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RESUMO

A presente pesquisa foi desenvolvida no Programa de Pés-graduagao em Gestao e
Avaliagdo da Educagao Publica (PPGP), nivel Mestrado Profissional, do Centro de
Politicas Publicas e Avaliacao da Educacao da Universidade Federal de Juiz de Fora
(CAEd/UFJF). Buscou-se responder a seguinte questao-problema: como melhorar a
gestao orgcamentaria de investimentos da UFJF, tendo em vista que o total anual dos
valores de capital empenhados, dividido pelos valores de capital autorizados da UFJF
entre 2015 e 2021, apresentou resultado menor em percentuais no periodo
pesquisado quando comparado aquele das outras IFES utilizadas como parametro?
Para responder o questionamento, foi definido como objetivo geral propor agcbes que
melhorem a gestao e a execugao orgcamentaria de investimento da UFJF por meio da
coleta e da analise de dados das Universidades Federais usadas como comparacéo,
que possuem melhor percentual entre o valor total empenhado e o autorizado de
recursos de capital no periodo delimitado entre 2015 e 2021. A dissertagcédo foi
estruturada em cinco capitulos, com a introdug&o no primeiro e a seguinte divisédo: (a)
no segundo capitulo, foram descritas as dificuldades da gestdo orgamentaria de
capital, abordando desde o Governo Federal, com o Ministério do Planejamento e
Orcamento passando pelo Ministério da Educacdo e entrando na UFJF, com
descrigao geral da instituicdo e do problema na execucgao orgamentaria de capital; (b)
no terceiro capitulo, foi relacionada a analise do caso e, para isso, construiu-se um
referencial tedrico com diferentes pesquisadores do tema investigado, demonstrando
0 percurso metodolégico e os instrumentos adotados, bem como tabulando e
analisando os dados dos questionarios e das entrevistas aplicados nesse estudo; (c)
no quarto capitulo foi elaborado um Plano de Agédo Educacional, trazendo praticas e
politicas orcamentarias de capital das Universidades pesquisadas e comparadas que
poderiam ser implantadas e adaptadas para o contexto interno na UFJF. Por fim,
acrescenta-se as consideragodes finais no quinto capitulo sobre a pesquisa em pauta.

Palavras-chave: Orgcamento Publico. Orgamento de Investimento. Recursos de

Capital.



ABSTRACT

This study was developed in the graduate course of the Professional Master's degree
in Management and Evaluation of Public Education (PPGP) of the Center for Public
Policies and Evaluation of Education of the Federal University of Juiz de Fora
(CAEd/UFJF). This study sought to answer the following question: how can one
improve UFJF's investment budget management since the annual value of the
committed capital values divided by UFJF's authorized capital values between 2015
and 2021 presented lower percentage values in the analyzed period compared with
the annual values in percentages of the other IFES's used as a parameter? Hence, the
general objective was to propose actions that improve the management and budget
execution of UFJF's investment by collecting and analyzing data with the compared
Federal Universities that have the best percentage between the total amount
committed to the total authorized value of investment resources of capital between
2015 and 2021. The dissertation was structured into five chapters, with the introduction
in the first chapter, followed by (a) the challenges of capital budget management in the
second chapter, starting from the federal government with the Ministry of Economy to
the Ministry of Education, and the UFJF with a general description of the institution and
problem in the budget execution of capital; (b) in the third chapter, the analysis of the
case was reported, which was done by creating a theoretical framework with different
researchers of the investigated topic, as demonstrated by the methodological
approach adopted, the instruments used, tabulated, and by analyzing the data from
the questionnaires and interviews applied; (c) in the fourth chapter, an Educational
Action Plan was elaborated, demonstrating capital budget practices and policies of
universities that were researched and compared that could be implemented in an
adapted way for the internal context at UFJF. Lastly, the final considerations were

presented in the fifth chapter.

Keywords: Public Budget. Investment Budget. Capital Resources
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1. INTRODUGAO

A presente dissertagdo tem como objeto de estudo a execugdo dos recursos
orcamentarios de investimento de uma autarquia federal de prestagcao de servigo
publico de ensino superior, situada no estado de Minas Gerais, qual seja a
Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF).

Nota-se que a gestdo das finangas publicas destacada pelo orgamento é
instrumento vital para a administracdo publica. Por meio desse processo, sao
ordenadas as receitas e as despesas com o intuito de sistematizar e controlar a
aplicacao dos recursos financeiros, bem como de alcancar os objetivos publicos.

Tal ferramenta de planejamento governamental é importante em toda a
administracao publica, mais especificamente no financiamento da educacao, que é o
foco da presente pesquisa, uma vez que € primordial o uso eficiente dos recursos
financeiros para efetivacdo desse direito social, que € um dever do Estado. Nesse
sentido, o direito a educacao abrange, além das etapas basicas de ensino (infantil,
fundamental e médio), o acesso ao nivel superior, como assentado no artigo 208 da
Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988).

A presente pesquisa abrange, portanto, o tema do orgamento publico, mais
especificamente os recursos de investimento dentro da UFJF. A escolha de tal
tematica se relaciona com minha atuagdo como administrador na atividade de gestao
de recursos or¢amentarios dentro da Secretaria da Pré-reitoria de Planejamento,
Orcamento e Financas (PROPLAN).

Ademais, as razdes para estudar o tema surgiram devido aos apontamentos,
nas Prestacdes de Contas de 2018 e 2019 da UFJF, de que os recursos de capital
sao um risco externo e que ha ameaca de escassez continuada de recursos dessa
natureza, o que coloca desafios para a atualizagcdo de recursos de investimentos.
Outra motivagao para realizar a pesquisa foi a reducédo dos recursos de capital nos
ultimos anos, com limitagado de empenho e abertura de limite tardio, que muitas vezes
nao corresponde ao valor da dotagéo prevista, o que dificulta o planejamento e a
execucao interna da UFJF na aplicagcao desses recursos.

Desse modo, a dissertacdo busca responder a seguinte questdo-problema:
como melhorar a gestdo orgamentaria de investimentos da UFJF, tendo em vista que
o total anual dos valores de capital empenhados, dividido pelos valores de capital

autorizados da UFJF entre 2015 e 2021, apresentou resultado menor em percentuais
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no periodo pesquisado quando comparado aquele das outras Instituicdes Federais de
Ensino Superior (IFESs) utilizadas como parametro?

A pesquisa tem como objetivo geral propor agdes que melhorem a gestédo e a
execugao orcamentaria de investimento da UFJF, por meio da coleta e da analise de
dados das Universidades federais usadas como comparacgao, que possuem melhor
percentual entre o valor total empenhado e o autorizado de recursos de capital no
periodo delimitado entre 2015 e 2021.

Os objetivos especificos do presente estudo foram (i) compreender a definicao
de orgamento publico e de despesas de capital/investimento segundo a Lei n°
4.320/64; (ii) entender gestdo orgcamentaria de capital da UFJF, ainda que
superficialmente, por meio da aplicagcao de questionario, visando levantar informacoes
dentro das Universidades federais escolhidas para parametrizar a analise da gestéo
da execucdo orgamentaria em investimento na UFJF; (iii) descrever como se da a
execugao orcamentaria dos gastos em investimentos da UFJF, relacionando-a ao
MEC, a Secretaria de Orgamento Federal e ao Ministério do Planejamento e
Orgamento; e (iv) fazer um Plano de Ac¢do Educacional (PAE) com propostas que
permitam mitigar as dificuldades levantadas na UFJF.

Para cumprir os objetivos propostos na pesquisa, no primeiro capitulo é
explicada a definicdo de orcamento publico e de despesas de capital/investimento
segundo a Lei n° 4.320/64. Para o levantamento de dados relativos ao orgamento das
demais IFESs e da UFJF, realizou-se um estudo documental, bibliografico e de
campo, com coleta de dados. Cumpre destacar que se trata de um estudo qualitativo,
comparativo e descritivo.

A pesquisa documental compreendeu a analise dos dados oficiais existentes
em relatérios sobre execugao orgamentario-financeira elaborados pelo SIGA Brasil,
os quais foram retirados do painel do especialista, na aba de consulta livre, no periodo
entre 2015 e 2021. Também foram utilizados dados existentes nos sitios eletrénicos
da UFJF e das Universidades federais selecionadas para comparacdo nessa
pesquisa.

Em uma primeira analise do levantamento da pesquisa documental e dos dados
do SIGA Brasil, é possivel perceber certa dificuldade por parte da UFJF quando
comparada a outras instituicbes. O critério comparativo elaborado para esse estudo

utiliza a relagao anual entre os recursos orcamentarios de capital, o quantitativo dos
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recursos orgcamentarios de capital autorizados e o quantitativo dos recursos
orgamentarios de capital empenhados.

Diante disso, foram consultadas as informacdes de outras Universidades
federais dentro do SIGA Brasil sobre o percentual anual dos recursos de capital
através da relagdo entre os valores totais empenhados e os autorizados, para
compreender se essa era uma realidade somente na UFJF ou se ocorria em outras
IFESs.

Ao comparar a situacao da UFJF com outras Universidades federais em Minas
Gerais, foram encontrados, em algumas instituicbes selecionadas, melhor rendimento
na aplicagado dos recursos orgamentarios de capital na relagcéo percentual entre o total
empenhado e o valor autorizado para cada ano entre 2015 e 2021, como apontado
pelas informagdes analisadas no segundo capitulo desse trabalho.

Assim, decidiu-se por realizar uma pesquisa comparativa, com aplicagao de um
questionario para o levantamento e a analise de dados sobre o processo de gestao
orcamentaria das despesas com investimento em cinco IFESs, com a finalidade de
reunir informagdes para a proposicdo de um Plano de Agdo Educacional (PAE).
Ademais, foram realizadas duas entrevistas no ambito interno da UFJF, em setores
que lidam com or¢gamento e licitagao, para corroborar os dados obtidos e levantar mais
questdbes que contribuissem para responder a questdo-problema da presente
pesquisa.

Nesse continuo, as entidades de ensino superior federais eleitas e pesquisadas
foram a Universidade Federal de Alfenas (UNIFAL), a Universidade Federal de Lavras
(UFLA), a Universidade Federal de Vigosa (UFV), a Universidade Federal de
Uberlandia (UFU) e a Universidade Federal de Ouro Preto (UFOP). A decisdo de
estuda-las se deve pela analise das informacdes constantes no SIGA Brasil, em que
essas entidades possuem um percentual, calculado entre valor empenhado e
autorizado, maior do que a UFJF para o periodo de 2015 a 2021.

Outras razbdes que fundamentaram o estudo dessas instituicbes de ensino
superior sao: semelhanca no porte das instituicbes, localizacdo no mesmo ente
federativo, qual seja o estado de Minas Gerais; a semelhanca de caracteristicas
sociais e culturais; e a posse de politicas orcamentarias para uso dos recursos de
capital, como levantamento de projetos por edital e painel de execugéao orgamentaria,

que podem servir de inspiracido nessa pesquisa quando da elaboracdo do PAE.
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No presente trabalho, utiliza-se como hipotese que, a partir das analises
comparativas com as instituigdes escolhidas, pode ser sugerida a Universidade
Federal de Juiz de Fora (UFJF) a implementacdo de novas praticas e politicas
orcamentarias, identificadas a partir dos dados coletados e adaptadas, se necessario,
ao contexto da UFJF. Tal hipotese visa aprimorar as aplicagbes na gestdo e na
execucao orcamentaria de investimento dentro da UFJF.

Tendo em vista os objetivos tragados anteriormente, a dissertagao se estrutura
em trés capitulos, além da introducéo e das consideracgdes finais. O primeiro tem como
enfoque a descricdo do contexto em que a pesquisa se insere, para caracterizar o
problema apresentado. Foram colocados elementos do nivel macro da gestéo
orgamentaria, como (i) o papel do Ministério do Planejamento e Orgamento e da
Secretaria de Orcamento Federal na elaboracado e na execug¢ao do orcamento federal,
(ii) a fungdo do Ministério da Educagao na elaboracdo e na execucao do orgamento
federal e sua implicagao nas IFESs; e (iii) a descricdo dos valores de investimento da
UFJF comparada com outras cinco Universidades federais entre 2015 e 2021.

No segundo capitulo, o intuito é analisar o objeto pesquisado e, para isso,
utilizou-se como respaldo tedrico os pesquisadores renomados da tematica, como
Anténio Sergio Araujo Fernandes e Thiago Silva e Souza (2019); James Giacomoni
(2012); Leonardo Costa (2015); Carlos Avila (2012); Augustinho Paludo (2013); Heilio
Kohama (2016); Albuquerque, Medeiros, Feijo (2008; 2013); Angélico (1995); Brito
(2019); Castro (2011); Carvalho (2010); Jund (2006); Harada (2018); Ppetter (2010);
Oliveira (2009); Lima e Castro (2000); Sampaio (1998); Sanches (1997); e Maria Silva
(2019). A seguir, € demonstrado de forma analitica o percurso metodoldgico adotado,
os instrumentos de coleta de dados e a analise dessas informagdes.

Nessa perspectiva, cabe ressaltar que o arcabouco tedrico utilizado para a
compreensao do caso de gestdo buscou enderecar os seguintes assuntos: eficiéncia
na administragao publica, orgamento publico, leis orgamentarias (PPA, LDO e LOA),
ciclo orcamentario, receita publica e despesa publica. Além disso, é feita a analise dos
valores de empenho de capital em relacdo aos autorizados na execucéo orcamentaria
de capital da UFJF, comparando com as cinco instituigdes eleitas para a pesquisa:
Universidade Federal de Alfenas (UNIFAL), Universidade Federal de Lavras (UFLA),
Universidade Federal de Vigosa (UFV), Universidade Federal de Uberlandia (UFU) e
Universidade Federal de Ouro Preto (UFOP).
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No terceiro capitulo, foram exploradas as metodologias de pesquisa descritiva,
qualitativa e de analise comparativa de dados entre as execugdes orgcamentarias de
capital interno das instituicdes selecionadas. Tal abordagem foi feita a fim de ressaltar
quais procedimentos de gestdo s&do aplicados e podem ser implementados para
otimizar a gestdo orgamentaria de investimento na UFJF.

O quarto capitulo apresenta o PAE com base nos principais achados da
pesquisa de campo. A partir das constatagdes, séo feitas as seguintes proposigdes:
(i) elaboragdo de um mapeamento e de um fluxograma do processo de execugéo da
receita propria em investimentos no ambito da UFJF; (ii) treinamento para elaboragao
do termo de referéncia e pesquisa de pregcos para aplicacdo dos recursos em
investimento na UFJF; (iii) implantagdo de um Painel de Execugdo Orgamentaria; (iv)
estabelecer um plano anual dos registros de pregos para as demandas de bens capital
das unidades académicas e administrativas da UFJF; e (v) monitoramento da
implementagao das propostas do PAE.

Portanto, o quarto capitulo, por meio das acdes apresentadas, contribui com
propostas para responder ao problema de pesquisa e alcangar o objetivo geral,
visando a melhoria da gestdo e da execug¢ao orgamentaria dos recursos de capital da
UFJF. Ademais, as consideragodes finais buscam sumarizar o que foi desenvolvido e

proposto ao longo da pesquisa.
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2. 0 ORGAMENTO FEDERAL NA PERSPECTIVA DAS INSTITUICOES FEDERAIS
ATUANTES NO PROCESSO DE ELABORAGAO E EXECUGAO ORGCAMENTARIA
E AS APLICAGCOES DOS RECURSOS DE INVESTIMENTOS NA UFJF

O foco desse capitulo é definir as despesas de investimentos segundo a Lei n°
4.320/64 e descrever como se da a execucdo orgamentaria dos gastos em
investimentos da UFJF, entendendo sua relagdo com o MEC, a Secretaria de
Orcamento Federal (SOF) e o Ministério de Planejamento e Orgamento (MPO).

Essa compreensdo € essencial para o alcance do objetivo geral dessa
investigacao, que € propor agdes que melhorem a gestdo e a execugao orgamentaria
de investimento da UFJF, por meio da coleta e da analise de dados e a comparagao
com as Universidades federais que possuem melhor percentual entre o valor total
empenhado e o autorizado de recursos de capital no periodo delimitado entre 2015 e
2021.

Diante do exposto, optou-se por descrever como o orcamento federal é
planejado, elaborado e executado com a participagdo de cada uma das instituicées
mencionadas, com foco no detalhamento da forma como o orgcamento chega até a
entidade pesquisada.

Nesse segundo capitulo, € apresentado o conceito de administragcao publica
(direta e indireta) com base na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), respaldado no
saudoso pesquisador Hely Lopes Meirelles (2016), além de definir, conforme o
Decreto-Lei n° 200/1967, o que sao 6rgaos publicos e citar as entidades estatais que
fazem parte do Estado brasileiro, contextualizando preliminarmente o tema de
pesquisa dentro da estrutura federal.

Nesse intento, sdo apresentados o Ministério do Planejamento e Orgamento
(MPO), a Secretaria de Orgamento Federal (SOF), a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) e o Ministério da Educagao (MEC), bem como suas atribui¢cdes relacionadas as
estruturas organizacionais, a elaboragéo e a execugao orgcamentaria.

Ainda, descreve-se a UFJF de forma geral e as fungdes relacionadas ao
orcamento federal e a organizacao institucional e, por fim, foi detalhada a dificuldade
central desse estudo com a gestdo e a execugdo orcamentaria dos recursos de
investimento, em especial quando comparada a cinco instituicdes federais de ensino

superior.
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2.1 O PAPEL DO MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E ORCAMENTO E DA
SECRETARIA DE ORCAMENTO NA ELABORAGAO E NA EXECUGCAO DO
ORCAMENTO FEDERAL

A presente secao tem como foco a descricdo da administracdo publica,
conforme previsto na Constituigdo Federal (BRASIL, 1988), bem como do MPO e da
SOF, que geram implicagdes na gestdo e na execugao orgamentaria de capital pela
UFJF. Assim, apresenta-se o conceito de administracdo publica direta e indireta,
buscando compreender as atribuicdes do MPO.

Ainda, sdo abordados dois sistemas dentro das competéncias do MPO: o
Planejamento e Orgamento Federal e a Administragdo Financeira Federal. Estes tém
como orgaos centrais as duas secretarias (a SOF e a STN, respectivamente), que
estdo na estrutura organizacional do MPO e no Ministério da Fazenda,
respectivamente.

Nessa perspectiva, é especificada, em relacdo a SOF, a evolug¢ao historica da
secretaria, a missdo do 6rgao, a visdo de futuro, a estrutura organizacional e as
atribuicdes, cujas informagcbes sdo importantes para compreender a pesquisa
desenvolvida nessa dissertacao.

Transita-se preliminarmente para o Decreto-Lei n° 200/67, que define 6rgaos
publicos como "servigos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios" (artigo 4°, inciso |) e reafirma que as entidades da
administracao indireta sdo aquelas dotadas de personalidade juridica propria, ou seja,
as Autarquias, as Empresas Publicas, as fundacbes publicas e as Sociedades de
Economia Mista (artigo 4°, inciso II).

Além dessa divisdo, a Administragdo Publica pode ser conceituada como (i)
formal, na medida em que € um conjunto de 6rgaos voltado para a execucao dos fins
publicos; e (ii) material quando dedicada ao desempenho das fung¢des estatais aos
cidadaos (MEIRELLES, 2016). Em uma visdo ampla do que € a Administragao
Publica, pode-se caracteriza-la como todo aparelho do Estado voltado a prestagcao de
servigos publicos com o intuito de satisfazer os cidaddos (MEIRELLES, 2016).

Assim, para o poder publico (Administragdo Publica) desenvolver da melhor
forma possivel a prestagcdo dos servicos aos cidadaos, sao necessarios recursos
financeiros contemplados no orgamento publico, os quais sao destinados as diferentes

atividades, como saude, seguranga e educacdo, sendo a ultima o foco dessa
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pesquisa. A disponibilizacdo desses recursos € realizada por meio do orgamento
publico, ou melhor, da Lei Orgamentaria Anual (LOA), que é formada pela previsao de
arrecadacao de receitas e pelo estabelecimento do limite das despesas possiveis,
sendo a principal finalidade o atendimento das necessidades da sociedade.

O processo de elaboragao do orgamento publico é coordenado pelo MPO, com
atuacao da SOF. Devido a importancia desse Ministério no processo de construgéao
do orcamento publico, passa-se a descrever e analisar as suas competéncias e a sua
estrutura institucional. Importa destacar que o MPO é um 6rgado da Administragéo
Publica direta que teve alteragdes em sua composi¢cao por meio de um Decreto n°
11.353/2023.

Desse modo, as funcgdes relacionadas a elaboragao e a execucéo orcamentaria
foram transferidas do antigo Ministério da Economia (ME) para o atual MPO e, dentre
elas, estdo as descritas nos artigos 17 e 18 do Decreto-Lei n° 200/1967. O primeiro
dispositivo fixa que o MPO é responsavel por coordenar e elaborar a programacao
financeira do desembolso de recursos publicos, ou seja, realiza a liberacdo dos
recursos financeiros para atender a execug¢do dos programas de trabalho anuais
fixados na LOA. Ja o artigo 18 dispde sobre a execugdo do orgamento-programa,
estabelecendo, com respaldo na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que qualquer
atividade publica deve obedecer ao controle da programagao do governo e qualquer
decisdo de assumir compromisso financeiro precisa estar de acordo com a
programacao financeira de desembolso.

Nota-se que, entre as principais fungdes do MPO no processo de elaboragao e
execugao orcamentaria, esta a necessidade de atuar no controle de quanto se tem
arrecadado com fluxo de recursos recolhidos no caixa unico da Unido e de quanto
podera ser repassado em recursos financeiros. Esse processo é chamado de
programacao financeira de desembolso, fixado no artigo 8° da LRF e estabelecido por
meio de um Decreto federal editado a cada ano civil.

No caso do ME, ele foi transformado em quatro outros Ministérios, dentre eles
o MPO, que assumiu a competéncia da tematica do orgamento publico e é regulado
pelo Decreto n° 9.745/2019. Para a pesquisa em pauta, destaca-se algumas
responsabilidades do MPO, como atuar em relacdo a administragao financeira e a
contabilidade publica do Estado e como coordenador e gestor dos sistemas de
planejamento e orgamento federal, ficando encarregado da elaboragao, do controle e

da verificagdo do PPA de investimentos e do orgamento anual.
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Como mencionado, uma das secretarias do Ministério da Fazenda é a STN,
que € o 6rgao central do Sistema de Administracéo Financeira Federal, como previsto
no artigo 11, inciso I, da Lei n° 10.801/2001. Entre suas atribuicbes estdo a
organizacgéao e o estabelecimento de regras aplicaveis aos sistemas de planejamento
e orcamento federal e da administracao financeira federal (BRASIL, 2001).

Dentre as atribuigdes relativas aos sistemas de planejamento e orgcamento e de
administracao financeira do governo federal, é importante mencionar aquelas que s&o
relevantes para essa pesquisa: (a) elaboragdo do plano plurianual, das diretrizes
orcamentarias e dos orcamentos anuais (observa-se que as pegas orgamentarias séo
feitas nesse sistema e que o ciclo orgamentario € abordado em uma sec¢ao especifica
desse trabalho); e b) controlar o processo de planejamento e or¢camento federal
(BRASIL, 2001).

A estrutura do sistema de planejamento e orcamento federal tem em sua
composi¢cao os seguintes participantes: (i) o Ministério do Planejamento, Orgamento
e Gestao como érgéo central (aqui se observa que ele se transformou no atual MPO),
em especifico a SOF; (ii) érgaos setoriais, como as unidades de planejamento e
orcamento dos Ministérios; e (iii) 6rgaos especificos, como a UFJF, que estdo em uma
relagdo de subordinagdo ou de vinculo ao 6rgao central ou aos 6rgaos setoriais do
sistema de planejamento e orcamento para gestdo orcamentaria federal (BRASIL,
2001).

Assim, ao ter abordado a organizacdo e as atribuicbes do sistema de
planejamento e orcamento federal, & possivel compreender de modo descritivo como
os 6rgaos hierarquicamente superiores atuam em um ambito sistémico que facilita e
apoia o entendimento do caso estudado. Para nao perder de vista esse conceito,
passa-se a descrever o sistema de administracao financeira federal que, baseado na
Lein°® 10.180/2001, tem nos seus artigos principais a estruturagao e as competéncias.

O artigo 9° fixa a finalidade do sistema, que é o equilibrio financeiro das contas
federais, respeitando os limites da receita e da despesa publicas. O artigo 10
estabelece as atividades, sendo as principais para esse estudo a realizacdo das
atividades de programacao financeira da Unido e as expedi¢cdes de orientagao
técnico-normativa para a execugao orgcamentaria e financeira. Por sua vez, o artigo 11
prevé os participantes do sistema, como a STN enquanto 6rgao central, e os setoriais,

a exemplo dos Ministérios, que realizam em suas unidades a programacao financeira
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e estdo sujeitos a orientagdo normativa e a supervisdo técnica do 6érgao central
(BRASIL, 2001).

Portanto, os dois sistemas, o de planejamento e orgcamento federal e o de
administracao financeira federal, estdo dentro das atribuicdes do MPO e do Ministério
da Fazenda (antigo ME). Eles foram descritos de forma a auxiliar a compreensao da
estrutura sistémica do orgamento publico, o que contribui para o estudo de caso da
UFJF nessa dissertagao, principalmente para apoiar as possiveis propostas no ultimo
capitulo.

Dessa forma, entre as secretarias do MPO, existe uma que possui papel
relevante dentro do orgamento do publico, a SOF. Atualmente, ela tem a missao de
“racionalizar o processo de alocagao de recursos, zelando pelo equilibrio das contas
publicas, com foco em resultados para a sociedade” e sua visdo de futuro € “ser a
organizacao de exceléncia na gestao dos recursos publicos federais” (BRASIL, 2020f).
Em relagdo a sua composicédo organica atual, a SOF esta dividida em cinco areas,

conforme a Figura 1.
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Figura 1- Estrutura da Secretaria do Orgamento Federal (Sof)
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Fonte: Brasil (2020e).

Conforme o Decreto n°® 9.745/2019, a SOF possui, entre suas competéncias
relacionadas ao processo orgcamentario federal, as seguintes: (i) coordenacéo,
consolidagéo e supervisao da elaboragdo da LDO e da LOA; (ii) requlacdo, com a
fixacdo de normas necessarias a elaboragdo e a implementagcdo dos orgamentos
federais sob sua responsabilidade, como prover suporte aos 6rgaos setoriais, como o
MEC,; (iii) proceder, sem prejuizo da competéncia atribuida a outros o6rgaos, o
acompanhamento da execugao orgamentaria; e (iv) realizar estudos sobre a melhoria
do processo orcamentario, bem como pesquisas econémico-fiscais, para aperfeigcoar
a origem e a alocacéao de recursos financeiros publicos.

Ainda em relacdo as competéncias da SOF, com a finalidade de exemplificar e
aprofundar sua atuagado como érgéo central no processo orgamentario federal nos trés

niveis institucionais do governo, traz-se a Figura 2.
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Figura 2 - Fungdes da SOF nos trés niveis organizacionais do Governo Federal

MINISTERIO DO PLANEJAMENTO

Secretaria de Orcamento Federal

Defini¢io da Diretrizes
Realidade

) o Estratégias
1 Governamentais

Define Macrobjetivos
Estratégias, Programas

e Metas

Elabora Plano Revisio do Plano

Avalia Programas

E

S

i

R

A

9 |

E

G

I

! Plurianual e Acoes C
(0]

Legislativo Metas T
Elabora L.D.O. MLl (ETT A

T

I

C
Situagiio Econémico Financeira I (0]

Governo

Recursos Or¢amentirios (g

v - E

Ons;gecgr?taa'(:ia Informacdes Fisicas ;:

Info. Or¢amentirias e Financeiras 1

] . - Acompanhamento Informacdes S

Medidas Corretivas dos Execucdo Orgamentaria Reavaliacao do Plano 'i\

Fatores de Produgio

Fonte: Souza (2012).

Na Figura 2, sdo demonstrados os papéis da SOF no processo orgamentario,
divididos nos trés niveis institucionais descritos a seguir: (i) no nivel estratégico, tem-
se o diagndstico e o estabelecimento de estratégias que levam a criagao dos macro
objetivos para compor o PPA; (i) no nivel tatico, existe a fixacdo das metas e
prioridades que formardo a LDO e a elaboragédo do orgamento publico; e (iii) no nivel
operacional, dar suporte aos 6érgaos setoriais e as unidades orgamentarias no
acompanhamento e na execug¢ao orgamentaria.

Apés analisar a atuagcdo da SOF no processo orgcamentario, € necessario
esclarecer a forma de elaborag¢ao do Projeto de Lei Orgamentéaria Anual (PLOA), que
€ parte do sistema de planejamento e de orgcamento federal. Ademais, dentro desse
sistema, a SOF desenvolve as atividades em todo o processo, como apontado pelo
Manual Técnico de Orgamento (MTO) de 2019: (a) articulagdo de atividades
complexas; (b) estabelecimento do cronograma gerencial e operacional, com
participacdo nas tomadas de decis&o tanto nos niveis hierarquicos, por ser o 6rgao
central, quanto nos o6rgdos setoriais (como algum Ministério) e nas Unidades

Orgcamentarias (UOs, como alguma Universidade federal).
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Destarte, infere-se do paragrafo anterior que a funcao principal da SOF ¢ a de
coordenar o processo orgamentario como um todo no ambito do Poder Executivo, com
apoio dos orgaos setoriais e das UOs, com o objetivo de enviar o projeto final de Lei
Orgamentaria Anual do Poder Executivo para analise e aprovagao do legislativo até
trinta e um de agosto de cada ano, que é a data limite, conforme disposicdo da
Constituicao Federal de 1988.

Diante ao exposto na secéo, foram abordadas as competéncias do MPO e a
estrutura da SOF, que contribuem na compreensido da pesquisa, além de ter sido
exposto que essas instituicbes impactam diretamente na principal instituicao
estudada, a UFJF, principalmente no tocante a gestdo orgamentaria de despesas de
capital dentro da Universidade.

Assim, foram descritas essas instituicbes intervenientes (MPO e SOF) no
processo de elaboracéo e execugao do orcamento federal, que sao importantes para
compreender esse capitulo. Ademais, a fim de melhor aprofundar as relacées da UFJF
com outras entidades intervenientes no orgamento federal, € construida na proxima
secdo uma abordagem que descreve o MEC e suas fungbes na elaboragédo e na
execugcao do orgamento federal e como essas atividades geram implicagdes nas
IFESSs.

2.2 O PAPEL DO MINISTERIO DA EDUCACAO NA ELABORACAO E NA
EXECUCAO DO ORCAMENTO FEDERAL E SUAS IMPLICACOES NAS IFES

A presente secdo apresenta as atribuicbes do MEC como 6rgao setorial no
sistema orcamentario federal, detalhando a sua estrutura e as competéncias que
geram implicagbes diretas na gestao de capital, assunto principal desse estudo. Ele é
um o6rgao da administragdo publica direta e tem entre suas competéncias a politica
nacional de educagao, o ensino superior e a pesquisa e a extensdo universitarias
(BRASIL, 2020e).

Destaca-se como uma das principais finalidades do 6rgao a fixagao de politicas
para ampliar e melhorar a qualidade da educacgao brasileira (BRASIL, 2020e). O MEC,
como oOrgao setorial que possui como competéncia a atuacdo no processo de
planejamento e elaboragdo orgcamentaria do PLOA, apresenta oito atribuicbes
baseadas no MTO de 2020.
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As fungdes do MEC quanto ao PLOA sé&o: (i) fixar as diretrizes setoriais para
elaboracdo da proposta orgcamentaria; (ii) avaliar as adequagdes da estrutura
programatica e mapear as alteracbes necessarias; (iii) coordenar o processo de
atualizacdo do cadastro e aperfeigoar os programas e as agdes orcamentarias; (iv)
fixar os limites dos valores monetarios de movimentacao, empenho e pagamento de
suas respectivas UOs, considerando as prioridades setoriais; (v) definir e divulgar os
procedimentos do processo de elaboracdo e alteracdo orgamentaria a serem
observados no ambito do érgéo; (vi) coordenar o processo de elaboracéo da proposta
orgcamentaria dentro do 6rgao setorial com as UOs vinculadas; (vii) verificar e validar
as propostas orgcamentarias provenientes das unidades orgamentarias; e (vii)
consolidar e formalizar a proposta do orgamento setorial e encaminhar para o érgéo
central, qual seja a SOF (BRASIL, 2020).

Entre as fungdes desenvolvidas pelo MEC no processo de planejamento e de
elaboracao orcamentaria do PLOA, algumas merecem destaque por implicarem de
forma direta no orcamento das IFEs: o controle e a aprovacdo das propostas
orcamentarias provenientes das UOs, como a UFJF, e a compilagado e a formalizagao
da proposta de orgamento setorial, como do MEC, para ser encaminhado ao 6rgao
central (BRASIL, 2020).

Em relagao a estrutura organizacional do MEC, a sua composicao é realizada

pela integracado de quatros niveis, apresentados a seguir na Figura 3.
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Figura 3 - Estrutura organica do Ministério da Educagao (Mec).
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Fonte: BRASIL (2020g)

Analisando a Figura 3, percebe-se que a Secretaria de Educagéo Superior
(Sesu) tem importancia dentro do tema investigado. Ela tem entre suas competéncias
o planejamento, a orientagdo, a coordenagcdo e a supervisdo do processo de
formulacao e implementacao da politica nacional de educacao superior, com apoio as
IFESs (BRASIL, 2020h). Além disso, a Sesu tem atribuicbes voltadas ao
financiamento do ensino superior, conforme estabelecido no artigo 20 do Decreto n°
9.745 de 2019.

Dentre elas, destacam-se: (a) intermediar parcerias com o setor privado para
gerar novas fontes de recursos publicos para o Sistema Federal de Ensino Superior;
(b) coordenar o desenvolvimento e o fortalecimento da rede de instituicbes publicas
federais de educacao superior e buscar a compatibilizacdo da disponibilidade
orcamentaria e financeira para a efetiva continuidade dos servicos e do crescimento
dessas entidades; (c) verificar as estratégias de financiamento das politicas, dos
programas e das ag¢des de educacéo; e (d) realizar o controle da eficiéncia, da eficacia,
do impacto, da equidade e da sustentabilidade das politicas, dos programas e das


https://www.gov.br/mec/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/secretarias/secretaria-de-educacao-superior
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agdes que estao sob sua atribuigao, verificando o alinhamento as diretrizes expressas
no Plano Nacional de Educacgao (PNE) e no PPA (BRASIL, 2019).

Portanto, foram abordados nessa secao as atribuicdes e a estrutura do MEC,
com enfoque no seu papel enquanto 6rgao setorial no processo de elaboragdo do
PLOA. Ainda, descreveu-se uma das secretarias importantes para o tema pesquisado,
qual seja a Sesu, tendo sido levantadas as atribuigdes relacionadas ao orgamento
publico.

Todos esses topicos sao fundamentais para melhor compreensao da analise
da problematica realizada nos capitulos seguintes, que culminam na elaboragdo do
PAE. Ademais, é necessario visualizar de forma mais ampla a tematica tratada na
préxima sec¢ao sobre como o processo da gestdo orgamentaria do governo central
gera impactos na gestdo do orgamento das IFES, em seus prazos de disponibilizagéo

dos recursos orgamentarios e nos saldos.

2.3 O PROCESSO DE GESTAO ORCAMENTARIA PELO GOVERNO CENTRAL E
SUA REPERCUSSAO NA GESTAO DO ORGAMENTO PELAS IFES

Nessa secao, € trabalhada a gestdo dos recursos orgcamentarios considerando
a necessidade de financiamento das Universidades federais pelo Governo Central, o
que impacta diretamente no tema pesquisado. Dessa forma, a se¢ao discorre sobre a
definigdo de Governo Central, ressaltando a programacao financeira orgamentaria.

Nesse sentido, o Governo Central, considerado como a Administracao direta e
indireta da Unido, tem como um de seus 6rgaos o Tesouro Nacional, cujas fungdes
perpassam a de consolidagao e divulgacao das estatisticas do Governo Central, o que
é feito por meio do relatério mensal denominado “Resultado do Tesouro Nacional
(RTN)” (BRASIL, 2020i).

Além disso, com o levantamento realizado pelo Tesouro Nacional sobre a
quantidade de recursos financeiros publicos que precisam ser disponibilizados para o
Governo Central, tem-se a publicagdo da LOA e, a seguir, o estabelecimento da
programacao financeira (PALUDO, 2013). Desse modo, a quantidade de recursos
publicos que a parte central do governo precisa gera impactos para os OSs, como os
Ministérios, e para as UOs, como as IFESs.

Porém, quem realiza essa disponibilizacdo e identifica quanto & permitido

gastar para as UOs, como nas Universidades federais, s&o os 6rgaos setoriais, como
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€ o0 caso do MEC, que ainda tem as seguintes atribui¢des, baseado no Decreto n°
93.872/1986: (i) aprovacao dos limites de saques para as UOs; (ii) autorizagdes para
transferéncias orcamentarias, como receitas vinculadas as UOs; e (iii) conceder
permissdes de recursos orcamentarios de destinagdes especificas para as UOs
(BRASIL, 1986).

Essas fungdes do érgao setorial, aprovando as situagdes acima citadas para
UOs como a UFJF, estdo baseadas no artigo 9° do Decreto n°® 93.872/1986, que
dispde sobre a autorizacdo das OSs quanto a possibilidade de execugao orcamentaria
pelas UOs, considerando o limite global de saques fixados e o fluxo dos recursos do
Tesouro Nacional, sempre visando atender como prioridade a meta fiscal e a
necessidade de financiamento do Governo Central.

No tocante aos recursos financeiros, também é utilizado o disposto no Decreto
como forma de limitar o que cada 6rgao fica autorizado a pagar. Por essas questoes,
vé-se que a estrutura juridica de controle do orgcamento, como dos recursos
financeiros, esta fundamentada no controle do Governo Central para alcancar as
metas fiscais, aliado a necessidade de financiamento do Governo Central, cuja
repercussao atinge a gestao do orcamento pelas IFES, com limitagcdo de empenho,
pagamento, prazos e saldos de disponibilizagdo dos recursos financeiros.

Em sintese, para visualizar a forma de controle realizada sobre a execugao
orgamentario-financeira pela STN nas OSs e nas UOs, foi criado um fluxograma na

Figura 4 para melhor compreensao desse processo.



31

Figura 4 - O processo de controle financeiro e orgamentario entre STN, OSs e UOs
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Fonte: Elaborado pelo autor com base no Decreto n°® 93.872/1986.

Desse modo, como destacado na Figura 4, o instrumento de controle do fluxo
orcamentario-financeiro € o Decreto de programacao financeira que, junto com o
controle exercido pela STN e toda a cadeia de monitoramento, perpassa o processo
da SOF, cujos OSs impactam nas UOs, como a UFJF.

Nesse continuo, a atuacdo da STN com o Decreto de programacéo financeira
visa conciliar a expectativa de realizagao das receitas com a provavel execugao das
despesas, ou melhor, ajusta-se o valor aprovado em dotagdes orcamentarias com a
realidade da execucgao, daquilo que podera ser aplicado em gastos. Esse instrumento
normativo esta amparado pela Lei n°® 4.320/1964, que dispde que, apds a LOA estar
publicada fixando os limites de dotacdes orcamentarias, sera aprovado um quadro de
cotas trimestrais de despesa que cada UO fica autorizada a utilizar.

Diante do exposto nessa secao, foi descrito o que € o Governo Central, voltou-
se a evidenciar o 6rgao central do sistema financeiro e a detalhar o papel da STN no
levantamento da necessidade de financiamento do Governo Central, bem como foi

apresentada a sua atuagdo no processo de programacgao orgamentaria e financeira,
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com limitagédo de empenho e movimentagao de recursos, ao abranger a perspectiva
dos orgaos setoriais e das unidades orgamentarias.

Por fim, buscou-se descrever como é realizado o controle do processo da
gestdo orgamentaria pelo Governo Central e suas implicagbes na gestdo do
orcamento pelas UOs, como as IFESs, nos prazos de disponibilizagao da verba e dos
saldos. Portanto, a proxima se¢ao aborda o contexto da UFJF, entidade foco desse
estudo, com a descrigao da problematica da comparacgao dos seus recursos de capital

com cinco universidades federais escolhidas no periodo de 2015 a 2021.

2.4 A UFJF E AS RELACOES ENTRE VALORES EMPENHADOS E
AUTORIZADOS DOS RECURSOS DE CAPITAL (2015 A 2021)

A presente secdo foi subdividida em trés subseg¢des, momento no qual a
primeira trata sobre a estrutura da UFJF e suas atribui¢ées tanto como Universidade
Federal, do ponto de vista constitucional e legal, quanto pela visdo baseada nas
normas internas, destacado pelo seu Estatuto Universitario. Ja a segunda subsecao
apresenta as cinco Universidades federais eleitas e comparadas nessa pesquisa,
descrevendo sua criagdo, sua localizacao e as caracteristicas de cada entidade.

A terceira subsecio aborda o cerne da pesquisa, descrevendo a relagao entre
os valores de capital empenhados e os valores de capital autorizados da UFJF e das
cinco Universidades comparadas, em um recorte temporal de 2015 a 2019. Observa-
se que também sio incluidos os anos de 2020 e 2021, tendo em vista que, no decorrer
da pesquisa, a abordagem desse periodo se tornou necessaria.

Para isso, foi adotado um percurso metodolégico a partir do qual foram
coletadas as informacgdes orcamentarias da UFJF e das Universidades federais de
porte similar em Minas Gerais através do SIGA Brasil, um portal de orgamento federal
do Senado Federal destinado a livre consulta pelos cidadaos.

Desse modo, elaborou-se, para analise das informagdes extraidas do SIGA
Brasil e como critério comparativo entre as Universidades pesquisadas, a relacao
percentual anual dos recursos de capital empenhados divididos pelo valor anual dos
recursos de capital autorizados para cada Universidade federal. Na sequéncia, foram
construidos graficos para descrever os valores anuais da UFJF e de cada
Universidade federal comparada, que obtiveram melhor aproveitamento pelo calculo

de critério comparativo utilizado.
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Por fim, apds a descri¢cao realizada, tais informagdes foram comparadas com
valores de despesa de capital/investimento das Universidades federais selecionadas
e da UFJF, demonstrando pelo critério comparativo uma diferengca nos resultados
entre a UFJF e as cinco Universidades federais pesquisadas, o que levou ao seguinte
problema de pesquisa: como melhorar a gestdo orcamentaria de investimentos da
UFJF, tendo em vista que o total anual dos valores de capital empenhados, dividido
pelos valores de capital autorizados da UFJF entre 2015 e 2021, apresentou resultado
menor em percentuais no periodo pesquisado quando comparado aquele das outras
IFES utilizadas como parametro?

Desse modo, para responder a presente questao problema, evidenciou-se todo
0 percurso metodolégico descrito na presente pesquisa, motivo pelo qual passa-se,

na sequéncia, para a subsecao referente a estrutura da UFJF.
2.4.1 ESTRUTURA DA UFJF

A fim de compreender o orgcamento da UFJF de forma ampla e principalmente
quanto aos recursos de investimento, sdo explicados os dispositivos que estruturam
o or¢camento federal na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988); o que é uma
universidade; as suas competéncias dentro da gestdo orcamentaria; e a garantia de
autonomia orcamentaria, financeira e patrimonial. Ainda, detalha-se as atividades
desenvolvidas na secretaria da PROPLAN, aponta-se um risco externo orgcamentario
na UFJF, que é uma das justificativas deste estudo, e aborda-se a UFJF através da
descricdo da relagao entre os valores de capital empenhados e os valores de capital
autorizados para cada ano do periodo entre 2015 e 2021.

A Constituicado Federal de 1988 estabelece que o dinheiro publico deve ser
aplicado com responsabilidade e, principalmente, que a fiscalizacdo orcamentaria da
Unido e das entidades da Administracao direta e indireta (abrangendo as autarquias)
deve ser feita com base no principio constitucional da eficiéncia (BRASIL, 1988).

Nesse sentido, a Carta Magna dedicou, dentro do Titulo VI (Tributagéo e
Orgamento), um capitulo (Finangas Publicas) dedicado ao tema do orgamento publico.
Tal secao compreende os artigos 165 a 169, mas o orgamento também ¢ disciplinado
em outros pontos do documento, como a vedacédo de dispor sobre orcamento por
medida provisoria; a proibicdo de normatizar as questdes orcamentarias por meio de

lei delegada; a elaboragéo de leis orgamentarias; e o controle interno feito pelos trés
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poderes na avaliagdo do cumprimento das metas na gestdo do orgcamento federal
(BRASIL, 1988).

Ademais, a Constituicdo Federal estabelece algumas garantias as
Universidades federais no artigo 207, como a autonomia didatico-cientifica,
administrativa e de gestao financeira e patrimonial (BRASIL, 1988). Esse principio &,
na visdao de Sampaio (1998), uma ferramenta delegada as Universidades para ser
usada e ter assegurado o direito de gestdo e aplicagdo dos seus bens e recursos
financeiros conforme os objetivos institucionais planejados. Assim, a prerrogativa da
autonomia universitaria € fundamental para que a administracdo possa tomar
decisdes no ambito interno, livre de pressdes externas sobre como serao distribuidos
os recursos descentralizados pelo MEC.

A natureza do que € uma Universidade esta na sua pluridisciplinaridade na
formacgao dos quadros profissionais de nivel superior, de pesquisa, de extensao e de
dominio e cultivo do saber humano, como apontado pelo Lei n°® 9.394/1996. O artigo
52 caracteriza o aspecto mais marcante de uma Universidade, qual seja uma
producao intelectual institucionalizada dos temas e problemas mais relevantes, tanto
cientificos e culturais como regionais e nacionais.

Ainda na norma anterior, o artigo 53 estabelece que as Universidades federais
publicas possuem um estatuto juridico especial para atender as peculiaridades de
estrutura, organizacéo e financiamento pelo Poder Publico. Dentre as disposi¢des
estdo as atribuicbes de autonomia relacionadas a gestdo orcamentaria, como as
seguintes fungdes: (i) aprovar e executar planos, programas e projetos de
investimento referentes a obras, servigos e aquisicbes em geral, conforme recursos
alocados pelo respectivo Poder mantenedor; (ii) elaborar seus orgamentos anuais e
plurianuais; (iii) adotar regime financeiro e contabil que atenda as suas
especificidades; (iv) realizar operagdes de crédito ou de financiamento, com
aprovagao do Poder competente, para aquisicdo de bens imoveis, instalagdes e
equipamentos; e (v) realizar transferéncias e quitagdes e tomar decisdes de ordem
orcamentaria, financeira e patrimonial necessarias ao seu melhor desempenho.

A presente pesquisa tem como objeto de estudo a execugao orgamentaria de
recursos financeiros para investimentos da UFJF. Essa instituicdo € uma autarquia
em regime especial de ensino superior federal, sendo uma pessoa juridica de direito

publico. A Universidade foi criada pela Lei n°® 3.858/1960, com sede na cidade de Juiz
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de Fora, Minas Gerais, como disposto no artigo 1° do seu Estatuto (Portaria n°
1.105/1998) (UFJF, 1998).

A UFJF possui dois campi, um em Juiz de Fora (sede) e outro em Governador
Valadares (avangado), ofertando 93 cursos de graduacéo para 21.000 alunos (UFJF,
2020d). Ela desenvolve como uma das politicas principais 0 apoio socioeducacional,
com bolsas aos discentes nas seguintes modalidades (conforme 2020): (i) 3.100
bolsas de diversos tipos; (ii) mais de 2.700 alunos em cursos de pds-graduagéao stricto
sensu (mestrado/doutorado); e (iii) mais de 4.700 alunos com bolsas de assisténcia
(UFJF, 2020d).

No Estatuto Universitario da UFJF, publicado pela Portaria 1.105/1998,
estabeleceu-se os propédsitos universitarios, cujo objetivo € oferecer a produgéo, a
organizagao sistematica e a socializacdo do saber cientifico, cultural, filosofico,
artistico e tecnoldgico, ampliando e aprofundando a formagéao do profissional humano
com o proposito de dar suporte ao exercicio profissional, a reflexdo critica e a
solidariedade nacional e internacional, em uma visdo construtiva de uma sociedade
igualitaria e democratica que assegure a qualidade de vida.

Ademais, especificamente quanto ao tema desta pesquisa, a tematica da
gestao dos recursos orgcamentarios-financeiros € de competéncia do Reitor da UFJF,
que delegou a responsabilidade ao Pro-Reitor de Planejamento, Orgamento e
Finangas pela Portaria n® 266/2021. O artigo 1° estabelece as seguintes atribuicoes

relevantes para essa pesquisa:

| - Elaborar e acompanhar a proposta or¢gamentaria anual da UFJF,
submetendo-a ao Gabinete do Reitor, para despacho final; Ill - Ordenar
despesas, ou seja, movimentar créditos orgamentarios, empenhar despesa e
efetuar pagamentos; [...] IV - Elaborar e apresentar, aos 6rgdos competentes
a prestacado de contas orgamentaria-financeira e o Relatério de Gestao; [...]
IX - Acompanhar a arrecadagéo das receitas proprias.

Assim, as atribuicbes delegadas para o titular da PROPLAN tem o apoio da
Secretaria da PROPLAN, setor onde o presente pesquisador atua como servidor
relacionado a tematica de orgamento publico, particularmente ao tema dos recursos
de investimento. Na Secretaria da PROPLAN, destaca-se o desenvolvimento das
atividades laborais desse pesquisador, no cargo de Administrador, relacionadas a
tematica investigada.
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Dentre as fungdes desenvolvidas, tem-se o apoio das atividades de gestao
orgamentaria, inclusive dos recursos orgcamentarios de investimento que sao
descentralizados pela PROPLAN para os diferentes setores internos, classificados
como UOs dentro do ambiente interno da instituicdo, em um sistema computacional
préprio — o Sistema Integrado de Gestdo Académica (SIGA).

Desse modo, foi apresentado um panorama da estruturagao juridica de uma
Universidade federal na Constituicdo Federal, nas leis relacionadas ao tema e no
Estatuto Universitario da UFJF, com disposicbes estruturantes da entidade
pesquisada. A proxima se¢ao busca aprofundar a compreensao e a apresentagao da
natureza, da criagdo, da localizacdo e das caracteristicas das cinco Universidades

federais comparadas nesse estudo.

2.4.2 APRESENTAGAO DAS INSTITUICOES FEDERAIS DE ENSINO SUPERIOR
COMPARADAS

A presente segéo aborda de forma geral a caracterizagéo de cada IFES publica
utilizada nessa pesquisa comparativa, com a finalidade de ter uma compreensao mais
aprofundada de cada entidade para melhor elaboracdo do PAE. A pesquisa
comparativa foi desenvolvida entre a UFJF e outras cinco Universidades federais de
Minas Gerais sobre as informagdes orgamentarias de recursos de capital. Foram tidos
como critérios de escolha dessas entidades (a) a localizag&o dentro do estado mineiro;
(b) o percentual de aproveitamento pelo indice elaborado na pesquisa; e (c) ter um
porte similar a UFJF.

A partir disso, foram analisados, dentro SIGA Brasil, através da aba “painel do
especialista”, as informacdes orcamentarias disponibilizadas sobre os recursos de
capital das Universidades federais mineiras que tiveram melhor aproveitamento pelo
calculo dos valores empenhados divididos pelos valores autorizados para recursos de
investimento no periodo de 2015 a 2021. Desse modo, foram selecionadas cinco
Universidades federais para estudo comparativo: a Universidade Federal de Alfenas
(UNIFAL), a Universidade Federal de Lavras (UFLA), a Universidade Federal de
Vigosa (UFV), a Universidade Federal de Uberlandia (UFU) e a Universidade Federal
de Ouro Preto (UFOP).

A UNIFAL foi originada no ano de 1914 com a entdo Escola de Farmacia e

Odontologia de Alfenas (Efoa). Em 1915, foi reconhecida como Universidade pela Lei


https://www.unifal-mg.edu.br/portal/wp-content/uploads/sites/52/2018/10/Lei-N%C2%B0657.pdf
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Estadual n°® 657/1915 e, anos depois, em 1960, foi transformada em Universidade
federal, o que contribuiu para a ampliacéo estrutural e a abertura de novos cursos
(BRASIL, 2021).

Em 2005, pela Lei Federal n°® 11.154, a entidade foi transformada de Escola de
Farmacia e Odontologia de Alfenas (Centro Universitario Federal - EFOA/CEUFE) em
UNIFAL, autarquia de regime especial com sede e foro no Municipio de Alfenas, Minas
Gerais, vinculada ao MEC. Ela se estrutura, na diviséo territorial e administrativa, em
quatro unidades: localizagao da sede, unidade educacional Santa Clara, na cidade de
Alfenas; campus avancado na cidade de Pogos de Caldas e campus avangado na
cidade de Varginha (BRASIL, 2021).

Dessa forma, atualmente a instituicdo oferece 34 cursos e o complexo
universitario na sede de Alfenas tem 25 prédios em uma area construida de 1.303.256
mZ2. Na unidade de Santa Clara, sdo 13 prédios perfazendo uma area construida de
1.004.386 m?; o campus de Pocgos de Caldas tem 13 prédios instalados em uma area
construida de 360.226 m? e, no campus de Varginha, existem 7 prédios que
correspondem a uma area edificada de 300.514 m? (BRASIL, 2021).

A UFLA teve o inicio de suas atividades em 1908, quando era Escola Agricola
de Lavras, e passou a ser chamada Escola Superior de Agricultura de Lavras (ESAL)
em 1938. Foi apenas em 1994 que a entidade se tornou uma Universidade pela Lei
n°® 8.956/1994. A instituicdo € uma pessoa juridica de direito publico e uma autarquia
federal situada na cidade de Lavras, onde fica sua sede e foro. O campus universitario
possui 600 hectares e 250.000 metros quadrados de area construida, sendo regido
pela legislacao federal vigente, por seu Estatuto e Regimento Geral e pelas resolugdes
e normas emanadas pelos érgéos internos.

Na sua criagéo pela Lei n° 8.956/1994, foi assegurada a “autonomia didatico-
cientifica, disciplinar, administrativa e de gestao financeira e patrimonial” (artigo 2°) e
seu objetivo passou a ser “ministrar o ensino de graduacdo e pos-graduacao,
promover cursos de extensio universitaria e desenvolver a pesquisa, as ciéncias, as
letras e as artes [...]" (artigo 3°) (BRASIL, 1994).

A UFV costumava ser uma Escola Superior de Agricultura e Veterinaria (Esav)
e foi inaugurada em 1926. Apds algumas décadas, em 1948, foi alterada para
Universidade Rural do Estado de Minas Gerais (Uremg) e, posteriormente, foi

federalizada em 1969 como a UFV. Sua composicao conta com trés campi localizados
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na cidade de Vigosa, na cidade de Florestal e na cidade do Rio Paranaiba (BRASIL,
2021).

A UFV tem sede e foro em Vigosa, Minas Gerais, tem como constituicdo juridica
a forma de Fundagado, como previsto no Decreto n°® 64.825/1969. Além disso, € uma
pessoa juridica de direito publico que obtém financiamento do Poder Executivo da
Uniao, possuindo autonomia didatico-cientifica, financeira, patrimonial, administrativa
e disciplinar, nos termos da Constituicdo Federal de 1988, das leis federais e do seu

Estatuto. Entre as atribuicbes da UFV, segundo o Estatuto Universitario, tem-se:

[..] | — ministrar, desenvolver e aperfeicoar a Educagao superior,
visando a formacao e o aperfeicoamento de profissionais de nivel
universitario colaborando também na sua formacido continua; Il —
estimular e executar pesquisa cientifica, visando o desenvolvimento
da ciéncia, da tecnologia e do pensamento reflexivo; Ill — promover o
desenvolvimento das ciéncias, das letras, das artes e da cultura; IV —
promover processos educativos, culturais e cientificos que articulem a
pesquisa e o0 ensino universitarios entre si, e estes com a sociedade,

a partir da dimensao da extensao universitaria.

A UFU também €& uma pessoa juridica de direito publico na modalidade de
fundacao publica e pertence a Administracdo Publica indireta, vinculada ao MEC. A
entidade iniciou com o nome de Universidade de Uberlandia (UnU), tendo sido
autorizada a funcionar pelo Decreto-lei n. 762/1969, e foi federalizada pela Lei n°
6.532/1978 (BRASIL, 2018).

No Estatuto Universitario, aprovado pela Resolugcdo SN de 2000, os artigos 2°
e 3° dispdem que a instituicdo tem “autonomia didatico-cientifica, administrativa e de
gestao financeira e patrimonial, nos termos da lei”, além de prever que a “organizagao
e o funcionamento da UFU reger-se-ao pela legislagao federal, por este Estatuto, pelo
Regimento Geral e por normas complementares”.

Quanto a estrutura da instituicdo, a UFU tem sete campi: quatro estdo em
Uberlandia (MG), um em ltuiutaba (MG), um em Monte Carmelo (MG) e um em Patos
de Minas (MG), além de ser referéncia em ciéncia e tecnologia na regido do Brasil
Central (BRASIL, 2018).
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Passando para a UFOP, o Estatuto Universitario, aprovado pela Resolugao
Cuni n® 414/1997, informa, no artigo 1°, que a instituicdo tem sede na cidade de Ouro
Preto, foi criada pelo Decreto-Lei n°® 778/1969 e € uma pessoa juridica de direito
publico na modalidade de fundacdo publica, apresentando como caracteristica a
multidisciplinarmente organizada e objetivando prover educacdo superior a
sociedade, conforme as leis e o seu Estatuto.

Atualmente, a UFOP oferta 51 cursos de graduagéo, sendo 47 presenciais e 4
a distancia, e 57 cursos na pos-graduagéao, oferecidos entre especializagdo, mestrado
e doutorado. Além disso, tem 11 mil alunos, aproximadamente 800 técnicos-
administrativos e em torno de 900 professores, entre efetivos e substitutos. Por fim, a
UFOP tem suas finalidades definidas no artigo 2° do Estatuto Universitario, aprovado
pela Resolugdo Cuni n® 414/1997:

| - estimular a criacao cultural e o desenvolvimento do espirito cientifico
e do pensamento reflexivo; Il - formar diplomados nas diferentes areas
do conhecimento, aptos para a insercdo em setores profissionais e
para a participacdo no desenvolvimento da sociedade brasileira, e
colaborar na sua formacéao continua; Il - incentivar o trabalho de
pesquisa e de investigagao cientifica, visando ao desenvolvimento da
ciéncia e da tecnologia e a criagdo e a difusdo da cultura, e, desse
modo, desenvolver o entendimento do homem e do meio em que vive;
IV - promover a divulgagcao de conhecimentos culturais, cientificos e
técnicos, que constituem patriménio da humanidade e comunicar o
saber por meio do ensino, de publicacbes ou de outras formas de
comunicacgao; V - suscitar o desejo permanente de aperfeicoamento
cultural e profissional e possibilitar a correspondente concretizacao,
integrando os conhecimentos que vao sendo adquiridos numa
estrutura intelectual sistematizadora do conhecimento de cada
geracao; VI - estimular o conhecimento dos problemas do mundo
presente, em particular os nacionais e regionais, prestar servicos
especializados a comunidade e estabelecer com esta uma relagao de
reciprocidade; VIl - promover a extensdo, visando a difusdo das
conquistas e dos beneficios resultantes da criagdo cultural e da
pesquisa cientifica e tecnoldgica geradas nesta Institui¢cao.

Desse modo, a presente seg¢ado apresentou as cinco Universidades federais e
alguns de seus aspectos, como tipo de personalidade juridica, data de fundacéo,
estrutura organizacional, finalidades institucionais e localizagao territorial. Foi possivel
compreender, portanto, o ambiente geral de sua composicao para facilitar a descricao
dos dados na préxima segéo.
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2.4.2 ESTUDO DE CASO DA UFJF: APLICAGAO DE UM CRITERIO
COMPARATIVO NOS RECURSOS DE CAPITAL ENTRE 2015 E 2021

A presente secéo descreve a UFJF e as cinco Universidades federais utilizadas
na pesquisa comparativa sobre recursos de investimento. As informagdes
orgcamentarias recolhidas sao do portal do orgamento federal (SIGA Brasil), mantido
pelo Senado Federal. A partir das informagdes levantadas e analisadas sobre as
despesas de capital/investimento, foi utilizado como critério comparativo a relagao
percentual da Universidade para cada ano entre os valores totais de empenho e os
valores totais autorizados das despesas de investimento/capital no periodo entre 2015
e 2021. No decorrer da investigacdo, houve a necessidade de acrescentar os anos de
2020 e 2021.

Ressalta-se que essa pesquisa se baseou nos valores detalhados da base de
dados do SIGA Brasil, os quais foram utilizados sem atualizagao de qualquer indice
inflacionario. Desse modo, a presente subsecao apresenta os conceitos iniciais da
classificacdo de despesas por natureza e por fontes de recurso. Essas definicoes
contribuem para a compreensao dos montantes analisados da UFJF em comparagao
com as demais Universidades federais escolhidas na pesquisa.

Desse modo, partiu-se da elaboragao de um critério comparativo para o calculo
do percentual anual dos recursos de investimento, entre os valores totais de empenho
e os valores totais autorizados. Esse critério mede, ainda que superficialmente, parte
do processo de execucao de capital da UFJF e das cinco Universidades federais
utilizadas como comparagao.

Nesse sentido, ao abordar o tema da pesquisa, realiza-se uma descricdo em
primeiro plano com as informagdes orcamentarias retiradas dos dados abertos do
SIGA Brasil, detalhados de modo especifico por ano para a UFJF e, posteriormente,
em valores anuais comparados com as outras cinco Universidades federais. Antes de
demonstrar os dados coletados sobre as informagdes dos recursos de capital da
UFJF, contudo, faz-se necessario conceituar o que sao recursos orcamentarios
quando a despesa publica é classificada por categorias econdmicas.

Baseado no Manual do Siafi (1996), as despesas por categoria econdmicas
podem ser despesas correntes, voltadas para a manuten¢ao e o funcionamento dos
servigos publicos em geral, as quais nao geram diretamente a formagao ou a aquisigao

de um bem de capital; e despesas de capital, que produzem ou geram novos bens ou
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servigos e integram o patriménio publico, ou seja, contribuem diretamente para a
formacgao ou a aquisicao de um bem de capital.

Exemplos de despesas de capital sdo aquelas realizadas com incorporacéo de
ativo imobilizado intangivel, com investimento ou com o registro de desincorporagéo
de um passivo, como amortizacdo da divida, obras e instalagdes, maquinas e
equipamentos, aquisicdo de software, aquisicdo de softwares sob encomenda,
veiculos e bens méveis.

Entre as formas de classificar uma despesa orcamentaria, destaca-se a
metodologia denominada “classificacdo por fontes/destinagdo de recursos”. A
utilizagcao dessa técnica é efetuada por meio de cédigos com trés numerais, em que
cada um é formado por trés numeros (MTO,2021). Uma das fungbes dessa
classificagao é servir de ferramenta no controle da gestao das receitas e da aplicagéo
dos recursos nas despesas, como indicado na legislacdo especifica, com finalidade
principal de identificar o destino dos recursos arrecadados.

A classificagdo orgcamentaria por fontes estd regida pela Portaria n°

15.073/2019, cujo artigo 3° refere o que sao recursos proprios:

[...] os que tém origem no esforgo proprio de 6rgaos e entidades da
Administracao Publica nas atividades de fornecimento de bens ou
servicos facultativos e na exploragao econémica do patrimdnio proprio,
remunerados por preg¢o publico, bem como o produto da aplicagao
financeira desses recursos.

Ademais, a formacao de cada grupo de despesas classificadas por fontes é

detalhada conforme elucidado no Quadro 1.
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Quadro 1 - Composigao das Fontes Orgamentarias

1° Digito 2° e 3° Digitos

Grupo da Fonte de Recurso Especificacdo da Fonte de Recurso

Fonte: Manual Técnico Orgamentario (2022)

Desse modo, exemplos de receitas publicas classificadas por fonte de recursos
sao trazidos no MTO 2022 com a finalidade de melhor compreender tal classificagao,

de acordo com a Figura 5.

Figura 5 - Descrigao dos trés digitos da classificagdo por fonte da receita publica

1° DIGITO (Grupo da Fonte) 2" e 3° DIGITOS (Especificacio da Fonte) FONTE
1 - Recursos Arrecadados no Exercicio Corrente 01 - Transferéncias do Imposto sobre a Renda e sobre Produtos Industrializados | 101
3 - Recursos Arrecadados em Exercicios Anteriores | 01 - Transferéncias do Imposto sobre 8 Renda e sobre Produtos Industrializados 301

9 - Recursos Condicionados 00 - Recursos Primarios de Livre Aplicacdo 900

Fonte: Manual Técnico Orgamentario (2022)

Desse modo, para compreender as informacdes orcamentarias retiradas do
SIGA Brasil e a comparagao entre os recursos de investimento das Universidades
federais, sao descritas a seguir as fontes de recursos das despesas de investimento
utilizadas nessa pesquisa. Observa-se na Figura 6 que elas foram separadas de duas
formas pelas cores apresentadas na classificagdo das fontes de recursos de

investimento: (a) fonte de recursos do tesouro e (b) fonte de recursos proprios.
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Figura 6 - Fontes de recursos utilizadas na pesquisa

Fonte

.- Fonte Grupo Despesa Fonte Detalhamento

Codigo
100 RECURSOS DO TESOURO - EXERCICIO CORRENTE RECURSOS ORDINARIOS
108 RECURSOS DO TESOURO - EXERCICIO CORRENTE FUNDO SOCIAL-PARC.DEST.EDUCACAO PUBL.E SAUDE
112 RECURSOS DO TESOURO - EXERCICIO CORRENTE RECURSOS DEST.A MANUT.E DES.DO ENSINO
150 RECURSOS DO TESOURO - EXERCICIO CORRENTE RECURSOS PROPRIOS PRIMARIOS DE LIVRE APLICACAO
180 RECURSOS DO TESOURO - EXERCICIO CORRENTE RECURSOS PROPRIOS FINANCEIROS
188 RECURSOS DO TESOURO - EXERCICIO CORRENTE REMUNERACAO DAS DISPONIB. DO TESOURO NACIONAL
250 RECURSOS DE OUTRAS FONTES - EXERCICIOS CORRENTES RECURSOS NAO-FINANCEIROS DIRETAM. ARRECADADOS
263 RECURSOS DE OUTRAS FONTES - EXERCICIOS CORRENTES REC.PROP.DECOR.ALIEN.BENS E DIR.DO PATR.PUB.
280 RECURSOS DE OUTRAS FONTES - EXERCICIOS CORRENTES RECURSOS PROPRIOS FINANCEIROS

Fonte: SIGA Brasil (2022)

A conceituacdo da classificagdo das fontes de recursos das despesas de
investimento utilizadas demonstram a sua importancia para a analise investigava.
Passa-se, portanto, a analisar a UFJF e as cinco UFs nos anos de 2015 a 2021 em
relagdo aos percentuais anuais dos recursos de capital, entre o que foi autorizado e o
que foi empenhado, pela descricdo grafica desses montantes, utilizando-se da
classificagao por fontes de despesa de capital nas imagens elaboradas.

Ressalta-se que as imagens graficas dos valores de investimento comparados
de cada Universidade federal sdo constituidos pelo eixo “x”, no qual os valores se dao
pela classificagcao das fontes de recursos das despesas de capital formados por trés
numerais, e pelo eixo “y”, que corresponde aos valores em reais do quantitativo de
cada tipo de despesa de capital por fonte de recurso.

Nesse sentido, sdo detalhadas na sequéncia as informacdes orcamentarias de
recursos de capital extraidas do SIGA Brasil em relacdo a UFJF, apresentadas nos

Graficos 1 a 8.



Grafico 1 - Recursos orgamentarios de capital da UFJF (2015)
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RECURSOS DE CAPITAL UHF 2015

45.000.000,00
41.768.138,00
40.000.000,00
35.000.000,00
30.000.000,00
25.000.000,00
20.000.000,00
15.000.000,00
12.550.680,57

10.000.000,00

5.000.000,00

1532.260,00 1.252.000,00
187.848,00 30000000 2558843 ’ 0,00
0,00 S e
100 108 112 250
® Autorizado (R$) 1.532.260,00 300.000,00 41.768.138,00 1.252.000,00
@ Empenhado (RS) 187.849,00 25.888,43 12.550.680,57 0,00

| Autorizado (RS) @ Empenhado (RS)

Fonte: Adaptado do SIGA Brasil (2022).

No ano de 2015, o orgamento autorizado de capital foi destacado pelas fontes

de recursos 100, 108, 112 e 250, nas quais as trés primeiras sao relacionadas a

recursos do tesouro e a ultima é de recurso proprio. Em todas as fontes, existe uma

diferenca significativa entre o valor autorizado e o empenhado. Nesse ano, o

percentual entre o valor total empenhado, de R$ 12.764.418,00, e o autorizado, de R$

44.852.398,00, foi de 28,46%. O ano de 2016 da UFJF é detalhado no Grafico 2.
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Grafico 2 — Recursos orgamentarios de capital da UFJF (2016)

RECURSOS DE CAPITAL UFJF 2016

40.000.000,00

37.046.926,00

35.000.000,00

30.000.000,00

25.000.000,00

20.000.000,00

17.188.591,19

15.000.000,00

10.000.000,00

5.000.000,00
300.000,00 280.000,00
0,00
100 112
H Autorizado (RS) 300.000,00 37.046.926,00
B Empenhado (RS) 280.000,00 17.188.591,19

M Autorizado (RS) HEmpenhado (RS)

Fonte: Adaptado do SIGA Brasil (2022).

Jano ano de 2016, o orcamento autorizado de capital foi detalhado pelas fontes
de recursos 100 e 112 e ambas foram relacionadas somente a fontes de recurso do
tesouro. Nota-se que a fonte 112 teve maior diferenca entre o valor empenhado e o
autorizado. Nesse periodo, o valor do empenho foi de R$ 17.468.591,19, que, quando
divido pelo total autorizado de R$ 37.346.926,00, perfaz um percentual de 46,77%.
Deste modo, houve uma melhora significativa no ano 2016 na relagdo entre
empenho/autorizado quando comparado a 2015.

Progredindo para o ano de 2017, sdo demonstradas as relagdes entre valores
empenhados e autorizados para os recursos de capital da UFJF no Grafico 3.
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Grafico 3 — Recursos orgamentarios de capital da UFJF (2017)

RECUSOS DE CAPITAL URJF 2017

45.000.000,00
40.317.553,00

40.000.000,00
35.000.000,00
30.000.000,00
25.000.000,00
20.317.553,00
20.000.000,00
15.000.000,00

10.000.000,00

5.000.000,00
710.000,00 710.000,00

0,00
112 188

W Autorizado (RS) 40.317.553,00 710.000,00
m Empenhado (RS$) 20.317.553,00 710.000,00

W Autcrizado (R5) B Empenhado (R3]

Fonte: Adaptado do SIGA Brasil (2022)

No ano de 2017, o orcamento autorizado de capital foi especificado pelas fontes
de recursos 112 e 188, ambas relacionadas somente a fontes de recursos do tesouro.
Destaca-se que a fonte 112 teve maior diferenga entre o valor empenhado e o
autorizado. Nesse ano, o valor do empenho foi de R$ 21.027.553,00 e, quando
realizada a divisdo pelo total autorizado de R$ 41.027.533,00, resulta em um
percentual de 51,25% do valor autorizado. Verifica-se outra melhora no percentual
entre o valor empenhado e o autorizado, tanto em relagado a 2015 quanto a 2016.

Em 2018, os recursos de capital e a relagéo entre os valores empenhados e os

autorizados dentro da UFJF sdo descritos no Grafico 4.
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Grafico 4 - Recursos orgamentarios de capital da UFJF (2018)

RECURSOS DE CAPITAL UFJF 2018

14.000.000,00
12.500.000,00 12.500.000,00

12.000.000,00
10.000.000,00
£.000.000,00

£.000.000,00

3463.551,00 3.463.551,00
400000000 1711.798,00 2.711.798,00

200.000,00 . . . . 760.000,00 74750111
0,00
100 108

188 250
W Autorizado [RS) 3.463551,00 2711798,00 760.000,00 12.500.000,00
mEmpenhada (RS) 346355100 2711798,00 747.501,11 12.500.000,00

W Autorizado (RS)  WEmpenhade (RS)

Fonte: Adaptado do SIGA Brasil (2022).

O ano de 2018 ¢ diferente dos ja considerados até momento, pois os valores
empenhados e autorizados estdo muito préximos. Nesse ano, foram usadas as fontes
de recursos de capital 100, 108, 188 (recursos do tesouro) e 250 (recursos proprios).
Somente na fonte 188 existe diferenca entre o valor empenhado (R$ 747.501,11) e o
autorizado (R$ 760.000,00).

Desse modo, em 2018 o valor empenhado foi de R$ 19.422.850,11, enquanto
o total autorizado foi de R$ 19.435.349,00. Quando realizada a divisdo entre os valores
identificados, tem-se um percentual de 99,93% para a utilizagao dos recursos. Assim,
esse periodo representa um resultado melhor em relagédo a todos os anos anteriores
ja analisados.

Uma justificativa para esse resultado na UFJF é que, quando realizada a
consulta dentro do SIGA Brasil sobre os valores previstos de receita publica e os
efetivamente arrecadados, percebe-se que a arrecadagao foi muito superior a
previsao de receita, o que pode justificar o resultado do critério comparativo ser
proximo a 100%. Em todos os demais anos consultados no SIGA Brasil (2022) em
relacao a UFJF, o valor previsto em receitas préprias foi maior do que o arrecadado,

0 que indica uma possivel melhoria no processo de organizagédo da arrecadagéo das
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receitas proprias pela Universidade, podendo gerar impactos positivos no processo
de gestao de capital.
Por fim, o ano de 2019 é detalhado no Grafico 5 quanto aos valores

empenhados e autorizados para o orcamento de capital da UFJF.

Grafico 5 — Recursos orgamentarios de capital da UFJF (2019)

RECURSOS DE CAPITAL UFIF 2019
7.000.000,00

6.000.000,00
6.000.000,00
5.083.814,00
5.000.000,00

45500.000,00 4.500.000,00
3360150,77
4.000.000,00 3556.337.00 3.556.337,00
3000.000,00
1879.844,48
2000.000,00
1.000.000,00 48500000 471.795,30 I
o I .
100 108 188 50 20

w Autorizado (RS) 3556.337,00 4500000,00 485.000,00 £000.000,00 5.083.814,00
mEmpenhado [RS) 355633700 4500000,00 471.795,80 187980448 3.960.160,77

W Autorizado [RS) - MEmpenhado (RS)

Fonte: Adaptado do SIGA Brasil (2022).

Denota-se que, em 2019, ocorreu uma variagao significativa entre o valor
empenhado e o autorizado de capital, diferente da melhora significativa no percentual
que iniciou em 2015 e foi até 2018.

Nesse ano, foram usadas as fontes de recursos 100, 108, 188 (recursos do
tesouro), 250 e 280 (recursos proprios) e as diferencas entre o valor empenhado e o
autorizado foram somente em relagéo as duas fontes de recursos proprios. O total
empenhado foi de R$ 14.368.138,05 e o montante autorizado foi de R$ 19.625.151,00.
Quando se realiza a divisdo desses valores, tem-se um percentual de 73,21% em
relagdo aos recursos autorizados. Desse modo, existe uma piora em relacéo a 2018.

Tendo em vista que a pesquisa foi postergada devido a pandemia da Covid-19,
houve a necessidade de abordar os anos 2020 e 2021. Assim, eles sédo detalhados a
seqguir para a UFJF e as cinco Universidades federais comparadas. No ano de 2020,
a UFJF apresentou as seguintes informacdes de recursos de investimento, conforme

o Grafico 6.
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Grafico 6 - Recursos orgamentarios de capital da UFJF (2020)

RECURSOS DE CAPITAL UFJF 2020

RS 5.000.000,00
RS 4.500.000,00
RS 4.000.000,00
R& 3.500.000,00
R& 3.000.000,00
RS 2.500.000,00
RS 2.000.000,00
RS 1.500.000,00
RS 1.000.000,00 I I

RS 500.000,00

RS-
100 108 188 280
B Autorizado (RS) RS 3.375.857,00 RS 4.500.000,00 RS 2.080.000,00 RS 3.837.254,00
mEmpenhado (RS) RS 3.370.006,00 RS4.500.000,00 RS 1.806.306,53 RS 1.602.036,23
B Autorizado (RS)  mEmpenhado (R5)

Fonte: Adaptado do SIGA Brasil (2022).

Verifica-se, nesse ano, que foram utilizadas as fontes de recursos 100, 108,
188 (recursos do tesouro) e 280 (recursos proprios), bem como que o valor
empenhado foi de R$ 11.278.348,76 e que total autorizado foi de R$ 13.793.111,00.
Quando se efetua o calculo descrito anteriormente, tem-se um percentual de 81,77%,
que representa um resultado melhor se comparado ao ano de 2019.

No ano de 2021, a UFJF apresentou os valores de recursos de investimento

evidenciados no Grafico 7.
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Grafico 7 — Recursos orgamentarios de capital da UFJF (2021)

RECURSOS DE CAPITAL UFJF 2021

3.000.000,00

2.500.000,00

2.000.000,00

1.500.000,00

1.000.000,00

o . . I I
]
100 150 180 188
W Autorizado (RS) 512147 00 2.701.433,00 1.038.523,00 350.000,00
m Empenhado [RS) 512147 00 0,00 1.038.523,00 350.000,00
W Autorizado (RS) W Empenhado (R3)

Fonte: Adaptado do SIGA Brasil (2022).

Em 2021, foram usadas as fontes de recursos 100, 150, 180 e 188, todas
relativas a recursos do tesouro. O valor dos recursos de capital empenhados foi de
R$ 4.702.103,00 e o total dos recursos investimento autorizados foi de R$
2.000.670,00. Desse modo, ao dividir um valor pelo outro, tem-se um percentual de
42,55%, que é consideravelmente menor quando comparado ao ano de 2020.

Assim, para melhorar a compreensao do periodo de 2015 a 2021 da UFJF e

dos valores e dos percentuais obtidos em cada ano, o Grafico 8 realiza uma sintese.
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Grafico 8 — Recursos orgamentarios de capital da UFJF (2015 a 2021)

RECURSOS DE CAPITAL UFJF - 2015 A 2021
RS 50.000.000,00
RS 45.000.000,00
RS 40.000.000,00
RS 35.000.000,00
RS 30.000.000,00

R5 25.000.000,00

R5 20.000.000,00
R5 15.000.000,00
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RS 5.000.000,00 I
RS - . -

2015 2016 2017 2018 2015 2020 2021
mAutorizado (RS) R544.852.398,00 RS37.346.926,00 R541.027.533,00 R519.435.349,00 R$19.625151,00 R513.793.111,00 RS4.702.103,00
mEmpenhado (RS RS12.764.418,00 RS 17.468.591,19 R$21.027.553,00 R519.422.850,11 RS 14.368.138,05 RS11.278.348,76 RS 2.000.670,00

Percentual (Empenhado fAutorizado) 28,46% 46,77% 51,25% 55,54% 73,21% B1,77% 42 55%

W Autorizado (RE) H Empenhado (RS) Percentual [Empenhado /Autorizado)

Fonte: Adaptado do SIGA Brasil (2022).

Desse modo, tem-se 0 quadro resumo dos anos de 2015 a 2021 da UFJF em
relagdo aos recursos de capital, cujo percentual foi calculado pela divisdo dos valores
empenhados pelos autorizados para cada ano. Nota-se um crescimento desse
percentual calculado em 2015 (28,46%), 2016 (46,77%), 2017 (51,25%), 2018
(99,94%). A partir de 2019, existe uma queda, perfazendo 73,11%. No ano de 2020
traz um aumento nesse percentual (81,77%), que volta a cair em 2021, com um
resultado de 42,55%.

Acrescenta-se na anadlise que os valores autorizados para recursos
orgcamentarios de capital da UFJF se mantiveram relativamente altos entre 2015 e
2017, enquanto em 2018 ocorre uma queda e os montantes seguem diminuindo até o
ano de 2021.

Ademais, uma das possiveis causas das diferencas nos valores anuais,
percebidas através do critério comparativo em percentual dos recursos de capital da
UFJF, é relacionada a arrecadacao e a previsao atualizada de receita. Esse fato, por
mais que seja preciso aprovagao prévia de limite de empenho pelo MEC, pode ser a
explicacdo do resultado de 2018, com percentual de 99,94% na UFJF, ja que foi o
unico ano dentre os analisados em que o valor arrecadado foi superior a previsao

atualizada (SIGA BRASIL, 2022). Esse tema da arrecadagao da receita propria da
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UFJF é aprofundado em uma das entrevistas realizadas na pesquisa e € assunto do
Plano de Ag¢ao Educacional.

Na sequéncia, os dados sobre a UFJF foram comparado com aqueles das cinco
Universidades federais através do calculo de seus valores anuais. A primeira

comparacgao € com a UNIFAL, conforme Gréfico 9.

Gréfico 9 - Recursos orcamentarios de capital UNIFAL (2015 a 2021)

RECURSOS DE CAPITAL UNIFAL {2015 A 2021)
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RS £.000.000,00
RS 4.000.000,00
RS 2.000.000,00 I I I I
Re- 2016 018 2020

2015 2017 2019 2021

B Autorizado [RS) RS 1474319800 RSO.195339,00 RSE0S290900 RS345026700 RSI4AS866200 RS 11587.723,00 RS 5.085.050,00

m Empenhado (RS} RS 11.102.752,49 RS B907.612,76 RSE08270653 RG349830293 RS345711385 RS 7.360.29145 RS 508440244
Percertual (Empenhado/Autarizada) 75,31% 96,37% 93,835 99,945 93,96% 63,52% 93,99%

RS 16.000.000,00

R% 14.000.000,00

R5 12.000.000,00

Fonte: Adaptado do SIGA Brasil (2022).

Observa-se que, em 2015, o percentual anual foi mais baixo para o periodo até
2019. Nos demais anos desse intervalo, os percentuais médios sdo todos maiores que
95%: 96,87%, 99,83%, 99,44% e 99,96%. Porém, no ano de 2020 o valor percentual
foi 63,52%), apesar de logo haver uma melhoria em 2021, com percentual anual de
99,99%. Portanto, a UNIFAL apresenta, com base no critério comparativo calculado,
um excelente aproveitamento que serve como referéncia para o presente estudo.

Na sequéncia, tem-se o percentual anual entre os valores de investimento totais

de empenho e os de investimento autorizados na UFLA.
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Grafico 10 — Recursos orgamentarios de capital UFLA (2015 a 2021)

RECURSOS DE CAPITAL UFLA (2015 a 2021)
RS 50.000.000,00

RS 20.000.000,00
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® Empenkada (RS) RS 30233.58250 RS 37059.83661 RS 2523077650 RSE11681588  RSG197.11246 RS7.13424028 RSE70218585
® Percentual (Empenbada/Autarizada) 35,69% 59,24% 96, 96% 99,74% 27,83% 50,31% 94,00%

Fonte: Adaptado do SIGA Brasil (2022).

No Grafico 10, sdo apresentados os valores percentuais anuais para o0s
recursos de capital no caso da UFLA. Nota-se que, em 2015, o resultado percentual
foi 36,69%, o que indica o menor resultado de todo o periodo analisado. Os anos
posteriores tiveram como resultado os seguintes: 99,24% (2016), 96,96% (2017),
99,74% (2018) e 87,83% (2019), este que representou uma redugédo mais significativa
em relacdo aos anos anteriores. No ano de 2020 passou-se para 90,31% e 2021
representou 94,02%.

O Grafico 11 traz os valores e percentuais calculados da UFOP.
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Grafico 11 — Recursos orgamentarios de capital UFOP (2015 a 2021)

RECURSOS DE CAPITAL UFOP (2015 A 2021)
RS 20.000.000,00
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m Percentual (Empenhado/Autarizadc) £2,64% &7,30% 53,28% 53 99% 93,46% 77,61% 57 43%

Fonte: Adaptado do SIGA Brasil (2022).

A UFOP apresentou resultados em percentuais semelhantes para os anos de
2015 (62,64%) e 2016 (67,30%). Ja nos anos posteriores, identificou-se uma melhoria
pelo calculo realizado: 83,28% em 2017, 99,99% em 2018, 99,46% em 2019, 77,61%
em 2020 e 97,48% em 2021.

No Grafico 12, tem-se os valores encontrados para a UFU pela aplicacao do

critério comparativo calculado na pesquisa.
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Grafico 12 — Recursos orgamentarios de capital UFU (2015 a 2021)

RECURSOS DE CAPITAL UFU (2015 A 2021)
RS 40.000.000,00
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RS 25.000.000,00

RS 20.000.000,00
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m Empenhado (RS) RS 21.954.381,00 RS 26.600.956,00 RS 17.665.099,25 R$17.713.971,59 R$5.799.808,76 R$10.199.815,68 RS6.798.616,35
m Percentual (Empenhado fAutorizado) 63,56% 98,63% 98,46% 99,36% 95,43% 98,82% 92,359%

Fonte: Adaptado do SIGA Brasil (2022).

Em relacdo a UFU, o primeiro ano calculado apresentou um percentual menor
(63,56%) do que os demais anos. No periodo posterior, os valores aumentaram para
98,63% em 2016, 98,46% em 2017, 99,36% em 2018, 95,43% em 2019, 98,82% em
2020 e 92,39% em 2021.

Passando para UFV, tem-se a seguir o Grafico 13 dos valores calculados pelo

critério comparativo utilizado.
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Grafico 13 — Recursos orgamentarios de capital UFV (2015 a 2021)

RECURSOS DE CAPITAL UFV (2015 a 2021)
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Fonte: Adaptado do SIGA Brasil (2022).

Nota-se que, na UFV, o ano de 2015 teve resultado menor e diferente dos
demais anos, com 54,09%. O periodo posterior trouxe melhores percentuais pelo
calculo aplicado: 97,96% em 2016, 99,45% em 2017, 98,37% em 2018, 95,99% em
2019, 73,25% em 2020 e 69,23% em 2021.

Desse modo, apds a descricdo do caso da UFJF e das cinco universidades
federais, denota-se que os valores de recursos de capital em percentuais anuais da
UFJF sao inferiores no periodo analisado (2015 a 2021) quando comparados aqueles
das outras Universidades federais estudadas. Esse fato indica, possivelmente, que as
cinco IFESs tém politicas de planejamento e gestdo dos recursos de capitais
aprimoradas para a aplicacao desses recursos de investimento. Esses procedimentos
sao conhecidos pela analise das respostas ao questionario aplicado, da pesquisa
documental realizada nos sitios eletrénicos e das entrevistas feitas dentro da UFJF
para conhecer melhor a gestdo dos recursos de investimento, visando propor agoes
de melhoria.

Nesse sentido, a partir da aplicagéo de questionario com respondentes dentro
da area de orgamento de cada Universidade apresentada, bem como do levantamento

de documentos nos respectivos sites institucionais sobre o tema, sera possivel
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verificar como acontece o processo de gestdo e execugdao orgcamentaria de
investimentos e as possiveis aplicagcdbes na UFJF. Ainda, pode-se expandir os
horizontes desde 0 momento que se inicia internamente o processo de utilizacdo dos
recursos de investimento, como a compra de equipamento, o que foi aprofundado nas
duas entrevistas realizadas na UFJF e analisadas no terceiro capitulo.

Uma das possibilidades dessa diferenga percebida no critério comparativo
demonstrado até o momento € que o contingenciamento de recursos de capital e a
liberagcdo do valor financeiro no final do exercicio torna impossivel gasta-lo
imediatamente. Porém, parte-se do pressuposto de que todas as IFESs pesquisadas
se sujeitam as mesmas regras ou situagdes limitantes a aplicagdo dos recursos de
investimento, de modo que, baseado nas informacdes de investimento das instituicdes
apontadas, a politica aplicada pelo MEC seria igualitaria a todas as universidades
federais investigadas. Assim, ndo se justifica a diferenca ja retratada pelo critério
comparativo calculado.

Em vista dos fatos descritos nesse capitulo através da premissa comparativa
para as aplicagdes dos recursos de capital nas instituicbes descritas, a pesquisa se
encontra respaldada na evidéncia de que ha diferengas, pelo critério escolhido para
avaliar parte do processo de execugao de investimento, entre a UFJF e as demais
Universidades federais analisadas. Porém, essas discrepancias diminuiram muito a
partir de 2018, o que pode demonstrar mudancas nos processos internos da UFJF,
como mapeamento de procedimentos feitos pelo escritorio de processos.

Ressalta-se que a diferenga na execugao diminuiu, mas a UFJF ainda pode
melhorar o seu desempenho comparativamente as demais e principalmente a partir
das proéprias entrevistas com os servidores, 0 que se vera em item especifico. Desse
modo, justifica-se a pesquisa como um tema importante a ser investigado, com a
possibilidade de auxiliar na melhora da eficiéncia da execucdo orcamentaria de
capital, em especial apos a analise dos dados e a elaboragao de um PAE.

Por fim, reitera-se que o capitulo descreveu o problema da pesquisa no ambito
da UFJF em comparagao com as cinco Universidades federais analisadas, sob a 6tica
da utilizacdo de um percentual como critério comparativo elaborado e utilizado na
investigagdo. Na sequéncia, inicia-se o segundo capitulo com suporte do referencial
tedrico, de forma a apoiar a compreensao do tema do orcamento publico,
especificamente sobre orcamento de capital, e a analise dos questionarios aplicados

e das entrevistas realizadas.



58

3. PANORAMA GERAL DO ORGAMENTO PUBLICO

Nesse capitulo, é realizada a analise do estudo de caso com abordagem tedrica
bibliografica, embasada nas reflexdes e na identificacdo de conceitos e de
posicionamentos doutrinarios, legais e normativos importantes para ajudar na
compreensao da pesquisa em pauta. Ademais, foi demonstrado o percurso
metodoldgico realizado nesse estudo.

A pesquisa foi classificada como descritiva e qualitativa, com utilizagdo dos
questionarios e das entrevistas como meios de coleta de dados nas entidades
selecionadas, com o objetivo de propor agdes que melhorem a gestdo e a execugao
orcamentaria de investimentos da UFJF. A analise dos dados coletados nas cinco
Universidades federais foi usada como comparacao, uma vez que elas que possuem
melhor percentual entre o valor empenhado para o total autorizado de recursos de
capital no periodo delimitado entre 2015 e 2021.

Nesse sentido, partiu-se da analise tedrica da estrutura do orgamento publico
brasileiro, com suas defini¢des, para facilitar a compreensao do estudo, o que foi feito
na seguinte ordem: eficiéncia na Administracdo Publica, orgamento publico, PPA,
LDO, LOA, ciclo orgamentario, receita publica e despesa publica.

O arcaboucgo tedrico foi respaldado em autores de referéncia na area
orcamentaria, como Rocha, Marcelino e Santana (2013); Carvalho (2010); Silva
(2016); Carvalho (2017); Mendonga (2016); Costa (2015); Avila (2012); Paludo (2013);
Kohama (2016); Albuquerque, Medeiros e Feijé (2008); e Giacomoni (2012). Além
disso, apoia-se na legislacdo orgamentaria brasileira, formada por instrumentos como
a Constituicdo Federal, a LRF, os Decretos Federais, as Leis Federais e os Manuais
Técnicos Orgamentarios (2019, 2020).

Desse modo, as referéncias bibliograficas e a metodologia da pesquisa foram
empregadas para contribuir no entendimento, na interpretagdo e no diagnostico dos
dados coletados junto as Universidades federais pesquisadas, com o objetivo de

propor o PAE para melhorar a gestao orgamentaria dos recursos de capital da UFJF.

3.1 A EFICIENCIA NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Nessa secdo, apresenta-se a eficiéncia como conceito e, em seguida,

caracteriza-se esse principio na Administracao Publica quando ele foi inserido no



59

ordenamento juridico brasileiro por meio de uma emenda a Constituicdo Federal de
1988. Na sequéncia, coloca-se, através da visao de estudiosos do tema, o que é a
eficiéncia na Administracdo Publica enquanto principio e encerra-se com um exemplo
de aplicacéo da eficiéncia na gestao de capital.

Na gestao publica, a eficiéncia se tornou um tema muito importante para os fins
estatais nos anos mais recentes, inclusive no ambito das entidades estatais, como é
o caso das Universidades federais. Basicamente, a eficiéncia € conceitualmente
entendida como alcangar um objetivo utilizando da melhor forma possivel os custos
necessarios e empregados nesse alvo, além de controlar os meios utilizados.

No ambito na Administragcdo Publica, a eficiéncia foi consagrada como um
principio constitucional a partir da Emenda Constitucional n® 19/1998, que ressalta o
dever de aplica-la tanto no ambito da Administragao direta e indireta como nos demais
entes politicos da federacao brasileira.

A partir da insercao do principio da eficiéncia na gestao publica, o estudo sobre
o tema foi impulsionado e diferentes autores buscaram definir a sua acepcgao e
aplicagao. Assim, passa-se a destacar as visdes de estudiosos sobre o que é a
eficiéncia e sobre a eficiéncia na gestdo publica, principalmente para buscar
compreender de que forma o tema dessa pesquisa € permeado pela eficiéncia na
gestao de capital na UFJF.

Paludo (2013, p. 107) diz que a eficiéncia “é o uso racional e econémico dos
insumos na producao de bens e servigcos, € uma relagao entre insumos e produtos.
Insumos sao recursos humanos, materiais e componentes”. Ainda, o autor acrescenta
ao conceito que a eficiéncia “considera o custo dos insumos e ndo pode comprometer
a qualidade” (PALUDO, 2013, p. 107).

Nota-se que a eficiéncia administrativa, principalmente na gestdo publica,
trabalha com alcancgar o objetivo, que € o interesse publico, utilizando-se dos insumos
de menor custo possivel, desde que tenha um padréo de qualidade exigido para
produzir os servigos e os produtos esperados pelos cidadaos. Hely Lopes Meirelles
(2003, p. 102), por sua vez, caracteriza o principio da eficiéncia como uma obrigagao

da Administragao Publica e ainda o define como:

[...] o que se impbe a todo agente publico de realizar suas atribui¢cdes
com presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E o mais moderno
principio da fungdo administrativa, que ja ndo se contenta em ser
desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos
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para o servigo publico e satisfatério atendimento das necessidades da
comunidade e de seus membros.

O pesquisador caracteriza a eficiéncia na prestacdo do servico publico nao
apenas em relagdo ao agente publico que realiza o atendimento de uma demanda
com velocidade de execugao, atendendo aos requisitos necessarios de qualidade. Ele
aponta que somente respeitar o dever legal n&o é suficiente, pois sdo necessarios
resultados positivos para o servigo publico (MEIRELLES, 2003).

Ja Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2020, p. 274) define o principio da eficiéncia
na Administracéo Publica com duas acepg¢des. Primeiramente, ele esta relacionado a
atuacao do agente publico, quando o cidadao “espera o melhor desempenho possivel
de suas atribuigdes, para lograr os melhores resultados”. Mas também tem correlagéo
com o “modo de organizar, estruturar, disciplinar a Administragdo Publica, também
com o mesmo objetivo de alcangar os melhores resultados na prestagao do servigo
publico”.

Verifica-se que a pesquisadora traz uma conceituacao do principio da eficiéncia
na Administracdo Publica com respeito ao papel do agente publico na atuagao
eficiente nas suas atribuicbes e ao modo de ordenar, estruturar e normatizar a
Administracdo Publica, tendo em vista o objetivo de alcangar os melhores resultados
na atuagao publica (DI PIETRO, 2020).

Desse modo, os pesquisadores apontados consideram que o principio da
eficiéncia na Administracdo Publica envolve o agente publico, a organizacdo da
estrutura publica e o processo de entrada de insumos e de saida em um conjunto de
atividades. Todos os envolvidos devem buscar, em seu ambito de atuagéo, o melhor
resultado possivel (eficiéncia) sem perder de vista 0 menor custo e as obriga¢des do
ordenamento juridico.

Ademais, na pesquisa em foco, a eficiéncia na gestdo de recursos
orcamentarios, como os de capital, € fundamental para concretizar o direito do cidadao
a um ensino publico superior de qualidade dentro das Universidades. Como exemplo
da aplicacdo dos recursos orcamentarios de capital de forma eficiente, tem-se a
continua prestacao desse servigo com qualidade, o que, dentre as formas de aplicar
os recursos de capital, estd a modernizacdo e a expansao da estrutura e dos

equipamentos utilizados nessas entidades.
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Assim, a préoxima secéao trata do aprofundamento do tema pesquisado com o

referencial tedrico, abordando o orgamento publico.

3.2 ORCAMENTO PUBLICO

Nesse momento, apresenta-se, por meio da perspectiva de diferentes autores
do tema, o que é orgamento publico e quais sdo as suas caracteristicas, o que permite
fornecer melhor compreenséao ao leitor sobre 0 assunto principal dessa pesquisa, em
especial a gestdo dos recursos de investimento no periodo de 2015 a 2021 na UFJF.

Desse modo, segundo Rocha, Marcelo e Santana (2013), o orgamento pode
ser compreendido como uma ferramenta de alocacdo de recursos com o intuito de
satisfazer as demandas humanas. Os autores defendem que a concepcédo de
orgcamento € um processo caracterizado por conflitos de interesses entre diferentes
atores, as instituicées publicas e outros interessados, em que todos tém como objetivo
maximizar a satisfacdo de suas demandas.

Para Kiyoshi Harada (2018), orcamento publico pode ser conceituado como
uma peca orgcamentaria que tem em sua estrutura as aprovagoes previas de receitas
e a fixacdo das despesas para um periodo estabelecido, normalmente um ano civil,
que refletem a situagao econdmica de um pais, além de ser um instrumento dindmico
(sujeito a alteragbes durante a sua execugdo) e ndo somente uma ferramenta de
carater contabil e administrativo.

Lafayete Petter (2010) reafirma o posicionamento inicial de Harada (2018), ao
conceituar orcamento como um documento legal com as aprovagdes prévias de
despesa e receita para um limite de tempo. Entretanto, acrescenta que € uma peca
juridica aprovada pelo Parlamento, na qual o objeto é a atividade financeira do Estado
e o proposito principal € controlar sua execugcao orgamentaria pelo Poder Executivo
(PETTER, 2010).

Carvalho (2010) complementa a fungdo do orgamento publico colocada pelos
autores anteriores ao visualizar essa ferramenta como classica para se elaborar o
planejamento e a forma de execucgao das verbas publicas. Na mesma linha, Lima e
Castro (2000) preconizam o orgamento publico como o planejamento elaborado pela
Administracdo Publica para atender, durante determinado periodo, aos planos e aos

programas de trabalho por ela desenvolvidos. Para isso, estima-se as receitas a serem
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obtidas e as despesas a serem efetuadas, visando a uma melhoria quantitativa e
qualitativa dos servigos prestados a sociedade.

Ja Avila (2012) tem uma perspectiva mais ampla que os pesquisadores trazidos
anteriormente. O autor afirma que o orgamento publico é vital no direcionamento e no
controle dos gastos publicos, pois € uma ferramenta gerencial, como fixado na
Constituicdo Federal de 1988, e € um plano de todas as atividades a serem
desenvolvidas pela Administragdo Publica (AVILA, 2012).

Na visdo de Regis Fernandes de Oliveira (2010), sdo colocadas outras
caracteristicas complementares da pega orcamentaria publica nao citadas pelos
autores anteriores. Ele refere que o orgamento publico € um plano de acao que reflete
a estratégia politica do governo e menciona as metas, as prioridades e a politica
econdmica e social, cujo documento € publico para o controle dos cidaddos. Ainda,
ele se aprofunda no conceito expondo que o plano orgamentario do governo
demonstra sua racionalidade econdmica e sua capacidade de endividamento.

Enquanto isso, Maria Silva (2019) fixa a definicdo de orgamento publico em um
viés legal e pragmatico ao entendé-lo como um documento elaborado pelo Poder
Executivo e encaminhado para o Poder Legislativo para discussdo, aprovagao e
conversao em Lei. Nele, sdo estimados, de um lado, o que devera ser arrecadado
com as diversas receitas no ano seguinte e, de outro, as despesas publicas que
deverao ser realizadas nos programas governamentais.

Ja no Portal da Transparéncia do Governo Federal, a definicdo de orcamento
do Estado versa sobre uma metodologia usada pelos entes federativos a fim de
planejar a utilizacdo dos recursos financeiros publicos arrecadados com os tributos,
além de detalhar os gastos e os investimentos priorizados pelos agentes politicos para
fornecer servigos publicos adequados aos cidadaos (BRASIL, 2020).

Em uma perspectiva similar, Brito (2019, p. 478) discorre sobre a esséncia do
que seria essa ferramenta. Para ele, orgcamento “é o ato ou efeito de orcar, calcular,
de estimar. E a previs3o feita, em qualquer atividade, das receitas e das despesas a
ela inerentes, de como serao obtidos e aplicados os recursos etc.”.

Angélico (1995) acrescenta que o orgamento publico esta voltado para a fungao
de programar e que, nesse planejamento, € demonstrada a aplicacdo dos recursos
esperados em programas de custeio, investimentos, transferéncias e inversdes

durante um periodo financeiro estabelecido legalmente.
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Na visdo de Mendonga (2016), o orgamento publico une de modo sistematico
e estruturado, as receitas e as despesas, a fim garantir recursos financeiros para que
0s programas e as acgdes sejam executados. Ainda, é uma ferramenta de
acompanhamento e controle da execugéo da despesa publica (empenho, liquidagéo
e pagamento). A autora esclarece que o or¢camento publico € uma ferramenta
estratégica na gestao publica, pois € por meio dele que é feito o planejamento das
receitas e das despesas, de forma que a politica publica orcamentaria esta atrelada
ao planejamento da Administragcdo Publica, bem como a execugdo, ao controle e a
correcao das agdées (MENDONCA, 2016).

Ja Carvalho (2017) opta por uma definicdo proxima da legal, apontando que o
orcamento publico no Brasil é feito pela LOA, por iniciativa exclusiva do Chefe do
Poder Executivo, que estabelece a previsdo de receitas (entrada de recursos
financeiros) e executa a fixagdo das despesas (saida de recursos financeiros) que
serao necessarias a medida em que as ag¢des governamentais sao concretizadas.

Para o MTO (2019, p. 16), “orgamento € instrumento de planejamento de
qualquer entidade, seja publica ou privada, e representa o fluxo previsto dos ingressos
e das aplicagdes de recursos em determinado periodo”. A perspectiva de Sanches
(1997, p. 168) define orcamento da seguinte forma, de modo a complementar os

autores anteriores:

Orcamento — Documento que prevé as quantias de moeda que, num
periodo determinado (normalmente um ano), devem entrar e sair dos
cofres publicos (receitas e despesas publicas), com especificagao de
suas principais fontes de financiamento e das categorias de despesas
mais relevantes. Usualmente formalizado através de Lei, proposta
pelo Poder Executivo e apreciada pelo Poder Legislativo na forma
definida pela Constituicdo. Nos tempos modernos este instrumento,
cuja criacdo se confunde com a prépria origem dos Parlamentos,
passou a ser situado como técnica vinculada ao instrumental de
planejamento [...].

Nessa perspectiva, é possivel extrair do conceito de orgamento publico,
disposto de modo doutrinario pelos pesquisadores referenciados e de forma legal, que
ele é um instrumento estratégico para a gestao publica, pois estabelece o plano de
todas as receitas arrecadas e de todas as despesas necessarias ao atendimento das
demandas da sociedade, bem como visa reduzir as desigualdades regionais e sociais

ao distribuir e alocar os recursos conforme as decisdes politicas em varios setores.
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Ressalta-se que o orgcamento publico existe com diferentes funcbes e

perspectivas, como apontado por Nascimento (2006, p. 57):

a) Como instrumento de planejamento (or¢camento-programa); b)
Como instrumento basico de politica fiscal; ¢) Como instrumento de
controle politico (orgcamento tradicional); d) Como sistema de
informacgé&o; e) Como instrumento de suporte a gestdo governamental;
e f) Como instrumento de avaliagdo do gasto publico.

Outro conceito da peca orgamentaria € ser uma atividade de planejamento
estatal, onde o Governo Federal estabelece o Orgcamento-Programa. Desse modo,
Albuquerque, Medeiros e Feij6 (2013) informam que ele é baseado em um instrumento
de planejamento na forma de programas, agdes a serem alcangadas, descri¢des dos
projetos e das atividades, e montantes e fontes de recursos publicos a serem
aplicados na execugao orcamentaria.

Por fim, € demonstrado a seguir como é formada a ordem juridica brasileira do
orgcamento publico, de forma hierarquica, com as principais normas juridicas (Figura
7).
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Figura 7 - Ordem juridico-legal brasileira do orgamento publico

VISAO JURIDICO-LEGAL DO ORCAMENTO PUBLICO

CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988
LElI n" 4.320/1964 LRF, LC n* 101/2000

PPA - Plano Plurianual

LDO - Lei de Diretrizes
Orcamentarias

LOA

Fonte: Paludo (2013, p. 48).

Essa secao apresentou a perspectiva de diferentes autores sobre o conceito
de orgamento publico. Dessa forma, o objetivo foi ancorar a analise empreendida para
compreender melhor o orgamento publico da UFJF. Os conceitos de orcamento
publico sdo complementares pelos autores expostos e, no geral, a forma que a seg¢ao
organizou a apresentagao do orgamento publico, a medida em que expds os autores,
possibilitou um conhecimento mais amplo desse conceito, principalmente em razéo
da necessidade de aprofundamento no orcamento da UFJF e das cinco Universidades
federais comparadas.

Além de essa tematica do orgamento publico ser fundamental nesse estudo, é
preciso compreender, a partir da préxima se¢ao, o que sdo as Leis Orgcamentarias
(PPA, LDO e LOA) de modo mais aprofundado.

3.3 LEIS ORCAMENTARIAS (PPA, LDO E LOA)

A Constituicdo Federal destacou o tema do orgcamento publico federal na Secao
II, denominada “Dos Orgamentos”, entre os artigos 165 e 169. Ressaltou-se o papel
importante do planejamento orgcamentario pelo o estabelecimento das trés leis
orgamentarias, quais sejam o PPA, a LDO e a LOA (BRASIL, 1988). Essas pecas
orcamentarias sao abordadas nessa se¢ao primeiro pelas definicbes e posicdes dos
estudiosos sobre cada uma (PPA, LDO e LOA) e, em um segundo momento pelas

descrigbes e analises dos dispositivos principais que as regulam dentro da
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Constituicao Federal e da LRF. O objetivo é alcangar conhecimento profundo sobre o
assunto, que serve de base ao tema dessa pesquisa.

O Plano Plurianual é uma lei orgamentaria criada para cada ente federativo que
fixa as agdes da Administragcdo Publica regionalizada no periodo de médio prazo (4
anos), no qual sao fixadas as estratégias, as metas e as diretrizes da gestado publica
durante o mandato do chefe do Poder Executivo (MENDONCA, 2016).

Para Kohama (2016), o PPA é um plano de médio prazo e, por meio dessa
ferramenta, sdo ordenadas as agdes do governo com o proposito de atingir os
objetivos e as metas fixados para um prazo de quatro anos, tanto ao nivel do governo
federal como nos governos estaduais e municipais. Essa lei é elaborada por cada ente
da federacao, sistematiza as a¢des do governo que levam ao alcance de objetivos
para esse periodo e entra em vigor a partir do segundo ano de mandato dos chefes
do Poder Executivo federal, estadual ou municipal (SILVA, 2019).

Na visao de Albuquerque, Medeiros e Feijé (2008), o PPA, no ambito federal, é
um instrumento que fixa as inten¢des do plano de desenvolvimento do pais. Castro
(2011) defende que é um plano orgamentario de quatro anos que permite a
interligacédo e a continuidade pelo proximo governante no primeiro ano de mandato,
com o0s objetivos e as metas estabelecidas anteriormente. Desse modo, ao
estabelecer esse prazo, é possivel conhecer as agdes pretéritas antes de apresentar
0 novo plano.

Outros aspectos do PPA sao apontados por Paludo (2016), que o define como
uma ferramenta legal de planejamento com maior alcance no estabelecimento das
prioridades e no direcionamento das ag¢des do governo. Ele ressalta as caracteristicas
desse instrumento: (i) fixa os objetivos e a visado de futuro; (ii) estabelece a previséo
de alocagao dos recursos orgamentarios nas fungdes de Estado e nos programas de
governo; (iii) orienta as escolhas de politicas publicas; (iv) € ferramenta de
planejamento; (v) viabiliza a implementagdo e a gestdo das politicas publicas; (vi)
contribui na conversao da estratégia em agao governamental; (vii) estabelece as
prioridades governamentais; e (viii) contribui para o desenvolvimento sustentavel.

Outro papel, ou caracteristica, do PPA é que suas regras sao condicionantes
para a elaboragdo de todos os demais planos na esfera federal, de forma que os
demais planos de governo estejam em consonéancia e harmonia com o PPA (PALUDO,
2016). Isso se confirma com o disposto no artigo 165, §4°, da CF: “os planos e

programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo serao
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elaborados em consonéancia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso
Nacional” (BRASIL, 1988).

Avila (2019) defende que o PPA, também denominado “Programa de Governo”,
€ a principal ferramenta de planejamento das agdes do gestor publico e de toda a
Administracdo Publica por niveis de governo. Ele constitui a primeira classificagdo
orgcamentaria a ser desenvolvida, fixa as diretrizes para que a Administracéo Publica
possa alcangar as metas e os objetivos planejados e abrange todos os propésitos do
mandato do governante (ressalvado o primeiro ano por pertencer ao PPA anterior).

Por sua vez, Oliveira (2010) considera o PPA como um desdobramento do
orgamento-programa, o planejamento das a¢gdes governamentais com a programagao
para quatro anos, e refere que o PPA pode ter alteragcbes nas suas disposi¢des (pelo
processo legislativo aplicavel) a medida em que mudam as circunstancias econémicas
e sociais do Estado. Assim, afirma que o instrumento nao é estatico, mas dinamico, e
visa a adaptagdes para alcangar as novas demandas sociais e redirecionar o pais.

Em relagdo as disposigdes constitucionais sobre o PPA, tem-se o paragrafo
primeiro do artigo 165 da Constituicdo Federal, que traz as caracteristicas necessarias

na sua composicao:

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragao
publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes
e para as relativas aos programas de duragao continuada. (BRASIL,
1988).

Nas despesas que devem constar no PPA estao as nao correntes, formadas
por investimentos, inversdes e amortizagdes, como a construgao de prédios para a
Administracdo Publica. Outras despesas sao decorrentes das anteriores, como as
com admissao de pessoal para funcionamento dos prédios do governo e de custeio,
além dos programas de duragao continuada, caracterizados por dispéndios superiores
a um ano (SILVA, 2019).

Outro ponto importante sobre o PPA é demonstrado na redagao do artigo 167
da Constituicdo Federal que, §1°, afirma que “nenhum investimento cuja execugéo
ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no plano
plurianual, ou sem lei que autorize a inclusédo, sob pena de crime de responsabilidade”
(BRASIL, 1988).
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Nota-se com a regra que € importante controlar quanto o Estado tem investido
(com prévia autorizagdo legal), de modo a ndo comprometer os gastos do ano
posterior e ultrapassar exercicio financeiro, além de ter a possibilidade de o
investimento gerar outras despesas, 0 que torna necessario o controle, inclusive com
pena legal fixada (crime de responsabilidade) em caso de descumprimento.

Dentre as disposigdes complementares sobre o PPA na LRF, destaca-se o
artigo 4°, inciso |, que refere que, na composi¢cao do PPA, deve constar (a) igualdade
entre a estimativa de receita e a fixagdo de despesas; (b) quais s&o os critérios
utilizados e a forma de limitagdo de empenho; e (c) quais sao as condigdes e as
obrigacdes para realizar transferéncia de recursos a instituigdes publicas e privadas.

Observa-se que, no PPA, existem disposi¢des relacionadas ao equilibrio fiscal
entre entradas e saidas de recursos, aos critérios e as formas de limitar os empenhos
em alguns casos, as informagdes sobre como esta o alcance dos programas no
orcamento e as regras a serem observadas nas transferéncias dos recursos as
entidades publicas e privadas.

Assim, quanto os aspectos que devem estar presentes no PPA conforme a
LRF, destaca-se o anexo de metas fiscais para 0 ano corrente e os dois posteriores,
com as metas anuais fixadas em receitas, despesas, resultados nominais e primarios
e montantes da divida publica, como estimativa e compensacdo da renuncia de
receita; a proje¢cado do quanto as despesas obrigatorias de carater continuado ainda
podem aumentar sem chegar ao limite fixado; e a avaliagao dos passivos contingentes
e de outros riscos capazes de afetar as contas publicas, descrevendo as ag¢des que
serao tomadas caso aconteca uma imprevisibilidade.

Feitas as consideragbes sobre o PPA, passa-se para a abordagem da LDO
com as visdes dos estudiosos e as disposi¢cdes constitucionais e da LRF. Para Paludo
(2016), a LDO é uma ferramenta de direcionamento para a elaboragéo da LOA, além
de selecionar os programas do PPA que serdao destinados com prioridade nas
dotagbes, na programacao e na execug¢ao do orgamento anual posterior. Possui como
caracteristicas (i) ser um instrumento de planejamento e interligagéo entre o PPA e a
LOA,; (ii) prever e orientar a diregdo e o sentido dos gastos publicos; e (iii) fixar os
parametros que devem nortear a elaboracdo do PLOA para o exercicio subsequente.

Nesse sentido, os estudiosos Albuquerque, Medeiros e Feijé (2008)
acrescentam que, ocorrendo novas demandas, € preciso ajustar a programacéao

prevista no PPA em relagdo ao contexto politico, econdmico e institucional que ganha
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forma nos meses que antecedem a elaboracéo e a analise da proposta orgamentaria.
A ferramenta utilizada para tanto é a LDO, que faz a interligagao das duas legislacoes
e é capaz de antecipar um fato que seria inevitavel, com potencial de prejudicar a
saude financeira e orgcamentaria do Estado, remediando com novas solucdes e
alterando seu texto.

Avila (2012) se junta a esses autores ao somar a conceituacdo da LDO com a
ideia de um instrumento que realiza o detalhamento do PPA a fim de orientar a
préxima elaboragédo da LOA, com definicdo de metas e diretrizes (sem especificar os
valores) para um exercicio financeiro.

A visdo de Regis de Oliveira (2010) demonstra uma definicdo mais legal da
LDO ao afirmar que sua prépria denominagéo preconiza seu fundamento, ou seja,
estabelece as regras gerais (diretrizes) para a aplicagdo no PPA nos orgamentos
anuais, além de fixar as "metas e prioridades" que serdo constatadas no PPA,
orientando "a elaboragao da lei orcamentaria anual". Outra disposi¢cao obrigatoria em
seu texto € sobre as alteragdes na legislagao tributaria, quando pode existir inser¢des
de receitas em seu texto.

Kohama (2016) propde, na mesma linha os estudiosos citados até aqui, a LDO
com o proposito de nortear os orgamentos anuais (LOA), compreendidos em sua
formacgao pelos orgcamentos fiscal, de investimento das empresas e da seguridade
social, de modo a adapta-los as diretrizes, aos objetivos e as metas da Administragéo
Publica, estabelecidos no PPA.

Ja Costa (2015) acrescenta para a conceituagao que a LDO é uma espécie de
plano antecipado ao nivel operacional de curto prazo, embasado em dados e
informacdes de natureza econbmica e social, para orientar a posterior elaboracédo da
proposta orgamentaria anual dos poderes da Uni&o, ou seja, € um elemento de ligagao
entre o PPA e a LOA.

Enquanto isso, Silva (2019) complementa que a origem da LDO se deu por
meio da promulgagao da Constituicdo Federal de 1988 e afirma que essa norma € um
instrumento técnico-legal que organiza os objetivos do PPA, interligando-o a LOA,
além de ser promulgada pelo Poder Executivo a cada ano financeiro antes da
preparacao do PLOA, pois tem como uma de suas fungdes principais a de servir de
orientacao para a elaboragao do orcamento anual.

Outra caracteristica da LDO é a possibilidade de ser uma forma de autorizacao

de despesas, quando preenchidos dois pré-requisitos: (i) constar no seu texto a
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possibilidade de liberagcdo de duodécimos dos créditos orgamentarios; e (ii) caso o
orgcamento anual (LOA) nao seja aprovado até 31 de dezembro (PALUDO, 2016). Em
relacéo as disposigdes legais sobre a LDO, tem-se na Constituicdo Federal de 1988

o artigo 165, que traz a sua conceituagao:

§ 2° A lei de diretrizes orgcamentarias compreendera as metas e
prioridades da administragdo publica federal, estabelecera as
diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonéncia com
trajetdria sustentavel da divida publica, orientara a elaboracao da lei
orcamentaria anual, dispora sobre as alteragcbes na legislagao
tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento. (BRASIL, 1988).

No artigo 165 da Constituicdo Federal, existem dois paragrafos que abordam a
LDO e justificam a importancia de tais assuntos nessa pesquisa porque, entre as
metas e as prioridades do governo federal, tem-se a obrigatoriedade de fixar as
despesas de capital para o proximo exercicio. Outra fungdo esta na orientagdo da
elaboracao da LOA, como demonstrar no texto as mudancgas na legislagao tributaria
e fixar a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. Entre os
documentos pertencentes a LDO, existe o plano dos agregados fiscais e o quantitativo
proporcional dos recursos de investimentos, que deverao ser disponibilizados dentro
da LOA para continuidade das despesas de capitais em andamento.

Nos dois paragrafos que apresentam a funcéo principal da LDO de ligagcao
entre o PPA e a LOA, acrescenta-se os temas que precisam estar na sua redacgao,
como as alteragdes na legislagao tributaria e a fixagdo da politica de aplicagao das
agéncias financeiras oficiais de fomento, além de contemplar a obrigagao de ter um
anexo para dois anos posteriores com as proje¢cées dos agregados fiscais e a
proporg¢ao dos recursos para investimentos que serdo alocados na LOA. O objetivo é
nao interromper a continuidade das despesas de capitais que estavam em andamento
nos anos anteriores, o que reforca seu papel de elo orgamentario entre as outras duas
legislagdes.

Quanto as disposi¢coes sobre a LDO na LRF, verifica-se o papel de controle
sobre o orgamento publico exercido, principalmente pelos temas que devem constar
em seu texto: (a) a saude financeira do Estado, com igualdade do que se arrecada em
receita e do quanto se gasta com despesas; (b) a possibilidade de limitar as emissdes

de empenhos para as despesas; (c) estabelecimento de regras para o controle de
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gastos e avaliagado dos resultados do alcance dos programas publicos; (d) fixar os
requisitos exigidos para as transferéncias de recursos publicos a entidades publicas e
privadas; (e) possuir o Anexo de Metas Fiscais com metas anuais para receitas,
despesas, resultados nominal e primario e montante da divida publica no exercicio
corrente e nos dois posteriores; (f) conter o Anexo de Riscos Fiscais, que busca
examinar os passivos contingentes e outros riscos capazes de impactar de forma
negativa as contas publicas, além de informar as a¢des que serdo tomadas caso afete
a execugao orcamentaria; e (g) ter um anexo especifico (na mensagem encaminhada
no projeto de Lei da LDO do Poder Executivo para o Legislativo), informando os
objetivos (referente ao exercicio subsequente) das politicas monetaria, crediticia e
cambial, bem como os paréametros e as projegdes dos principais agregados anteriores
e as metas de inflagéo.

Transitando para a LOA com as visdes dos pesquisadores e as disposi¢des
constitucionais e da LRF, o pesquisador Paludo (2013) conceitua a pega orcamentaria
anual como um documento legal que estrutura as previsbes de receitas e as
autorizacboes de despesas do Estado, limitado a somente um exercicio financeiro,
como resultado final do processo orgcamentario coordenado pela SOF.

Ja Kohama (2016) entende a LOA de forma diferente, como um instrumento
gerencial. Assim, a LOA seria um conjunto de acgbes programadas para serem
executados, com o fim de alcangar os objetivos determinados para as demandas
sociais, além de ser uma ferramenta de concretizacédo das situacdes fixadas no PPA
ao transforma-las em realidade com a execucdo do orcamento. E necessario
considerar, também, as disposi¢cdes obrigatérias da LDO a serem aplicadas na LOA.

Em outra perspectiva agregadora com os demais estudiosos citados, Costa
(2015) declara que a LOA é uma ferramenta normativa que designa as receitas e
calcula as despesas em um ano, demonstrando a politica econémica e financeira de
curto prazo do governo. Ressalta, ainda, a sua importancia como orgamento-
programa que afere o desempenho do que foi proposto em programas orgamentarios
e faz juncdo da execugao orgcamentaria ao planejamento central.

Em uma posigao diferente, mas somativa, Silva (2019) destaca que a LOA é o
normativo de aprovacao do orgamento do governo anual, bem como um planejamento
em programas orgamentarios orgados levando em conta, em sua composi¢ao, as
previsdes de receitas e as estimativas de despesas. De forma simples, pode-se dizer

que é “o fazer” do governo no ambito do nivel operacional do Estado.
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Avila (2015) difere dos investigadores j& assentados, referindo ser a LOA uma
ferramenta de gestdo ao estabelecer o planejamento em programas orgamentarios
com a fixagdo dos valores a serem efetivados e concretizados em cada atividade
governamental, oferecendo aplicabilidade financeira direta. Enquanto o PPA e a LDO
estao no plano ideologico do que é planejar, o orgamento anual € um instrumento que
pde em efetivo as agdes e os objetivos e executa todas as diretrizes planejadas para
quatro anos (PPA) e para cada ano distintamente (LDO) (apesar de a LOA servir com
a funcao de previsibilidade de modo objetivo e concreto para o periodo anual).

Por fim, Paludo (2013) contribui com mais alguns aspectos da LOA: (i) € uma
lei ordinaria formal ao perpassar todo o processo legislativo (discussao, votacgéao,
aprovacgao e publicagdo), mas ndo possui sentido material, ou seja, ndo gera um novo
direito ou um direito subjetivo; (ii) € um documento que estabelece a gestdo anual dos
recursos publicos, além de ser necessaria a autorizacao, na LOA ou em outra lei, de
créditos adicionais para uma nova despesa; (iii) outro modo de se denominar a LOA
€ lei de meios, pois ela assegura os créditos orgamentarios e os recursos financeiros
para a realizagao dos planos, dos programas, dos projetos e das atividades dos entes
governamentais; (iv) € uma ferramenta de planejamento que coloca em acédo os
programas contidos no PPA em curto prazo; (v) no PLOA, sao indicadas as prioridades
estabelecidas no PPA e as metas a serem alcangadas no exercicio financeiro; (vi) é
com as autorizagbes da LOA que as despesas do ano sdo executadas; (vii) sua
composi¢ado une os orgamentos fiscal, de seguridade social e de investimento das
estatais; (vii) o plano orgamentario é formado pelas previsdes de recursos financeiros
a serem arrecadados e o estabelecimento das despesas a serem executadas pelos
trés poderes da Unido — o Legislativo, o Executivo e o Judiciario; e (viii) as metas
fiscais detalhadas na LDO sao cumpridas na execugéo da LOA (PALUDO, 2016).

Quanto as disposi¢des constitucionais e legais sobre a LOA, o artigo 165 da CF
estabelece, a partir do paragrafo quinto, algumas de suas caracteristicas: (a) a LOA é
composta por trés orgamentos: fiscal, de investimento e da seguridade social; (b) o
PLOA é encaminhado junto com um demonstrativo regionalizado sobre os efeitos de
natureza financeira, tributaria e crediticia; e (c) o papel do orgamento fiscal e de
investimento, entre outras fungdes, é reduzir desigualdades inter-regionais, levando
em consideragao o critério populacional para efetivar essa agao (BRASIL, 1988).

Além dos aspectos apontados nos paragrafos constitucionais, existe, ainda no

artigo 165 da CF de 1988, uma disposi¢do sobre a LOA, incluida pela Emenda
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Constitucional n° 100 de 2019, que repercute no tema de investimento publico. Assim,
a Constituicao estabelece que o orgamento anual deve prever, para os exercicios
financeiros, as despesas com aplicagbes em investimentos plurianuais ou que estao
em andamento (BRASIL, 1988).

Ao analisar essas disposi¢cdes constitucionais, nota-se varias caracteristicas e
fungcdes na LOA: (a) sua composigao ser derivada de trés orcamentos (fiscal, de
investimento e de seguridade social); (b) ter um anexo em seu projeto de lei que
demonstra os efeitos dados por regidao pelos beneficios fiscais concedidos que
diminuem a arrecadacéao das receitas publicas e pelos impactos que podem aumentar
0s gastos publicos; (c) por meio da execugdo do orgcamento (somente recursos
arrecadados do orgamento fiscal e da seguridade social), tem como um de seus fins
o de reduzir as desigualdades entre as regides, baseado no critério populacional entre
os diferentes lugares; (d) ressalta o principio orgamentario da exclusividade da LOA
para abordar somente assuntos relacionados a previsao da receita e a fixacdo da
despesa, com ressalva para a autorizagao para abertura de créditos suplementares e
a contratagdo de operagdes de crédito ordinaria ou por antecipagao da receita; (e)
obrigagcao do gestor publico de ter que executar as programagdes orgamentarias da
LOA, utilizando-se dos meios necessarios para alcangar a efetiva entrega de bens e
servigos a sociedade; e (f) a possibilidade de ter em suas disposigdes previsdoes de
despesas para anos posteriores, com detalhamento dos investimentos plurianuais e
dos que estdo em execucgao.

Na disposicao do artigo 167 da Constituicdo Federal, tem-se uma previsao de
destaque sobre a LOA, relacionada a proibicdo de se ter programas ou projetos de
governo que nao estejam incluidos na lei orcamentaria anual (BRASIL, 1988). Nota-
se a importante fungdo da pecga orgcamentaria anual em prever e controlar o gasto
publico e dar publicidade a todos cidadaos que acompanham a LOA. Se ha algum
programa de governo ou projeto a ser implementado, € preciso que ele esteja
contemplado no orgcamento federal anual.

Quanto aos dispositivos sobre a LOA na LRF, foi reservada a Secéao lll,
denominada “Da Lei Orcamentaria Anual”, para tratar dessa pecga orgamentaria, com
alguns pontos principais sobre o orcamento anual no artigo 5°. De acordo com a LRF,
o projeto legal da LOA deve ter correspondéncias com o PPA e a LDO, bem como
obedecer a LRF, além da obrigagédo de constar a reserva de contingéncia, destinada

a salvaguarda caso ocorra algum passivo contingente ou um risco fiscal imprevisivel.
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A LOA deve fixar, como forma de planejar o gasto governamental e controlar a divida
publica, seja mobiliaria ou contratual, quais serdo as receitas que a atendera, além
ordenar que o refinanciamento da divida publica deve estar estruturado no orgcamento
anual de modo separado. Essas disposicoes demonstram o papel da LOA em estar
em conformidade com o PPA quanto as despesas de investimento superior ao periodo
financeiro, para nao constar dotacbes que nado tenham sido incluidas no PPA
(BRASIL, 2000).

Quanto as disposi¢des a serem discriminadas na LOA, a LRF destaca algumas
no artigo 5°, como a importancia de se ter um valor de reserva de contingéncia para o
atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos.
Ainda, ndo se deve ter dotagdes para investimento com duragao superior a um
exercicio financeiro que ndo acompanhe previsdao no PPA ou em lei que autorize a
sua inclusao, conforme também disposto no artigo 167 da Constituicao (BRASIL,
2000; 1988).

Tendo em vista todo o percurso dessa secdo, foi alcancado um amplo
conhecimento de cada peca orgcamentaria por meio de pesquisadores do tema, com
suas conceituagdes e ponderagdes, além de trechos importantes das disposicoes
constitucionais e da LRF. A constru¢cao desse arcabouco teérico é fundamental para
o entendimento do leitor sobre o planejamento orcamentario federal, que perpassa
trés instrumentos legais interligados para realizar uma gestao orgamentaria eficiente:
o PPA, aLDO e a LOA.

Nao obstante, ainda dentro da perspectiva de gerir 0s recursos orgamentarios
da melhor forma possivel, tem-se a seguir um assunto essencial na abordagem dessa
pesquisa, que contribui para uma melhor compreensao sobre as fases do processo

orcamentario.

3.4 CICLO ORCAMENTARIO

O Ciclo Orgcamentario € composto de quatro fases dispostas em sequéncia e
desenvolvidas pelo processo orgamentario: (i) elaboracao; (ii) estudo e aprovacéo; (iii)
execucao; e (iv) avaliacdo (KOHAMA, 2016). Paludo (2016) conceitua o ciclo
orcamentario como um periodo maior que o exercicio financeiro, no qual sao

realizadas as atividades tipicas do orgamento publico: a elaboracdo orgcamentaria no
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ano anterior; a execucao e o controle no exercicio financeiro corrente; e, ao final, o
controle e a avaliagado no ano posterior.

Detalhando as fases desse processo or¢gamentario circular, a elaboracao ¢é a
etapa na qual sao feitas as propostas orcamentarias, com a coordenacao da SOF e a
participacdo dos OSs, das UOs e das Unidades Administrativas. Sdo realizados os
estudos preliminares, fixadas as prioridades e os objetivos e estimados os recursos
financeiros necessarios a realizagao dos programas que seréo inseridos no orgamento
(PALUDO, 2016).

O estudo e a aprovacao do PLOA sao feitos dentro do Poder Legislativo, na
Comissdo Mista de Planos, Orgamento e Fiscalizacdo. Sao realizadas diversas
atividades, como relatérios preliminares, apresentacdo de emendas, discussdes e
votagdes, aprovagado do parecer final, encaminhamento ao Plenario do Congresso
Nacional e aprovacgao final em votagao conjunta na Camara dos Deputados e no
Senado Federal. Ao final, o projeto é enviado ao Presidente da Republica para sangao
e publicac&o no Diario Oficial da Unido (DOU) (PALUDO, 2016).

A execucéo trata das aplicagdes dos recursos financeiros, passando por todas
as fases da despesa, e é iniciada apdés a publicacdo da LOA, quando a SOF
descentraliza as dotacdes orcamentarias aos Orgaos Setoriais por meio da Nota de
Dotacao (ND). Estes descentralizam os créditos orgamentarios para as UOs por meio
de Nota de Crédito (NC) (PALUDO, 2016).

Por fim, o controle da execucado dos orcamentos acontece durante a fase de
execugao e apos o exercicio financeiro, através dos controles interno (poderes da
Uniao) e externo (Congresso Nacional). Esses controles sao levados a cabo por meio
da fiscalizagao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido
com a Administragdo direta e indireta, verificando a legalidade, a legitimidade, a
economicidade, a aplicagdo das subvengdes e a renuncia de receitas (PALUDO,
2016).

Kohama (2016) complementa a ideia das etapas do ciclo orgamentario. Assim,
a elaboragao do orgamento significa estabelecer os objetivos concretos para o periodo
considerado, como fixar o quantitativo necessario para ser utilizado em recursos
humanos, materiais e financeiros, visando alcangar as metas. O estudo e a aprovagao
sao realizados pelo Poder Legislativo, os representantes do povo, tomando decisbes
para alcancar as necessidades dos servigos publicos pela autorizacao e provisdo de

recursos financeiros.
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A execugao do orgamento ocorre em todo o periodo estabelecido pelas leis
orcamentarias, com o fim de concretizar as metas orgamentarias fixadas nas
dimensdes de tempo estabelecidas para o setor publico. Ainda, a avaliacdo esta
basicamente em julgar o quanto se alcangou dos objetivos fixados no orgamento e a
eficiéncia/efetividade com que foram realizadas as agbes empregadas para tais fins,
verificando a racionalidade na utilizagdo dos recursos (KOHAMA, 2016).

Jund (2006) resume o conceito do que é o ciclo orgamentario nos seguintes
agrupamentos de etapas: (i) elaborag&o do projeto de lei orgamentaria; (ii) apreciagéao,
estudo e proposicdo de emendas; (iii) votacdo, sancdo e publicacdo da lei
orcamentaria; (iv) aplicacdo da lei orgamentaria, ou melhor, execugao orgcamentaria;
e (v) controle, acompanhando e avaliando a execugdo or¢gamentaria, e apds o
encerramento do periodo de vigéncia da legislagéo.

Para Avila (2012), o ciclo orcamentario, ou o processo orcamentario, é
continuo, dindmico e flexivel, perpassando as etapas de elaboragao, aprovacao,
execugao, controle e avaliagdo dos programas orgamentarios em termos do que sera
necessario em aspectos fisicos e financeiros, além de ser realizado no periodo em
que se processam as atividades tipicas do orgamento publico (ndo se confunde com
o exercicio financeiro).

Outros aspectos levantados desse processo orgcamentario € que ele é condigcao
para a compreensao do orgamento como uma ferramenta de planejamento das agdes
a serem alcangadas, ou melhor, ele demonstra quais sdo as fases formais que
deverao acontecer e a importancia do cumprimento e da aplicabilidade das
disposicdes da LRF (AVILA, 2012).

Pelas visbes dos autores trazidos acima, pode-se visualizar o ciclo
orcamentario como um processo maior que o periodo de um ano civil e marcado pela
flexibilidade e pelo dinamismo. Em geral, apresenta quatro fases: elaboracao, estudo
e aprovagao, execugao e controle. A elaboragdo é realizada no ano anterior a
execucao orcamentaria, destacando-se o papel fundamental do Poder Executivo com
a atuacao e a interagcdo de outros agentes importantes, como a SOF, os OSs e as
UOs.

A fase de estudo e aprovagao ocorre quando o Executivo envia ao Legislativo
o projeto de orgamento publico, sendo desenvolvidas as fungbes de apreciagao,
estudo e alteragdes, caso necessario, por meio de proposicao de emendas. Ja a

execucao orcamentaria se da quando o orcamento é aprovado e publicado. Nessa
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fase, a SOF comunica os OSs que serao emitidas Notas de Dotacao (NDs) para cada
um e estes as UOs que foram publicadas Notas de Crédito (NCs) em seu favor,
iniciando a aplicacdo dos recursos orgcamentarios com a efetivacdo da despesa
publica (empenho, liquidagdo e pagamento).

Ao final, tem-se o0 controle da execugdo, cuja fase € iniciada pelo
monitoramento desde quando se passa a executar o orgamento publico de modo
interno, em cada UO ou OS, e apos o periodo anual de execugéo do orcamento, pela
funcao de controle interno do Poder Executivo e externo do Legislativo. Apds discorrer
sobre as etapas do processo do ciclo orgamentario, suas fases sdo destacadas a

seqguir (Figura 8).

Figura 8 - As fases do processo orgamentario
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Fonte: Adaptado de Carvalho (2017).

O ciclo referenciado na Figura 8 € um processo em continuidade, sucessivo em
algumas etapas e simultédneo, no qual ha a elaboragdo das pegas orgamentarias, a
votacdo e a aprovacao desses instrumentos, a execucdo do orgamento e o
acompanhamento, desde a etapa anterior, com avaliagcado e controle de como foi feita
a execugao, possibilitando avaliar se devem ser tomadas ag¢des corretivas para
melhorar a eficiéncia ou a efetividade dos gastos no setor publico.

Outra maneira de vislumbrar o ciclo orgamentario € de forma ampliada, ou seja,

o ciclo de planejamento do orgamento federal é iniciado com a elaboragdo, a
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discussao, a votacdo e a aprovagao do PPA e da LDO. Por fim, a elaboragéao, a
discussao, a votagcao e a aprovacgao, a execugao, o controle e a avaliagdo da LOA
(PALUDO, 2016). Nota-se que o ciclo orgamentario possui varias etapas e cria uma
necessidade de tempo superior ao do exercicio financeiro, ainda mais para a ultima
etapa de avaliagao, feita apds a execugao do orgcamento. Quando se amplia o ciclo,
incluindo o processo orgamentario do PPA e da LDO, passa-se a ter um processo de
longo prazo (JUND, 2006).

Desse modo, para ilustrar esse processo ampliado do ciclo orgamentario de

planejamento e orcamento federal, é trazida a Figura 9.

Figura 9 - Ciclo orgamentario ampliado
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Fonte: Paludo (2016).

Nesse aspecto, Silva (2019) destaca o ciclo orgamentario amplificado como um
conjunto dos instrumentos de planejamento e controle voltados as agdes de
elaboracao, discussao, aprovacao e execucao do PPA, da LDO e da LOA, cujo ciclo
dura 4 anos. Esse prazo é determinado pelo PPA, o qual perpassa, sucessivamente,
quatro LOAs embasadas em outras quatro LDOs, especificadas em cada ano e
formando um processo orgamentario quadrienal.

Assim, outra denominacado possivel € ciclo de planejamento e orcamento
federal (ou ciclo orgamentario ampliado), que tem como primeira etapa as acdes de

elaboracgao, discussao, votagao e aprovagao do PPA, prosseguindo com o segundo
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conjunto de agdes para a LDO e o terceiro grupo de agdes de elaboragao, discussao,
votacao e aprovagao, execugao, controle e avaliagao da LOA (PALUDO, 2016).

Ademais, Paludo (2016) detalha mais alguns aspectos desse processo
orcamentario ampliado com a avaliagdo do PPA em tempo real, bem como a
verificagao da concepgao, da implementagao e dos resultados obtidos no ano anterior
com a revisdao de todas essas informacbes geradas e registradas no Sistema
Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP). Além disso, observa-se que a LDO
nao possui as fases de execugao e avaliagao, porém seu periodo € de 18 meses.

Considerando o que foi analisado sobre o ciclo orgamentario, € importante
estudar, para a execugao orcamentaria de capital, as ferramentas para o controle e o
monitoramento exercido em cada IFES e dentro da propria UFJF. Isso é feito apds a
aplicagao e a analise dos questionarios, sendo possivel desenvolver formas de melhor
acompanhar a execugao de capital para a elaboragao de propostas no PAE.

Desse modo, nessa segao foram abordados os conceitos de ciclo orgamentario
e da sua modalidade ampliada com o embasamento tedrico e estudiosos do tema, os
quais ofereceram um amplo arcabouc¢o doutrinario para contribuir com a realiza¢ao da
analise do caso da UFJF. Para compreender quais sao os tipos de fontes de recursos
publicos aplicados ao orgamento, sdo abordadas a seguir as receitas orgcamentarias
publicas, cujo assunto é importante para possiveis propostas de agao deducional em

novas fontes de verbas publicas de arrecadacao propria de investimento.

3.5 RECEITA ORCAMENTARIA

Essa secao trabalha com o conceito de receita publica com apoio dos autores
da tematica, desenvolvendo definicbes sobre as arrecadagdes publicas presentes em
normas legais e em documentos de instituigdes publicas, bem como buscando definir
a principal classificacdo de receita publica, com destaque para as de capital.

De forma geral, as receitas publicas orgamentarias sdo entradas de recursos
financeiros na conta do Estado e se dividem em duas modalidades: (a) as receitas
orcamentarias, que representam a imediata disponibilidade de recursos financeiros ao
erario; e (b) as extraorgamentarias, que sao entradas de recursos publicos de maneira
compensatoéria, ou seja, que nao podem ser usadas de forma regular pela
Administracdo Publica (MTO, 2020).
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Silva (2005) informa que as receitas publicas correspondem a toda e qualquer
entrada de recursos financeiros aos cofres publicos. Sua natureza € de demonstrar
uma previsao de expectativa de receita por parte do Estado e de planejar o que se
pretende arrecadar no exercicio financeiro para custear as despesas publicas do
periodo.

Nota-se que compreender a divisdo de receita publica em orgcamentaria, que é
o efetivo uso dos recursos arrecadados, e extraorgamentarias, que s&o valores ja
comprometidos que n&o podem ser usados em razao de obrigagdo de pagamento, é
fundamental para visualizar as possiveis fontes de receita de capital a serem
propostas no PAE.

Nesse sentido, a classificacdo da receita publica em fungcédo da sua natureza e
dos grupos de receita sdo importantes na pesquisa para compreender a proposta de
PAE aplicavel a UFJF. Assim, optou-se por abordar somente a classificacao
considerada pela Lei n°® 4.320/1964, que contribuiu na composi¢ao do terceiro capitulo
dessa pesquisa.

A classificagdo orgcamentaria por natureza de receita € estabelecida pelo §4° do
artigo 11 da Lei n® 4.320/1964 e, para facilitar a compreensao do dispositivo, foi

construida a Figura 10.

Figura 10 - Receita publica por categoria econémica
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Fonte: Adaptado da Lei n° 4.320/1964.
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Em outra perspectiva do que sao as receitas de capital, de Magalhaes, Elizete
Aparecida et al. (2006) refere que “receitas de capitais sdo conhecidas como
secundarias ou [...] por mutagdo patrimonial’. Cabe destacar que a gestdo dessas
receitas deve ser eficaz para que o 6rgao ou a entidade publica tenha origem de
recursos para poder investir na prestagcao de servigo publico e na sua melhoria. Caso
ndo seja feita de forma eficiente, corre-se o risco de reduzir as fontes de recurso
financeiro para a promocéo do crescimento.

Ja para Giacomoni (2012), a forma de classificar a receita ou a despesa pelo
critério econémico corresponde, dentro da Administracdo Publica, a origem do
financiamento, que sdo as varidveis macroecondmicas de consumo (receita e
despesas correntes) e de investimento (receitas e despesas de investimentos).
Observa-se ainda que, resultando em superavit ou déficit do orgamento corrente,
levar-se-a ou ndo o saldo para compor a poupanga governamental e viabilizar
investimentos.

A secado perpassou a receita publica na visdo dos estudiosos da tematica,
prosseguiu para as definicbes das arrecadacdes publicas nas normas legais, como a
Lei n® 4.320/1964, e ressaltou pontos em documentos de instituicbes publicas que
discorrem sobre a principal classificacdo da receita, com destaque para as de capital
que contribui na construgéo do ultimo capitulo desse estudo. A seguir, é abordada a

despesa publica, assunto vital para o entendimento da proxima secao.

3.6 DESPESA PUBLICA

Aborda-se, nesse momento, primeiramente o conceito de despesa publica a
partir de estudiosos sobre o tema e, na sequéncia, sao expostas as definicdes das
classificagdes orcamentarias dos gastos publicos em normas legais, como a Lei n°
4.320/1964, e em documentos de instituicdes publicas, como o Manual do Siafi, o
MTO e o Manual de Contabilidade Publica aplicado ao Setor Publico (MCASP).

ApOs essa exposicao, sdo descritas as fases da realizagcao da despesa publica
orgcamentaria, divididas em empenho, liquidagéo e pagamento. Ainda, ressalta-se em
todo esse percurso as principais classificacdes da despesa publica de capital, de

modo a apoiar a constru¢cao do quarto capitulo.
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Em relagcao ao conceito, na perspectiva de Kohama (2016) despesa publica é
0 conjunto de dispéndios determinados na lei orcamentaria ou em leis especiais que
tém como propdsito servir a execugao e a prestacido dos servigos publicos e dos
aumentos patrimoniais, garantir o pagamento da divida publica e cumprir as
obrigagdes de entrada de recursos financeiros transitérios no caixa unico, como os
valores recebidos em caucgdes, depadsitos e consignagoes.

Aprofundando o conceito, para Baleeiro (1969 apud HARADA, 2018) a despesa
publica possui duas acepgoes: (i) € qualquer forma de gasto aplicado pelo Estado, ou
quando é realizada por qualquer outra pessoa juridica de direito publico, para a
prestacdo dos servigos necessarios ao interesse publico; e (ii) € a utilizagdo de uma
quantidade determinada de recursos financeiros por meio de uma autoridade ou um
agente publico competente, para a qual ja existia uma prévia autorizagao legislativa
para esse tipo de execugdo com o intuito de prover bens e servigos publicos aos
cidadaos.

Harada (2018) agrega os investigadores citados ao defender que a despesa
publica tem, na sua natureza conceitual, uma relagdo entre o emprego da verba
publica e a finalidade de atender ao interesse publico, uma das fungdes primordiais
do Estado. Além disso, afirma que é o uso do dinheiro voltado a alcancar os objetivos
publicos, como as execug¢des de obras e a prestacado de servigos.

Em outra perspectiva, Regis de Oliveira (2010) define a despesa publica de
modo direto, como a aplicacdo dos recursos monetarios arrecadados para as
finalidades publicas, no atendimento e no alcance dos objetivos planejados pelo
Estado. Lafayete Petter (2010) estabelece, através de um viés legal, as aplicacoes
dos recursos publicos fixadas pelas dotagdes orcamentarias, determinadas pela Lei
do Orgcamento e executados por meio de um agente publico competente. Destaca,
ainda, que as demandas sociais geram a necessidade de executar os dispéndios
publicos.

Outra forma de visualizar a despesa publica € através de Ana Squizzato (2013),
que atribui duas visdes a tematica. A primeira perspectiva é no sentido geral ou amplo,
definindo-a como qualquer uso do dinheiro publico para garantir os fins publicos do
Estado. A segunda forma de visualizar € no sentido especifico ou orgamentario, que
€ empregar determinado valor em espécie financeira, previamente autorizada na lei

do orcamento, para alcangar uma finalidade estabelecida.
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Inclusive, Squizzato (2013) ilustra tal conceito de modo a esclarecer a definicao

do termo, conforme a Figura 11.

Figura 11 - Conceito da despesa publica
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Fonte: Squizzato (2013, p. 09).

Nota-se que, pelo apanhado doutrinario da conceituagdo de despesa publica,
€ essencial determinar os aspectos do gasto publico: (a) serve para financiar a
prestacéo dos servigos publicos pela Administragdo Publica direta ou indireta; (b) tem
como caracteristica ter sido aprovado em texto legal, o que demonstra o controle pelo
Poder Legislativo das verbas publicas; e (c) € o emprego do orgamento publico com o
objetivo de ofertar um produto ou servigo publico aos cidadaos.

Transitando para as classificagcdes da despesa publica através do ponto de
vista da Lei n® 4.320/1964, foram analisados os documentos orgamentarios oficiais do
Governo Federal e as visdes dos pesquisadores. A Lei n°® 4320/1964 dispde sobre as
normas gerais do direito financeiro, destinando o capitulo denominado “Da Despesa’
para esclarecer alguns pontos sobre o assunto. O artigo 12 disciplina a classificagao
da despesa publica em duas categorias econdmicas, as correntes e as capitais,
descritas no Quadro 2.

Quadro 2 - Classificagdo econdmica legal da despesa publica

DESPESAS ELEMENTOS DA DESPESAS ELEMENTOS DA DESPESA
CORRENTES DESPESA DE CAPITAL
Despesas de | Pessoa civil Investimentos | Obras publicas
Custeio Pessoal militar Servigos em regime de programagao
Material de consumo especial
Servigos de terceiros Equipamentos e instalagdes
Encargos diversos Material permanente
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Participagdo em constituicao ou
aumento de capital de empresas ou
entidades industriais ou agricolas

Transferéncias | Subvengdes sociais Inversoes Aquisigao de imodveis

Correntes Subvencoes Financeiras Participagdo em constituicao ou
econdmicas aumento de capital de empresas ou
Inativos entidades comerciais ou financeiras
Pensionistas Aquisigao de titulos representativos de
Salario familia e capital de empresa em funcionamento
abono familiar Constituigdo de fundos rotativos
Juros da divida Concesséao de empréstimos
publica Diversas inversoes financeiras

Contribuicdes de
previdéncia social
Diversas
transferéncias
correntes

Transferéncias | Amortizacao da divida publica

de Capital Auxilios para obras publicas
Auxilios para equipamentos e
instalagdes
Auxilios para inversdes financeiras
Outras contribui¢des

Fonte: Brasil (1967)

Verifica-se que o Quadro 2, construido com base na disposigao legal, esclarece
quais sédo as duas categorias econdmicas da despesa publica, as correntes e as de
investimento, bem como descreve os elementos da despesa publica de cada
classificagdo. Outra disposicao da Lei n°® 4320/1964 esta no artigo 15, §2° que
preconiza, dentro da classificacdo da natureza das despesas de capital, a
subclassificagado quanto a materiais permanentes, definida em sua natureza como os
bens de prazo duravel maior que dois anos.

Nesse sentido, passa-se a discutir as fases de execucdo de uma despesa
publica, com o apoio das normas legais e dos autores. Essas etapas sédo detalhadas
no MCASP (2022), que divide a execug¢ao da despesa publica em dois momentos: o
planejamento e a execugao. A primeira fase tem como subfases a fixagao da despesa,
a descentralizacdo dos créditos orgamentarios, a programacdo orcamentaria e
financeira, e o processo de licitagéo e contratagdo. A segunda etapa tem as subfases
empenho, liquidacéo e pagamento.

Na Lei n° 4.320/1964 esta prevista a definicido das fases da execucdo da
despesa publica a partir do capitulo Ill, que trata desse instituto, cujos artigos,

discriminados por fase da execucao, estao dispostos no Quadro 3.
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Quadro 3 - Fases da despesa publica na execugéo do orgamento

EMPENHO Art. 58. O empenho de despesa é o ato emanado de autoridade competente que
cria para o Estado obrigagdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de
condicao.

Art. 61. Para cada empenho sera extraido um documento denominado "nota de
empenho" que indicara o nome do credor, a representagdo e a importancia da
despesa bem como a dedugao desta do saldo da dotagao propria.

LIQUIDAGAO | Art. 63. A liquidagéo da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido pelo
credor tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do respectivo
crédito.

§ 1° Essa verificagdo tem por fim apurar:

| - a origem e o objeto do que se deve pagar;

Il - a importancia exata a pagar;

Ill - a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigagao.

§ 2° A liquidagéo da despesa por fornecimentos feitos ou servigos prestados tera
por base:

| - o contrato, ajuste ou acordo respectivo;

Il - a nota de empenho;

Il - os comprovantes da entrega de material ou da prestagao efetiva do servigo.

PAGAMENTO | Art. 62. O pagamento da despesa so6 sera efetuado quando ordenado apds sua
regular liquidagao.

Art. 64. A ordem de pagamento é o despacho exarado por autoridade competente,
determinando que a despesa seja paga.

Paragrafo unico. A ordem de pagamento s6 podera ser exarada em documentos
processados pelos servigos de contabilidade.

Fonte: Adaptado da Lei n°® 4.320/1964 (BRASIL, 1964).

Nota-se, pelo texto legal, que ha um processo em etapas para a execugao da
despesa publica, dividida em empenho, liquidagdo e pagamento. Para esse estudo, &
vital compreender melhor essas etapas, uma vez que se trata de um dos pontos
principais da pesquisa sobre a execucao das despesas de capital.

Ao aprofundar no tépico, Harada (2018) informa que o empenho é o modo de
garantir parte do orcamento por meio da reserva de saldo disponivel ou da dotagao
inicial, com observacao de que tal procedimento ndo gera a obriga¢ao de pagar, pois
pode ser cancelado ou anulado unilateralmente pelo gestor publico a depender da
circunstancia, ou pode ser reforcado com uma nova dotagdo complementar antes de
vencer a divida. A etapa é efetivada pela emissao da nota de empenho.

Quanto a segunda fase, a liquidagao tem a funcédo de tornar liquida e certa

determinada obrigagao ja empenhada e, similar ao empenho, ndo ha obrigacédo de
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pagar. Por fim, na terceira fase € realizado o pagamento da despesa publica,
representado por uma ordem de pagamento autorizada por um despacho da
autoridade competente, que determina o adimplemento, seja pessoa fisica ou juridica
(HARADA, 2018).

Paludo (2016) informa que, apds autorizada a despesa publica na LOA, ela
percorre os trés estagios fixados na Lei n° 4.320/1964. O autor ressalta que existe a
obrigatoriedade de perpassar essas etapas para qualquer despesa orgcamentaria, ndo
podendo haver inversdo de nenhuma delas. Na primeira, ocorre o empenho, cuja
funcao é a reserva da dotagao para um objetivo especifico, sendo uma ferramenta da
gestdo publica para acompanhar e controlar a execucdo do orcamento. E feita a
emissao da nota de empenho, documento que garante a validade do empenho da
despesa (PALUDO, 2016).

Em um segundo momento, tem-se a liquidagao da despesa, que representa a
comprovacgao de que o credor (fornecedor) cumpriu todas as obrigagdes constantes
no empenho, como a entrega dos materiais ou a execug¢ao dos servigos contratados,
conforme as quantidades, as especificagcdes e o prazo previamente definido na nota
de empenho ou no contrato. O credor emite a nota fiscal do servico ou do bem
fornecida a Administracao Publica (PALUDO, 2016).

Por fim, na terceira etapa ocorre o pagamento, caracterizado como o efetivo
desembolso financeiro ao credor, por meio de cheque nominativo, ordem de
pagamento ou crédito em conta. Observa-se que a maioria dos pagamentos é
realizada mediante emissao de ordem bancaria por meio do SIAFI e que poucos sao
pagos por cheque bancario (PALUDO, 2016).

Desse modo, a secao percorreu a definicdo de despesa publica, com aporte
tedrico de diferentes pesquisadores do assunto, e as classificacdes orcamentarias dos
gastos publicos em normas legais, como a Lei n°® 4.320/1964, e em documentos
publicos, como o MTO. Ainda, analisou-se as fases da realizacdo da despesa publica
orgamentaria, com base legal e doutrinaria. Em sintese, a se¢ao buscou apoio para a
compreensao do caso estudado para, a seguir, analisar a trajetéria metodolégica

adotada nessa dissertagéo.

3.7 PERCURSO METODOLOGICO
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Nessa se¢ao, sao apresentados a metodologia cientifica e o roteiro de pesquisa
utilizados nessa dissertagdo através de alguns assuntos que sao abordados em
sequéncia: a classificacdo dessa pesquisa, os métodos cientificos adotados e as
etapas que foram desenvolvidas.

A presente investigacao se utiliza da metodologia de estudo de caso para
analisar parte da execugao de recursos de capital dentro da UFJF. Martins (2004, p.
289) afirma que “essa metodologia trabalha sempre com unidades sociais, ela
privilegia os estudos de caso — entendendo-se como caso, o individuo, a
comunidade, o grupo, a instituicdo”. Em linha similar, Minayo (2002, p. 21/22)

corrobora na caracterizagao da presente pesquisa como qualitativa:

A pesquisa qualitativa responde a questbes muito particulares. Ela se
preocupa, nas ciéncias sociais, com um nivel de realidade que nao
pode ser quantificado. Ou seja, ela trabalha com o universo de
significados, motivos, aspiragdes, crengas, valores e atitudes, o que
corresponde a um espacgo mais profundo das relacdes, dos processos
e dos fendbmenos que ndo podem ser reduzidos a operacionalizagao
de variaveis.

Assim, a pesquisa se desenvolveu como um estudo de caso qualitativo, que é
caracterizado pela investigagao no periodo delimitado entre os anos de 2015 e 2021
com comparagoes entre cinco Universidades federais e a UFJF acerca do valor
empenhado e do total autorizado para ser utilizado em recursos de capital pelas

Universidades. Ademais, o estudo de caso pode ser

[...] caracterizado como um estudo de uma entidade bem definida
como um programa, uma instituicdo, um sistema educativo, uma
pessoa, ou uma unidade social. Visa conhecer em profundidade o seu
‘como” e os seus “porqués”, evidenciando a sua unidade e identidade
proprias. E uma investigagéo que se assume como particularistica, isto
€, que se debruca deliberadamente sobre uma situagéo especifica que
se supde ser Unica em muitos aspectos, procurando descobrir a que
ha nela de mais essencial e caracteristico. (FONSECA, 2002, p. 33).

Outras classificagdes sédo possiveis para essa pesquisa, as quais levam em
consideragao a natureza da pesquisa, a forma de abordar o problema, os objetivos do
estudo e os procedimentos técnicos aplicados. Todas essas classificagdes sao
analisadas a seguir e tiveram como base as obras de Silva e Menezes (2005) e de Gil
(1991), cujas proposicdes analisam a estrutura de um estudo académico.
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Quanto a natureza, trata-se de uma pesquisa aplicada, na qual a finalidade foi
gerar conhecimentos para aplicagdo pratica dentro da UFJF, relacionada a um
problema de pesquisa relativo a gestdo de recursos de capital (SILVA; MENEZES,
2005; GIL, 1991).

Em relagdo a forma de abordar o problema, o estudo foi classificado como
gquantitativo-qualitativo, pois foram usadas porcentagens para contribuir na analise
orcamentaria da entidade pesquisada em comparagao com outras Universidades. A
abordagem qualitativa foi empregada na interpretagcdo do fenébmeno, ao descrever,
analisar e atribuir significados com base na visdo de um pesquisador que atua na
UFJF (SILVA; MENEZES, 2005; GIL, 1991).

No tocante aos objetivos, a pesquisa foi classificada como exploratéria, pois
foram aplicados questionarios e entrevistas com agentes publicos experientes na
tematica estudada, bem como foi feita uma analise comparativa com exemplos que
estimulam a compreensao do problema na instituicdo em questao (SILVA; MENEZES,
2005; GIL, 1991). Ainda, trata-se de uma pesquisa descritiva, dado o objetivo de
descrever as caracteristicas orgamentarias de capital da UFJF (levantamento de
informacgdes) por meio das técnicas padronizadas de coleta de dados (questionario,
entrevistas e documentos) (SILVA; MENEZES, 2005; GIL, 1991).

Por fim, quanto aos procedimentos técnicos utilizados, tem-se uma pesquisa
documental (foram feitas analises de documentos, como os relatérios orgamentarios
do SIGA Brasil), com levantamentos (usou questionario e entrevistas para interrogar
diretamente as pessoas especialistas nas gestdes orgamentarias de capitais nas
entidades estudadas) e estudo de caso (pesquisou parte do processo orgcamentario
de investimento da UFJF para alcancar um conhecimento profundo e exaustivo do
tema) (SILVA; MENEZES, 2005; GIL, 1991).

Prodanov e Freitas (2013) definem os métodos cientificos como um conjunto
de processos ou acdes desenvolvidos para apontar qual foi o caminho, a técnica e o
modo de pensamento empregado em uma investigagao. Assim, sao utilizados nessa
pesquisa, entre os tipos de métodos cientificos existentes, duas classificacdes
trazidas por Prodanov e Freitas (2013): a metodologia da abordagem, ou as bases
|6gicas da investigacdo, e a de procedimentos, ou seja, as técnicas empregadas.

A metodologia de abordagem foi a hipotético-dedutiva, desenvolvida partir de
trés etapas. Na primeira, tem-se a formulacdo do problema e sua descri¢ao clara e

precisa, realizada no primeiro capitulo, com a identificacdo da situacédo problema na
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UFJF e em comparagdo com outras Universidades federais sobre as informacoes
orgcamentaria de capital, cuja base foi o banco de dados do SIGA Brasil. Na segunda
fase, por meio de um capitulo de analise, usou-se do apoio tedrico de estudiosos do
tema para compreender melhor o objeto pesquisado, aplicou-se o pré-teste,
melhorando o questionario aplicado nas Universidades comparadas, e as entrevistas,
realizadas em dois setores internos da UFJF. Por fim, na terceira fase foi construido
um capitulo com os resultados identificados nos questionarios, nas entrevistas e nos
relatérios do SIGA Brasil sobre os recursos de capital da UFJF e das outras entidades,
o que permitiu formular propostas a serem implementadas na UFJF por meio do PAE
(PRODANOQV; FREITAS, 2013).

Ja a metodologia dos procedimentos, ou de métodos especificos, é relacionada
as técnicas a serem desenvolvidas pelo pesquisador, as quais determinam como
serao feitas as coletas de dados e a analise das informagdes, tornando o estudo mais
objetivo possivel. Essa conceituagao dos métodos foi baseada em Prodanov e Freitas
(2013 apud GIL, 2008).

Assim, os procedimentos metodolégicos empregados foram o método
comparativo, com a investigacao da relacédo do valor empenhado e do total autorizado
de capital da UFJF em comparagao com outras cinco Universidades federais do
estado de Minas Gerais no periodo entre 2015 e 2021. Ainda, utilizou-se o método
monografico, uma vez que o0 processo teve como propodsito examinar o tema
selecionado (comparagdes orgamentarias entre o empenho e o valor autorizado de
capital da UFJF e das cinco Universidades federais selecionadas entre 2015 e 2021)
para observar todos os fatores que influenciam nos numeros encontrados.

Antes de entrar nas etapas da pesquisa, faz-se necessario conceituar o que é
uma pesquisa para compreender melhor as escolhas realizadas. Desse modo, Silva
e Menezes (2013, p. 29) definem que a “pesquisa € um procedimento reflexivo e critico
de busca de respostas para problemas ainda nao solucionados. O planejamento e a
execucdo de uma pesquisa fazem parte de um processo sistematizado que
compreende etapas”.

Desse modo, as etapas desenvolvidas nesse estudo foram fundamentais na
busca de solucdes para a questao-problema. Portanto, foram adotadas as seguintes
fases: (1) deciséo do tema; (2) revisédo de literatura; (3) formulagéo do problema; (4)
justificativa; (5) determinagao de objetivos (geral e especificos); (6) metodologia; (7)

levantamento de dados; (8) tabulagcdo de dados; (9) analise dos resultados; (10)
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conclusao da analise dos resultados; (11) redacdo e apresentagao do trabalho
cientifico (dissertacao) (SILVA; MENEZES, 2005; GIL, 2002).
Para visualizar de forma mais completa a maneira como essas etapas foram

empregadas, foi construido no Quadro 4 o percurso metodolégico desenvolvido.

Quadro 4 - Etapas desenvolvidas no percurso metodoldgico

Etapas

1 Foi escolhido o tema do orgamento publico, intitulado “Um estudo propositivo e
comparativo da gestdo dos recursos orcamentarios de investimentos da
Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF) com outras cinco Universidades
federais entre 2015 e 2021”, baseado nos seguintes critérios: (a) afinidade com
orcamento publico em estudos feitos durante a faculdade e em periodos anteriores;
(b) desenvolvimento, durante as atividades laborais, da tematica como apoio a
gestdo orgcamentaria da UFJF; e (c) identificacdo de indicios, por meio de
conversas informais no ambiente interno da instituicao, de que existem possiveis
dificuldades na execucéo orcamentaria dos recursos de capital.

2 Buscou-se levantar as principais referéncias da tematica por meio da bibliografia
preliminar, cujas obras foram fichadas e estudadas para inclusdo dos autores na
revisdo bibliografica desse estudo. A decisdo de estuda-los se baseou nas
seguintes consideracgdes: (1) sdo estudiosos que, conforme conhecimento prévio,
tém amplo dominio do tema, como Giacomoni (2012), Albuquerque, Medeiros e
Feij6 (2008), Castro (2011), Carvalho (2010) e Jund (2006); (2) sao autores que ja
foram utilizados em trabalhos cientificos do orientador dessa pesquisa e sao
referéncias na tematica orcamentaria: Harada (2018), Ppetter (2010) e Torres
(2008); e (3) outros pesquisadores foram encontrados a medida em que se
perpassaram as fases de escrita da pesquisa.

3 Propds a formulagao da questao-problema com seguinte redagao: “como melhorar
a gestdo orgcamentaria de investimentos da UFJF, tendo em vista que o total anual
dos valores de capital empenhados, dividido pelos valores de capital autorizados
da UFJF entre 2015 e 2021, apresentou resultado menor em percentuais no
periodo pesquisado quando comparado aquele das outras IFESs utilizadas como
parametro?”.

4 Identificou-se as razdes desse estudo nos seguintes termos: (a) apontamentos,
nas Prestagdes de Contas de 2018 e 2019 da UFJF, que os recursos de capital
sao um risco externo e ha ameaca de escassez continuada de recursos dessa
natureza, que coloca desafios para a atualizagéo de recursos de investimentos; (b)
os recursos de capital tém reduzido nos ultimos anos, com limitagdo de empenho
e abertura de limite tardio que muitas vezes nao corresponde ao valor da dotagao
prevista, o que dificulta e se torna um problema para o planejamento e a execugao
interna da UFJF na aplicagédo desses recursos; e (3) foram constatados em
informacdes orcamentarias de capital de outras Universidades federais melhores
rendimentos percentuais (entre 2015 e 2021) na utilizagdo dos recursos de capital
quando comparado a UFJF no periodo delimitado.
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Estabeleceu-se os objetivos: a) geral: “propor agdes que melhorem a gestao e a
execugao orcamentaria de investimento da UFJF por meio da coleta e da analise
de dados das Universidades federais comparadas, que possuem melhor
percentual entre o valor empenhado e o total autorizado de recursos de capital no
periodo delimitado entre 2015 e 2021”; e b) especificos: (1) compreender a
definicdo de orcamento publico e de despesas de capital/investimento segundo a
Lei n® 4.320/64; (2) entender gestao orcamentaria de capital da UFJF, ainda que
superficialmente, por meio da aplicacdo de questionario, visando levantar
informacdes dentro das Universidades federais escolhidas para parametrizar a
analise da gestdo da execugao orcamentaria em investimento na UFJF; (3)
descrever como se da a execucgao orcamentaria dos gastos de investimento da
UFJF em sua relagdo com o MEC, a SOF e o MPO; e (4) fazer um PAE com
propostas que permitam mitigar as dificuldades levantadas na UFJF.

Descreveu-se a metodologia de abordagem utilizada nesse estudo, qual seja o
método hipotético-dedutivo desenvolvido em trés fases. “Na primeira, tem-se a
formulacdo do problema e sua descricao clara e precisa, realizada no primeiro
capitulo, com a identificacado da situacao problema na UFJF e em comparagado com
outras Universidades federais sobre as informag¢des orgamentaria de capital, cuja
base foi o banco de dados do SIGA Brasil. Na segunda fase, por meio de um
capitulo de analise, usou-se do apoio tedrico de estudiosos do tema para
compreender melhor o objeto pesquisado, aplicou-se o pré-teste, melhorando o
questionario aplicado nas Universidades comparadas, e as entrevistas, realizadas
em dois setores internos da UFJF. Por fim, na terceira fase foi construido um
capitulo com os resultados identificados nos questionarios, nas entrevistas e nos
relatérios do SIGA Brasil sobre os recursos de capital da UFJF e das outras
entidades, o que permitiu formular propostas a serem implementadas na UFJF por
meio do PAE (PRODANOV; FREITAS, 2013)".

Levantou-se os dados por meio da utilizacdo dos seguintes instrumentos,
baseados em Silva e Menezes (2005): (1) um questionario validado em um pré-
teste com aplicagao de roteiro de entrevista estruturada ao especialista (validador),
que € um dos responsaveis pela area orcamentaria da UFJF, além de ter sido
aplicado na amostra intencional, que representou um “bom julgamento” das cinco
Universidades selecionadas; (2) duas entrevistas aplicadas na COSUP e na
PROPLAN da UFJF; e (3) o uso de documentos que se deram pela emissao de
varios relatérios das informacdes orcamentarias de capital, tanto da UFJF como
das outras Universidades federais selecionadas.

Tabulou-se e apresentou-se os dados obtidos por meio da utilizagdo do recurso
computacional da planilha de calculos estatisticos, com figuras e quadros
(inseridos no terceiro capitulo junto ao PAE), devido as aplicagdes dos
questionarios nas Universidades federais escolhidas e nas entrevistas aplicadas
no ambito da UFJF.

Realizou-se as interpretacdes analiticas dos dados tabulados para responder a
questao-problema, ao objetivo geral e aos objetivos especificos ao comparar as
informacdes obtidas das Universidades federais e confronta-las com as da UFJF,
de modo a confirmar o pressuposto da pesquisa de que era possivel identificar
praticas de gestdo de capital nessas instituicoes com possiveis aplicacbes
adaptadas a realidade interna da UFJF.

10

Sistematizou-se os resultados obtidos com o estudo, explicitando os objetivos
atingidos e os pressupostos confirmados, além de ter sido construido um Plano de
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Acao Educacional para propor acdes de melhoria no processo orgcamentario de
capital na UFJF.

Fonte: Adaptado de Silva e Menezes (2005).

Diante de todo o percurso trilhado por meio dos métodos cientificos, alcangou-
se o0 objetivo inicial de demonstrar a classificacdo dessa pesquisa, os métodos
cientificos adotados e as etapas que levaram ao desenvolvimento dessa dissertagao.
Portanto, a proxima secado detalha quais foram os instrumentos utilizados no
levantamento dos dados fundamentais para o decorrer da pesquisa, contribuindo com

a construgao do capitulo seguinte.

3.8 INSTRUMENTOS UTILIZADOS NA COLETA DE DADOS

A presente secao é formada pela apresentacdo das ferramentas de coleta de
dados utilizadas na pesquisa e dos instrumentos de pesquisa com base no referencial
tedrico, bem como pela descricdo do campo de investigacdo. De forma geral, a
pesquisa documental partiu das analises das informacdes orcamentarias da UFJF,
presentes no portal do orcamento federal do SIGA Brasil, entre os anos de 2015 e
2021. Na sequéncia, analisou-se os dados de investimento de algumas Universidades
federais e escolheu-se cinco instituicbes do estado de Minas Gerais para serem
usadas como comparagao.

ApoOs esse procedimento, constatou-se que essas entidades apresentaram
resultados melhores por meio de um indice comparativo construido pelo pesquisador
no decorrer da pesquisa, conforme descrito no segundo capitulo. A finalidade era
comparar parte do processo de execug¢ao orcamentaria dos recursos de capital da
UFJF com as cinco Universidades federais escolhidas na investigacéo.

Na tomada de decisédo dessa linha de investigacao, foram consideradas como
razdes da escolha o fato de que os recursos de capital tém reduzido nos anos
recentes, bem como tem ocorrido limitagdo de empenho e abertura de limite tardio
que muitas vezes nao corresponde ao valor da dotagao prevista, o que dificulta a
gestdo desse tipo de recurso orgamentario e torna-se um problema para o
planejamento e a execucao interna da UFJF na aplicacdo desses recursos.

Além dessas justificativas, procedeu-se a busca por meio de diferentes

documentos e foram encontradas as Prestacdes de Contas de 2018 e 2019 da UFJF,
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onde foram levados em conta apontamentos de que os recursos de capital sdo um
risco externo e que ha uma ameacga de escassez continuada de recursos dessa
natureza, o que coloca desafios para a atualizagao de recursos de investimentos.

Desse modo, foram utilizados os dados abertos de livre consulta ao cidad&o
como meio para levantar informagdes sobre os recursos de investimento no portal do
orgcamento federal (SIGA Brasil), que tem como fonte a base de dados do SIAFI. A
partir da extracao de varios relatorios para cada ano dentro do tempo delimitado da
pesquisa, foram comparadas com a UFJF as outras Universidades federais que
conseguiram melhor rendimento percentual pelo indice construido na pesquisa.

Dessa forma, outro instrumento aplicado a investigagao foi a construgao de um
questionario, validado em um pré-teste com um especialista na area tematica do
orcamento publico da UFJF e de cada uma das cinco Universidades federais
investigadas. O propésito do instrumento foi a aplicagdo na area de execugao
orgcamentaria de cada Universidade federal escolhida, com o objetivo de conhecer em
suas execucdes de capital e possiveis boas praticas ou politicas orcamentarias
utilizadas que podem ser propostas para a implantacdo, de modo adaptado, a
realidade interna da UFJF no PAE.

Outra ferramenta foi a elaboracao de duas entrevistas pré-testadas e aplicadas
nos setores internos da UFJF, relacionados ao orgamento e a licitagdo, com o
proposito de aprofundar a questdo do processo orcamentario de investimento, desde
0 momento que se inicia o processo de autorizagdo de aplicacdo dos recursos de
capital até o processo de aquisi¢ao por meio da licitagao.

Portanto, inicialmente trabalhei com a hipdtese de que, a partir das analises
comparativas com as instituicbes escolhidas, poder-se-ia construir sugestdes de
adaptagdes e de implantagbes de politicas e agdes, a serem empregadas na UFJF
para a melhoria da gestdo dos recursos de capital, o que seria feito por meio da
elaboragao do PAE estabelecido no quarto capitulo.

Feitas essas consideracdes, passa-se a descrever os instrumentos de pesquisa
utilizados com base nas visdes dos pesquisadores desse tema, para esclarecer
melhor as definicbes e as caracteristicas desses instrumentos no levantamento de
dados desse estudo. Antes, contudo, € necessario abordar a visdo de Robert Yin
(2001) sobre os trés principios que devem ser considerados no levantamento de
dados para a realizagao de uma pesquisa. Assim, o pesquisador propde as seguintes

orientagdes (principios), as quais foram usados nessa dissertagao.
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A primeira regra geral que deve ser considerada € a utilizagao de varias fontes
e evidéncias que levam a um conjunto de fatos ou descobertas. Esse principio foi
utilizado na busca de dados em raz&o da analise de diferentes documentos (como
relatorios e prestagdes de contas de anos anteriores), bem como da aplicacdo de
questionarios e entrevistas, levando as evidéncias necessarias para a proposi¢ao do
PAE (YIN, 2001).

A segunda orientagdo € elaborar um banco de dados com os achados da
pesquisa, a serem demonstrados no relatorio final do estudo de caso. Essa regra foi
adotada ao se ter apontado os achados, nessa dissertagdo, com as entrevistas
realizadas e os questionarios aplicados. O terceiro principio € usar de forma logica a
interligacéo das evidéncias, dos dados coletados e das conclusdes realizadas, o que
foi feito no ultimo capitulo ao relacionar cada evidéncia obtida para demonstrar as
conclusdes do estudo (YIN, 2001).

Passando para as definicdes tedricas dos instrumentos aplicados nesse
estudo, Prodanov e Freitas (2013) conceituam o levantamento de dados por
documentos como registros que nao tiveram analise anterior de seu conteudo. Na
entrevista, propde-se uma série de questionamentos de forma direta as pessoas sobre
0 que se deseja obter maior compreensao. Quanto ao teste-piloto ou pré-teste, ele é
usado para esclarecer, ao pesquisador, a fixagdo das unidades de analise e dos
métodos de coleta e de analise de dados.

Gil (2002) considera que o questionario € formado por diferentes perguntas ou
questionamentos do pesquisador, que sao respondidos pela escrita do pesquisado.
Por sua vez, o pré-teste € um meio de avaliar o instrumento, assegurando que as suas
disposi¢des conseguem medir exatamente o planejamento inicial da obtencdo de
dados.

Para completar a conceituagao de Gil (2002) sobre as ferramentas de aquisi¢ao
de dados utilizadas nessa pesquisa, traz-se a viséo de José Vieira (2010), que refere
que levantar dados por meio de documentos é adquirir as informacdes expostas
nesses registros, sejam fisicos ou eletrénicos, e, a partir disso, buscar compreender o
que esta em seu conteudo para melhorar as evidéncias e as argumentagcdes da
pesquisa.

Auro Rodrigues (2011) informa que, ao obter dados por documentos que nao
foram analisados anteriormente, trata-se de fontes originarias ou primarias que seréao

interpretadas pelo pesquisador conforme o objetivo da utilizagdo. Ja o questionario &
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um meio pelo qual se obtém os dados desejados pelo pesquisador (coleta das
unidades estatisticas), & construido por este e é respondido pelo investigado.

Entre as caracteristicas de constituicdo do questionario, sob a visdo de
Rodrigues (2011), a linguagem deve ser simples e direta de modo que o entrevistado
tenha a compreensédo correta do que se questiona, além de ser breve, preciso
(verificar se ha ambiguidades nas questdes) e conciso. As questdes devem ter uma
margem de espaco entre elas de modo a permitir o seu preenchimento com facilidade.
Ainda, é necessario que as perguntas estejam agrupadas por analogia aos assuntos
abordados, além de haver uma classificacdo em codigos para melhorar a tabulagéo e
a interpretacao dos dados (RODRIGUES, 2011).

Rodrigues (2011) defende o uso do pré-teste (aplicado no questionario dessa
pesquisa) em todo e qualquer questionario antes de ser aplicado a todos os
respondentes, fazendo uma testagem prévia em uma pequena amostra para verificar
se existe algum erro nas informacdes, aperfeicoando a ferramenta. Ademais, cabe
ressaltar que, tanto nas entrevistas quanto na utilizagado dos questionarios, foi usado
o pré-teste para validacao.

Marilia Tozoni-Reis (2009) defende que a pesquisa documental tem como
principal caracteristica a fonte dos dados, ou seja, o local onde se procede a coleta
dos dados (campo dos dados). Entre os tipos de documentos, ela traz a baila o
histérico, o institucional, o associativo e o oficial (hormas juridicas ou documentos
oficiais de politicas publicas).

A autora destaca que, ao encontrar os dados nos registros sobre o objeto que
se deseja estudar, estes devem ser analisados conforme se pretende obter as
informacgdes investigadas. Quanto ao questionario, ela o define como uma ferramenta
composta por um conjunto de questdes selecionadas, predefinidas e sequenciais, as
quais sao realizadas ao pesquisado, tanto de modo direto quanto indireto, como pela
comunicacao via internet (TOZONI-REIS, 2009).

Ademais, entre as caracteristicas do questionario, deve ter sido realizado um
teste ou um estudo piloto visando validar a ferramenta em uma pequena parte dos
entrevistados. As questdes, ao serem construidas, devem estar inter-relacionadas em
seus temas, de modo que o seu texto ndo induza uma resposta a outras questdes ou
uma resposta previamente desejada pelo pesquisador (TOZONI-REIS, 2009).

Transitando para a ultima parte dessa secao, que descreve O percurso

realizado durante a pesquisa no uso das ferramentas para coletar dados, destacam-
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se 0s seguintes instrumentos: o uso de documentos e a aplicagao de entrevista pre-
testada. A coleta de dados por meio de documentos se deu por meio da extragédo de
informagdes orgamentarias abertas ao publico no portal do orgamento federal (SIGA
Brasil), que tem como fonte a base de dados do SIAFI. Esses registros estavam
estruturados em planilhas, tendo sido estabelecidos filtros na extragdo conforme o que
se queria buscar.

Assim, as planilhas iniciais (documentos publicos) sobre o orgamento de capital
da UFJF no periodo de 2015 a 2021 foram analisadas, tendo sido identificada uma
diferenga, baseada no indice comparativo construido na pesquisa, nas execug¢des das
despesas de investimentos, verificada entre o valor empenhado e o total autorizado
no periodo delimitado. Essa diferenca significativa entre a UFJF e as cinco
Universidades federais comparadas foi um dos motivos para estudar os recursos de
capital.

A partir das extracdes dos relatérios orcamentarios de investimentos no SIGA
Brasil para cada ano dentro do tempo delimitado da pesquisa, os registros foram
analisados, bem como foram identificadas outras Universidades federais, no estado
de Minas Gerais, que conseguiram melhor rendimento percentual pelo indice
elaborado.

Realizaram-se comparagdes dessas IFESs com a UFJF, ou seja, foram
analisados os valores coletados e realizadas as escolhas das entidades a serem
comparadas. Apos a eleicdo das organizagbes, realizou-se a construcdo de um
questionario, levando em consideragao os critérios de construgcéo e as orientagdes
dadas por Gil (2002), além de ter sido aplicado o teste piloto ou pré-teste como meio
de validar a ferramenta.

A necessidade de conhecer as dificuldades na execucdo or¢camentaria de
recursos de capital na UFJF e nas outras cinco Universidades federais justificou a
utilizagado do questionario e o levantamento de dados por meio de documentos, uma
vez que esses instrumentos foram considerados os mais adequados para conhecer,
com a profundidade necessaria para o contexto dessa investigagdo, a realidade
vivenciada pelos atores institucionais envolvidos.

Portanto, tendo em vista a trajetéria realizada nessa subsecdo, com a
apresentacdo dos instrumentos de coleta de dados utilizados na pesquisa e a

descricdo das ferramentas de pesquisa com base no referencial tedrico, passa-se
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para a proxima secao, com a tabulacao e a analise dos resultados da aplicacdo do

questionario e das duas entrevistas realizadas.

3.10 TABULACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

A secao foi construida em duas subseg¢bes. Em um primeiro momento,
apresenta-se a tabulagdo e a analise das informacbes coletadas no questionario
aplicado por meio do Sistema Eletronico de Informagdes ao Cidadao (e-SIC) na UFJF
e nas cinco Universidades federais comparadas. Posteriormente, demonstra-se a
tabulacdo e a analise das informagdes coletadas pela entrevista nos setores da
COSUP e de orgamento (PROPLAN) dentro da UFJF.

Desse modo, destaca-se que, apés a producido dos dados dos questionarios
respondidos pelos servidores de cada instituicdo selecionada para a pesquisa, foi
realizada a tabulagdo dos dados por meio de uma planilha eletrénica de calculos. Foi
elaborada e organizada a sistematizacédo e a analise dos dados a partir de eixos de

analise baseados no referencial tedrico selecionado.

3.10.1 Tabulagao e analise dos questionarios aplicados nas UFs

Nessa subsecdo, sdo apresentadas a tabulacido e a analise das respostas aos
questionarios aplicados nas Universidades selecionadas para a pesquisa, com o
intuito de evidenciar as inter-relagdes dos dados obtidos com o referencial tedrico ja
construido. Em seguida, sao feitas reflexdes analiticas, na perspectiva do
pesquisador, sobre as questdes mais importantes a serem abordadas nessa secao,
por identificarem possiveis problemas ou pontos de melhoria a serem implementados
no proximo capitulo.

Para realizar a analise dos dados e levando em consideracéo os objetivos deste
estudo, adotou-se a ocultagdo do nome do respondente (pessoa fisica representante
de cada Universidade federal) tanto na aplicagdo do questionario como nas
entrevistas. Desse modo, foi utilizada a classificacdo elaborada no Quadro 5 na
analise dos questionarios, referindo-se as cinco Universidades federais pelas suas
siglas e ocultando o respondente.

Ressalta-se que a aplicagdo do questionario foi feita por meio do e-SIC,

direcionado a area de orcamento de cada instituicdo. A Universidade Federal de
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Alfenas nao respondeu ao questionario nas trés tentativas realizadas através do e-

SIC e foi excluida da analise dos dados obtidos pela aplicagdo do questionario.

Quadro 5 - Detalhamento dos respondentes

Respondentes Data de Recebimento do Questionario Respondido
A1 =UFLA 09/02/2021
A2 = UFV 12/02/2021
A3 = UFU 01/03/2021
A4 = UFOP 25/02/2021

Fonte: Elaborado pelo pesquisador.

Ao buscar melhor apropriagao do contexto institucional da gestdo orgamentaria
de capital e conhecer a realidade fatica de cada Universidade federal, a analise e a
interpretacdo dos dados levantados por meio do questionario foram divididas em 05
eixos teoricos, nos quais as questdes foram detalhadas, conforme destacado no
Quadro 6.

Quadro 6 - Eixos de analise categorizados pelas questdes do questionario

Eixos de Analises Numero da Questdao no Questionario
Orgamento publico 1,2e12
Leis orcamentérias (PPA, LDO E LOA) 3e4d
Ciclo orgamentario 5,7,8,9,18e 24
Despesa publica 6,10, 11,17,19,20 e 21
Receita publica 13, 14, 15, 16, 22 e 23

Fonte: Elaborado pelo autor.

Portanto, tendo sido divididos os cinco eixos de analise associando o
referencial tedrico com as questdes e as respostas dadas pelas instituicdes
comparadas, inicia-se a analise do questionario aplicado nas Universidades federais
pesquisadas.

Em relagcdo ao eixo tedrico sobre o orcamento publico, principalmente a

respeito das descentralizagdes orgcamentarias constantes na LOA, foi perguntado as
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Universidades federais se “as descentralizacbes orgcamentarias de investimentos
foram liberadas pelo Ministério da Educagao com atraso nos ultimos cinco anos”.

Importante esclarecer, antes de analisar as respostas dessa questado, que,
como ja levantado no referencial tedrico, a descentralizacdo orgcamentaria €
autorizada pelo OS do MEC em Notas de Dotagdes para que as UOs, como a UFJF,
possam realizar a dotagdo orgamentaria interna, iniciando a fase da execucgao de
capital.

Ap06s elucidado o conceito, os respondentes A1, A2 e A4 disseram que sempre
existiu atraso nas descentralizagbes orgamentarias de investimento entre e 2019, e
A2 informou que essa aprovagao € “condicionada a aprovacdo da LOA pelo
Congresso, se houver atraso na aprovagdo da LOA atrasa a liberagdo dos recursos
de investimento”.

Assim, pelas respostas, nota-se que existe um atraso por parte do MEC no
repasse das descentralizagcdes dos recursos de investimentos para as Universidades
federais analisadas nos anos delimitados da pesquisa. Dessa forma, € preciso um
planejamento dentro das Universidades, principalmente na UFJF, a fim de possibilitar
conhecimento e informacbes aos setores internos sobre como gerir 0os recursos
relacionados a esse atraso nas descentralizagdes do orgamento de investimento.

Ao serem questionados se “as descentralizagdes or¢camentarias de
investimentos foram liberadas pelo Ministério da Educagdo com valor menor que o
previsto na dotagdo orcamentaria fixada Lei Orgamentaria Anual (LOA) para sua
entidade nos ultimos cinco anos”, os investigados A1, A2 e A4 responderam
afirmativamente, com destaque para A4, que reforcou no texto com o termo “muitas
vezes’.

A partir desses dados, € demonstrado que existe, para a maioria dos
entrevistados, inclusive na UFJF, certa dificuldade em prever qual sera o valor total
transferido para recursos de investimentos, o que denota a necessidade de promover,
dentro do plano de acao educacional, agbes para amenizar e gerenciar essa
dificuldade.

Transitando para o eixo das Leis Orgamentarias (PPA, LDO e LOA), essa parte
do questionario foi contemplada por duas perguntas (3 e 4), nas quais os investigados
relataram alguns pontos relevantes para o estudo.

O ponto de destaque foi a questdo 4, que perguntou se, nas IFESs, “o

planejamento dos recursos de capitais € elaborado baseado no valor previsto na LOA
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do ano corrente”. Nessa indagacéao, os respondentes A1 e A4 disseram que sim e, por
outro lado, A2 e A3 responderam negativamente. Baseado nisso, nota-se que o
processo de planejamento da LOA de cada Universidade utiliza ndo somente como
referéncia a lei orcamentaria anterior, mas outros instrumentos de apoio, o que pode
ser levado em conta na elaboracido do PAE.

No eixo tedrico do ciclo orgcamentario, o destaque foi para a questdo 5, que
pede que o respondente “informe de forma objetiva e resumida, como € o modelo de
distribuicdo dos valores orgamentarios dentro da instituicdo”. Esse é o ponto principal
para comparar as UFs com a UFJF e, nas respostas abertas, existem pontos
convergentes que as Universidades apresentam em seu modelo de distribuicdo, como
descrito por A1 (2021):

O modelo de distribuicdo dos valores dentro da instituicdo tem como
norte a proposta orgcamentaria elaborada pela Pro-Reitoria de
Planejamento, @ Orgcamento e Desenvolvimento Institucional
(PROPLAN) e aprovada pelo Conselho Universitario (CONSUNI), com
base em estimativas e dados historicos. Além disso, na distribuicao
dos valores, utiliza-se a matriz das unidades académicas conforme
aluno equivalente.

Essa resposta sobre o processo de distribuicdo or¢camentaria interna de cada
entidade, como a instituicdo de A1, € usada de modo similar por todos os participantes
da pesquisa, inclusive na UFJF. Tem-se, ainda, uma caracteristica desse processo
apontada por A3 (2021):

Uma parcela do orcamento de OCC é distribuido para as unidades
orcamentadas para cobrir seus custos proprios. O restante do
orcamento fica retido na Pro-Reitoria de Planegjamento e
Administracdo que é responsavel pelo pagamento de todos o0s
contratos administrativos, e pela compra de materiais de consumo e
equipamentos que sao demandados pela comunidade. Esses
materiais de consumo e equipamentos sdo disponibilizados via
catalogo.

Tal descricdo se assemelha a forma como cada entrevistado apresenta o
processo interno de suas instituicdes, ressalvada a diferenga quanto a parte da
utilizagao do catalogo por meio do sistema de registro de precgos.

Na questao 24, foi pedido aos participantes que “Discorra brevemente sobre
como é processo de gestdo orgcamentaria de capital na universidade e o que poderia
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ser melhorado”. Tendo em vista a importancia dessa pergunta, foi construido o Quadro

7, que organiza as respostas dos representantes de cada IF pesquisada.

Quadro 7 - Respostas obtidas com a pergunta n° 24

UFJF | Primeiro que ja tem a limitagao de Capital pelo MEC. Quando o MEC manda a
proposta orgamentaria ja limita o valor de capital em cada universidade. Ent&o,
Ja esta amarrado ai. Onde sobra é na receita propria, se a gente tiver e o que
vem caindo em fungéo da crise econbmica que tem reduzido isso. Agora, em
relacdo a gestdo é levado a LOA para o Conselho Superior, e fala que tem X de
capital, a minha proposta é essa, e ai o Conselho Superior aprova, altera e faz
sua posicdo baseado no que a instituicao esta levando ao Conselho Superior
que apads isso, é distribuido o orgamento de investimento e executado.

A1 O processo de gestao orgamentaria da A1 ocorre com sua previsdo na proposta
orgamentaria institucional, elaborada anualmente, de acordo com os limites
estabelecidos pelo MEC para a universidade. Mediante a proposta
orgamentaria, sdo realizados pregbes, na modalidade Registro de Prego, cujas
atas sdo preparadas antes da aprovacdo do orgcamento e, na medida do
possivel, durante o ano séo adquiridos bens de capital. No caso de obras, séo
realizadas somente aquelas previstas na Proposta Orgcamentaria com o0s
recursos advindos da LOA. Todavia, ha receitas extraorcamentarias advindas
de TEDs e outras fontes, que também compbem o processo de gestao
orcamentaria. Importante ressaltar que todo o uso do orcamento de capital da
instituicdo esta alinhado as diretrizes e metas do Plano de Desenvolvimento
Institucional (PDI).

A2 Existe uma matriz orcamentaria que faz os calculos dos valores para cada
unidade administrativa e académica. Esse valor é distribuido para as unidades
gestoras para a execugdo do que foi planejado. Conforme o calendario de
prazos para execugao, os pedidos sao feitos pelos solicitantes no sistema de
solicitagdo de materiais, bens e servicos. Faz-se as licitagbes conforme as
descricbes e solicitagbes feitas no sistema. Apos a licitagdo é realizada a fase
de empenhamento da despesa. Comunica-se ao fornecedor enviado o empenho
a ele para a entrega do bem, servico ou material. Apés a fase de
empenhamento, e enviado a ordem de servigo ao fornecedor para a entrega do
material, bem ou o servigo, sendo entregue esse material, faz-se a liquidagéo
do mesmo através da declaracdo do solicitante que o bem ou servigo foi
entreque conforme as caracteristicas listadas no edital e termo de referéncia.
Apods a fase de liquidacao, a nota fiscal atestada e declarada pelo solicitante é
enviada a diretoria financeira para a fase de pagamento ao fornecedor.

A3 Anualmente a partir do inicio do segundo semestre do ano, a Diretoria e
Planejamento prepara a Distribuicdo Orgamentaria para as Unidades
Académicas e Administrativas. Conhecendo a PLOA do ano seguinte e os
recursos de capital ali previstos, a Diretoria de Planejamento, com base no PIDE
- Plano Institucional de Desenvolvimento e Expanséo, sdo alocados recursos de
investimento para estas unidades, nos ultimos anos em torno de 50% do valor
do orcamento. O remanescente € utilizado para aplicar em obras e
equipamentos de catalogo da Instituigéo.
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A4 O aporte de recursos de capital na matriz orgamentaria de A4 vem caindo nos
ultimos anos em razao do término da fase de expansdo do REUNI que se iniciou
em 2008. Importante salientar que a A4 necessita de varios investimentos
relacionados a infraestrutura fisica por se tratar de uma instituicado centenaria,
com varios prédios tombados e com varias demandas de acessibilidade,
reformas de prédios antigos e afins. Como se trata de recursos de investimento,
a instituicao estabelece critérios para identificacdo das demandas e aplicacao
dos créditos por ordem de prioridades estabelecidas em planejamento. Ocorre
que as demandas prioritarias, (obras, reformas) sdo financiadas, parcialmente,
com recursos descentralizados, sendo que o valor total desses objetos muitas
vezes precisa ser complementado com recursos alocados no orgamento da
instituicdo. Como as descentralizagbes s6 ocorrem normalmente no segundo
semestre de cada exercicio financeiro, o atendimento das demais demandas
ficam condicionados ao resultado das licitagbes para que a instituicdo possa
compatibilizar os créditos remanescentes as demandas seguintes na escala de
prioridades, fazendo com que o0s processos sejam concluidos préximo ao final
do exercicio. Como a instituicdo é mantida pelo poder publico, o aprimoramento
depende da melhoria dos mecanismos de planejamento estabelecidos pela
administragéo direta para que haja melhoria no planejamento institucional.

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos questionarios aplicados.

Verifica-se, pela resposta de A1, que o processo de gestao de capital acontece
dentro da instituicdo dividida em trés formas na aplicagao dos recursos de capital: (i)
uma parte dos recursos de investimentos é aplicada na aquisicdo de material
permanente, usando “pregbées, na modalidade Registro de Precgo, cujas atas sdo
preparadas antes da aprovacdo do orcamento e, na medida do possivel, durante o
ano séo adquiridos bens de capital’; (ii) outra parte do orgamento de investimento é
usada em obras conforme a previsao da LOA; e (iii) a ultima parte tem a origem de
verba publica em investimentos na instituicdo de “receitas extraor¢amentarias
advindas de Termo de Execucdo Descentralizado e outras fontes, que também
compbem o processo de gestdo orcamentaria”. Todas as aplicagdes dos recursos de
investimentos devem estar baseadas no conteudo do Plano Institucional de A1.

Quanto a resposta de A2 para questao 24, € demonstrado como acontece a
gestao dos recursos de capital internamente, desde o modo de distribuicdo para cada
unidade administrativa e académica até como ocorre a licitagao, inicia-se a fase de
execugao com emissao do empenho e é feita a liquidacao e o pagamento. Em relacéo
ao dizeres de A3 na questao 24, é afirmado que, a partir do segundo semestre do ano,
€ preparada a distribuicdo orcamentaria para as unidades académicas e
administrativas, tendo como base o Plano Institucional da entidade, com prazo

definido para distribuir o orcamento de capital.
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Ademais, A3 afirma que a distribuicdo dos recursos de capital & destinada de
trés formas: (i) uma parte dos recursos de investimentos é distribuida as unidades
académicas e administrativas, “nos ultimos anos em torno de 50% do valor do
orgamento”; (ii) a segunda parte é aplicada em investimento em obras; e (iii) a terceira
parte é disponibilizada para ser investida em material permanente e equipamentos por
meio de catalogo da instituicdo. Unindo as respostas de A1 e A3, séo encontradas
quatro formas de aplicar os recursos de investimento na instituicdo, o que pode ser
utilizado na elaboragao do PAE.

Por fim, A4 responde a questao 24 dizendo que, nos ultimos anos, o “aporte de
recursos de capital na matriz orcamentaria vem caindo”, além de afirmar que isso se
da “em razdo do término da fase de expansdo do REUNI que se iniciou em 2008”.

Continua a resposta ao afirmar que, quando se

tratam de recursos de investimento, a instituicdo estabelece critérios
para identificacdo das demandas e aplicacao dos créditos por ordem
de prioridades estabelecidas em planejamento” e que “as demandas
prioritarias, (obras, reformas) sao financiadas, parcialmente, com
recursos descentralizados, sendo que o valor total desses objetos
muitas vezes precisa ser complementado com recursos alocados no
orcamento da instituicao. (A4, 2021).

Além do que foi exposto, A4 prossegue relatando como é processo de gestao

de recursos de capital dentro da instituigéo:

Como as descentralizagbes s6 ocorrem normalmente no segundo
semestre de cada exercicio financeiro, o atendimento das demais
demandas ficam condicionados ao resultado das licitagbes para que a
instituicdo possa compatibilizar os créditos remanescentes as
demandas seguintes na escala de prioridades, fazendo com que os
processos sejam concluidos proximo ao final do exercicio. Como a
instituicdo é mantida pelo poder publico, o aprimoramento depende da
melhoria dos mecanismos de planejamento estabelecidos pela
administragdo direta para que haja melhoria no planejamento
institucional. (A4, 2021).

Nota-se A4 dizendo que € preciso um melhor planejamento da Administracdo
Direta, representada pelo MEC, para entdo aperfeicoar o plano institucional interno
das Universidades. A partir dessa afirmacao, € demonstrado que o plano institucional
e a gestdo dos recursos de capital tém que estar em conexdo com as

descentralizacdes de recursos de capital do MEC.
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Na questdo 18, foi perguntado se “As unidades internas da instituicado tém
autonomia para realizar suas compras de material permanente de modo
descentralizado conforme sua demanda”. Os respondentes ficaram divididos
novamente e A1 e A4 disseram que “ndo”, enquanto A2 e A3 pronunciaram que “sim”.
A partir disso, percebe-se que ha certa divisdo. Enquanto uma parte se utiliza da
descentralizacao de recursos para dar liberdade de decisao para suas demandas nas
unidades académicas e administrativas, a outra centraliza os recursos de capital para
decidir o que é necessario contratar em material permanente para a instituicéo.

No caso da UFJF, como dito pelo respondente, é realizada a compra de modo
centralizado pela COSUP e as unidades definem, por meio de requisi¢ées, o que vai
ser solicitado, demonstrando que se utiliza de modo hibrido da centralizagcdo e da
descentralizagao.

Na questdo 21, é perguntado aos participantes da pesquisa se “Existe um
calendario de compras interno para a universidade". Todos responderam
afirmativamente, inclusive o participante da UFJF. Na sequéncia, fez-se outra
pergunta em relagdo a anterior: “Em caso afirmativo, nesse calendario de compras
existem prazos diferenciados para aquisicdo de material permanente?”. Todos
disseram novamente que “sim”.

Essas respostas podem implicar na verificagao de como € o calendario de cada
instituicdo da pesquisa para que possa ser comparado com a UFJF. O objetivo dessa
comparacgao, conforme ja explicitado, € melhorar as caracteristicas desse documento
através das Universidades estudadas, aperfeicoando-o.

Dirigindo-se para o eixo tedrico da receita publica, sdo abordadas na sequéncia
as questdes 13, 15 e 16, com analise das respostas e apoio do referencial tedrico
relacionado aos questionamentos analisados.

A questao 13 indagou se “As fontes de receita propria de capital aumentaram
nos ultimos cinco anos”. Os participantes A1, A2, A3 e A4 disseram que “ndo”, porém
o respondente da UFJF referiu que "teve aumento até o ano de 2019, mas tem sido
uma proporg¢ao que ira decrescer’.

Ja na questdo 15, foi formulada a seguinte questado: “As fontes de receita
propria de investimento sdo uma alternativa para depender menos dos recursos
incertos do MEC?”. Os investigados A1 e da UFJF optaram pelo “sim”, enquanto A2,

A3 e A4 responderam negativamente.
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A questdo 16, por sua vez, foi elaborada da seguinte maneira: “Como vocé
classificaria os recursos orgcamentarios de capital disponibilizados pelo MEC para o
atendimento das demandas da Universidade nos ultimos cincos anos?”. Todos os
respondentes, inclusive o da UFJF, referiram que foram “pouco adequados”.

Na sequéncia, na questao 22, foi perguntado “Quando nos ultimos cinco anos
houve excesso de recurso de arrecadacgao de receitas proprias, este foi utilizado para
reforco de dotagbes orgcamentarias de investimento na proposta enviada pela
Universidade para compor a LOA”. Os pesquisados divergiram nas respostas. A1
disse que “ndo houve excesso de recursos’, acompanhado de A3, que defendeu
apenas que “nao”. A2 afirmou que “sim, na menor parte das vezes que houve excesso
de recurso”; enquanto A4 e o representante da UFJF optaram pelo “sim, sempre que
hé excesso de recurso’.

Importa ressaltar que o respondente da UFJF afirmou que, “‘quando ha
arrecadagcdo em tese esse valor vira superavit, entdo sera realizado um pedido no
SIOP para o MEC autorizar esses créditos, porém se vocé nao tiver feito a previsao é
mais dificil do MEC aprovar isso”. A partir das respostas dadas nessa questao, &
possivel afirmar que, quando ha excesso de recursos de arrecadacao de receitas
proprias, eles tém sido utilizados no reforgo para dotagdes de investimento na LOA.

Por fim, a questdo 23 indagou se “A instituicdo nos ultimos cinco anos tem
recebido materiais permanentes em doacgao”. Os investigados A1, A3, A4 e da UFJF
afirmaram que “sim”, enquanto A2 respondeu que “ndo”. Além disso, o participante A2

(2020) acrescentou que

[...] primeiro para receber esse bem, pelo regimento, precisa passar
pelo Conselho Superior (Consu), a universidade vai receber esse bem,
mas ele ndo impacta na LOA, ele impacta no patriménio e ai, porque
passa no Conselho, porque isso pode ser, desculpa a expressdo
“elefante branco”[...].

Além da afirmagao anterior, o participante na UFJF continuou explicando em
sua resposta que, quando ocorre doagao de bens, seja imdével ou até mesmo material
permanente, & preciso passar por um estudo de viabilidade econémica para identificar
se sera adequado para a entidade. Nesse documento, é contemplada a existéncia de
infraestrutura adequada para receber o bem, se ha alguma despesa de manutencgao
e se ela ira aumentar com tempo apés a transferéncia de titularidade para a instituigao.

Somente assim é efetivada a transferéncia do bem imével ou do material permanente.
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Tendo em vista as respostas dadas pelos pesquisados na questao 23 e a partir
das analises realizadas anteriormente, é possivel identificar como se da, atualmente,
0 processo de levantar receita préopria de capital para possiveis propostas de
melhorias na UFJF de modo comparativo com as entidades pesquisadas.

Dessa forma, a seguir sao levantados conceitos importantes de pesquisadores
e referéncia legal sobre o eixo tedrico da receita publica para esclarecer esse tema e
relaciona-lo com as analises anteriores, servindo de suporte na elaboracédo dos pontos
identificados no questionario para constar na proposta do PAE.

Nesse sentido, a receita publica € formada basicamente pela entrada de
recursos financeiros por meio de uma conta unica, como a do Governo Federal, a qual
foi previamente aprovada em orgamento publico (LOA). Inicialmente, tem natureza de
previsdo e depende da arrecadagdo do governo para se realizar, com o objetivo de
atender servicos, bens ou utilidades publicas.

Ressalta-se que, baseado no conceito supramencionado e ancorado nos
doutrinadores ja referenciados, € preciso haver uma gestédo eficaz das receitas de
capital, para que, como denotado nas analises das respostas, seja criada dentro da
UFJF uma origem de recursos proprios de capital para poder investir na prestagao de
servigo publico e na sua melhoria. Caso isso néo seja feito, corre-se o risco de diminuir
as fontes de recursos financeiros de promoc¢ao de crescimento da instituicdo, como
mencionado no questionario pelo respondente pela UFJF.

Desse modo, foram abordados todos os eixos tedricos com as perguntas
relacionadas, as respostas e a analise do que pode ser realizado para inclusdo no
PAE. Ademais, foram apontados os principais aspectos das 24 perguntas
questionario, por serem importantes para identificar possiveis problemas ou pontos
de melhorias na analise. Na proxima subsecdo, sao analisadas as informacodes
coletadas nas duas entrevistas internas (COSUP e PROPLAN) na UFJF, que
complementa esse capitulo da dissertacao.

3.10.2 Tabulagao e analise das duas entrevistas realizadas na UFJF

Nessa subsecdo, € apresentada a tabulagcdo e a analise das principais
questdes das duas entrevistas realizadas, uma na Coordenadoria de Suprimentos
(COSUP) e outra no setor de orgamento (PROPLAN) da UFJF. Em primeiro momento,

analisa-se as questdes do setor de compras (COSUP) e, posteriormente, do setor de
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orcamento (PROPLAN). Nesse processo, demonstra-se a forma de tabulagdo dos
dados e foram selecionadas para analise as questdes mais importantes em relagéo
ao eixo tedrico (referencial bibliografico) do presente trabalho.

A entrevista feita na Coordenadoria de Suprimentos (COSUP) foi composta por
doze questdes, todas relacionadas ao eixo tedrico da despesa publica, e as respostas
da aplicagao da entrevista sao descritas a seguir. A entrevista foi construida com a
finalidade de aprofundar o conhecimento nas fases de execucgdo/aplicagcdo dos
recursos de investimento na UFJF, pois, como ja visto nas respostas do questionario,
existe a necessidade de um planejamento interno mais eficiente, principalmente na
fase interna da licitacao, que é fundamental no aprimoramento da gestao dos recursos
de capital.

No questionario aplicado e descrito na subsecéo anterior, um dos pontos que
precisa ser aperfeicoado € o planejamento interno na fase de licitagdo, como é

percebido na resposta da questdo 24 pelo respondente A4, da UFOP:

Como as descentralizagbes s6 ocorrem normalmente no segundo
semestre de cada exercicio financeiro, o atendimento das demais
demandas ficam condicionados ao resultado das licitagbes para que a
instituicdo possa compatibilizar os créditos remanescentes as
demandas seguintes na escala de prioridades, fazendo com que o0s
processos sejam concluidos proximo ao final do exercicio. Como a
instituicdo é mantida pelo poder publico, o aprimoramento depende da
melhoria dos mecanismos de planejamento estabelecidos [...]. (A4,
2020).

Nota-se pela resposta transcrita que um bom planejamento na fase de licitagao
€ fundamental para melhorar a gestado dos recursos de investimento, o que também
foi trazido pelos representantes das outras IFESs que responderam ao questionario,
sendo essa uma condig¢ao para utilizar os créditos orgamentarios no exercicio, como
os de capital.

Assim, aprofundar essas perspectivas na fase de licitagdo repercute em um
planejamento mais eficiente na gestdo dos recursos de investimento, o que pode ser
incluido nas agdes propostas no PAE para mitigar a frustracdo da execucgao
orgcamentaria quando se tem autorizacao para utilizar o crédito de investimento, mas
nao ha tempo habil para se realizar o empenho e as demais fases da despesa publica.

Nesse sentido, a entrevista realizada com um dos servidores responsaveis pela

COSUP buscou compreender a fase de licitagdo na gestdo de capital na UFJF. Nas
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questdes 03 e 04, sdo questionados os prazos das fases interna (antes da publicagéo
do edital) e externa (apds a publicagdo do edital) da licitagcdo. Na questdo 03, foi
perguntado: “Em sua experiéncia, qual é tempo médio que dura o processo licitatorio

da parte interna até publicacao do edital?”.

Depende. Se for um processo que so depende da Coordenagéo de
Suprimentos (COSUP) é rapido. Diria que assim, a Unica coisa que
daria um prazo fechado, porque dependendo dos materiais, é feito
aglutinagéo de varias requisicdées, entdo assim, demora um pouco
mais. Mas, vamos supor que seja uma demanda exclusiva, tipo que
CGCO vai comprar uma coisa muito especifica que seja dele. Esse
processo no maximo em cinco dias uteis esta com edital publicado [...].
(COSUP, 2021).

A resposta é no sentido de que, quando o processo licitatério chega na COSUP
apo6s as varias etapas anteriores, como elaborag¢ao do termo de referéncia, pesquisa
de precos e conferéncia de documentos e dados, o prazo para o setor de compras €
relativamente curto, em torno de cinco dias uteis. Dessa forma, considerar esse prazo
para aperfeigoar o planejamento da gestédo de recursos de capital € fundamental nas
propostas do PAE.

Na questao 04, € indagado: “Em sua experiéncia, qual € tempo médio que dura
0 processo licitatério da parte externa com publicagao do edital até assinatura do

contrato ou entrega de um bem?”.

Quando langa o processo no compras net, ele precisa de minimo 8
dias Uteis para ser aberto que é prazo que nos utilizamos. Se o produto
estiver bem descrito, que néo der problema, gente consegue encontrar
parecer técnico e fazer as outras fases, que é aceitacao, habilitagéo,
abjudicagdo, homologacdo, mais uns cinco ou seis dias uteis
conseguimos resolver. Agora, se entra recurso, ai tem que estender
esse prazo em trés dias uteis para o recurso e trés dias uteis para
contrarrecurso. Entdo, na verdade acaba subindo para mais 8 dias
uteis. Eu falei 8 dias uteis, depois mais 5 dias uteis, ai daria 13 ou 14
dias uteis, isso seria 0 normal, isso viraria 21 dias uteis por ai [...].
(COSUP, 2021).

Baseado na resposta, o prazo a partir do langamento do edital depende das
fases existentes em uma determinada licitacdo, mas, no geral, seria proximo de 21
dias uteis, como informado pelo entrevistado. Assim, € necessario considerar esse
periodo para propor agdes no PAE, cabendo ressaltar na prépria resposta que o
produto, o bem ou o servigo deve estar bem descrito e especificado para otimizar o
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tempo empregado. Também & necessario considerar, para o PAE, que a soma dos
prazos entre a chegada dos documentos para publicacdo do edital e a homologacao
equivale a 26 dias uteis, em média.

Passando para a questdo 07, foi perguntado: “Em sua visdo, nos processos
licitatérios os termos de referéncia demoram ser elaborados?”. A resposta foi dada no
sentido de haver muitos problemas com a elaboragao do termo de referéncia e, entre
as justificativas para os erros, € dito que “ndo tenho capacitagdo”. Foi acrescentado

na resposta a essa questao que:

E o vai e volta do termo de referéncia é muito grande, e isso atrasa
abertura dos processos licitatorios. Tem hora que a gente abre porque
ndo veio de imediato, ai teve algum problema e atrapalha na
elaboracdo do edital. Porque as vezes tem que ficar fazendo
perguntas, as vezes vai trocar uma cotagdo, ou entdo, ver que tem
coisas que estao sendo pedidas, ou coisas que eles deixaram de pedir
que tem que incluir. Entdo, assim, da uma atrapalhada. (COSUP,
2021).

Verifica-se, portanto, que existem dificuldades na elaboracdo do termo de
referéncia, inclusive o respondente refere “muito problema”. Outro ponto critico ocorre
quando é preciso realizar a pesquisa de preco que compde o termo de referéncia: a
resposta do entrevistado utiliza o termo “orcamento” para designar a pesquisa de
precos e € indicado como justificativa a auséncia de treinamento para realizar essa
pesquisa, que hoje é feita no painel de precos do Governo Federal.

Desse modo, dentre as agdes a serem previstas no PAE, um treinamento para
a elaboracao do termo de referéncia e sobre como utilizar o painel de pesquisa de
precos € valido para a melhoria da gestao da aplicagao dos recursos de capital dentro
da UFJF.

Transitando para a questdo 09, € perguntado se, “Tendo em vista sua
experiéncia, é possivel fazer adequacgao ou padronizagao de um termo referéncia para
cada tipo licitatério como mao de obra, despesa corrente e despesa de capital, se sim,
de que tipo”. A resposta a questao foi nesse sentido:

Para material de consumo ou de equipamento, a gente tem até mais
ou menos como padronizar sim. Agora, de servigo, infelizmente é uma
coisa muito complexa. Porque o servico de manutencdo de
equipamento € uma coisa, o servigo de calibragéo de balanga é outra
coisa, o de dedetizacao é outra. Entdo, é muito complexo, inclusive
tipo assim, vocé fala vai ser tudo mais ou menos a mesma coisa, é
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mas nao é. Tem certificado, tem uns por menores que Vvao
influenciando, na confeccdo mesmo das exigéncias. E o que meu
chefe me cobra para fazer termo de referéncia padrao, da até para
fazer, mas o de servico é muito dificil. (COSUP, 2021).

Denota-se que a padronizagao para o termo de referéncia para equipamentos,
que é um tipo de aplicagcao dos recursos de investimento, pode ser uma das ag¢des do
PAE, pois a resposta resume a necessidade da seguinte maneira: “Para material de
consumo ou de equipamento, a gente tem até mais ou menos como padronizar sim...
meu chefe me cobra para fazer termo de referéncia padrédo, da até para fazer, mas o
de servigo é muito dificil’ (COSUP, 2021).

Na questédo 10, € perguntado se “Os termos de referéncia encaminhados para
setor chegam elaborados de forma errada? Se sim, quais seriam os tipos de erros?”.
Na resposta, foram apontadas dificuldades com a elaboragéo da pesquisa de precos,
com a aritmética e com o orgamento nao realizado no ambito federal, mas em esferas
diferentes, que esquecem de colocar o valor do frete.

Nota-se pela resposta dada pelo entrevistado da COSUP que existem
problemas na elaboragao do termo de referéncia na parte da pesquisa de prego, como
calculo da média aritmética, orcamentos de esferas diferentes, falta de inclusdo do
frete no preco final e soma de orgamentos de bens ou servigos de natureza diferente.
Desse modo, uma agao de treinamento sobre como realizar uma pesquisa de pregos
para aquisicao de equipamentos, aperfeicoando o manual existente e disponibilizado
no site da COSUP, é uma alternativa na gestéo da aplicagao dos recursos de capital
da UFJF, ja que foi demonstrada a persisténcia do problema.

Ja na questao 11, foi indagado: “De modo comparativo, os termos de referéncia
das despesas correntes e das despesas de investimento apresentam o mesmo grau
de acerto, sem necessidade retornar a quem emitiu?”, cuja resposta foi: “O que da
mais trabalho ai é questao do prego” (COSUP, 2021). Verifica-se que o entrevistado
repete a dificuldade em relacdo a pesquisa de preco que compde o termo de
referéncia, o que caracteriza a necessidade de elaborar uma agao de aperfeicoamento
no PAE quanto a esse ponto fundamental nas licitagdes de aplicagdes de recursos de
investimento, como aquisi¢ao de equipamentos.

Na questédo 12, é dito o seguinte: “Na sua opinido, qual é tempo médio que se
leva da homologacao da licitagdo até emissdo da nota de empenho, primeiro para

despesas corrente e segundo para despesas de capital?”. A resposta foi:
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“Normalmente, quando tem o orgamento. No maximo dez dias uteis. Mas agora, a
gente esta encerrando monte de processos e ndo tem orgamento” (COSUP, 2021).

Verifica-se a dificuldade de obter recursos financeiros do MEC na UFJF, a
medida em que sido concluidos os processos de licitacdo e ha a necessidade de
autorizacado para abertura de limite de empenho. Esse problema também contribui
para as agdes no PAE no sentido de obter um melhor planejamento no processo de
licitacdo, como na aquisicdo de equipamentos, para se ter tempo habil para proceder
as demais etapas da execucgao da despesa publica dentro do ano corrente.

A segunda entrevista foi composta por sete questdes e foram selecionadas a
02, a 03, a 04 e a 05 como mais relevantes para a investigacéo apos a tabulagao dos
dados. Ressalta-se que essa entrevista abarca nos questionamentos o eixo tedrico da
despesa publica, pois o conteudo esta atrelado as suas fases. A entrevista foi aplicada
no ambito da PROPLAN, com um dos servidores responsaveis pela pré-reitoria.

Inicia-se a analise da entrevista pela questdo 02: “Na sua visao existiriam
possiveis melhorias para disponibilizagdo da informacdo sobre a execucao

orgcamentaria da UFJF? Quais seriam?”. O entrevistado respondeu que:

Sim. Se a gente conseguisse um sistema que nos desse informagoes
mais atualizadas possiveis. [...] Em termos de orgamento empenhado,
qual é total empenhado, qual é total liquidado, como vocé mesmo
disse, ja tem alguns sistemas ai, que ja da esses dados. E tem o
relatério gerencial que a gente pode puxar e fazer essa informacgéo.
[...] E quando a gente informa isso nos dados abertos, geralmente
gente cria um link, a um desses sistemas. (PROPLAN, 2022).

Percebe-se que uma melhor disponibilizagao da informagao sobre a execugao
orcamentaria, principalmente em relacdo aos recursos de investimento, seria uma
possivel acdo do PAE através de um painel de execucdo do orgamento no site da
UFJF, como identificado em duas Universidades federais comparadas. Inclusive, essa
necessidade é clara quando o entrevistado responde que um sistema mais atualizado
€ imprescindivel e que, quando se precisa de relatério orgamentario, € gerado um link
para um dos portais de transparéncia orgamentaria do governo federal, o que poderia
ser feito em um portal préprio de transparéncia da execugao orgcamentaria da UFJF.

Na questdo 03, foi indagado: “A autorizagdo do limite de empenho para
recursos de capital normalmente demorar a ser liberado dentro da UFJF? Discorra

sobre sua experiéncia nos ultimos anos com essa questdo?”. A resposta foi positiva,
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afirmando que existe demora, e como exemplo foi trazido que a LOA de 2021 foi
aprovada, salvo engano, em junho, além de que falta uma diretriz do proprio governo
sobre o total a ser liberado. O entrevistado referiu que, no caso de investimento, uma
parte € designada com arrecadacgdo, que precisa ser mais bem estruturada e que
geralmente acontece no final do segundo semestre, por volta de setembro, ao invés
de no inicio do ano.

Ainda, foi afirmado que, para distribuir os recursos orgcamentarios, € necessario
fazer um planejamento e acompanhar a arrecadagéo da receita para verificar se é

suficiente para o que esta orgado. Por fim, referiu o seguinte:

Na verdade, a Administragdo leva ao Conselho Superior a sua
proposta orgamentaria de cada ano, no caso de capital principalmente,
ela leva uma proposicdo que conselho aprova, faz ajuste, para
distribuir, por exemplo, a UFJF entende que precisa destinar uma
parte do capital dela a um laboratério de produtos quimicos e entende
também que precisa ter uma aquisicdo de equipamentos na area tal e
assim vai. Entédo, ela leva essa proposi¢do ao Conselho, e digamos
que o Conselho fala assim: ndo, nés entendemos que laboratério de
produtos quimicos pode ficar para proximo orcamento que a gente que
destinar essa verba esse ano para compras de equipamentos. Estou
exemplificando. Ai a Administragdo dependendo da votagdo do Consu
acata ou nao, que ai é Consu que define. Ai faz a distribuicdo. Porque
para distribuir capital mesmo para unidades académicas e
administrativas é s6 na compra de equipamentos, porque obra é uma
execucgdo direta da PROINFRA, entdo nédo é distribuicdo, é so
designacgéo da verba. (PROPLAN, 2022).

Verifica-se pela resposta que uma parte da dificuldade na execucao do
investimento esta em saber, de fato, quanto o governo central, no papel do MEC, ira
liberar em recursos de capital para a UFJF. Outro aspecto esta na arrecadagcao dos
recursos, quando a resposta traz a necessidade de um planejamento melhor, ja que

parte do recurso de investimento é originado dessa arrecadacao:

E no caso de investimento nés temos também alguma parte designada
com arrecadacdo. E arrecadagcdo a gente precisa ter ela mais
estruturada, e geralmente ela acontece mais no final do segundo
semestre, la por setembro, do que inicio do ano. (PROPLAN, 2022).

Assim, uma agao de planejamento é uma possivel contribuicdo de melhoria na
gestao de capital da UFJF, como a elaboragdo de um mapeamento e um desenho de

fluxograma do processo de execugao da receita propria em investimentos no ambito
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da UFJF, que faz o papel de padronizacdo de como deve ser estruturada a
arrecadacao, para ser aplicada nos recursos de investimento.

Na questéo 04, é perguntado o seguinte: “Na sua opinido quais procedimentos
realizados antecipadamente ajudariam na otimizagédo do tempo quando fosse liberado
o limite autorizativo de empenho para recursos de investimento?”, para a qual foi

respondido que:

Na minha opiniéo, por exemplo, como eu te disse tem duas partes de
investimento, uma parte do tesouro nacional e parte de recurso
proprio. A parte de recurso proprio dependendo da arrecadagdo e
parte de recurso do tesouro de repente ja esta definida. Entdo isso, ja
poderia agilizar no primeiro semestre, levando ao Conselho de forma
antecipada, e definindo isso no Consu, a PROINFRA pode proceder o
inicio dessa licitagdo no inicio do ano. (PROPLAN, 2022).

O entrevistado complementou que, no geral, as licitagdes tém ocorrido nos
meses finais do ano, com tempo relativamente curto para realiza-las, o que implica a
necessidade de agilidade para fazer as licitagdes e, no caso de um contrato de obra
precisar rescindir na virada do ano, a perda do crédito orcamentario. Uma das formas
de melhorar essa situacgao, “Se a gente ta dentro do préprio ano, a gente anula o
empenho e aproveita para fazer nova licitagdo” (PROPLAN, 2022).

Desse modo, uma organizacdo mais eficiente, passa por propor uma agao
educacional dentro da UFJF que realize um mapeamento e um desenho de
fluxograma do processo de execugao da receita propria em investimentos.

Na questdo 05, € indagado o seguinte: “Na sua experiéncia como servidor,
existe alguma das fases do processo licitatorio que é possivel aumentar celeridade,

se sim, como isso poderia ser feito?”. O entrevistado referiu que

[...] tem uma coisa importante sim, lembrei agora, a dificuldade de o
requisitante fazer a sua especificagdo de forma adequada e fazer a
Sua pesquisa de precgo de forma mais atualizada. Porque estou falando
isso, de repente a licitagcao é feita e no final ela da deserta, porque os
precos estdo muito fora do mercado. (PROPLAN, 2022).

Na mesma linha do que foi confirmado na entrevista realizada com a COSUP,
existe a necessidade de um preparo melhor pelo requisitante para especificar um
objeto e na pesquisa de pregco que compde o termo de referéncia. Assim, uma agao

importante no PAE é promover um treinamento dos requisitantes sobre especificacéo
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e pesquisa de precgos quando aplicada aos recursos de capital, pois pode impactar de
forma positiva na gestao de capital da UFJF.

Tendo em vista o que foi analisado nas duas entrevistas e no questionario
explorado na subsegao anterior, foram apontadas as seguintes dificuldades a serem
enderecadas no PAE: realizagdo de treinamento para pesquisa de pregos e
elaboracdo de termo de referéncia relacionado a aquisicdo de equipamentos;
necessidade de disponibilizar um painel de execucdo do orgamento no site da UFJF
e planejar melhor a estruturagao da arrecadagéo da receita, como a elaboracéo de
um mapeamento e um desenho de fluxograma do processo de execugao da receita
propria em investimentos; e a demanda por estabelecer um plano anual dos registros
de precos para as demandas de bens capital das unidades académicas e
administrativas da UFJF. Desse modo, sao elaboradas no préximo capitulo as acoes

educacionais propostas na presente dissertacao.
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4. PROPOSTA DE AGCAO EDUCACIONAL (PAE)

A pesquisa realizada teve como objetivo geral propor a¢gdes que melhorem a
gestao e a execugao orcamentaria de investimento da UFJF por meio da coleta e da
andlise de dados das Universidades federais comparadas, que possuem melhor
percentual entre o valor empenhado e o total autorizado de recursos de capital no
periodo delimitado entre 2015 e 2021.

Ja a questdo de pesquisa foi como melhorar a gestdo orcamentaria de
investimentos da UFJF, tendo em vista que o total anual dos valores de capital
empenhados, dividido pelos valores de capital autorizados da UFJF entre 2015 e
2021, apresentou resultado menor em percentuais no periodo pesquisado quando
comparado aquele das outras IFESs utilizadas como parametro?

Para responder a questdo-problema e atingir o objetivo proposto, a
investigacdo se dividiu em outros quatro objetivos especificos: (i) compreender a
definigdo de orgamento publico e de despesas de capital/investimento segundo a Lei
n°® 4.320/64; (ii) entender gestdo orgamentaria de capital da UFJF, ainda que
superficialmente, por meio da aplicagao de questionario, visando levantar informacgdes
dentro das Universidades federais escolhidas para parametrizar a analise da gestao
da execucdo orgamentaria em investimento na UFJF; (iii) descrever como se da a
execugao or¢amentaria dos gastos em investimentos da UFJF, relacionando-a ao
MEC, a Secretaria de Orgcamento Federal e ao Ministério do Planejamento e
Orcamento; e (iv) fazer um Plano de Acao Educacional (PAE) com propostas que
permitam mitigar as dificuldades levantadas na UFJF.

Para cumprir o primeiro e o terceiro objetivo especifico, a pesquisa apresentou
a descrigcao da gestao orgamentaria brasileira no nivel macro, ou seja, as legislagdes
€ 0s mecanismos institucionais para a elaboracao e a execugao do orgcamento federal.
Posteriormente, de forma mais detida, apresentou no nivel micro a gestao
orcamentaria da UFJF.

Ja para alcancar o segundo objetivo especifico, foram trabalhados os eixos
tedricos do orcamento publico, das leis orcamentarias, do ciclo orgcamentario, da
receita publica e da despesa publica, temas importantes na fundamentacdo e na
compreensao dos recursos de capital da UFJF. Na sequéncia, foi evidenciado o

caminho metodoldgico utilizado nessa investigagao, com os instrumentos de pesquisa
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usados: questionarios aplicados nas cinco Universidades comparadas e na UFJF e
duas entrevistas realizadas nos setores da COSUP e da PROPLAN da UFJF.

Por fim, satisfazer o quarto objetivo especifico, consubstanciado em fazer um
PAE com propostas que permitam mitigar as dificuldades levantadas dentro da UFJF,
€ alcancado por meio do presente capitulo. Buscou-se apresentar uma proposta de
intervencao diante do contexto caracterizado pelas informagdes coletadas por meio
dos instrumentos aplicados na pesquisa de campo, embasada na analise realizada
dos principais pontos relevantes para elaborar um Plano de A¢ao Educacional.

No Quadro 8, é demonstrada a agao propositiva na relagado entre os eixos
tedricos e os dados, com a finalidade de propiciar uma melhor compreensao dos

resultados do estudo.

Quadro 8 - Principais achados da pesquisa e a¢des propositivas

NO

Principais achados da pesquisa

Acéo propositiva

“l...] tem uma coisa importante sim, lembrei agora,
a dificuldade de o requisitante fazer a sua
especificagdo de forma adequada e fazer a sua
pesquisa de pre¢co de forma mais atualizada.
Porque estou falando isso, de repente a licitagdo é
feita e no final ela da deserta, porque os pregcos
estdo muito fora do mercado’.

Treinamento para elaboragao
do termo de referéncia e
pesquisa de pregcos para
aplicacdo dos recursos em
investimento na UFJF.

“l...] Se a gente conseguisse um sistema que nos
desse informagbes mais atualizadas possiveis [...]".

Implantacdo de um painel de
execugao orcamentaria.

“[...] E no caso de investimento nés temos também
alguma parte designada com arrecadagdo. E
arrecadacdo a gente precisa ter ela mais
estruturada, e geralmente ela acontece mais no
final do segundo semestre, la por setembro, do que
inicio do ano [...]".

Elaboragdo de um mapeamento
e um desenho de fluxograma do
processo de execucdo da
receita propria em
investimentos no ambito da
UFJF.

“[...Mediante a proposta or¢camentaria, sdo
realizados pregbes, na modalidade Registro de
Prego, cujas atas sé&o preparadas antes da
aprovagéo do orcamento e, na medida do possivel,
durante o ano s&o adquiridos bens de capital [...]".

Estabelecer um plano anual dos
registros de pregos para as
demandas de bens de capital
nas unidades académicas e
administrativas da UFJF.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A forma de sistematizacdo das propostas levantadas no quadro anterior foi
realizada por uma metodologia denominada “5W2H”", que torna executaveis as
propostas e € descrita na proxima subsecdo. A ferramenta metodoldgica e as agoes
sugeridas contribuem para o contexto da gestao de capital da UFJF, pois visa alcangar

0 objetivo geral da pesquisa e responder a questao de investigagdao, melhorando a
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gestao dos recursos de capital da UFJF. Portanto, sdo apresentadas, de modo
detalhado na préxima subsecgao, a ferramenta “SW2H” utilizada para estruturar as

acdes, bem como as propostas de intervencéo para o PAE.

4.1 PROPOSTAS DE INTERVENCAO

A subsecéo inicia apresentando a metodologia de sistematizagc&o para expor o
Plano de Agao Educacional e, na sequéncia, é abordada de modo detido a maneira
como sao estruturadas cada uma das quatros agdes propostas do presente plano, em
um quadro com as perguntas.

Para desenvolver a execugdo do PAE, empregou-se a ferramenta de
planejamento 5W2H. Tal instrumento se originou na lingua inglesa e significa What (O
que), Who (Quem), Where (Onde), Why (Porque), When (Quando), How (Como) e
How Much (Quanto Custa). Nesse sentido, os pesquisadores Lisbdéa e Godoy (2012,
p. 32) consideram que o “‘método 5W2H consiste em uma série de perguntas
direcionadas ao processo produtivo e permite identificar as rotinas mais importantes,
detectando seus problemas e apontando solugdes”.

Para Silva et al. (2013), o instrumento 5W2H é um plano de acéo elaborado a
partir de sete perguntas questionadoras, onde é possivel refletir, organizar as
informacdes com maior clareza e realizar um mapeamento de quais serdo as acdes
estruturadas a fim de ser viavel a execugao. Desse modo, as agdes educacionais
desse plano foram embasadas no uso da ferramenta 5W2H, tornando a
implementacao das agdes propostas organizadas e especificadas em cada etapa para

se colocar em pratica o que foi proposto.

4.1.1 Proposta 1: Elaboragao de um mapeamento e um desenho de fluxograma
do processo de execugao da receita préopria em investimentos no ambito da
UFJF

A partir do questionario aplicado nas Universidades federais comparadas e das
duas entrevistas realizadas na UFJF, evidenciou-se, pelos achados da pesquisa, a
necessidade de uma organizagédo na forma com que se desenvolve a arrecadagao de
receita propria, que seria uma estruturagao do processo de como se arrecada as

receitas.
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Assim, a proposta de acao € elaborar um mapeamento e um desenho de
fluxograma do processo de execugao da receita propria em investimentos no ambito
da UFJF, pois ajudaria a padronizar as etapas da arrecadagao da receita e contribuiria
para amenizar o risco orcamentario de n&o ocorrer a execugao completa em todas as
etapas de arrecadacédo das receitas proprias. Ainda, poderia ser utilizado para
recursos de investimento a medida em que o MEC autorizasse o limite e que a decisao
interna da UFJF fosse a utilizacdo em recursos de capital.

A construgdo do mapeamento e do desenho de fluxograma do processo de
execugao da receita propria em investimentos busca parametrizar como deve ser
realizado o processo de arrecadagdo da receita publica dentro da UFJF,
principalmente para ser aplicado em recursos de investimentos e aperfeigoar a sua
gestao.

Diante ao exposto, para compor essa proposigao, recomenda-se utilizar como
fonte e consulta os sites das Universidades comparadas nessa pesquisa, para
visualizar op¢des melhores de politicas de organizagéo da arrecadagcéo. No Quadro

9, é organizada a primeira agéo por meio da ferramenta SW2H.

Quadro 9 - Elaboragdo de um mapeamento e um desenho de fluxograma do

processo de execucao da receita propria em investimentos no ambito da UFJF

5W (What) Elaboracdo de um mapeamento e um desenho de fluxograma
O qué? do processo de execucao da receita propria em investimentos
no ambito da UFJF.

(Who) PROPLAN.

Por quem

sera feito?
(Were) Mapeamento e desenho de fluxograma do processo de
Onde? execugao da receita propria em investimentos dentro da UFJF

é construido pela PROPLAN e encaminhado para as unidades
académicas e administrativas, informando por Oficio a
disponibilizacdo do fluxograma no site da PROPLAN.

(When) Junho a dezembro de 2023.
Quando?

(Why) Apos a implementagdo do fluxograma do processo de
Por qué? execucgao da receita prépria em investimentos para estruturar
a arrecadacéo pela UFJF, tal instrumento pode contribuir na
melhoria da gestdo de capital com mais recursos de
investimento utilizados, desde que tenha aprovacdo do MEC
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de limite autorizado para utilizagdo em capital e que tenha
decisdo interna da UFJF.

2H (How) Elaboracdo de um mapeamento e um desenho de fluxograma
Como? do processo de execucao da receita prépria em investimentos
dentro da UFJF. Sera realizada por trés servidores da
PROPLAN com apoio dos Pro-reitores titular e adjunto.

(How much) | Os valores da remuneracao por hora dos trés servidores e dos
Quanto dois pré-reitores nessa acao.
custa?

Fonte: Elaborado pelo autor.

Entretanto, somente a elaboracdo de um mapeamento e um desenho de
fluxograma do processo de execugdo da receita propria em investimentos, para
estruturar a arrecadacao das receitas préprias na UFJF, ndo é suficiente para alcancar
uma execugao melhor dos recursos de capital dentro da Universidade.

Outro fato analisado nesse estudo € a necessidade de realizagdo de um
treinamento para os requisitantes realizarem a elaboracdo do termo de referéncia e a
pesquisa de precos com o melhor resultado possivel, sem necessidade de retrabalho
ou atraso nessa etapa, o que complicaria as demais fases da execugao da despesa
publica especialmente quando se aplicam os recursos de capital, 0 que geralmente
acontece nos ultimos meses do ano.

Assim, é proposta na sequéncia a acao educacional de criacdo de um
treinamento para a construcao do termo de referéncia e a pesquisa de precos quando

€ destinado a aplicagao de recursos de investimento na UFJF.

4.1.2 Proposta 2: treinamento para a elaboragao do termo de referéncia e a

pesquisa de precos para aplicagao dos recursos em investimento na UFJF

A pesquisa desenvolvida tem como um dos principais pontos a necessidade de
planejamento da gestdo dos recursos de capital por meio da conscientizagdo dos
agentes internos da UFJF. Uma das formas & promover um treinamento para os
requisitantes sobre a elaboracdo do termo de referéncia e a pesquisa de precos
quando se utiliza recursos de capital, ja que sdo executados em tempo exiguo e, em
geral, no final do ano.

Na analise das respostas ao eixo tedrico do ciclo orgamentario nos

questionarios, € afirmado por um dos respondentes (A4) que, como acontece na
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UFJF, o processo de gestdo orgamentaria de capital é iniciado com as
descentralizagdes, em geral no segundo semestre, e depende das transferéncias
desses recursos para atender as demandas internas da instituicdo e o resultado das
licitacbes. Além disso, é realizada a compatibilizacdo dos créditos orgamentarios
disponibilizados e aplicados a contratagcao posterior e, assim, é efetuada a execugéao
dos recursos de capital pela conclusdo de todas as fases da despesa, normalmente
restando poucos meses para que seja executada.

Desse modo, a medida proposta € realizar um treinamento para a elaboracao

do termo de referéncia e a pesquisa de precgos. Destarte, € apresentado na sequéncia

o Quadro 10, por meio da utilizagao do instrumento SW2H.

Quadro 10 - Treinamento para elaboragao de termo de referéncia e pesquisa de

precos
5W (What) O treinamento sera realizado para elaboracdo de um termo de
O qué? referéncia e pesquisa de precos quando se aplica os recursos de
investimento na UFJF.
(Who) PROPLAN e COSUP.
Por quem
sera feito?
(Were) Veiculado na plataforma de reunido virtual e disponibilizado no site da
Onde? COSUP.
(When) Disponibilizado a partir de agosto de 2023 e disponivel indefinidamente
Quando? | no site da COSUP.
(Why) E fundamental o conhecimento de todos os requisitantes internos da
Por qué? | UFJF por meio de um curso indicando os procedimentos corretos na
elaboragdo do termo de referéncia e na pesquisa de pregos na
utilizacdo dos recursos de capital.
2H (How) O processo de construgdo dos dois treinamentos contempla o
Como? envolvimento de dois servidores da PROPLAN e de dois servidores da
COSUP.
Sera disponibilizado o treinamento por dois meios de comunicagao:
evento presencial nos dias de treinamento; e gravacéo do treinamento
disponibilizado continuamente no site da COSUP.
Ainda, sao utilizados os seguintes elementos na construgdo do
treinamento: videos no YouTube de especialistas no tema e acesso a
plataforma de ensino Moodle para disponibilizagdo de materiais e
videos gravados das aulas.
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(How Os valores da remuneracdo por hora dos quatro servidores
much) responsaveis por desenvolver essa agao.

Quanto
custa?

Fonte: Elaborado pelo autor.

Portanto, a acado educacional de treinamento sobre o termo de referéncia e a
pesquisa de pregos € importante no ambiente interno da UFJF para demonstrar aos
agentes publicos, principalmente os gestores, a necessidade de se proceder com
conhecimento técnico na fase de licitacdo, o que implica uma gestdo melhor dos
recursos, principalmente quando se aplica os de capital. Desse modo, passa-se para

a préxima proposta do PAE.

4.1.3 Proposta 3: implantagao de um Painel de Execugcao Orgamentaria

A presente proposta é baseada em outra necessidade identificada quando, em
uma das questdes da entrevista realizada com a PROPLAN, é questionado se existem
possiveis melhorias para a disponibilizagdo da informacdo sobre a execucao
orgamentaria da UFJF, o que de certo modo impactaria de forma positiva na gestéo
de capital.

Na resposta, foi dito pelo entrevistado que “Sim. Se a gente conseguisse um
sistema que nos desse informagbes mais atualizadas possiveis”. Ele ainda referiu que,
quando é preciso extrair um relatorio gerencial, o procedimento é feito em um dos
portais de execucao orgcamentaria do governo federal. Outro argumento que justifica
essa acao € que, ao procurar nos sites das Universidades federais comparadas,
encontra-se na Universidade Federal de Alfenas a disponibilizagdo de um painel de
execucao orcamentaria proprio, que serve de modelo inspirativo para a elaboragao do
painel de execug¢ao orcamentaria da UFJF.

Na Universidade Federal de Alfenas, as informagdes orgcamentarias da
entidade sao disponibilizadas nos “painéis orgamentarios da UFLA” através de guias
dentro do site, com a base de dados do SIAFI, a fim de facilitar o uso pelo cidadao.
Inicialmente, é fornecida uma guia com a “visao geral” do orcamento da entidade e,
posteriormente, o detalhamento do orgamento por meio das seguintes guias: “custeio
e capital”, “fonte de recurso”, “acédo de governo”, “recursos do PNAES”, “bolsas

L1 LE 11

institucionais”, “despesa com pessoal’, “despesas com almoxarifado” e “TED”.
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Denota-se que a informagdo orgamentaria € distribuida pelos painéis
orgcamentarios estruturados em guias por temas importantes, facilitando o acesso aos
cidadaos. Desse modo, € essencial as guias possiveis e relevantes para a UFJF na
implementagao do painel de execugao orgamentaria, organizado por tema em guias e
de forma adaptada.

Ademais, é importante para toda a Universidade, para os cidad&os e para os
agentes internos a disponibilizagcédo da informacéo de forma transparente sobre a atual
situagdo da execugdo orgamentaria, garantindo o direito constitucional de acesso a

informacao. A proposicao é elaborada pelo uso da ferramenta 5W2H (Quadro 11).

Quadro 11 - Implantagdo de um painel de execucéo orcamentaria

5W (What) Implantar um painel de execucgéo or¢gamentaria da UFJF.
O qué?
(Who) PROPLAN.
Por quem sera
feito?
(Were) O painel de execucao orcamentaria sera disponibilizado em um
Onde? endereco eletrénico dentro do site da PROPLAN.
(When) A partir de setembro de 2023 e disponibilizado por tempo
Quando? indefinido.
(Why) E essencial ter um painel de execugéo orgamentaria na UFJF
Por qué? para os agentes publicos acompanharem as fases da despesa

publica e a correta aplicacdo de recursos, como de capital,
garantindo o acesso a informacédo orgcamentaria e o controle
pelos cidadaos.

2H (How) O processo de construgdo do painel de execugéao orgamentaria
Como? sera elaborado por meio de um site (looker studio) capaz de
converter dados de uma planilha Excel em relatérios e painéis
informativos personalizaveis. Serdo geradas uma guia no site
principal sobre a execug¢ao orgamentaria da UFJF e outras guias
organizadas por tema para as novas abas de informagao
orcamentaria especifica, com assuntos relevantes para a
entidade. A construgdo do painel de execugao orcamentaria
sera realizada por uma equipe de trés servidores da PROPLAN,
com lideranga do Pro-reitor de planejamento e adjunto.

(How much) Os valores da remuneragdo por hora dos trés servidores
Quanto custa? | selecionados e dos dois pro-reitores dentro da PROPLAN.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Além da construgao do painel de execug¢ao orgamentaria da UFJF, é necessario
estabelecer um plano anual de registro de prego para as demandas de bens de capital,
visando a melhoria do processo de aplicacao desse tipo de recurso na UFJF. Essa

acao é apresentada na sequéncia.

4.1.4 Proposta 4: estabelecer um plano anual de registro de pre¢o para as
demandas de bens de capital nas unidades académicas e administrativas da
UFJF

A presente acado educacional é baseada no achado de pesquisa identificado
através da analise das respostas (cinco universidades federais e UFJF), quando foi
indicado que os participantes deveriam descrever como € o processo de gestao
orcamentaria de capital. A partir disso, foi evidenciado que as universidades
comparadas utilizam os registros de prego para a aplicagao de recursos de capital
como forma de planejar melhor a aplicagdo de recursos orgamentarios de
investimento, como a aquisicdo de equipamentos pelas unidades internas.

Dessa forma, baseado na necessidade identificada no ambito da UFJF de
realizar um melhor planejamento da aplicacdo dos recursos de capital, € explicado,
no Quadro 12, o desenvolvimento de um plano anual de registro de prego para as

demandas de capital das unidades internas da UFJF.

Quadro 12 - Estabelecer um plano anual dos registros de pregos para as demandas

de bens capital das unidades académicas e administrativas da UFJF

5W (What) Elaboracdo de um plano anual de registro de pregco para as
O qué? demandas de bens de capital das unidades académicas e
administrativas da UFJF, o qual sera disponibilizado em um
endereco eletrdnico dentro do site da PROPLAN.

(Who) PROPLAN.
Por quem sera
feito?
(Were) O plano anual de registro de preco para as demandas de bens
Onde? de capital das unidades académicas e administrativas da UFJF

sera disponibilizado em um endereco eletrbnico dentro do site
da PROPLAN.
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(When)
Quando?

A partir de outubro de 2023 e disponibilizado por tempo
indeterminado.

(Why)
Por qué?

E primordial ter um planejamento dos registros de precos a cada
ano para que os recursos de capital usados pelas unidades
académicas e administrativas possam ser utilizados de forma
otimizada. Ja que existe a dificuldade na execucgao desse tipo
recurso e um plano estabelecido pode agilizar o processo de
gastos dos recursos de investimento.

2H

(How)
Como?

O processo de construgdo do plano de anual do registro de
precos sera realizado a partir da identificagdo das demandas
das unidades académicas e administrativas por meio do
preenchimento de um formulario. Apés analise do formulario
serao estabelecidos pela PROPLAN em conjunto com a pro-
reitorias quais solicitacdes serao atendidas. Por fim, sera
encaminhado o plano anual elaborado em conjunto pelas proé-
reitorias e divulgado no site PROPLAN e encaminhado por oficio
informando as fases de contratagdo dos registros de precos
fixados no plano.

(How much)
Quanto custa?

Os valores da remuneracdo por hora dos trés servidores
selecionados dentro da PROPLAN para realizar essa agao.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Além das agbdes educacionais detalhadas, € preciso informar de modo

transparente e simplificado como se dara o monitoramento e a avaliacdo das acgoes

desse PAE. Para isso, a proxima proposta € encarregada desse controle.

4.1.5 Proposta 5: monitoramento da implementagao das propostas do PAE

Por fim, essa proposta tem como finalidade estabelecer um sistema de

avaliagao e acompanhamento anual das medidas que forem adotadas desse PAE,

para assegurar a implementacédo e a corregao de algum ponto que precisa ser

melhorado a partir dos resultados obtidos. Além disso, é preciso verificar se as agdes

propostas tiveram impacto na melhoria da gestdo dos recursos de capital da UFJF.

Dessa forma, o Quadro 12 apresenta a proposta, utilizando-se da ferramenta 5W2H.




Quadro 13 - Monitoramento da implementacao das propostas do PAE
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5W (What) O qué? | Monitoramento a cada quadrimestre das medidas
O qué? adotadas no Plano de Acdo. O objetivo é avaliar os
resultados obtidos e, caso precise, propor ajustes
necessarios para se alcancar melhores resultados.
(When) Quem? | Um servidor da PROPLAN.
Por que
sera feito?
(Were) Onde? | PROPLAN.
Onde?
(When) Quando | O monitoramento é realizado continuamente a cada
Quando? ? quadrimestre. O primeiro sera feito em janeiro de 2024,
quando todas as ac¢des educacionais propostas estarao
sendo executadas.
(Why) Por E fundamental controlar como estdo sendo realizadas as
Por qué? qué? | implementacgdes das ac¢des do PAE para obter o melhor
resultado possivel ou modificar algum ponto necessario.
2H (How) Como? | O processo de monitoramento das propostas do PAE é
Como? realizado por meio da verificagdo de como as acgdes
estdo alcancando os objetivos pré-estabelecidos antes
de suas implementacbes. O monitoramento é realizado
pela designagédo de um servidor da PROPLAN.
(How much) | Quanto [ Os valores da remuneracdo por hora do servidor
Quanto custa? | selecionado para a atividade de monitoramento.
custa?

Fonte: Elaborado pelo autor.

Portanto, tem-se o Plano de Agéo Educacional (PAE) formado por quatro agées

que foram identificadas como necessarias a partir dos apontamentos relevantes

realizados na analise dos dados (achados da pesquisa) dessa investigagao, tanto no

questionario como nas duas entrevistas, na busca por melhorar a gestao e a execugéo

de recursos de capital na UFJF. Assim, apresenta-se na préxima secao as

consideragdes finais da pesquisa.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

A presente investigacao fixou como objetivo geral propor a¢gées que melhorem
a gestédo e a execugao orgamentaria de investimento da UFJF por meio da coleta e
da andlise de dados das Universidades federais comparadas, que possuem melhor
percentual entre o valor empenhado e o total autorizado de recursos de capital no
periodo delimitado entre 2015 e 2021.

A pesquisa partiu de um estudo comparativo entre a UFJF e outras cinco
Universidades federais sobre a gestao dos recursos de capital. Apds aplicagao de um
critério comparativo elaborado na pesquisa, a partir do qual as Universidades
analisadas obtiveram melhores resultados que a UFJF, gerou-se o seguinte problema:
como melhorar a gestdo orgamentaria de investimentos da UFJF, tendo em vista que
o total anual dos valores de capital empenhados, dividido pelos valores de capital
autorizados da UFJF entre 2015 e 2021, apresentou resultado menor em percentuais
no periodo pesquisado quando comparado aquele das outras IFESs utilizadas como
parametro?

Para responder a esse questionamento, utilizou-se o respaldo no referencial
tedrico sobre a tematica orgcamentaria e os seguintes instrumentos de pesquisa:
primeiro, aplicou-se o questionario na UFJF e nas cinco Universidades federais e,
posteriormente, realizou-se as entrevistas na COSUP e na PROPLAN da UFJF, além
da consulta de documentos e sites das instituicbes selecionadas.

Desse modo, a partir da analise dos achados da pesquisa, foi proposto um
Plano de Acgao Educacional que teve como proposicao resolver, ainda que de forma
inicial, parte do problema de pesquisa, melhorando as fases da execucao
orcamentaria dos recursos de capital, principalmente entre as etapas de autorizagao
e de empenho da despesa.

Baseado nas informacdes levantadas e fundamentado em proposi¢cdes para
resolver o problema de pesquisa por meio do PAE, foram elaboradas algumas agdes:
(a) a elaboragao de um mapeamento e um desenho de fluxograma do processo de
execugao da receita propria em investimentos no ambito da UFJF; (b) o treinamento
para a elaboragao do termo de referéncia e a pesquisa de precos para aplicagao dos
recursos em investimento na UFJF; (c) a implantagdo de um Painel de Execugao

Orcamentaria; (d) estabelecer um plano anual dos registros de pregos para as
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demandas de bens capital das unidades académicas e administrativas da UFJF; e (e)
o0 monitoramento da implementacgao das propostas do PAE.

Além disso, a pesquisa ampliou a compreensdao do tema, verificando a
importancia da gestdo dos recursos de capital para o futuro das atividades da
institui¢ao, principalmente em poder promover o aumento de recursos de investimento
de modo proprio, dentro da Universidade, a medida em que 0s recursos
descentralizados pelo MEC sao incertos e insuficientes para a maior parte das
demandas da UFJF, conforme também identificado nas outras cinco Universidades
federais estudadas.

Outro impacto deste estudo foi sobre a necessidade de desenvolver maior foco
nas minhas atividades laborais dentro da Secretaria da PROPLAN, para aperfeicoar
a gestdo de recursos de capital e procurar formas de obter fontes de receitas de capital
para continua melhoria de investimento na instituicdo, bem como orientar qualquer
demandante que aplique os recursos de investimento para o monitoramento da
execucao e da aplicagao recursos de investimento, contribuindo para a eficiéncia em
todas fases da despesa.

Ademais, uma das possibilidades a ser explorada em novas pesquisas € a
obtencao de receitas de capital por meio do desfazimento de bens imdveis e moveis
(muito utilizado pela UFU), para levantar recursos de investimento para a
Universidade. Outro caminho é investigar de forma sistémica, no ambito nacional, as
melhores Universidades federais em gestdo de recursos de capital, para que as suas
politicas e ferramentas sejam utilizadas como modelo na gestdo de investimento,
implementando praticas melhores e adaptadas ao contexto da UFJF.

Uma limitacao desse estudo foi a opcéo por estudar de modo comparativo, com
outras Universidades federais escolhidas, como sdo as praticas de gestdo de
investimento em cada uma e como suas ferramentas poderiam ser utilizadas na UFJF.
Essa escolha limita a forma investigada para uma abordagem mais externa e nao
especifica, voltada a pesquisar somente dentro da Universidade como se da o
processo de execucao da despesa de capital. Outra limitagao foi a opg¢ao de aplicar
um critério comparativo elaborado especificamente para esse trabalho, o que gera
uma visao limitada de como concluir as informagdes obtidas apds a utilizacao desse
instrumento.

Diante ao exposto, apds ler, analisar, comparar e sintetizar os autores e as

informacdes coletadas pelo questionario e pelas duas entrevistas aplicadas sobre o
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tema, considera-se que esse trabalho procurou demonstrar o cenario descrito e
solucionar o problema de pesquisa, principalmente pelas proposi¢cdes elaboradas no
PAE como oportunidades de desenvolver e inovar as praticas na gestdo capital na
UFJF. Por fim, espera-se que a presente pesquisa sirva como promotora da discussao
sobre a melhoria da gestdo de capital e sua execugdo orgamentaria, inspirando

docentes, técnico-administrativos, discentes e gestores publicos.
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APENDICE A

QUESTIONARIO APLICADO VIA e-SIC (Sistema Eletrénico do Servico de Informacéo

ao Cidadao).

PESQUISA AMOSTRAL SOBRE A GESTAO ORCAMENTARIA DOS RECURSOS
FINANCEIROS DE INVESTIMENTO REPASSADOS PELO MINISTERIO DA
EDUCACAO (MEC) PARA AS INSTITUICOES FEDERAIS DE ENSINO SUPERIOR
(IFES).

Prezado respondente, este questionario faz parte de uma pesquisa que tem o
objetivo de analisar a execugado orgcamentaria interna dos recursos de capital na
Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF).

O presente questionario € sobre o repasse orgcamentario do Ministério da
Educacéao de recursos financeiros de capital para investimentos em sua Instituicao de
Ensino Superior, como também sobre praticas e politicas orgamentarias na execugao
de recursos capitais utilizados em sua instituicdo. Sua participacao é essencial para

conhecermos a atual gestdo orgcamentaria desses recursos entre as IFES.

ATENGAO! Peco por gentileza, que marque apenas uma resposta para cada

pergunta nas questoes abaixo:

1) As descentralizagcoes orgamentarias de investimentos foram liberadas
pelo Ministério da Educagao com atraso nos ultimos cinco anos (2015 a
2019)?

A) Sim. B) Nao.

Em caso afirmativo indique a frequéncia:

A) Raramente. B) As vezes. C) Muitas vezes. D) Sempre.

2) As descentralizagoes orgamentarias de investimentos sao liberadas pelo
Ministério da Educagdao com valor menor que o previsto na dotagao
orcamentaria fixada Lei Orgamentaria Anual (LOA) para sua entidade nos
ultimos cinco anos (2015 a 2019)?

A) Sim. B) Nao.
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Em caso afirmativo indique a frequéncia:

A) Raramente. B) As vezes. C) Muitas vezes. D) Sempre.

3) O Planejamento, de quais valores de capitais serao disponibilizados para

as unidades, é feito com base no valor previsto na LOA do ano corrente?

A) Sim. B) Nao.

Em caso negativo indique como é feito:

4) O modelo de distribuicdo orcamentaria utilizado internamente na
Universidade foi atualizado nos ultimos cinco anos?
A) Sim. B) Nao.

Em caso negativo aponte o ultimo ano da atualizagao:

5) Na sua concepgao, o modelo atual de distribuicdo orcamentaria utilizado
internamente na Universidade atende as solicitagbes das unidades
administrativas?

A) Sim. B) N&o.

Em caso negativo explique o motivo do nao atendimento:




140

6) Na Universidade existe algum planejamento para que a execug¢ao as
despesas de investimento acontegam com menor diferenga possivel entre
as fases de empenho e liquidagao?

A) Sim. B) Nao.

Em caso afirmativo explique como é feito o planejamento:

7) Existe algum planejamento nas unidades académicas para que os
investimentos sejam aplicados com maior eficiéncia?
A) Sim. B) Nao.

Em caso afirmativo indique o percentual das unidades:

A) mais de 75% B) entre 74% e 50% C) entre 49% e 25% D) menos de 25%

8) Existe algum planejamento nas unidades administrativas para que os
investimentos sejam aplicados com maior eficiéncia?
A) Sim. B) N&o.

Em caso afirmativo indique o percentual das unidades:

A) mais de 75% B) entre 74% e 50% C) entre 49% e 25% D) menos de 25%
9) As fontes de receita propria de capital aumentaram nos ultimos cinco

anos?

A) Sim. B) Nao.



141

10)Existe algum planejamento para agcées que busquem novas fontes de
receita prépria de capital na universidade?
A) Sim. B) Nao.

11)As fontes de receita propria de investimento sdao uma alternativa para
depender menos dos recursos incertos do MEC.
A) Sim. B) Nao.

12)Como vocé classificaria os recursos orgamentarios de capital
disponibilizado pelo MEC para o atendimento das demandas da
Universidade nos ultimos cincos anos?
A) Mais que adequado B) Adequado C) Pouco adequado

13)Existe algum manual ou algum local em que os servidores da
universidade possam buscar orientagbes de como usar os recursos
investimento na instituicao?
A) Sim. B) Nao.

Em caso afirmativo indique onde:

14)As compras de material permanente sao feitas de forma descentralizada
por alguma unidade?
A) Sim. B) Néo.

Em caso afirmativo indique o percentual das unidades:

A) mais de 75% B) entre 74% e 50% C) entre 49% e 25% D) menos de 25%
15)Existe algum processo diferente na execugado orgcamentaria das despesas

correntes para o do processo da execugao orcamentaria de recursos de
capitais?

A) Sim. B) No.
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Em caso afirmativo indique qual:

16)Vocé considere que nos ultimos cinco anos o processo de gastos das
despesas orgcamentarias de investimento desde a fase inicial do empenho

até pagamento é:
A) Muito eficiente B) Eficiente C) Pouco eficiente

17) Nos ultimos cinco anos, quando ha somente o empenho da despesa de
investimento no exercicio financeiro, o quao dificil & receber os recursos
financeiros para liquidar e pagar essas despesas nos proximos anos?
A) Muito dificil B) Dificil C) Pouco Dificil d) Sempre ha o recebimento.

18)Quando sao arrecadadas receitas proprias de investimento nos ultimos
cincos anos com que frequéncia sao retornados os valores para conta da
Universidade?

A) Raramente. B) As vezes. C) Muitas vezes. D) Sempre.

19)O0 modelo atual de distribuicao orgcamentaria de capital utilizado
internamente foi aprovado pelo Conselho Universitario?
A) Sim. B) Nao.

20)Existe um calendario de compras interno para universidade?
A) Sim. B) N&o.

Em caso afirmativo, nesse calendario de compras existente prazos

diferenciados para aquisicao de material permanente?

A) Sim. B) N&o.
21) Quando nos ultimos cinco anos houve excesso de recurso de

arrecadacao de receitas proprias, este foi utilizado para refor¢go de
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dotacbes orcamentarias de investimento na proposta enviada pela
Universidade para compor a LOA?

A) Sim, sempre que ha excesso de recurso.

B) Sim, na maior parte das vezes em que houve excesso de recursos.

C) Sim, na menor parte das vezes que houve excesso de recurso.

D) Houve excesso de recurso, mas nao foi enviado para compor a proposta

E) Nao houve excesso de recursos.

22) Quando nos ultimos cinco anos houve excesso de recursos de
arrecadacao de convénios, este foi utilizado para reforco de dotagées
orcamentarias de investimento na proposta enviada pela Universidade
para compor a LOA?

A) Sim, sempre que ha excesso de recurso.

B) Sim, na maior parte das vezes em que houve excesso de recursos.

C) Sim, na menor parte das vezes que houve excesso de recurso.

D) Houve excesso de recurso, mas nao foi enviado para compor a proposta.
)

E) Nao houve excesso de recursos.

23)Quando nos ultimos cinco anos houve excesso de recursos de doagodes,
este foi utilizado para reforgo de dotagdes orgamentarias de investimento
na proposta enviada pela Universidade para compor a LOA?
A) Sim, sempre que ha excesso de recurso.
B) Sim, na maior parte das vezes em que houve excesso de recursos.
C) Sim, na menor parte das vezes que houve excesso de recurso.
D) Houve excesso de recurso, mas nao foi enviado para compor a proposta.

E) Nao houve excesso de recursos.

24)Discorra brevemente como é processo de gestao orgamentaria de capital

na universidade e o que poderia ser melhorado?
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APENDICE B

ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA - COSUP/UFJF

Questoes

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

Como foi sua trajetoria como servidor na universidade e qual a fungéo
atualmente exercida na UFJF?

Em sua perspectiva existem diferengas no processo licitatorio entre os tipos
de licitagdo como de mao de obra, de despesa corrente e de despesa de
capital? E possivel comprovar a afirmagdo? Qual seria fonte de dado formal
dessa afirmacao?

Em sua experiéncia, qual é tempo médio que dura o processo licitatério da
parte interna até publicacdo do edital? E possivel comprovar a afirmagao?
Qual seria fonte de dado formal dessa afirmacao?

Em sua experiéncia, qual é tempo meédio que dura o processo licitatorio da
parte externa com publicagao do edital até assinatura do contrato ou entrega
de um bem? E possivel comprovar a afirmacdo? Qual seria fonte de dado
formal dessa afirmagéo?

Na sua experiéncia como servidor, existe alguma das fases do processo
licitatorio que é possivel aumentar celeridade, se sim, como isso poderia ser
feito? E possivel comprovar a afirmacdo? Qual seria fonte de dado formal
dessa afirmacao?

Na sua experiéncia existem alguma instituicao federal que vocé tem alguma
informacéo, se os processos de licitagdo sdo mais rapidos comparado com
UFJF, ou sé&o iguais, ou mais lentos? E possivel comprovar a afirmac&o?
Qual seria fonte de dado formal dessa afirmacao?

Em sua visao, nos processos licitatorios os termos de referéncia demoram
ser elaborados? E possivel comprovar a afirmacgao? Qual seria fonte de dado
formal dessa afirmagao?

Na sua opinido, quais as fases do processo licitatorio demandam mais tempo
para serem elaborados? E possivel comprovar a afirmagéo? Qual seria fonte
de dado formal dessa afirmagao?

Tendo em vista sua experiéncia, é possivel fazer adequacgao ou padronizagao
de um termo referéncia para cada tipo licitatério como mé&o de obra, despesa
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corrente e despesa de capital, se sim, de que tipo? E possivel comprovar a
afirmacao? Qual seria fonte de dado formal dessa afirmagao?

10) Os termos de referéncia encaminhados para setor chegam elaborados de
forma errada? se sim, quais seriam os tipos de erros? E possivel comprovar
a afirmagao? Qual seria fonte de dado formal dessa afirmagao?

11)De modo comparativo, os termos de referéncia das despesas correntes e das
despesas de investimento apresentam o mesmo grau de acerto, sem
necessidade retornar a quem emitiu? E possivel comprovar a afirmacdo?
Qual seria fonte de dado formal dessa afirmagao?

12) Na sua opinido, qual € tempo médio que se leva da homologagéao da licitagao
até emissdo da nota de empenho, primeiro para despesas corrente e
segundo para despesas de capital? E possivel comprovar a afirmagdo? Qual
seria fonte de dado formal dessa afirmacao?
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APENDICE C

ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA - PROPLAN/UFJF

Questoes

1)

Na sua opinidao a que se deve a diferenga dos valores na execucao
orcamentaria federal entre sistemas do governo federal como SIGA Brasil,
SIOP e Relatério de Gestado da UFJF de 20197

Na sua visao existiiam possiveis melhorias para disponibilizagédo da
informacao sobre a execugao orgcamentaria da UFJF? Quais seriam?

A autorizacéo do limite de empenho para recursos de capital normalmente
demorar a ser liberado dentro da UFJF? Discorra sobre sua experiéncia nos
ultimos anos com essa questao?

Na sua opinido quais procedimentos realizados antecipadamente ajudariam
na otimizacdo do tempo quando fosse liberado o limite autorizativo de
empenho para recursos de investimento?

Na sua experiéncia como servidor, existe alguma das fases do processo
licitatorio que € possivel aumentar celeridade, se sim, como isso poderia ser

feito?

Qual ou quais sao os critérios de liberagdo do orgamento para
universidades? E mesmo para todas Instituicbes Federais de Ensino
Superior?

Baseado na imagem abaixo da planilha extraida do portal de banco de
dados do SIGA Brasil, portal de execucdao orcamentaria federal
disponibilizado pelo Senado Federal, as instituigbes federais de ensino
superior separada no exercicio de 2019 tiveram o valor empenhado préximo
de 100% e porque a UFJF empenhou préximo de 73,21%7?
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APENDICE D

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

O Sr. (a) esta sendo convidado (a) como voluntario (a) a participar da pesquisa “Um estudo
propositivo e comparativo da gestao dos recursos orgamentarios de investimentos da
Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF) com outras cinco universidades federais
entre 2015 a 2021”. Nesta pesquisa pretendemos objetivo geral propor agdes que
melhorem a gestdo e execugdo orgamentaria de investimento da UFJF por meio da
coleta e analise de dados com as Universidades Federais comparadas que possuem
melhor percentual entre o valor total empenhado para o valor total autorizado de
recursos de capital no periodo delimitado entre 2015 a 2021. O motivo que nos leva a
estudar foram ao comparar a situacao da UFJF com outras Universidades Federais em Minas
Gerais foram encontradas em algumas instituicbes selecionadas melhores rendimentos na
aplicacao dos recursos de capital entre relacao percentual anual entre 2015 a 2021 do valor
total empenhado para o valor total autorizado, como apontado por informacgdes analisadas,
que sao descritas no segundo capitulo da pesquisa.

Para esta pesquisa adotaremos os seguintes procedimentos: realizar uma pesquisa
comparativa com aplicacdo de um questionario no levantamento e analise de dados, sobre o
processo de gestdo orgamentaria das despesas com investimento em cinco Instituicdes
Federais de Ensino Superior (IFS) selecionadas, e ainda na realizagao de duas entrevistas
internas na UFJF com a finalidade de prover informagdes na formacgao do quarto capitulo com
a proposicao do Plano de Agao Educacional (PAE). A pesquisa contribuira para a UFJF em
um Plano de Acédo Educacional demonstrando praticas e politicas orcamentarias de capital
das universidades que foram pesquisadas e comparadas que poderiam ser implantadas de
forma adaptada para o contexto interno na UFJF.

Para participar deste estudo o Sr (a) ndo tera nenhum custo, nem recebera qualquer vantagem
financeira. O Sr. (a) tera o esclarecimento sobre o estudo em qualquer aspecto que desejar e
estara livre para participar ou recusar-se a participar. Podera retirar seu consentimento ou
interromper a participacao a qualquer momento. A sua participacao é voluntaria e a recusa
em participar ndo acarretara qualquer penalidade ou modificagao na forma em que o Sr. (a) é
atendido (a) pelo pesquisador, que tratara a sua identidade com padrbes profissionais de
sigilo. Os resultados da pesquisa estardo a sua disposi¢ao quando finalizada. O (A) Sr (a) ndo
sera identificado (a) em nenhuma publicagéo que possa resultar. Os pesquisadores tratardo
a sua identidade com padrbes profissionais de sigilo, atendendo a legislagdo brasileira,
utilizando as informagdes somente para os fins académicos e cientificos.

Este termo de consentimento encontra-se impresso em duas vias originais, sendo que uma
sera arquivada pelo pesquisador responsavel, no Centro de Politicas Publicas e Avaliagao
da Educacao da Universidade Federal de Juiz de Fora e a outra sera fornecida ao Sr. (a).
Os dados e instrumentos utilizados na pesquisa ficardo arquivados no mesmo local acima
indicado.

O (A) Sr (a) concorda que o material coletado possa ser utilizado em outros projetos do Centro
de Politicas Publicas e Avaliagdo da Educac¢ao da Universidade Federal de Juiz de Fora,
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sendo assegurado que sua identidade sera tratada com padrées profissionais de sigilo,
atendendo a legislagéo brasileira, utilizando as informag¢des somente para os fins académicos
e cientificos?

()Sim ou ()Nao

Caso sua manifestacdo seja positiva, esta autorizacdo podera ser retirada a qualquer
momento sem qualquer prejuizo.

Eu, , portador do documento de
Identidade fui informado (a) dos objetivos da pesquisa “Um estudo
propositivo e comparativo da gestao dos recursos orgamentarios de investimentos da
Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF) com outras cinco universidades federais
entre 2015 a 2021”, de maneira clara e detalhada e esclareci minhas duvidas. Sei que a
qualguer momento poderei solicitar novas informagdes e modificar minha decisao de participar
se assim o desejar.

Declaro que concordo em participar. Recebi uma via original deste termo de consentimento
livre e esclarecido e me foi dada a oportunidade de ler e esclarecer as minhas duvidas.

Juiz de Fora, de de 20.
Nome Assinatura participante Data
Nome Assinatura pesquisador Data

Em caso de duvidas, com respeito aos aspectos éticos desta pesquisa, vocé poderd consultar:
Nome do Pesquisador Responsavel:
Endereco:

CEP: oo, / Juiz de Fora— MG



