociais e econébmicos sdo preponderantes para que ocorram
modificagcdes nos orgcamentos durante a sua execucao (Anessi-Pessina et al., 2012;
Forrester & Mullins, 1992; Junita et al., 2018; Sedmihradska & Hrlza, 2014).

Razaki & Lindberg (2012) destacam o fator politico e sua relevante interferéncia
No processo orgamentario, pois segundo 0s autores o orgamento é resultado de um
conjunto de discussbes de grupos de interesses, sem participacdo popular efetiva,
gue ndo cumpre com o seu objetivo primordial de atender as necessidades sociais,
pois ndo contempla politicas publicas importantes e € elaborado com estimativas nao
exequiveis de receitas e despesas. Os autores indicam que se esses problemas forem
previamente considerados, podem ter como resultado orgamentos mais realistas, que
resolvam os problemas municipais e atendam aos anseios dos cidadaos.

Nesse contexto, 0s atores envolvidos no processo orcamentario desempenham
um papel de grande importancia, pois comumente possuem motivacdes diversas e
objetivos distintos, que normalmente ndo sdo convergentes, além de interferirem nas
diversas etapas com relacdes de poder diferentes, o que gera impactos significativos
no orcamento. A populacao e os 6rgaos de controle externo participam pontualmente
do processo e s6 em momentos especificos podem estar/estdo envolvidos na tomada
de decisdo. Membros do executivo, do legislativo e grupos de interesses participam
mais ativamente, alguns diretamente e outros de forma indireta, mas sempre estéo
em disputa no processo orcamentéario, buscando entrar em consenso, perdendo em

algumas etapas para ganhar em outras (Rubin, 2019).
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Os consultores contabeis também atuam no processo, onde observa-se
municipios que tém os or¢camentos elaborados por empresas privadas (Azevedo,
2013), que também podem auxiliar, dependendo do contrato firmado, na etapa de
execucao. Na literatura pouco se fala sobre as empresas de consultoria que prestam
servicos as prefeituras no processo orcamentario, mas um estudo desenvolvido por
Santos, Santos & Cunha (2019) para o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado
de Goias, que trata das despesas com assessoria contébil e seu reflexo na despesa
total com pessoal, evidencia que além dos gastos com assessoria contabil em grande
parte dos municipios goianos ser muito alto, permite que funcdes que seriam tipicas
do Estado sejam exercidas por terceiros, o que pode comprometer a aprendizagem
organizacional sobre orcamento, além de gerar conflitos de interesses e apresentar
problemas no que concerne a qualidade dos servi¢os prestados.

Assim, observa-se que o0 orcamento é fruto de um conjunto de negociacdes
entre diversos atores, que tém interesses proprios, elaborado em um cenario onde as
relacbes de poder sdo conflitantes e pessoais (Melo et al., 2018). Por ser um
instrumento formado por uma dimenséao técnica e outra politica, o orcamento tem um
dinamismo proprio, que influencia o papel desempenhado por cada ator nas etapas
orcamentarias em que participa (Abreu & Camara, 2015), pois a atuacao se da em
municipios com realidades estruturais, geograficas e politicas diferentes, buscando
atender as necessidades da populacao, mas também contemplando rela¢des de poder
na destinacao dos recursos (Aradjo & Rodrigues, 2016).

3 METODOLOGIA

Em principio, ressalta-se que este trabalho é parte integrante da tese de
doutorado intitulada “Orcamento publico: um estudo em municipios brasileiros sobre
variacdes entre planejamento e execucédo e suas causas”, desenvolvida no Programa
de Pds-graduacao em Ciéncias Contabeis da Universidade Federal de Pernambuco.

Neste estudo apenas parte do ciclo orcamentario foi foco de analise,
compreendendo as etapas de planejamento, elaboracdo, estudo, discussao,
aprovacao e execucado da LOA, pois estabeleceu-se por objetivo identificar possiveis
causas das variacdes que ocorrem entre planejamento e execug¢ao orcamentaria. Por

esse motivo as outras etapas do ciclo ndo compuseram o corpus da investigagao.
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A abordagem qualitativa, com carater exploratério, teve o intuito de verificar
possiveis variaveis que pudessem ser determinantes para ocorréncia das variacoes
nos orgcamentos municipais, ndo passiveis de observacdo em estudos quantitativos,
como comportamentos (dos atores do processo), relacdes (entre os interessados no
orcamento publico) e percepcdes acerca da estrutura fisica dos municipios
pesquisados. Foi adotada uma triangulacdo metodologica (Creswell, 2010), por meio
das técnicas de estudo multicasos, levantamento e andlise de contetdo, para que o
objetivo proposto fosse alcangado.

A integracdo dos métodos teve por objetivo investigar o fenbmeno com a
possibilidade de aprofundamento na andlise dos casos, de forma intensiva, em
detrimento da generalizagdo dos resultados (de forma extensiva), dada a
impossibilidade de aumento da amostra (Cardano, 2017). A escolha dos casos se deu
por acessibilidade e conveniéncia, com a pesquisa realizada em municipios do estado
de Pernambuco. As entrevistas foram feitas com sujeitos participantes, elaboradores

e/ou executores do orgamento municipal.

3.1 Conjuntura

Nos ultimos anos o Brasil tem vivenciado uma crise econémica decorrente da
adocao de politicas publicas que tiveram reflexo no crescimento da economia do Pais.
A queda do produto interno bruto, diminuigdo do consumo e redugdo nos
investimentos tém impactado significativamente (Barbosa Filho, 2017) e repercutido
de forma negativa na condicao financeira dos entes municipais.

De acordo com o indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (Firjan, 2018),
emprego, renda, educacao e saude foram expressivamente afetados com a recessao
que atingiu o Pais a partir de 2014, com consequéncias ndo apenas econdmicas, mas
também sociais. A analise das variaveis que integram o indicador evidenciam as
desigualdades regionais entre 0os municipios brasileiros, as regiées Sul, Sudeste e
Centro-Oeste apresentam o maior numero de municipios com desenvolvimento
moderado ou alto e as regides Norte e Nordeste apresentam 0s maiores percentuais
de municipios com desenvolvimento regular ou baixo (Firjan, 2018).

Discute-se sobre o0 modo de gestdo dos recursos, que se mostra ineficiente,

principalmente nos municipios do interior, o que evidencia a necessidade de capacitar
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melhor os gestores (Firjan, 2018) no que concerne ao planejamento e execu¢cao dos
orcamentos municipais, objeto de andlise deste estudo.

Outra face da realidade municipal brasileira € evidenciada pelo indice Firjan de
Gestéo Fiscal. O aumento da divida publica e a incapacidade de estados e municipios
cumprirem com suas obrigacbes, apontam para a necessidade de reformas
estruturais, sobretudo em nivel municipal, que tem tido queda na oferta de politicas
publicas, decorrente da mé gestéo dos recursos publicos (Firjan, 2019). Os resultados
do indicador sdo alarmantes, demonstram que a gestdo municipal brasileira é dificil
ou critica para quase 74% dos municipios do Pais, que apresentam dificuldade na
geracado de receita propria, elevado nivel de gastos com pessoal, planejamento fiscal
deficitario com comprometimento da liquidez e baixo volume de recursos direcionados
a investimentos (Firjan, 2019).

A ma gestao de recursos também € apontada como fator preponderante para
o fraco desempenho dos municipios no que se refere ao gerenciamento fiscal, com
auséncia de bons orcamentos e execucao que se distancia do planejamento, o que
reflete na oferta dos servigos publicos, que ndo tém atendido aos interesses da
populacdo (Firjan, 2019). Esses aspectos também estdo ligados diretamente ao

processo orcamentario, foco de andlise deste estudo.

3.2 Coleta dos dados

Adotando-se uma légica indutiva, empregou-se como métodos de
procedimentos o levantamento (Babbie, 1999; Fowler Jr., 2011), desenvolvido por
meio de entrevistas e estudos multicasos (Yin, 2016), tomando por unidades-caso
sete prefeituras do estado de Pernambuco, escolhidas a partir dos seguintes critérios
de inclusédo: acessibilidade, conveniéncia e disponibilidade dos atores para conceder
as entrevistas. As entrevistas foram feitas no periodo de setembro a dezembro de
2019, com duragao média de 49min26s cada, todas transcritas integralmente.

Os resultados foram apresentados de forma a ndo permitir a identificacdo dos
municipios integrantes da amostra. A codificacdo da unidade-caso foi realizada como
segue: <MUNIC e numero correspondente ao municipio (de 1 a 7) >. Com relagéo aos
respondentes, foram tratados como entrevistados (E) e pelo nimero da entrevista (1

ao 15), também para preservar o anonimato de cada um.
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O protocolo do estudo multicasos contemplou a identificacéo da unidade-caso,
a tematica de exploracao (principal e transversal) e o alcance do instrumento de
coleta, os objetivos da coleta, as técnicas de coleta utilizadas e o tempo efetivo no
campo. O instrumento de coleta, elaborado com base na literatura pesquisada e dados
orcamentarios dos municipios, foi estruturado em trés blocos: Bloco 1, composto por
quatro perguntas sobre o entrevistado; Bloco 2, contendo quatro questfes sobre o
municipio; e, por fim, o Bloco 3, contemplando dezenove questdes sobre o processo
orcamentario.

A validacdo do instrumento de coleta foi feita por meio de grupo de discussao
virtual (validacdo semantico-estrutural), composto por técnicos da area de gestédo
publica, professores universitarios e empreséario do setor de contabilidade publica,
todos mestres ou doutores. Os participantes avaliaram o instrumento, fizeram criticas
e deram sugestdes, que foram analisadas e, quando cabiveis, incorporadas ao roteiro
de entrevista. Foi feito um pré-teste para avaliar o instrumento no que se referia a
clareza, compreensao, abrangéncia, sequéncia l6gica e ao tempo necessario de
resposta, com dois atores de municipios distintos (um controlador e um secretério de
planejamento) e, como o roteiro de entrevista ja havia passado pelo processo de

validacéo no grupo focal, ndo foi apontado qualquer problema pelos respondentes.

3.3 Municipios pesquisados e perfil dos respondentes

Os casos que integraram a amostra pesquisada equivalem a 3,78% e 34,04%
dos municipios e da populacdo do estado de Pernambuco, respectivamente. Os
entrevistados tém seu perfil e motivacdo da escolha para participarem da pesquisa

apresentados na Tabela 1.

Tabela 1 - Perfil dos entrevistados e motivacdo para a entrevista
N° Entrevistado Funcéo Motivacdo para a
entrevista

Envolvido diretamente no
1 Prefeito Agente politico planejamento, elaboracéo e
execucao do orcamento

Servidor publico

2 Controlador Municipal o ) )
(comissionado) Envolvidos diretamente no
Servidora piblica planejamento, elaboracao e
3 Controladora Municipal dora p execucao e indiretamente no
(comissionada)
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Servidor publico

estudo e discussao do

4 Controlador Municipal S
(comissionado) orcamento
. Servidora publica
5 Controladora Municipal (efetiva/cedida)
6 Controladora Municipal Se“".dofa publica
(comissionada)
Envolvido diretamente no
planejamento, elaboracéo e
7 Contador e Assessor Contabil Profissional liberal execucao e indiretamente no
estudo e discusséo do
or¢camento
Envolvido diretamente no
8 Vereador Agente politico estudo, g|scussao, .
aprovacao e execucao do
or¢camento
Servidor
9 Contador e Controlador da tblico Envolvidos indiretamente no
Camara de Vereadores publico. assessoramento técnico
(comissionado)
sobre orgamento aos
10 Coordenador Financeiro da Servidor publico membros do Legislativo
Cémara de Vereadores (efetivo)
Envolvida indiretamente com
11 Representante da Sociedade Civil Sem vinculo 0 orgamento por qtuar em
movimentos sociais e
politicos no municipio
12 Secretario de Planejamento e Servidor publico
Fazenda (efetivo/cedido)
13 Secre_tario de Administracéo e Servi_dor publico Envolvidos diretamente no
Planejamento (comissionado) planejamento, elaboragéo e
14 Secretaria de Planejamento Servidora publica cstudo @ di |nd|re~tamente "
J (comissionada) estudo e discusséo do
orgamento
Secretéaria Executiva de Servidora pablica
15 Planejamento e Gestéo P

Estratégica

(comissionada)

Fonte: Autoria prépria.

Para analisar os dados, adotou-se o método de analise de conteudo, orientado
por categorias tematicas (Bardin, 2011; M. B. Miles & Huberman, 1994; Matthew B.
Miles et al., 2013; Saunders et al., 2012), estruturadas com base na organizacdo do

instrumento de coleta, como evidenciado no Quadro 1.

Quadro 1 — Categorias de analise

Categoria 1 Qualificacdo da amostra

Categoria 2 Participacdo no processo orcamentdrio

Categoria 3 Caracterizacéo da gestdo municipal

Categoria 4 Politicas publicas nos municipios
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Categoria 5 Fontes de recursos nos municipios
Categoria 6 Processo orcamentario

Categoria 7 Relacéo entre executivo e legislativo
Categoria 8 Mudancas no orcamento

Categoria 9 VariacBes orcamentarias

Categoria 10 | Aspectos emergentes

Fonte: Autoria propria.

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Inicialmente buscou-se identificar o perfil dos respondentes: um prefeito (E1),
cinco controladores (E2, E3, E4, E5 e E6), um assessor contabil (E7), trés
representantes de camaras de vereadores (E8, E9 e E10), um representante da
sociedade civil (E11) e quatro secretarios municipais (E12, E13, E14 e E15). Todos,
direta ou indiretamente, tém ligacdo com o processo or¢camentario e contribuiram com
informacdes acerca das variacbes que ocorrem entre a previsdo e a execucdo do
orcamento. Com relacdo a formacdo, com excecao do E1, que tem o ensino médio
completo, os demais séo graduados e cinco tém mais de um curso superior. Cinco
sdo poés-graduados e trés sdo mestres. Quanto a vinculacdo, oito sdo servidores
publicos comissionados, trés sédo servidores efetivos, dois sdo agentes politicos, um
é profissional liberal e h& outro que ndo possui vinculo empregaticio.

A analise do conteudo das entrevistas evidenciou que o conhecimento pratico
na elaboracdo do orcamento se concentra nas empresas de consultoria que prestam
servigos para maior parte dos casos pesquisados neste estudo. Diferentemente do
evidenciado por Aquivo & Azevedo (2015), segundo 0s quais 0S orcamentos
municipais séo elaborados por equipe propria. Essa realidade leva ao entendimento
de que o conhecimento acerca do processo € elaborado externamente as prefeituras,
0 que, do ponto de vista pragmatico, produz repercussfées nas praticas de alocacao,
pois dificulta a compatibilizacéo eficaz das demandas sociais emergentes as rubricas
que sejam mais bem alinhadas a sua natureza. Esse ‘afastamento’ dificulta o
acompanhamento e monitoramento da evolucao da aprendizagem institucional com a
pratica orcamentaria (Santos et al., 2019), o que pdde ser constatado nas falas.

A experiéncia com 0 processo orcamentario, a partir dos relatos, permitiu inferir
gue a etapa de execucao tem participacdo mais efetiva por parte dos integrantes da
equipe da gestdo municipal, mesmo que em alguns casos ocorra auxilio externo.

Porém, a nédo integracdo entre todas as etapas do processo (planejamento,
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elaboracdo, estudo, discussdo, aprovacdo e execucdao) pode ser um fator que
desencadeia a necessidade de alteracfes no orcamento e podem provocar variacdes
significativas entre o que foi previsto e que consta na LOA.

Essa realidade também é agravada quando observado um ponto recorrente
nas falas dos entrevistados, que € sobre o fato do corpo técnico das prefeituras
pesquisadas, em sua maioria, ser formado por servidores comissionados. Como nao
séo servidores efetivos, a rotatividade é grande e isso impacta na operacionalizacéo
da gestdo municipal, no aprendizado do processo e consequentemente no proprio
processo orcamentario (Santos et al., 2019).

Também foi destacado por alguns respondentes problemas que ocorrem
devido a qualificacdo dos servidores que integram a equipe das prefeituras
responsavel por planejar, elaborar e executar o or¢camento (se o processo for
executado por equipe prépria) ou por auxiliar, fazer o acompanhamento e executar
(se o processo for terceirizado). Foi relatado que muitos desses profissionais nao tém
conhecimento técnico necessario para estarem a frente dos cargos que ocupam, pois
sdo fruto de escolhas politicas que ndo levam em consideracao a formacao necessaria
para ocupar aquela funcdo, corroborando os achados de Erlina, Tarigan e Muda
(2017) ao indicarem que um dos fatores que afeta a qualidade do orcamento € a falta
de capacitacdo da equipe.

Isso pode ter como consequéncia planejamentos falhos (quando elaborados
por equipe proépria), ja que nao ha conhecimento técnico necessario para elaboracéo
de bons orcamentos, ou falhos e irreais (quando elaborados por terceirizados), pois
tém origem em um modelo padrdo que as empresas terceirizadas possuem e que nem
sempre contempla as especificidades de cada municipio. O resultado sédo orcamentos
gue precisam ir sendo ajustados durante a execucao, de acordo com as demandas
que vao surgindo, para adequar as despesas as exigéncias legais que, se nao
respeitadas, acarretarao sansdes ao gestor.

A prética orgamentaria, conforme os dados coletados, coloca as prefeituras
como informantes e clientes do processo e ndo como protagonistas, dando relevo de
atuacdo as empresas de consultoria. O conhecimento orgamentario é produzido e

organizado fora da prefeitura, por empresas terceirizadas.
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Segregando-se por classe populacional, de acordo com o IBGE ([s. d.]) e
processo orcamentario, se realizado por equipe prépria ou terceirizada, foi possivel
observar o enquadramento das unidades caso com relacdo a esse contexto como

evidenciado no Quadro 2.

Quadro 2 — Municipios, classes populacionais e equipe responsavel pelo processo or¢gamentario
Municipio 1 | Classe 6 | Equipe terceirizada
Municipio 2 | Classe 5 | Equipe terceirizada
Municipio 3 | Classe 7 | Equipe propria
Municipio 4 | Classe 6 | Equipe terceirizada
Municipio 5 | Classe 7 | Equipe propria
Municipio 6 | Classe 3 | Equipe terceirizada
Municipio 7 | Classe 4 | Equipe propria
Fonte: Autoria prépria.

Nota. Classes populacionais de acordo com o IBGE: Classe 1 — até 5.000 habitantes. Classe 2 — De
5.001 a 10.000 habitantes. Classe 3 — De 10.001 a 20.000 habitantes. Classe 4 — De 20.001 a 50.000
habitantes. Classe 5 — De 50.001 a 100.000 habitantes. Classe 6 — De 100.001 a 500.000 habitantes.
Classe 7 — Acima de 500.000 habitantes.

Outro aspecto que pbde ser observado na fala de alguns respondentes é que
o foco de preocupacao dos gestores no processo orgcamentario se concentra mais no
atendimento aos orgaos de fiscalizacdo externa do que com as demandas sociais.
Também ha motivacdes politicas arbitrarias, oriundas de grupos de interesses, que
tém impacto significativo no processo. Percebe-se que a gestdo orcamentéaria é mais
voltada para os controles de processo do que para os controles de produto.

Essa caracteristica evidenciada por alguns entrevistados indica que as métricas
ou critérios de avaliacdo do processo muitas vezes se restringem a andlise de
conformidade legal e aspectos politicos, sendo pouco voltados para ferramentas de
avaliacdo auxiliares ao processo decisorio (projecdes, estudo das variacdes etc.), o
gue minimiza a funcao gerencial do orcamento. A énfase é na l6gica procedimental e
gue pode ter como consequéncia orcamentos executados com mudancas expressivas
em relacdo ao inicialmente previsto, ja que a elaboracao da peca orcamentéria se deu
em funcéo da obrigatoriedade legal e de escolhas politicas. A consequéncia é que na
execucao do orcamento podem ser necessarios ajustes para atender demandas que,
se contempladas na LOA, poderiam n&o implicar em mudancas tao substanciais.

Com relacdo aos papéis desempenhados pelos atores entrevistados,
observou-se que ndo sao estaticos, muito menos correspondentes entre 0s casos

pesquisados, quando os respondentes exercem a mesma funcdo. O Gréfico 1
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evidencia a participacdo de cada um no processo, considerando as etapas

observadas no desenvolvimento deste estudo.

Gréfico 1 - Participacdo dos respondentes em fases do processo orcamentario

° b

|-

p

I r P i
5 HEEEEEN [] 0NN
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§ Aprovacédo 0 O 0 0 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0 O
% mExecucio 1 1 1 1 1 1 1 1 0 1 0 1 0 1 1

Entrevistados

Fonte: Autoria prépria.

Nota. O zero (0) nas colunas de cada respondente indica que ele ndo participa da(s) etapa(s) do
processo or¢gamentario correspondente(s), o um (1) significa participacéo.

E unanime o posicionamento dos entrevistados quanto a importancia da
participacdo popular no processo orcamentario, pois sédo os cidadaos que sabem de
forma objetiva qual a real necessidade por servi¢os publicos e tém a possibilidade de
acompanhar diretamente se as acfes evidenciadas na LOA estdo sendo executadas.
Sobre esse aspecto, Erlina, Tarigan & Muda (2017) defendem que a participacao
social pode contribuir com o processo, pois fomenta a formagdo das pessoas,
aumenta o senso de responsabilidade e traz os cidaddos para junto do poder publico.
Porém, os resultados da pesquisa por eles desenvolvida indicam que a participacéo
social ndo contribuiu para melhoria do orgamento, o que possivelmente ocorre,
segundo os autores, porque a alocacéo dos gastos ndo considerou de forma efetiva a
contribuicdo que a sociedade deu ao processo (Erlina et al., 2017).

Entretanto, apesar de alguns entrevistados apontarem existir uma pequena
participag&o ou tentativa de implantagéo de orcamento participativo, problemas como
falta de interesse, descrenca no poder publico, dificuldade de compreensao e forma
técnica de apresentacdo das pecas orcamentarias, dentre outros, sdo apontados
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como fatores que dificultam a participacdo social, que ndo acontece na maioria dos

casos analisados.

“[...] eu acho que o cidadé&o ele é muito passivo ainda nessa questao da elaboragéo
do orcamento, mas € muito reativo, quando 0s or¢camentos sdo executados, ta
entendendo? Porque ai € uma contradicdo muito grande” (E1).

“So que o cara hoje ndo acredita hoje no Prefeito, ndo acredita hoje no Vereador, ndo
acredita no Tribunal de Contas, ndo acredita no Ministério Publico. Ele ndo acredita
nem nele mesmo, que ele faz ‘que nada, se eu sair de casa para pedir, vao calgar a
minha rua? Vou perder meu tempo ndo. Vou ficar aqui assistindo jornal e reclamando™
(E8).

Outro aspecto verificado nas falas é com relagdo ao posicionamento
individualista de cidad&os que tém alguma participacéo no processo orcamentario. Os
relatos indicam que nas poucas vezes que ha participacdo social nas discussoes,
principalmente para elaboracdo do orcamento, as demandas tém carater pessoal e

nao coletivo.

“Porque isso é uma coisa desde o comego do mundo. O pessoal vive em sociedade,
mas parece gue s6 quer resolver as coisas para eles. Ele ndo pensa na totalidade, ele
néo pensa no meio em que ele vive” (E9).

Uma das formas de participacdo social no processo, teoricamente, deveria
ocorrer por meio da participacdo dos representantes de conselhos nas audiéncias
publicas que ocorrem nas camaras municipais, quando se discute a proposta
orcamentaria encaminhada pelo Executivo. De acordo com alguns entrevistados, essa
participacdo acontece ndo com o intuito de trazer a discussédo as demandas sociais,
mas sim para atender exigéncias legais ou para promoc¢ao pessoal dos representantes

dos conselhos.

“Infelizmente ainda o municipio constréi esse, esse orgamento, encaminha para o
legislativo, ha audiéncia publica, mas é como uma proforma, mas nao uma
participacdo de todos os conselhos, para, para que de repente pudessem sugerir
alguma outra dotacao ou fazer alguma supressao de alguma, de alguma rubrica ai de
despesa, de algum elemento ai de despesa” (E2).

“Eu néo sei a realidade de outras cidades, mas aqui eu percebo que eles servem muito
de cabo eleitoral. Ou da oposic¢ao ou da situacao da atual gestéo ou de outras gestoes.
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Porque, sdo pessoas...até de ter gente de dizer assim ‘ah, eu estou aqui porque me
mandaram entrar aqui para poder dar quérum, porque se ndo tiver quérum também
nao tem conselho’ [...]" (E11).

‘A gente quando faz uma audiéncia publica, assim, o pessoal ndo tem a consciéncia
da importancia do momento civico e a importancia daquilo ali. A gente panfleta, passa
carro de som, mostrando o que é que é. Quando chega no dia vira um ato politico[...]”
(E12).

O municipio é o ente publico que esta mais préximo da populacdo e por isso é
guem oferta os servicos que tém impacto mais direto na vida dos cidadaos. Todavia,
percebe-se que a integracdo popular nas etapas do processo or¢camentario
consideradas neste estudo € muito incipiente ou ndo existe. Um acompanhamento
social efetivo, da elaboracdo a execucédo do orcamento, poderia ter como reflexo um
planejamento mais real e uma melhor concretude desse planejamento, n&o
demandando tantas mudancas na lei orcamentaria durante o exercicio social, desde
gue as contribuicdes sociais fossem efetivamente consideradas.

Os entrevistados também ressaltaram a relevancia da atuacdo dos 6rgaos de
controle externo (Tribunal de Contas — TC e Ministério Publico — MP) no processo
orcamentdrio. Entretanto, a maior parte dos respondentes indica que a atuacdo do TC
ocorre mais de forma punitiva do que de orientacdo. Também foi destacado que a
analise das contas feita pelo TC, por ser ex post, nhdo contribui para o aprimoramento
do processo, tendo maior utilidade apenas quando ocorrem durante a execucgao
orcamentdria, por meio de auditorias. Também foi possivel perceber que os grandes
municipios tém uma visdo diferente dos menores sobre a atuagdo do TC, tendo-o

como auxiliar no aperfeicoamento da gestdo orcamentaria.

“Porque o TCE ele se coloca muito como parceiro, mas quando vocé vai tentar se
aproximar dele, ele ndo quer parceria com vocé. Ele sé quer te auditar, te fiscalizar,
te autuar” (E3).

“Se eles detectam alguma irregularidade da tempo da gente corrigir o mais rapido
possivel e ndo perpetua no erro. Entdo, assim, eles vém fazendo um trabalho muito
bom aqui com a gente [...]” (E12).

“O que acontece é que, quando o processo de prestacdo de contas é concluido, isso
geralmente um, dois anos depois € que vem 0s apontamentos sobre o erro que houve,
0 que deve ser corrigido, mas em loco e quase em tempo real, ndo acontece ndo”
(E15).
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Uma atuacdo mais contributiva por parte do TC seria importante no processo,
como apontado no relato de respondentes de grandes municipios, que tém a presenca
do controle externo mais constante em funcdo dos montantes de recursos que as
prefeituras desses casos movimentam, 0 que acaba contribuindo com a gestéao
orcamentaria. Ja em prefeituras menores, o TC € visto como dificultador do processo
e nao facilitador.

De acordo com os entrevistados, o TC possui pessoal capacitado e estrutura
fisica e tecnoldgica que, se utilizados para contribuir com o0 processo orcamentario
municipal, a exemplo da andlise e consideracfes que sdo feitas nas contas dos
exercicios encerrados, podem subsidiar a elaboracdo de orcamentos com melhor
nivel de planejamento. Um trabalho conjunto entre TC e prefeituras durante a
execucao orcamentaria poderia contribuir tanto para aprimorar o exercicio corrente,
como embasar melhor as politicas futuras. Sado acdes que possivelmente poderiam
aperfeicoar os orcamentos e reduzir as variagcbes observadas entre execucao e
planejamento orcamentario.

A gestdo municipal foi outro aspecto abordado nas falas dos entrevistados. As
decisbes tomadas pelo chefe do Executivo tém reflexo direto no processo
orcamentario, pois nem sempre tém caracteristica eminentemente técnica, sempre
possuem um forte componente politico arbitrariamente posto, decorrente de posicdes
pessoais do gestor e acdes de grupos de interesses, impactando no planejamento de
alocacdo e execucao de recursos. Nesse contexto sobressai um elemento importante,
gue € a discricionariedade do gestor para destinar recursos que nao tém aplicacéo ja
prevista em lei, podendo decidir com embasamento técnico, segundo as necessidades
da populacdo, ou de acordo com seus anseios politicos e segundo interesses de

grupos que tém relacdo com a gestao publica municipal.

“[...] eu ndo permito que o secretario fure a programacgéo, [...], eu me reuno aqui com
0 setor da consultoria contdbil, [...], mais um acompanhamento que eu tenho aqui da
Controladoria, com assessoria contabil que eu tenho da prefeitura, entdo eu tenho a
terceirizada e tenho uma nossa, que monitora cada uma das despesas [...]” (E1).

“[...] hoje os orgcamentos, praticamente os municipios hoje estdo muito, como € que se
diz? Com o orgcamento muito preso. Por exemplo, hoje, de cada cem reais que o
municipio arrecada, obrigatoriamente 50% ja esta carimbado. Que é 25% da
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educacdo e 15%, obrigatoriamente, na saude. Entdo, a margem de manobra,
assim, para o prefeito investir em calgamento, saneamento...” (E9).

Como o orcamento publico tem a maior parte dos seus recursos ja
comprometido por determinacfes legais, a parcela que o gestor tem o poder
discricionério para decidir onde os recursos serdo alocados € bem reduzida, mas torna
0 processo decisOrio desse montante uma arena de disputa que impacta no
planejamento e na execugcdo orcamentaria, por vezes acarretando mudancas no
planejamento. O maior reflexo pode ser observado nos investimentos, que tém caido
expressivamente na maioria dos municipios brasileiros (Firjan, 2019). A situacdo que
ja era complexa em funcdo do alto volume das despesas de custeio e queda de
arrecadacéo, foi agravada com a EC 95/2016 (BRASIL, 2016), que instituiu o teto de
gastos para o setor publico em nivel federal, mas que repercute diretamente nas
esferas estaduais e municipais.

Educacéo, saude, assisténcia social, sdo apontadas pelos respondentes como
necessidades nos municipios pesquisados. Porém, a maioria dos entrevistados
aponta infraestrutura como a politica publica mais necesséria e que tem tido menos
recursos alocados nas dotacBes orcamentarias. O nivel de investimentos nos
municipios tem caido a cada ano, como apontado pelo IFGF (Firjan, 2019), que
evidenciou que em 2018 quase metade dos municipios brasileiros investiu apenas 3%
dos recursos em obras de infraestrutura. Esse cenario € resultado de um conjunto de
fatores como crise politica e econbmica e consequente queda de arrecadacao,
reducdo nas transferéncias intergovernamentais e maior rigidez dos recursos
orcamentarios, decorrente do aumento dos gastos correntes e diminuicdo do

montante discricionario que os prefeitos tém ao seu dispor para fazer investimentos.

“[...] a grande problematica hoje do municipio, sem duvida, é a questao do saneamento
basico e de pavimentagéo [...]” (E2).

“A parte de infraestrutura, por ser um municipio...isso é historico né. E uma demanda

ai que vem de varias gestdes e 0 que a gente vé muito por escutar a populacéo € a

parte de infraestrutura. E muito carente a parte de infraestrutura do municipio” (E5).
Dificuldades como baixa participacéo social, desenvolvimento de um trabalho

conjunto entre Executivo e Legislativo, falta de integracdo entre as secretarias
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municipais, posicionamento decisorio do gestor com caracteristica eminentemente
politica e ndo técnica, corpo técnico da prefeitura formado por indicacao politica e ndo
capacitado para exercer 0s cargos técnicos que ocupa, além da queda nas receitas,
sdo apontadas pelos entrevistados como barreiras para implantacdo de politicas
publicas nos municipios. Esses fatores aliados as necessidades sociais tém delineado
um cenario caotico em grande parte dos municipios brasileiros, que tém sobrevivido
basicamente das transferéncias intergovernamentais (Firjan, 2019), pois nao

possuem capacidade de gerar receita prépria.

“Eu acho que a principal dificuldade que eu acho de implantar é... o pessoal do
primeiro escaldo eles sédo muito politicos, né? Na minha opinido sédo muito politicos. E
guando vocé é politico vocé precisa ter técnicos ali para te dar o suporte para vocé
tomar a decisao e implantar” (E3).

1...] uma das maiores dificuldades para p6r em pratica essas politicas publicas &,
realmente, essa distribuicdo de recursos e a captacao de recursos para poder pér em
pratica tudo aquilo que esta no papel” (E7).

“A primeira coisa que eu acho, ai € uma coisa da politica. Todo politico quer deixar
sua marca. Ai vocé tem coisas, por exemplo, que ja foram maravilhosas no passado
que hoje estdo mortas, simplesmente, porque a marca precisava mudar” (ES8).

A realidade de caréncias por politicas publicas e dificuldades para implanta-las,
como evidenciado pelos entrevistados, tém impacto direto no planejamento e na
execucdo orcamentéria. A infraestrutura, apontada como uma das grandes
necessidades nos municipios pesquisados, tem por base as receitas e despesas de
capital que, como demonstrado, tém tido queda expressiva ao longo dos ultimos anos.
Além disso, se observa uma prética de superdimensionamento nos elementos de
capital, ou seja, h4 uma superestimacdo das receitas e despesas de capital que,
segundo os respondentes, ocorre para que 0 Executivo ndo precise recorrer ao
Legislativo caso os recursos cheguem. Essa realidade indica que o orcamento de
capital nem sempre é definido por decisdes racionais, mas sim por decisdes politicas
tomadas para atender grupos de interesses (Forrester, 1993)

A superestimacdo das receitas e despesas de capital € um elemento que
impacta na execugcdo e provoca modificagcbes substanciais na execucdo do

orcamento. E uma pratica adotada por grande parte dos municipios pesquisados.
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Essa realidade é observada principalmente nos municipios menores, dependentes
das transferéncias intergovernamentais para custear a maquina publica, o que ficou
claro nas falas dos entrevistados, que evidenciaram ser essas as principais fontes de
receitas (Fundo de Participacdo dos Municipios — FPM, Fundo Estadual de Apoio ao
Desenvolvimento Municipal — FEM, Fundo de Desenvolvimento e Manutencédo da
Educacao Basica — FUNDEB, dentre outros). Ja a arrecadacao propria é mais comum
em municipios maiores (ISS, IPTU, ITBI, taxa de limpeza publica etc.).

A operacionalizagdo do processo or¢camentario nos casos estudados ocorre,
em sua maioria, com a contratacdo de empresas terceirizadas, que auxiliam no
planejamento e elaboracdo dos orcamentos e, em alguns casos, na execucao
orcamentéria. Nos municipios maiores que integraram a pesquisa, 0 processo é
executado por equipe prépria.

Ha divergéncia na opinido dos respondentes acerca da participacdo das
empresas de consultoria no processo, uns acham importante porque o municipio nao
possui equipe técnica apta para elaborar as pecas, outros acham que o
assessoramento contribui para o melhoramento das pecas orcamentarias e
consequentemente da execucao, mas ha aqueles que discordam, pois defendem que
o orcamento deveria ser elaborado e executado por equipe prépria, ocupante de
cargos efetivos, pois as consultorias externas nem sempre elaboram orcamentos
voltados a realidade do municipio, apenas coletam os dados necessarios, veem a
adequacao ao plano de governo proposto pelo prefeito e organizam esse conjunto de

informacBes em um modelo j& pré-estabelecido.

Nao, quem acompanha sou eu mesmo, eu mesmo que acompanho, a empresa
terceirizada ela acompanha, de novo, no sentido contdbil, porque tem as
suplementacgbes, entdo a gente tem que ir bem devagarinho” (E1).

“Entdo, o orcamento fica sob a tutela da Fazenda, com o apoio de uma empresa
terceirizada, € uma consultoria que pega todo o histérico nosso e elabora a LDO e a
LOA” (E3).

“Eu acho que poderia Ihe dizer, assim, em off e gravando, que 90% da concepcao dos
orcamentos é dentro dos escritérios contabeis. Por qué? Porque as prefeituras nao
tém material técnico e humano para desenvolver essa peca. O qué que ela faz?
Geralmente, os contadores chegam e fazem uma entrevista "Prefeito, vocé quer fazer
0 qué? Me dé seu plano de governo, que a gente vai pegar, moldar ele para colocar
ele dentro do orgamento”. Entéo, a totalidade é feito dentro do escritério contabil, os
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orcamentos. Fazem esses orgcamentos participativos, mas, eu hao vejo iSso prosperar.
Fazem porque a Lei obriga, a Lei de Responsabilidade obriga vocé fazer essas
audiéncias publicas. E se discute as coisas la é muito pouco...” (E9).

O fazer orcamentario na maior parte dos casos pesquisados, segundo 0s
respondentes, fica a cargo de empresas terceirizadas. Um assessoramento para que
0 orgcamento cumpra as diretrizes legais e seja executado de acordo com o que foi
planejado, pode ser entendido como algo positivo. Entretanto, orcamentos que nao
traduzem a real necessidade dos cidadaos, que sédo elaborados para atenderem as
exigéncias legais e necessitam de ajustes durante todo o exercicio, comprometem a
efetivacdo de politicas publicas que atendam as necessidades sociais.

A dependéncia pelo trabalho de empresas terceirizadas também se traduz em
nao concepcdo de equipe propria que possa planejar, elaborar e executar o
orcamento, tendo impacto na formagao de cultura organizacional no que diz respeito
ao processo orcamentario, o que é agravado pela contracado de pessoas com cargos
comissionados para exercer as funcdes, ao invés de montar equipe composta por
servidores efetivos.

Dentre os problemas apontados pelos respondentes como elementos que
dificultam o processo orcamentario, destacam-se a falta de planejamento e de boas
ferramentas de planejamento de um modo geral. Alguns entrevistados apontam que
o planejamento e a execucdo ocorrem de forma deficiente porque 0s municipios nao
dispdem de estrutura e de pessoal especializado, muitos dos cargos sdo ocupados
por pessoas indicadas politicamente e que ndo tém a especializacdo necessaria para
exercer a funcéo, tendo por consequéncia um trabalho falho ou dependente de
empresas terceirizadas para realiza-lo, aumentando o gasto de recursos publicos, o
que poderia ser otimizado se tivesse uma equipe prépria, apta a fazé-lo. Essa
realidade é também evidenciada por Anessi-Pessina, Sicilia e Steccolini (2012) ao
constatarem que as fragilidades da gestdo publica ensejam mais alteragbes na
execucdo do orgcamento, sobretudo em municipios localizados em regiées menos
desenvolvidas.

N&do ha integracdo entre as secretarias municipais, o que fragmenta a
informagdo e pode resultar em sobreposicdo de acdes no planejamento, que
impactam a execucdo. Esse problema poderia ser evitado se houvesse melhor

conexao entre as demandas oriundas de cada secretaria de governo. Outro aspecto
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indicado pelos respondentes e que interfere no processo é a postura politica do gestor,
gue quer a todo custo deixar seu legado, mesmo que isso implique em descontinuar
acOes importantes de governos anteriores, 0 que ocasiona desperdicio de recursos
publicos e necessidade de mais despesas para novas acfes que muitas vezes sdo

semelhantes as descontinuadas.

“Pelo planejamento néo, pela, talvez, ineficiéncia desse planejamento, porque
minimamente ele existe, mas talvez ele néo ta, talvez nado, ele ndo esteja sendo téo
efetivo [...]” (E2).

“Tem muita ingeréncia nisso, né? O problema da execucao orcamentaria [...]. Tem ali
empenho, liquidacdo, pagamento, né isso? E pela falta de profissionalismo, tem
Secretaria que paga sem ao menos empenhar ou sem ao menos liquidar. [...]. Entao,
€ uma zona. S6 fazem quando vai chegando dezembro que ai a corda vai apertar...
Para fazer o fake news /a...” (E3).

“‘Em municipio nenhum que eu vi até hoje, 27 anos de contabilidade, eu nao vi
planejamento sério. Por qué? Geralmente vocé faz, ai chega um Prefeito analfabeto,
nao esta nem ai. Como é que vocé vai botar a educacédo basica desse pais na mao
de um prefeito analfabeto? Qual é o conselho que ele vai ter? E "bicho, eu sou Prefeito,
capacita I a escola”. E estranho, né?” (E9).

E12. [...] quando a gente vai discutir orcamento 14, o que a gente nota muito nos

municipios é realmente falta de informacao, falta de estrutura, falta de pessoas
especializadas, a gente tem uma dificuldade muito grande em ter pessoas
especializadas na parte orcamentaria. Entdo, a gente nota assim uma dificuldade
muito grande.

Com relacdo aos montantes de receitas e despesas que sdo alocados no
orcamento, a maioria dos entrevistados disse que a base sdo os valores dos
exercicios anteriores, sobre 0s quais sdo aplicados os indices econémicos, para se
chegar aos valores que irdo compor a peca orcamentaria. Porém, a maioria disse nao
conhecer de forma efetiva a metodologia de calculo, pois esse trabalho normalmente
e feito pelas empresas de consultoria. Observa-se que a logica incremental se
apresenta como a mais utilizada para calculo dos valores evidenciados no orgcamento,
meétodo que pode ndo contemplar as reais necessidades do municipio e demandar
mais ajustes durante a execucgdo, como indicado por Anessi-Pessina, Sicilia e
Steccolini (2012).

Alguns entrevistados ressaltaram que os valores néo representam a realidade,

apenas figuram para fechar a peca orcamentéaria e vao sendo suplementados durante
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a execucado. Esse é um tipo de manobra comum, segundo 0s respondentes, pois 0s
ajustes orcamentarios vao sendo feitos no decorrer da execucdo e nao ha
necessidade de recorrer ao Legislativo para solicitar autorizagéo para a mudancga, pois
ja consta na lei orcamentaria. Apesar de ser uma pratica corriqueira, ela é danosa ao

processo por comprometer o planejamento e a utilidade gerencial do orgcamento.

‘Bem, anualmente, baseado no que foi arrecadado, no que foi executado, a
contabilidade, baseado na previsao, nos indices econbmicos, se projetam ai as
receitas para o exercicio seguinte, a metodologia eu confesso a vocé que eu nao
saberia entrar com maior preciséo [...]” (E2).

“[...] a gente coloca no orcamento, muitas vezes, torna-se uma proforma, pra gente
colocar no orcamento, porque no vem. E tudo uma politica, uma politicagem, até um
pouco acerbada, que diverge um pouco de cada municipio [...]. Porque muitas vezes
a gente coloca um valor simbdlico, dentro do préprio orcamento e faz a suplementacéo
daquilo ali para néo ter que toda hora estar indo para Camara” (E4).

“Dentro do processo de elaboracéo, ha esse pessoal mais da empresa que faz, mas
a gente acompanha. Eles fazem as projecdes, de acordo com o histérico do municipio.
Entéo, eles vdo pegando os anos que ja se passaram e vao aplicando os percentuais”
(E14).

O controle interno € visto pelos entrevistados como de grande importancia no
processo or¢camentario, pois cabe a ele o acompanhamento e monitoramento das
atividades, a emissao de relatorios e a interlocucao entre as secretarias com o intuito
de se ter um processo integrado. Todavia, as falas indicam que o fato de os
controladores normalmente ocuparem cargos comissionados, prejudica a autonomia
necessaria para o desenvolvimento da funcdo e tem reflexo na execucdo do

orcamento, pois o papel do controlador acaba sendo minimizado ou tolhido.

“Eu ndo aconselho ninguém ser controlador comissionado. Algum colega meu queira
ser Controlador comissionado, eu falo ndo aceite, é problema. Vocé esta dando sua
conta corrente para os “cabras” bloquearem” (E3).

“Quando vocé emite um relatério, que eu vou dizer que fulano um fez essa coisa aqui
errada, sabe o0 que € que a auditoria vai pegar disso aqui? Ela vai dizer que eu disse
gue aquilo estava errado. Quer dizer, ela jogou uma culpa em cima de mim, que ela
deveria fazer a averiguacéo [...]. Outra coisa, eu sou contra o Controlador ser pessoa
contratada, tem que ser carreira. Vocé vai fazer o qué? Voceé vai ser controlador? Vocé
passou num concurso e vem trabalhar” (E4).

https://www.derechoycambiosocial.com/ | ISSN: 2224-4131 | D.L.: 2005-5822 26
N.° 71, ENE-MAR 2023 | DOI: 10.5281/zen0do.10439343



CAUSAS DAS VARIACOES ENTRE PREVISAO E EXECUGAO EM ORCAMENTOS MUNICIPAIS SOB A
OTICA DE ATORES ORCAMENTARIOS

Entrevistados que participaram do processo orcamentario em gestdes
diferentes, destacam nao haver grandes mudancas, a ndo ser de pessoal
(comissionado), mas as préticas, os comportamentos, o carater politico em detrimento
do técnico nas decisbes, se repetem. As alteracdes sdo pontuais, normalmente
voltadas a forma de arrecadacdo das receitas préprias. Como ndo ocorrem
modificacdes, ha uma repeticdo do processo que, se era falho, continua sem a

garantia de aprimoramento, de melhora.

“S6 em termos de montantes, porque a prefeita atual esta arrecadando um pouco
melhor, porque também ela majorou muito imposto, ai geralmente tende a arrecadar
mais. Mas, estruturalmente, basicamente é o mesmo. E tanto que é o mesmo
Contador. Ai, geralmente, ele usa aquela mesma linha né?” (E9).

A relacdo entre o Executivo e o Legislativo foi apontada por parte dos
entrevistados como tranquila. As etapas de estudo, discussdo e aprovacdo do
orcamento ocorrem dentro da normalidade, com alguns questionamentos feitos por
membros da camara, que normalmente sdo esclarecidos por representantes das
prefeituras ou por representantes das consultorias contratadas. Ha também a
proposicdo de emendas feitas por vereadores, que sdo acatadas ou nao pelo
Executivo. Porém, a relacao aparentemente pacata, tem todo um contexto politico nos
bastidores, com reflexo significativo no processo or¢camentario.

De acordo com um dos entrevistados, ha uma reunido na qual representantes
do Executivo apresentam o orcamento a membros do Legislativo, sdo feitas as
discussdes e dirimidas as duvidas, mas antes da audiéncia oficial para aprovacao da
proposta orcamentaria. Essa situacao remete a uma reflexdo acerca da participacao
popular no processo, pois é nas audiéncias publicas que 0s representantes de
conselhos podem se posicionar para solicitar a inclusdo de demandas no orcamento
ou sugerir modificacdes. Mas se ja houve uma analise prévia, como acatar essas
solicitagcdes ou sugestbes. Subtende-se que a participacdo popular, como apontado
por alguns respondentes, é proforma e ocorre apenas para atender a legislacao.

Ficou evidenciado que o Executivo procura ter uma boa relagédo com Legislativo
para que a gestao néo sofra retaliacdes dos membros da camara, que podem dificultar
a aprovacao do orcamento ou de pontos especificos, a exemplo do percentual

autorizativo para abertura de créditos adicionais, tema sempre polémico. De um lado
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0 Executivo quer ter essa aprovacgao para nao precisar solicitar autorizacdo a camara
quando for utilizar os créditos adicionais e, por outro lado, membros do Legislativo
entendem que se o percentual autorizativo for expressivo, nao terdao um controle mais
efetivo das alteracf6es orgcamentarias, além de perderem o poder de barganha com o

Executivo.

“[...] o municipio pede um percentual de suplementacéo, ou seja, uma autorizagdo em
que ele pode, uma vez o orcamento aprovado, ele mexer, ele diminuir, suprimir
determinadas dotacdes e aportar outras, ele pede, sei la, um exemplo 20%, 30% e
muitas vezes o legislativo impde uma emenda em que reduz esse percentual, enfim,
o legislativo muitas vezes atua nisso [...]. Ja aconteceu de determinados momentos o
poder legislativo, exemplo, querer zerar todo o percentual de dotacdo orcamentaria, o
percentual de suplementacgéo [...]” (E2).

“S6 que nos bastidores, existe uma reunido nos bastidores, onde a gente leva antes
da data legal [...] de entrega da ferramenta da LOA e da LDO. Entédo, de forma
antecipada tem uma reunido nos bastidores, que a gente entrega, leva, eles analisam
e a gente fica Ia a disposi¢do para os questionamentos que eles tém” (E3).

“A gente utiliza o seguinte, o bom prefeito n&o briga nem com funcionario, nem com
Cémara. Com Cémara por causa desses problemas politicos” (E4).

“H& um receio do Legislativo em dar autorizacbes ao Executivo para se fazer
remanejamento. Tem um percentual que é permitido e toda vez que esse assunto vai
para debate, que a gente manda a peca orcamentéaria para a Camara ha essa grande
discussdo de querer dar zero. N6s sabemos que é impossivel vocé ndo autorizar o
executivo a fazer pequenos remanejamentos, até porque a gente pensa a peca
orgamentaria com um ano atras” (E5).

“Eu sei que essa relagdo tem muito essa coisa de quem é a oposicao ou situagdo. Ai
€ bem conflituosa, estd entendendo? Até porgue & na Camara, também, é uma coisa
muito obscura” (E11).

A discusséo sobre a relagédo do Executivo com o Legislativo, principalmente no
que se refere ao orgcamento municipal, é relevante e tem relacdo direta com as
mudancas que ocorrem na execug¢ao orgamentaria no que diz respeito ao que estava
previsto no planejamento inicial. A assimetria informacional ja ocorre mesmo quando
a proposta orcamentaria € encaminhada ao Legislativo, pois ndo ha informacdes
claras de como os montantes previstos de arrecadacao foram determinados e nem
como as dotac¢des foram definidas, como evidenciado em Junita et al. (2018) e Kasdin

(2017). Esclarecimentos acerca desses pontos ocorrem nas audiéncias publicas para
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aprovacdo do orcamento. Porém, a assimetria € ainda maior se o Executivo tem
aprovado pela camara um expressivo percentual para abertura de créditos adicionais,
pois quaisquer mudancgas que ocorram na execucao do orcamento nao passarao pelo
crivo do Legislativo.

Com relacédo ao acompanhamento da execuc¢ao orcamentaria pelo Legislativo,
0s entrevistados colocaram que ocorre principalmente nas avaliacdes quadrimestrais.
Alguns apontaram que esporadicamente sao recebidas solicitagdes de vereadores
sobre despesas especificas, mas que normalmente isso ocorre por parte da oposicao.
De forma geral, apontam os entrevistados, ndo ha acompanhamento efetivo da
execucao por parte do Legislativo.

Por ser um planejamento, mudancas no orgamento ocorrem e podem ser
necessarias, apontam os entrevistados, corroborando com Anessi-Pessina, Sicilia e
Steccolini (2012) e Azevedo e Aquino (2016b). A dinamica social em determinados
momentos demanda que ajustes no que tinha sido previamente tragcado ocorram. Sao
situacdes que provocam alteracdes orcamentarias, seja por meio da abertura de
créditos adicionais, remanejamentos, transposi¢cées ou transferéncias. O que nédo
pode ocorrer sdo alteracdes substanciais, enfatizaram os respondentes, pois iSso
pode ter como consequéncia a ndo execucao de atividades tracadas previamente e
elencadas na LOA, além de evidenciar um planejamento falho.

Outro aspecto ressaltado foi com relacdo ao superdimensionamento de receitas
e despesas nos orcamentos, o que d4 margem para muitas modificacdes, além de
possibilitar, caso ndo exista um controle efetivo, a ocorréncia de despesas sem o lastro
necessario de receitas, tendo como consequéncia um expressivo volume de restos a
pagar, que além de evidenciarem o planejamento falho (Aquino & Azevedo, 2017),
podem comprometer exercicios subsequentes (Cruz, 2015), resultado semelhante ao
encontrado por (Boukari & Veiga, 2018) em municipios portugueses, principalmente
em anos eleitorais. Essa légica difere do evidenciado por Anessi-Pessina, Sicilia e
Steccolini (2012), cujo trabalho indica que nos municipios italianos investigados, as
variacbes, sobretudo nas despesas correntes, sdo de aumento, em funcdo do
conservadorismo utilizado para elaborar o orcamento, com despesas dotadas de
acordo com previsao de receitas que efetivamente se espera realizar.

Ainda com relacdo ao superdimensionamento, 0s entrevistados ratificam que &
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uma forma do Executivo ndo ficar dependente do Legislativo e correr o risco de ter
acOes ndo aprovadas por interesses ou diferencas politicas, como também apontado
por Aquino e Azevedo (2015).

Também foi destacado que a falha no planejamento pode ser uma estratégia
de muitas secretarias de governo, que inflam as suas dota¢cdes na LOA e vao fazendo
0s ajustes durante a execucao, conforme as necessidades vao surgindo. Essa
realidade tem um agravante, pois dotacdes mais gerais tendem a n&o atender
demandas especificas, a exemplo das necessidades das minorias sociais, pois nao
constam de forma especifica no orcamento e s6 sdo atendidas caso haja interesse
politico em direcionar recursos para acoes voltadas a essas minorias. Sao situacoes
em que se percebe um planejamento apenas proforma, o dia a dia € que dita as regras
da execucdo, mesmo que isso comprometa a efetivacdo das politicas publicas
especificadas na lei orcamentaria e que esse orcamento, em termo gerenciais, nao

sirva de fonte de embasamento para a tomada de decisao.

“[...] por ter um orcamento muito alargado, entdo o grande medo do controle interno
foi justamente que houvesse 0 empenhamento maior do que a capacidade depois
futura de liquidagé&o e pagamento da administragéo [...]” (E2)

‘Na verdade, o que é que esse percentual representa? E uma briga entre as
autonomias. Se vocé da um percentual muito alto, vocé da muita autonomia para o
Executivo. Se vocé da um percentual baixo, vocé forca o Executivo a buscar muito
apoio no Legislativo, para vocé negociar e aumentar essa margem e dar mais a ele”
(E3).

“E tipo, assim, eu acho que esses créditos adicionais s&o um certo perigo, [...] um
certo perigo aquele programa pré-estabelecido né? A gente até entende que pode
acontecer um excepcional, eu entendo, tanto que esta ai essa porcentagem de mexer.
Agora, o medo é de isso terminar zerando certos programas, zerando certas
atividades e, realmente, as vezes, acontece, sabe?” (E9).

“Que falta, as vezes, muito planejamento pelas secretarias e entender
a importancia de uma peca orcamentaria. Mas, a gente sente que as secretarias, elas
estdo mais preocupadas em ter o orcamento e depois trabalhar o orcamento durante
a execucao, infelizmente. E um planejamento a grosso modo, mas eles ndo percebem

iISso, como € importante uma peca orcamentaria, ter um planejamento, com os
indicadores, enfim, é a minha sensag¢do” (E15).

Observou-se, de acordo com a fala de um dos entrevistados, que o resultado

da execucao orcamentéria evidenciado pelo setor contabil é o retrato de um modelo,
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segundo o entendimento dele, ineficiente e que ndo permite um melhor gerenciamento
dos recursos disponiveis. Ele destacou que é comum as transferéncias
intergovernamentais ndo chegarem em tempo habil, que possibilite uma gestédo
eficiente para aplicacdo desses recursos. Também reiterou que muitas dotagdes
orcamentarias tém como contrapartida receitas com pouca probabilidade de
concretizacdo (emendas parlamentares, convénios, dentre outros), mas que Sao
alocadas para evitar, caso se realizem, a necessidade de encaminhar ao Legislativo
a solicitacao de abertura de créditos adicionais.

“Veja sO, esses numeros que vocé trabalha aqui, que sdo oS numeros contabeis,
vamos dizer assim, eu ndo sou favoravel a esse modelo que é implantado na
administracdo ndo. Como € que a gente faz no setor privado? No setor privado vocé
para fazer investimentos, conseguir controlar o seu orgamento, VOcé tem que ter muita
seguranga, porque senéo vocé quebra” (E1).

Também foi especificado que a necessidade de anulacdo de dotacdes ou
suplementacdo durante a execucdo orcamentaria, pode ser maior quando ha
mudanca de gestao, pois no primeiro ano de mandato o gestor executa o orcamento
planejado no ano anterior, que pode ser oriundo da sua prépria gestao (em caso de
reeleicdo) ou da gestdo do prefeito anterior. Porém essa realidade também ocorre no
altimo ano de mandato, pois caso o prefeito queira se reeleger ou apoiar a eleicdo de
alguém, ele tende a promover muitas alteracbes or¢camentarias, principalmente no
altimo quadrimestre, pois nos dois primeiros as despesas Ssdo expressivas,
principalmente com a realizagdo de investimentos que tenham maior impacto social.
Por esse motivo, as acées dos gestores no ultimo ano de mandato podem ser mais
expansionistas e ter reflexo nos primeiros anos da nova gestdo, com adocédo de
politicas mais austeras, como observado nas teorias dos ciclos politicos e também na
teoria da escolha publica (Anessi-Pessina et al., 2012; Chortareas et al., 2016;
Forrester & Mullins, 1992; Vicente & Nascimento, 2012).

“[...] 2017 foi um orcamento ainda planejado pela gestao anterior e 2017 a quantidade
de, realmente de despesa de capital, de investimento, elemento 52 e elemento 51
foram muito grandes, isso também demandou anulagdo e suplementacéol...]” (E2).

Eles super dimensionam a receita bruta para ter uma receita corrente liquida de um
valor maior para ir corrigindo passo a passo até chegar o final do ano. Isso € uma
forma de burlar os percentuais [...] no primeiro e no segundo quadrimestre. Entéo, o
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gue € que acontece? A maioria dos prefeitos que séo orientados por empresas que
fazem as leis orcamentaria, [...] elas sdo contratadas com viés de dar capacidade
financeira no inicio do ano aos prefeitos e que ele comeca a suplementar a partir do
més de agosto. Suplementar tirando as rubricas de forma desorganizada. Entdo, nao
existe um planejamento, existe sim uma disponibilidade de recursos dentro de um
cofre que ele utiliza de qualquer jeito os dois primeiros quadrimestres e no terceiro
quadrimestre ele tenta corrigir, diluindo a parte contabil” (E10).

Geralmente, a gente vé muita variacdo, tanto da receita de capital, como da receita
corrente, cada investimento a gente vé muito isso ai. No primeiro ano de gestao vocé
vé isso meio acanhado, meio timido de investimento nessa area. Entao, o que eu vejo
muito &, primeiro, o uso...ai acontece o mesmo fenémeno no ultimo ano” (E12).
Outro ponto observado é com relacdo as despesas com a manutencdo da
maquina publica e seu aumento, pois como séo obrigatorias, caso a arrecadacao nao
ocorra como planejado, recursos que seriam destinados a realizacéo de investimentos
sao utilizados para cobrir esses gastos. Decisdes politicas também repercutem na
execucao orcamentaria, sobretudo no que se refere a captacao de receitas de esferas
superiores (estaduais, federais). Posi¢des politicas divergentes ou filiagdes partidarias
distintas podem ter como consequéncia maior dificuldade para obtencéo de recursos

ou até mesmo nao repasse de recursos ja firmados com governos passados.

“Entdo, quando esses recursos nao se comportam da forma que a gente planejou
inicialmente, ai ha esse déficit, realmente, de execucédo, de investimento, que a gente
depende, acaba dependendo muito para fazer investimento de forma estrutural de
recursos que estdo fora daquele contexto, por que 0s que estdo naquele contexto a
gente direciona para despesas corriqueiras de manutencao” (E5).

“[...] € o programa inclusive do Governo Federal que, inclusive, pode depender
politicamente de uma retaliacdo ou néo. "Té alinhado, ndo estou, travou, nao sai
aquilo". Quando Dilma estava, assinou [...] para construir seiscentos habitacionais.
Esta tudo pronto, a empresa esta contratada [...]. O que é que esta faltando? Faltando
a Caixa liberar dinheiro. E a Caixa n&o vai liberar e a casa néo vai sair” (E9).

Verifica-se que os elementos indicados sao causas das variagdes observadas
entre planejamento e execugcdo orcamentaria e que tém repercussao expressiva na
efetividade das acdes especificadas na lei orcamentaria. Como apontado, 0
planejamento pode demandar mudancas em funcdo de variaveis enddgenas e
exdégenas que ocorrem durante o processo. Porém, falhas de planejamento,

superdimensionamento orcamentario, interferéncias politicas, dentre outras, sao
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causas que se previamente consideradas, poderiam minimizar as variacbes que
ocorrem na execug¢ao do orgamento.

Com relagdo a divulgacdo das mudancas que sao feitas no orcamento, 0s
entrevistados indicam que elas ocorrem por meio dos instrumentos legais
disponibilizados nos portais de transparéncia e na entrega dos relatérios e prestacdes
de contas legalmente exigidos. Entretanto, evidenciam que dificiimente essas
informacdes sdo acessadas pela sociedade, pois mesmo estando disponiveis, 0
acesso e principalmente a compreensdo nao sado elementos comuns a maior parte da
populacao.

Alguns dos entrevistados apontam que 0s or¢camentos municipais sdo pecas
de ficcdo, pois 0 que é executado fica muito distante do que foi planejado,
caracteristica que era apontada no periodo inflacionario vivenciado no Brasil (Vecchia
& Montoya, 2002), mas que permanece, mesmo com a estabilidade econémica. Essa
realidade leva a descrenca dos orcamentos, sobretudo pela sociedade, que ao nao
ver a efetividade dos servigos publicos, ndo tem a confianga de que um planejamento
que evidencia o que vai ser feito pelo poder publico seja verdadeiro. Os orcamentos
sdo entendidos como leis feitas “para inglés ver”’, ja que nao representam, no
planejamento, a realidade dos municipios e ainda sofrem modificacdes na execucao,
distanciando-os ainda mais das efetivas necessidades sociais, perdendo sua

caracteristica gerencial (Aquino & Azevedo, 2017).

“Mas, no Brasil, me parece que as pecgas orgcamentarias e os planos de governo eles
sao muito ficticios e a populacdo em geral ndo acredita nem na execucao do plano,
nem na execucao da peca orcamentaria. Entdo, vocé vai ter essas coisas malucas de
uma coisa que foi planejada, mas, que néo foi executada” (E1).

“Ai a peca orcamentaria, muitas vezes, da a sensag¢do de que ela é meio ficticia, que
ela é proforma, porgque ela ndo é executada na sua integralidade ou é executada, mas
com necessidade de alteracéo” (E2).

“Contador, geralmente, resolve todos os problemas [...] das prefeituras do Brasil. Acho
gue quase 90%. Entdo, copia e cola um orcamento ndo sei de onde para esse
municipio, depois para o outro, para o outro, para o outro. A grande realidade é essa.
Entao, isso fica deficitario, fica um orcamento que nao funciona, porque mesmo vocé
estando em municipios com realidades muito proximas, proximos geograficamente
também, eles tém as suas especificidades” (E13).
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No que se refere a reserva de contingéncia, alguns entrevistados destacam a
importancia da sua constituicdo para suprir necessidades oriundas de riscos e
contingéncias, mas alguns outros indicam que sua constituicdo serve apenas como
reserva do orgamento, destinada de acordo com a vontade do gestor, divergindo da

sua origem de constituicao.

“‘Recentemente a gente teve [...] chuvas inesperadas. Entdo, a gente vai se utilizar
desse saldo da reserva de contingéncia para suprir através, também, de
suplementacédo e reducdo das despesas, para suprir essa necessidade que foi uma
catastrofe” (E7).

“A reserva de contingéncia é o qué? E uma coisa que vocé ndo pode prever, uma
calamidade. 99,99% dos municipios usa isso ai como uma reserva de orgcamento e
nao...ou seja, desvirtua totalmente a natureza dessa verba, dessa conta. Entendeu,
né? Ficou claro? (E9).

Um outro aspecto abordado pelos respondentes é que o Brasil tem vivenciado
ao longo dos ultimos anos uma crise econdmica e politica que tem repercutido de
forma significativa na administracdo publica, sobretudo municipal. Um dos principais
reflexos tem sido a queda na arrecadacdo de tributos nas trés esferas, o que
possivelmente tem impacto na oferta de servigos publicos. Com relacao a crise e seu
impacto no processo orgcamentario, 0s entrevistados apresentaram ponto de vistas
distintos, alguns relatando que apesar da queda de arrecadacdo préopria e dos
repasses intergovernamentais, nao sofreram maiores problemas na gestdo dos
recursos. Porém, a maioria dos respondentes afirma que a queda de arrecadacao tem
impactado principalmente no que se refere a investimentos, pois como sdo despesas
discricionérias, sdo as primeiras que sofrem reducdo ou corte, em detrimento das

despesas correntes, que sdo obrigatorias.

“No nosso caso, ndo é esnobando nédo, a gente ndo teve nenhum problema em relacéo
a questdo da gestdo dos nossos recursos financeiros ndo. Porque, assim, se vocé
consegue ter uma clareza muito grande do que vocé tem de recurso, vocé nédo é
surpreendido” (E1).

“Nos investimentos. Acaba sendo para o investimento, porque termina ficando
estagnado. Se o0s entes, principalmente os entes municipais, dependem desses
recursos para fazer algum tipo de investimento no municipio e melhorar a estrutura do
municipio” (E5).
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“Nao vi nada. Nao vi nada, assim, alguma medida drasticamente para redugéo de
despesa ou de... nenhuma. Primeiro que ou ruim ou bom o Brasil entrando em crise,
cresce em torno de 10% [...]” (E9).

Face os problemas apontados, os entrevistados sugeriram mudancas para o
processo or¢camentério, com o intuito de aprimorar o planejamento, a execugao e
diminuir as variagdes observadas. Um dos pontos destacados se refere ao modelo
vigente, que nao traz seguranca financeira, sobretudo no que diz respeito a captacéo
de recursos. Apesar das receitas terem dependéncia principalmente de fatores
externos, se houvesse maior garantia com relacdo as transferéncias
intergovernamentais, com menor interferéncia de fatores politicos, possivelmente
haveria maior seguranca no que diz respeito ao repasse desses recursos e
consequente exequibilidade das despesas com investimentos evidenciadas na LOA.

Também foi apontada a importancia de uma equipe na prefeitura com
conhecimento técnico, especializado em planejamento publico, em orgcamentacéo,
independente, que ndo precisasse ter uma postura politica para executar seu trabalho,
com suporte tecnolégico adequado para executar as atividades, o que € corroborado
por Dantas et al. (2014) em pesquisa realizada com gestores de municipios
paraibanos. Consciéncia da relevancia do orgcamento por parte dos gestores foi outro
ponto abordado, pois se o planejamento é seguido, ele serve de parametro para o
planejamento subsequente e auxilia para uma melhor tomada de decisdo. A
importancia do acompanhamento social foi destacada, desde que ocorra a
simplificacdo do que é evidenciado a populacao, que ao compreender pode participar
mais ativamente, inclusive com auxilio do controle externo, para que essa participacao

ocorra de forma efetiva.

“Eu acho que néo era assim ndo. Eu acho que a gente tinha que ter um modelo aonde
0S municipios eles precisavam ter uma seguranca financeira daquilo que vai fazer.
Pra que vocé pudesse fazer, também, um investimento linear” (E1).

“[...] o quanto nds precisamos ai melhorar também os instrumentos de planejamento
e controle ai na peca orcamentaria. E ai nos leva também a uma reflexdo da
necessidade de melhoramento ai da administragcao publica” (E2).

“A sinergia de voce ter ali um Secretario de Governo mais técnico do que politico. Os
gue vocé tem la, um Secretario de Governo mais politico, técnica zero, politica mil”
(E3).
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“As vezes, o que eu sinto falta e eu vejo uma caréncia muito grande, de cada gestor
ter a consciéncia da importancia daquela peca orcamentaria. As vezes, ele tem a peca
orcamentéria e determinado gestores, eles andam completamente desalinhado
daquilo que foi pensado” (E5).

“Eu sempre acho que a populacdo deve ser mais participativa, ndo é por falta de
conhecimento. Eu acho que ajudaria até bastante o papel do érgao de controle. Isso
acho que seria essencial, porque ai teria aplicagdo efetiva do controle social” (E6).

“Eu acho que os orgamentos deveriam ser simplificados. De uma certa forma eu acho
assim que, vamos dizer, o bairro X tem uma arrecadacgéo boa de IPTU, eu acho que
esse bairro deveria receber uma atencéo, porque incentivava o outro bairro la a dizer
‘oh, vamos pagar o IPTU para ver se chega mais servigo aqui’” (E9).

“Entdo, eu acho que é incentivar essas pessoas a estarem juntas da prefeitura, do
governo, independentemente de qual seja a gestdo. De estar participando das
politicas publicas, porque acredito que é s ouvindo as pessoas que a gente vai saber
quais séo os problemas que tem que ser resolvido” (E11).

“Olha, para mim, na minha cabeca, s6 vem de fato acho que a capacitacdo nesse
processo or¢camentario [...]. Nao é um tema que seja facil de todo mundo entender. Eu
acho que quanto mais eu acho que isso divulgar e capacitar, a gente tentar incutir
essa cultura de planejamento e de acompanhamento de execucdo orcamentaria e
mostrar de fato para as pessoas o0 beneficio que isso traz, ndo sO para a gestao
prefeitura, mas para a populagdo” (E14).

No Quadro 3 estdo compilados os problemas apontados pelos entrevistados no
processo orgcamentario, relacionando-os com as consequéncias causadas. Buscou-se
selecionar os problemas que tém origem interna, os que ocorrem em funcédo de
elementos externos, além de separa-los de acordo com sua interferéncia nas etapas

do processo orcamentéario analisadas neste estudo.

https://www.derechoycambiosocial.com/ | ISSN: 2224-4131 | D.L.: 2005-5822 36
N.° 71, ENE-MAR 2023 | DOI: 10.5281/zen0do.10439343



CAUSAS DAS VARIACOES ENTRE PREVISAO E EXECUCAO EM ORCAMENTOS MUNICIPAIS SOB A OTICA DE ATORES ORCAMENTARIOS

Quadro 3 - Problemas no processo orcamentario e suas consequéncias

]
E |o
PROBLEMAS OBSERVADOS NO PROCESSO CONSEQUENS:IAS AO PROCESSO (CAUSAS '-'EJ ‘5 @] 19( o 2
ORCAMENTARIO DAS VARIACOES) < < ‘% O < =
~ [0 'e) & < O | W
wu |0 | |3 |2 |2 |2
21212131218 |5
5 S| Hh |2 |2 |R | &
o L L @] < L o
Diminuic&o no nivel de investimentos para cobrir
Aumento das despesas correntes ~ X X X
gastos com manutengao
Queda no nivel de arrecadacao prépria Menos recursos disponiveis para investimentos | x X X
Dependéncia das transferéncias
Dificuldade de arrecadacao propria intergovernamentais para manter a maquina | X X X
publica e realizar investimentos
Grande parcela do orcamento destinado as |Pouca discricionariedade e reduzido montante x x X
despesas obrigatdrias de recursos para ser aplicado em investimentos
. . Planejamento inflado criado para modificar o
Superdimensionamento dos orgcamentos . L X X X
or¢camento sem precisar recorrer ao Legislativo
. . . Aumento da necessidade de infraestrutura nos
Queda no nivel de investimentos L X X X
municipios
Valores evidenciados apenas para compor o
Valores proforma constantes no orcamento or¢camento e que demandam ajustes durante a | x X X
execucao
Processo orgcamentario sem utilidade gerencial | Planejamento néo subsidia a tomada de decisao | x X X
Planejamento com foco no processo e ndo no Planejamento na_o_tem por obje_:tlvo atender as 7))
demandas sociais, mas sim contemplar | x X X o
produto : >
demandas do gestor e dos grupos de interesse 5
V]
. . Decisbes tomadas nao priorizam 0s interesses ‘Q
Planejamento voltado aos grupos de interesse ~ o X X X a
da populacdo e causam descrédito no processo >
]

https://www.derechoycambiosocial.com/ | ISSN: 2224-4131 | D.L.: 2005-5822 37
N.° 71, ENE-MAR 2023 | DOI: 10.5281/zenodo.10439343




Alexandre César Batista da Silva
Luiz Carlos Miranda
Yumara Lucia Vasconcelos

Planejamento proforma para atender a

Planejamento voltado as exigéncias legais legislacdo e que demanda ajustes durante a|x
execucao
. . N . Planejamento falho e maior dependéncias das
Corpo funcional das prefeituras néo capacitado . X
assessorias externas
Impossibilidade de se executar um bom
Falta de estrutura para executar o processo .
o planejamento, elaborar um orcamento adequado | X
or¢camentario .
e executa-lo bem
. N . Decisbes tomadas segundo diretrizes
Falta de independéncia do controle interno : . X
determinadas pelo chefe do Executivo
Falta de integracdo entre as secretarias de ~ :
Fragmentacgédo do processo e planejamento falho | x
governo
Planejamento feito por empresas terceirizadas
Falta de planejamento préprio que nem sempre atende as especificidades do | x
municipio
. . . Impossibilidade de se executar um bom
Falta de tecnologia para auxiliar o planejamento .
. planejamento e ter um acompanhamento | x
orgcamentario . .
proficuo da sua execucao
Utilizacdo dos recursos discricionarios para
Discricionariedade sem cunho social promocé&o do gestor ou para atender grupos de | x
interesses
Executivo com gestéo centralizadora e/ou com | Decisdes tomadas com cunho de interesse "
caracteristica politica pessoal ou para atender grupos de interesses
Perda da aprendizagem  orcamentéria,
Terceirizacdo de parte ou de todo o processo |fragmentacdo do processo e or¢camentos que "

orcamentario

ndo contemplam as necessidades e
especificidades dos municipios
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Excesso de mudancas na execucdo do
orgamento (créditos adicionais,
remanejamentos, transferéncias, transposicoes)

Planejamento sem utilidade e ndo cumprimento
das acdes previstas na lei orgamentaria

Orcamento com muitas mudancas em anos
eleitorais e de inicio de nova gestao

Realizacdo de muitos ajustes no orgcamento no
Ultimo e primeiros anos de gestéo

Destinacao indevida da reserva de contingéncia

Utilizacao da reserva como saldo orcamentario e
nao com as finalidades legais de sua criacédo

Controle paralelo do processo orcamentario

Perda da utilidade gerencial do orgamento

Base de governo municipal diferente da base
estadual e/ou federal

Diminuicdo e/ou reducdo das transferéncias
intergovernamentais, ndo cumprimento de
convénios ja firmados

Crise econdmica e politica

Diminuicdo da arrecadacéo e queda nos gastos
com investimentos

Dependéncia das transferéncias . . .

. . Pouca capacidade de investimentos
intergovernamentais

Transferéncias intergovernamentais nao | Impossibilidade de gerir o recurso de forma

recebidas em tempo hébil

eficiente

Participagéo nao representativa dos
representantes de conselhos municipais no
processo orgamentario

Participacdo social ocorre apenas para atender
a legislacdo ou para promoc¢do politica dos
representantes de conselhos

Pouca ou nenhuma participagdo social no
processo orgamentario

N&o discussdo do processo com 0s principais
interessados

Processo orgcamentario muito técnico e de dificil
compreensao

Pouca ou nenhuma participagéo social

Individualismo social na participacdo do
processo orgamentario

Participag&o social ndo tem visdo macro e néo é
contributiva

Participacdo extemporanea dos 6rgaos de
controle externo no processo orcamentario
(énfase no Tribunal de Contas)

Possui caracteristica punitiva e ndo contribui
para o melhoramento do processo

EXOGENOS
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Decisbes tomadas com base em acordos

Relacao politica entre Executivo e Legislativo politicos e ndo  fundamentadas em X
posicionamentos técnicos

Pouco conhecimento sobre o processo .. . s ~

Y Decisbes tomadas com carater politico e néo
orcamentario por parte dos membros do|, " X X

I técnico
Legislativo
Fonte: Autoria prépria.
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As sugestbes dos entrevistados para melhoria do processo orcamentéario estdo
evidenciadas no Quadro 4.

Quadro 4 - Sugestdes para melhoria do processo orcamentario

o
SUGESTOES PARA MELHORIA/APRIMORAMENTO DO é 1§ 2 3 Q
PROCESSO = & o @ > [
ko) o k] S > 3
c Q =) O o 3
8 © 7 3 o =
o w L &) < [
Aprimorar a gestao publica X X X X X X
Atualizar o codigo tributario do municipio e o cadastro imobiliario | x X X
Conscientizar os gestores sobre a importadncia do or¢amento X X x . .
como planejamento das politicas publicas municipais
Controlar a execucéo por fonte de recurso e vinculagéo da fonte X X

de recurso

Criar indicadores de acompanhamento que possibilitem
identificar se o planejamento estd sendo executado como | X X X X X
previsto

Criar um setor de inteligéncia fiscal para aprimorar a arrecadagéo
propria

Elaborar orgamentos mais enxutos, inclusive com sugestio de
mudancas legais, como reducdo dos percentuais obrigatérios, a | x X X X X
exemplo de gastos com pessoal

Escutar as demandas da populacdo, divulgar o atendimento a
essas demandas, integrar a sociedade ao processo e possibilitar | x X X X X
gue ela se sinta parte dele

Fomentar a participacdo social, com suporte do Tribunal de

X X X X X
Contas
Formar equipe que desempenhe suas funcbes pautada em x x x x
carater técnico e ndo politico
Incentivar a participacdo social de forma cooperativa, inclusive X X X . .
votando para definir a destina¢é@o de recursos
Melhorar a execucdo orcamentéria, de forma que ela ocorra de
acordo com o planejamento
Melhorar os instrumentos de planejamento e de controle X X X X X
Obedecer a sequéncia logica do processo, sem inverter a ordem x x

(primeiro planejar, para depois executar e nunca o contrario)

Planejar de forma a ter mais seguranca financeira, principalmente
com relacdo ao montante de transferéncias intergovernamentais, | x X
emendas e convénios

Planejar de forma estruturada, com base cientifica, com
fundamentacéo em dados e informacdes Uteis e tempestivas
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Planejar orgamentos os mais reais possiveis, que traduzam as
demandas sociais e a capacidade do municipio em atendé-las, | x X
gue nao sejam meras pecas de ficcdo

Promover capacitacdo com a populacdo e membros do legislativo
para disseminar a cultura de planejamento, de acompanhamento | X X X X X
da execugédo e mostrar os seus beneficios

Respeitar o planejamento no que se refere as mudancas de
destinagdo de recursos, inicialmente previstos para |x X
investimentos, para cobrir gastos correntes

Ser transparente nas acfes realizadas e divulga-las de forma
ampla e compreensivel

Simplificar a forma de apresentacdo do orcamento a populacao e
recompensar localidades que contribuam com o processo de |x X X X X
forma mais efetiva

Fonte: Autoria prépria.

Ao buscar relatos de pessoas que tém relagdo com 0 processo
orcamentario, percebe-se a complexidade da tematica, pois como 0 orgcamento
€ concebido e executado num contexto que envolve rigidez legal, conotacdo
politica, as vezes arbitraria, e pressdo de grupos de interesses, a fala dos
envolvidos pode refletir essas caracteristicas, ndo permitindo que se tenha um
melhor entendimento e maior aprofundamento sobre o objeto investigado. E, ao
tratar do fendmeno por meio da técnica de multiplos casos, esse contexto pode
ser agravado, pois como 0 acesso aos atores or¢camentarios é dificil (por receio
de exposicao pessoal, exposicao do gestor e exposicdo do municipio, mesmo
que o0 anonimato seja garantido), em funcdo das caracteristicas do processo,
essa foi a alternativa escolhida para execucéo do estudo.

Com o intuito de minimizar e mitigar esses problemas, buscou-se
esclarecer aos entrevistados a conotagcdo contributiva do estudo, que busca
evidenciar os problemas e apontar possiveis solucbes que colaborem com o
aprimoramento do processo. Para isso, procurou-se diversificar os atores
respondentes e casos pesquisados, a fim de que fosse possivel ter um panorama
diverso, multiplo, contraditério e que possibilitasse atingir o objetivo proposto.
Como o conhecimento dos respondentes acerca do processo orcamentario
varia, para minimizar o ruido de coleta, foi feita a validacdo semantica do
instrumento.

Com base na fala dos entrevistados, foi possivel observar que os

problemas no contexto orgamentario sao estruturais e conjunturais. Tém origem
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desde o planejamento e continuam ocorrendo durante a execucao. Por meio das
falas dos entrevistados, foi possivel tracar um panorama dos ébices ao processo
e suas consequéncias. Observou-se que o resultado séo variacfes que ocorrem
entre planejamento e execucao, além do ndo cumprimento do pacto social que
é feito entre governo municipal e populagdo, quando da promulgacdo da lei
orcamentaria.

Assim, apontados os problemas e identificadas suas consequéncias, 0s
entrevistados indicaram um rol de sugestbes que podem contribuir com o
melhoramento do processo. Com relacdo aos problemas internos, sao
apontados elementos sobre 0s quais a gestdo municipal tem possibilidade de
aprimora-los ou minimizar o seu impacto, pois se referem a melhoramento de
estrutura fisica, tecnoldgica e funcional, fomento a participagdo social,
planejamento e tomada de decisdo com embasamento técnico e execucao fiel
da LOA. Sobre os problemas externos, a gestdo possui pouca ou henhuma
interferéncia, pois dizem respeito a realidade macroecondmica do Pais,
participacéo social proforma para atender exigéncias legais, participac¢ao social
com interesses pessoais, decisdes e acordos com carater politico e sem
embasamento técnico.

Apesar da gestédo publica ter uma caracteristica politica muito arraigada,
as sugestdes apresentadas para melhoria do processo podem ser factiveis e
caso sejam levadas a discussao nas prefeituras, camaras municipais,
representacdes da sociedade civil e 6rgaos de controle externo, podem auxiliar
na constru¢cdo de orcamentos municipais mais condizentes a realidade dos

municipios e que contemplem melhor as necessidades sociais.

5 CONCLUSAO

A magnitude das variagbes que ocorrem entre planejamento e execucéo
de orcamentos de municipios brasileiros ndo é suficiente para avaliar a
efetividade do instrumento, tendo em vista a relevancia que aspectos legais,
variaveis politicas e grupos de interesse possuem, o que foi corroborado pelo
conteudo das entrevistas realizadas. Igualmente importante é a visdo que atores
do processo tém sobre orcamento, ao relatarem a auséncia de uma cultura que

seja voltada para desempenho e efetividade, ndo desenvolvida principalmente
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em funcéo da terceirizacdo do processo. Ainda, a auséncia de equipe capacitada
e falta de estrutura fisica e tecnologica tém repercussdo no planejamento, no
orcamento em si e na sua execugcao. S&o aspectos que afetam a alocacdo dos
recursos destinados a cobrir as despesas necessarias a oferta dos servicos
publicos.

De acordo com os respondentes, 0 orgamento € visto como instrumento
dotado de finalidade meramente fiscal/legal e n&o gerenciall Ha& uma
preocupacdo com a conformidade legal para evitar que o gestor incorra em
sancbes legais, por improbidade administrativa, que podem ter como
consequéncias a suspensdo dos seus direitos politicos, a perda da funcéo
publica, a indisponibilidade dos seus bens, a obrigacdo de ressarcir o erario
pelos danos causados, dentre outras. Nessa perspectiva, os 6rgaos de controle
externo figuram como verdadeiros clientes do orcamento, quando na verdade a
sociedade é que deveria ter a primazia, ja que é a principal parte interessada.

A dindmica social por vezes demanda alteracdes no orcamento, o que é
esperado jA que todo planejamento € suscetivel a mudancgas. Entretanto,
modificagbes que tém origem em interesses meramente politicos ou em
situacbes que nao decorrem de necessidades sociais, descredibilizam o
instrumento, que € visto como peca de ficcdo. Superdimensionamento de
receitas e despesas para se ter folga orcamentdria e ndo depender de
autorizacdo para modificar o orcamento, bem como alocacdo de valores de
forma figurativa apenas para compor o instrumento e ir adequando-os no
decorrer da execucédo, sao exemplos de expedientes utilizados que interferem
Nno processo orcamentario e diminuem ou anulam suas prerrogativas gerenciais.

Os entrevistados indicam que a populacdo, beneficiaria direta do
orcamento publico municipal, ndo participa do processo ou tem participacdo
infima. Os espacos de atuacgéo direta séo poucos, ineficientes e mesmo quando
as demandas sao ouvidas, nem sempre sao atendidas, pois sado alocadas ao
orcamento em forma de dotagcdes mais gerais, cujos recursos acabam tendo
destinacOes diferentes das solicitadas. Por representacéo, a participacao social
também se mostra ineficiente, pois ocorre para cumprir exigéncias legais ou

como meio de promogdo politica dos representantes. Essa realidade aliada a
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dificuldade de compreensdo do que é o orcamento e da sua importancia social,
sao fatores que distanciam ainda mais a participacéao da sociedade no processo.

Observa-se que sédo varias as causas das variacdes que ocorrem entre o
planejamento e execucdo de orgcamentos em municipios brasileiros e que tém
consequéncias significativas, pois impactam na oferta de servicos publicos a
populacdo. E importante que o processo seja melhorado, principalmente no
concerne a elementos internos, sobre 0s quais o poder publico municipal tem
maior geréncia. Causas externas, apesar de ocorrerem independentemente da
acao dos gestores municipais, podem ser minimizadas com o aprimoramento do
processo. E um contexto que incita integracio do poder publico (Executivo,
Legislativo e 6rgdos de controle externo) e da sociedade civil organizada, que
deve ter protagonismo no controle social do processo orcamentario. Porém,
mudancas no orcamento, que € um planejamento, continuardo a ser
necessarias, mas espera-se que com menor expressividade, tendo por objetivo
melhorar a gestdo e ndo por motivacdes politicas oportunistas (Anessi-Pessina
et al., 2012).

Apesar das limitagBes inerentes a estudos de mdultiplos casos, esta
pesquisa buscou contribuir para a melhoria e aprimoramento do processo
orcamentario municipal. Pesquisas futuras podem buscar identificar acfes
promovidas e divulgadas por municipios que tenham por objetivo fomentar o
conhecimento acerca do processo orcamentario, sobretudo voltadas a formacéo
popular acerca da tematica. Também é importante investigar se ha acbes
promovidas por Orgdos de controle externo (estaduais/municipais) para
formacdo orcamentaria e a efetividade dessas acdes e possibilidade de
replicacdo. Por fim, parcerias entre Instituicbes de Ensino Superior que tém
grupos de pesquisa voltados a gestao publica, entidades representativas dos
municipios, entidades representativas das camaras legislativas, 6rgaos federais
e estaduais ligados a orcamento, poderiam desenvolver projetos de pesquisa
voltados a producédo de material para formacéo popular sobre orcamento, que
atingisse ndo apenas o publico adulto, mas também infantil, que possibilitasse
fomentar uma cultura orgamentaria em ambito nacional.

No que se refere a implicagfes praticas, a criagdo de legislacdo que exija

a formacédo de equipe propria nas prefeituras para desenvolver o trabalho
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orcamentério, ocupada por cargos efetivos e que permita o trabalho de
consultorias externas apenas para assessoramento seria um passo relevante
para mudar o paradigma de terceirizacdo. Um trabalho conjunto entre os 6rgaos
de controle externo e prefeituras, no intuito de fomentar a participacao social de
forma efetiva no processo e ndao apenas para cumprir exigéncias legais, com
incentivo e recompensa para bairros participantes, revertidos na forma de
servigcos publicos, seria uma possivel alternativa para incentivar a populacao a

se integrar ao processo.
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