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RESUMO

Considerando a importancia da eficacia na gestdo do Orcamento Publico, objetivou-se
verificar o perfil da execucdo orcamentaria nas diversas secretarias do governo do Estado do
Ceara entre 2008 e 2011, com o intuito de subsidiar os gestores publicos em seu processo de
tomada de decisdao. Dados dos sistemas corporativos da Controladoria e Ouvidoria Geral do
Estado, compreendendo os valores autorizados em Lei Or¢amentaria e empenhados, foram
combinados a modelos econométricos com dados em painel e quatro diferentes técnicas de
estimacdo, para investigar o que se definiu como eficicia da execu¢do orgamentaria de um
orgao de governo. Os resultados das estimagdes permitem inferir com elevado grau de
robustez que: i) a expertise do 60rgdo na gestdo dos recursos determina positivamente a
eficacia nos exercicios subsequentes; ii) o nimero de constatagdes de auditoria ¢ um
obstaculo a eficacia na execugdo dos recursos ¢ iii) a participacdo dos convénios nio contribui
com a elevacao da eficacia na gestdo dos recursos autorizados as secretarias. Em conjunto, os
resultados sugerem que a transferéncia de tecnologia entre os 6rgdos de governo se mostra

como a principal estratégia a ser seguida pelos gestores publicos estaduais.

Palavras-chave: Eficacia na Execu¢do Orcamentéria. Orgdos de Governo. Estado do Ceara.

Modelos em Painel.



ABSTRACT

Considering the importance of effectiveness management of the public budget, aimed to
verify the profile of budget execution in the various departments of the Ceard State
Government between 2008 and 2011, in order to subsidize public managers in their decision
making process. Data from enterprise systems of the General Comptroller and Ombudsman of
Ceara State, including amounts authorized and committed in Budget Law, were combined a
econometric models with panel data and four different estimation techniques to investigate
what was defined as efficient of budget execution at an organ of government. The estimation
results allow us to infer with a high degree of robustness: 1) the expertise of the Board in the
management of resources positively determines the efficient in subsequent years, ii) the
number of audit findings is an obstacle to the efficient enforcement resources and iii) the
covenants participation does not contribute to increase the efficient in the management of
resources committed to the departments. Together, the results suggest that technology transfer
between government bodies shown as the main strategy to be followed by state public

managers.

Keywords: Effectiveness in Budget Execution. Governing Bodies. Ceara State. In Panel
Models.
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1 INTRODUCAO

O Direito Or¢amentario surgiu na Inglaterra por volta de 1628 quando o
parlamento inglés se preocupava em aprovar as receitas e apreciar as despesas publicas. “No
tax without representation” (Magna Carta, 1215); “Petition of Rights” (1628). Com o
desenvolvimento do Estado, tornou-se necessario proceder a uma melhor sistematizagdao de
suas receitas e despesas, nascendo assim o or¢amento publico. O seu aperfeigoamento o
transformou em uma ferramenta imprescindivel para as institui¢des governamentais. Com um
conceito mais moderno, o orcamento publico se propunha a ser um instrumento de gestao,
com énfase nos aspectos financeiros e fisicos, com um conceito de “Plano que expressa em
termos de dinheiro, para um periodo de tempo definido, o programa de operacdes do governo
e os meios de financiamento desse programa” (MANVEL, 1944).

Atualmente a Lei Orcamentdria anual deve conter apenas matéria financeira,
excluindo-se dela qualquer dispositivo estranho a estimativa da receita e a fixacdo da despesa
para o proximo exercicio, conforme estabelece o art. 165 §8° da CF/1988. Existem principios
basicos que devem ser seguidos para elaboracdo e controle dos Or¢amentos Publicos, que
estdo definidos na Constituicdo de 1988, na Lei n°® 4.320/64, no Plano Plurianual, na Lei de
Diretrizes Or¢amentarias ¢ na Lei de Responsabilidade Fiscal. A origem etimologica da
palavra orgamento, de acordo com Pinto (1956), estd, em geral, fortemente vinculada ao
termo italiano ou ao latino (urdir), que tem o significado de planejar, calcular. Percebe-se que
o efeito de planejar as agdes estd ha muito tempo intimamente ligado as agcdes orcamentarias.

A escassez de recursos publicos disponiveis e as necessidades ilimitadas da
populacdo indicam claramente que o Governo, além de se preocupar com a qualidade na
prestacdo dos servicos, tem o dever de priorizar as suas acdes, definindo estratégias para a
consecucao dos seus objetivos. Tendo presentes os conceitos fundamentais de planejamento e
or¢amento governamentais, as Unidades Or¢amentarias devem programar os seus or¢amentos
parciais para cada ano, com somente aquelas despesas revestidas de extrema importancia para
o desenvolvimento setorial e/ou regional e que efetivamente tragam beneficios a sociedade.

O planejamento orcamentdrio € essencial para a busca da eficiéncia, eficacia e
efetividade da acdo governamental. Considerando que a pega orgamentaria ¢ um instrumento
confeccionado para atender as inimeras demandas da sociedade e que conta com recursos
limitados, admite-se que esses recursos, apos aprovacao pelo Poder Legislativo, devem ser
integralmente e eficientemente aplicados. A hierarquia dos instrumentos de planejamento

or¢amentario integrado esta estabelecida no art. 165 da CF/1988 que determina que as Leis de
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iniciativa do Poder Executivo estabelecerao o Plano Plurianual, as Diretrizes Or¢gamentarias o
os Or¢amentos Anuais. Todo o processo alocativo de recursos estd sob a égide da Lei, e nada
se faz em termos de despesa publica sem que exista uma autorizacdo legislativa.

Considerando que a Lei Orgamentaria Anual ¢ aprovada levando em conta os
diversos programas essenciais de governo e o planejamento das secretarias estaduais, entende-
se que a baixa execugao desses recursos poderia caracterizar uma “ma gestao ou uma falta de
organizagao por parte da administragao publica”. Considerando ainda que a suplementacao de
recursos, para atender demandas que extrapolaram ou ndo foram contempladas no or¢camento,
também pode constituir auséncia de planejamento adequado.

O nosso estudo vai buscar uma analise e comparagdo do total de recursos
autorizados em Lei Orcamentaria Anual e o total empenhado, executado pelas diversas
secretarias do governo, como forma de avaliar a eficicia da gestdo publica na utilizagdo dos
recursos disponiveis. Buscaremos verificar quais secretarias estdo sendo mais ou menos
eficazes na utilizacdo desses recursos publicos e quais variaveis podem ter influéncia nessa
execucdo, como, por exemplo, a quantidade de recomendacdes de auditoria emitidas pela
Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do Ceara.

O trabalho sera dividido em trés blocos, sendo o primeiro uma apresentacdo em
graficos do comportamento da execug¢do or¢amentaria nos diversos orgdos do estado; o
segundo que se caracteriza pela metodologia aplicada ao estudo no qual serdo utilizadas
técnicas econométricas de estima¢do com dados em painel, haja vista o emprego de dados
para algumas secretarias em alguns anos; e o terceiro mostrara o resultado do estudo com a
demonstracdo econométrica de quais e como as varidveis influenciam na execugdo

orcamentaria do estado.
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2 REVISAO DA LITERATURA

Inicialmente, antes de tratarmos mais objetivamente sobre a eficdcia ou o
desempenho das secretarias do governo do Estado do Ceard, com relagdo a sua execugdo
orgamentaria, necessaria se faz uma revisao da literatura sobre o tema. Dentre os trabalhos
pesquisados, observa-se muito a preocupagdo em elaborar um orgamento que seja adequado
as necessidades da populagdo e ao mesmo tempo consiga alocar os limitados recursos
disponiveis nos governos, a tentativa de unir planejamento e execucdo. Nesse sentido,
exporemos algumas sugestdes de pesquisadores com relagdo a elaboragdo de orcamentos
publicos, planejamento e gestdo, que poderdo ser utilizados quando do diagnodstico de
possiveis deficiéncias na execucao orcamentaria do Estado do Ceara.

Com o advento da Constituicdo de 1988 a associagdo entre planejamento e
or¢amento foi reforgada com a necessidade da elaboracao dos Planos Plurianuais e das Leis
de Diretrizes Orgamentarias. Observa-se a necessidade de um planejamento eficaz e efetivo
que atenda as demandas da sociedade em consonancia com toda legislagdo vigente e com a
utilizagdo de recursos limitados e escassos do governo. A Constituicdo Federal vigente
determina em seu artigo 165, assim como a Constituicdo do Estado do Ceard em seu artigo
203, que Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdao o plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, € 0s orcamentos anuais.

A Lei Orcamentdria Anual (LOA) disciplina todos os programas e agdes do
governo no exercicio financeiro (01 de janeiro a 31 de dezembro), de forma a evidenciar a
politica econdmico-financeira e o programa de trabalho do governo. A LOA estima as receitas
e autoriza as despesas do Governo de acordo com a previsdo de arrecadagdo e nenhuma
despesa publica pode ser executada sem estar consignada no or¢gamento. O Or¢amento anual
visa concretizar os objetivos e metas propostas no Plano Plurianual (PPA), segundo as
diretrizes estabelecidas pela Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO).

O Instituto Brasileiro de Etica Concorrencial (ETCO) (2007) utiliza dados da
Fundagdo Instituto de Pesquisas Economicas (FIPE) para explorar a hipotese de que a
qualidade do gasto publico pode ser melhorada, sem aumento de impostos, constata que
evidéncias empiricas mostram que o gasto nas areas de educagdo, saude e seguranca publica
ndo ¢ fator decisivo para a melhoria do ensino, da saide e redu¢do da criminalidade; que
gastar mais ndo significa resultados melhores nas politicas publicas.

Ainda no referido estudo verificou-se que a qualidade do servigo publico no Brasil

¢ relativamente baixa, quando se considera o volume de recursos gastos para sua execugao.
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Por outro lado ressalta a importancia dos fatores externos qual familia, localizagdo e
caracteristicas do ambiente, como preponderantes para a qualidade do servico publico,
demonstrando a necessidade de desenvolver politicas publicas com foco global, visdo mais
abrangente das diversas necessidades da populagdo.

Esses autores constataram ainda, que o gasto publico corretivo, procurando
reduzir ou atenuar problemas, ndo ataca suas causas, nao consegue impedir que novos
problemas ressurjam, fornecendo a essas politicas o carater permanente e nao transitorio. O
objetivo seria priorizar os gastos preventivos que abordam a causa dos problemas, mitigam
sua recorréncia e oferecem melhores condi¢des para o desenvolvimento econdomico do pais,
uma estratégia de crescimento ampla e global. Enfatiza a execucdo de politicas
macroecondmicas adequadas para a promocao do crescimento, assim como a inser¢do da
economia no comércio internacional que trard maior produtividade a sua mao-de-obra.

Um paréntese do artigo mencionado com este trabalho ¢ que o volume de gastos
no orcamento ja € representativo, que o foco ¢ elaborar politicas publicas eficientes, que
utilizem esse or¢amento de maneira correta ¢ bem estruturada. Uma baixa execugao
orgamentdria, ou um aumento de impostos, podem revelar que a gestdo governamental nao
esta oferecendo programas e projetos bem definidos, que atendam a demanda da sociedade
com os recursos disponiveis.

Chaves e Ribeiro (2008), pesquisadores da diretoria de estudos sociais
(Disoc/Ipea), utilizam dados do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA (2008) para
apresentar um breve retrato dos gastos dos ministérios e 6rgdos da area social do Governo
Federal no ano de 2007. O objetivo ¢ analisar o desempenho or¢amentdrio das politicas
sociais do governo federal, quanto do orcamento autorizado foi executado e quais tendéncias,
a respeito do gasto social federal, aquela analise permite antecipar.

Esse estudo constata que o nivel de execucdo orgamentaria dos principais 6rgaos
da area social do governo federal ¢ superior a média de execugdo verificada no conjunto dos
orgaos constantes dos orcamentos fiscais e da seguridade social. Mostra que hé setores, como
os Ministérios da Cultura e Saude, em que essa execucdo ndo ¢ tdo elevada, comprometendo
demasiadamente seus or¢amentos. Observa, por fim, que no tocante a estimativa para o Gasto
Social Federal em 2007 a expectativa de crescimento foi confirmada, reforcando o carater
pro-ciclico do Gasto Social Federal. Mostra um panorama da execu¢do orgamentaria na area
social do governo federal.

Maia e Valle et al. (2008) realizam estudo com o objetivo de propor melhoria na

gestdo dos recursos publicos, contribuir para elevar a produtividade e a efetividade dos
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recursos empregados, gastando menos e produzindo mais, mediante a implementagcdo de
praticas mais modernas e eficientes de gestdo. Utilizam dados do Governo Federal, do
Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal (Siafi Gerencial) -
Valores empenhados e liquidados, como demonstrativo de que as despesas administrativas
sdo crescentes ao longo dos anos de 2003 a 2008 e como as boas praticas de gestdo, dos
proprios o6rgaos do governo, podem ser utilizadas na busca dessa eficiéncia.

Os autores supracitados se propunham a estudar o gasto publico, avaliar seus
resultados e monitora-lo, no sentido de identificar se hd desperdicio de recurso e como se
pode cobrar melhoria na qualidade do servigo, como por exemplo despesas administrativas.
Uma sugestdo foi o compartilhamento de experiéncias entre os Orgdos para a troca de
informagdes sobre praticas de gestdo publica.

Um comparativo desse estudo com o que abordaremos seria o fato de que se deve
avaliar o gasto publico, com intuito de atender melhor as demandas da populagdo por bens e
servicos essenciais. Saude, educacdo e seguranca devem ser prioridades, assim como politicas
publicas eficientes e efetivas na aplicagdo do orcamento destinado a esses servigos.

O orcamento publico ndo pode ficar comprometido apenas com despesas
administrativas e sim com investimentos, por meio de programas ¢ projetos efetivos.

Carlos Pereira (2009) realiza pesquisa documental, fundamentada em livros
didaticos, manuais técnicos, legislacdo vigente e portais de acesso a internet dos governos
federais, estaduais e municipais, no qual investiga a preocupacdo do gestor publico em
cumprir o disposto na Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/2000) com relacdo aos seus
relatorios de execugao fiscal, na busca crescente da qualidade do gasto publico e da
transparéncia.

A pesquisa supracitada constata que em apenas quatro anos 2003 para 2007 houve
total aderéncia dos Estados da regido Sul ao Balanco Orgamentario da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Observa-se a importancia da transparéncia e aderéncia a legislagao,
pelos 6rgdos de governo, no intuito de produzir ferramentas para avaliacdo, e possivel
correcdo, de despesas indevidas por parte dos gestores publicos.

Morgado (2011), consultor legislativo de orcamentos do Senado federal, utiliza
dados do Governo Federal, para estudar as diversas finalidades do orgamento publico e propor
mudangas para automatizar esse processo orcamentario. Ressalta a importancia do orcamento
como peca pela qual a administragdo planeja e executa suas atividades, assim como sua

elaboracdo deve obedecer aos principios da legalidade e eficiéncia, para evitar o desperdicio
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de recursos publicos e ser transparente, no intuito de fornecer todas as informacodes relevantes
para os 6rgaos de controle e a sociedade.

Nesse texto, Morgado (2011) comenta sobre as trés fungdes economicas cldssicas
do Estado, denominadas fungdes fiscais, as quais possuem reflexos sobre o Or¢amento
Publico: Fungdo Alocativa, em que o Estado atua diretamente na producdo de bens; Fungao
Distributiva, que busca distribuir os recursos publicos escassos de forma mais equitativa e
Fun¢do Estabilizadora, com vistas a um alto nivel de emprego, um grau razoavel de
estabilidade nos pregos, equilibrio no balanco de pagamentos e uma aceitdvel taxa de
crescimento econdmico.

Morgado (2011) constata a fragilidade na elaboragdo do Org¢amento Publico
Federal, tendo em vista a complexidade da legislagdo pertinente (Resolu¢do n° 01/2006 CN),
0s prazos exiguos, a quantidade de atores envolvidos no processo, atividades e produtos
intermediarios e finais e o risco de erros em sua elaboracdo. Propoe, entdo, a utilizagdo de um
software que possa gerenciar todo o processo, permitir o trabalho em grupo dos diversos
atores envolvidos, ser capaz de propiciar a codificacdo das iniimeras regras do processo em
uma linguagem ou interface de alto nivel, ser de facil utilizagdo e, por fim, ser estavel, no
sentido de ndo estar sujeito a erros que comprometam os prazos do processo or¢amentario.

O estudo apresenta propostas de melhorias na elaboracao do Or¢amento Publico,
o trabalho ora proposto avalia a execu¢do orcamentaria e ndo a elaboragdao do orgamento, nao
descartando, porém, suas sugestdes, que poderao servir de propostas de quando da verificagao
de deficiéncias na elaboracdo dessa peca legislativa tdo importante para a boa e regular
aplicagdo dos recursos publicos.

Volpe (2011) utiliza dados do SIAFI/STN para investigar até que ponto os
instrumentos de planejamento e orcamento vem exercendo seus papéis constitucionais com
vistas a correcdo das falhas de mercado e a alocagdo produtiva dos recursos publicos. Observa
que ao longo dos anos a peca orcamentaria perdeu seu enfoque meramente de controle
financeiro, tornando-se um instrumento de planejamento governamental que objetiva corrigir
distor¢des do sistema econdmico e atender as necessidades da coletividade, atuando como
propulsor de programas de desenvolvimento econdmico e social.

Volpe (2011) constata, embora os avancos alcancados, que para a politica
or¢amentaria tornar-se um instrumento eficaz de promocao do desenvolvimento econdomico, €
assim do bem-estar da sociedade, as decisdes de alocagdo dos recursos publicos devem ser
estruturadas a partir de elementos de controle da produtividade. Que no caso brasileiro a

sugestdo seria buscar o equilibrio sustentavel do ponto de vista das despesas correntes — para
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ofertar servigos sociais abrangentes que gerem efetivamente produtos finalisticos, como
saude, educacdo, entre outros — ¢ as despesas de capital — para formacao de capital e da
infraestrutura econOmica para superacdo de gargalos e sustentacdo do desenvolvimento
econdmico de longo prazo.

Greggianin (2011) utiliza dados or¢camentarios do Governo Federal, para analisar
como a dispersao e a segmentacao das informacdes contidas na lei do Plano Plurianual e na
Lei Orcamentaria Anual limitam a gestdo, a funcionalidade do proprio planejamento, a
transparéncia, a participacdo politica e o controle social nos processos decisorios.

O referido autor propde, em seu estudo, como medida para aperfeigoar esses
dispositivos legais, a criacdo de um instrumento de integragdo entre as leis, capaz de agregar
elementos gerenciais e orcamentarios, planejamento e acdes or¢amentarias. Sugere que o
detalhamento das acdes orcamentarias seja feito diretamente em anexo proprio do orcamento,
contendo, além dos valores or¢ados e metas para o exercicio financeiro, as proje¢des para 0s
anos seguintes. O objetivo do autor ¢ contribuir para a funcionalidade e transparéncia das
acoes do governo federal, associando dados financeiros a produtos, comparando execugdo
com orcamento, no intuito de obter elementos favoraveis para fomentar as discussdes acerca
do custo-beneficio e do desempenho de programas e agdes, permitindo-se maior fiscalizacdo e
cobranca pela sociedade.

O estudo a ser desenvolvido nessa dissertacdo estd ligado a um diagnostico de
como as secretarias do governo do estado do Ceara estdo executando seu or¢camento ao longo
de alguns anos. Se o desempenho estd sendo satisfatorio ou se € necessario uma revisao, por
parte dos gestores publicos, na elaboragao de seus or¢gamentos, no sentido de adequarem o que
foi planejado ao que esta sendo executado efetivamente. A tendéncia da literatura ¢ a
constru¢do de orcamentos ndo meramente fiscais ou para atender a legislacdo, mas sim
orgamentos que sejam instrumentos de planejamento com vistas a atender as necessidades da
populagdo com a alocacao mais eficiente dos escassos recursos publicos.

Giacomoni (2007) destacou as principais diferencas entre o Orgamento
Tradicional ¢ o Org¢amento Programa. No Orcamento Tradicional (OT) o processo
orgamentario ¢ separado dos processos de planejamento e programacgdo, ja no Orgamento
Programa (OP) o or¢gamento ¢ a unido entre o planejamento e as fungdes executivas da
organizagdo. No OT a alocacdo de recursos busca a aquisicdo de meios e as decisdes
orcamentarias sdo tomadas considerando as necessidades das unidades organizacionais, no OP
a alocacgdo de recursos busca a consecu¢do de objetivos e metas e as decisdes orgamentarias

sdao tomadas com base em avaliagdes e analises técnicas das alternativas possiveis.
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Segundo o autor, na elaboragao do Or¢camento Tradicional sdo levadas em conta
as necessidades financeiras das unidades e sua constituicdo da énfase aos aspectos contabeis
da gestdo, no Or¢amento Programa sdo levados em conta todos os custos dos programas,
inclusive os que extrapolam o exercicio, assim como sua constitui¢do esta voltada para os
aspectos administrativos e de planejamento.

O autor destaca que no Orgamento Tradicional ndo existem sistemas de
acompanhamento, medi¢do do trabalho e controle dos resultados, assim como o controle visa
avaliar a integridade dos agentes governamentais ¢ a legalidade na execucdo do or¢camento.
Com relagdo ao Orgamento Participativo existe a utilizacdo sistematica de indicadores e
padroes de medigdo do trabalho e resultados, assim como o controle busca avaliar a
eficiéncia, a eficécia e a efetividade das acdes governamentais.

Piscitelli (2006) vem trazer um comparativo entre Or¢camento Autorizativo e
Orcamento Impositivo. A corrente governamental dominante difundiu a concepgdo de que o
or¢amento € necessariamente autorizativo, o que na pratica, tem reduzido o Congresso
Nacional a um papel decorativo na aprovacao do orcamento, pois o executivo, além do poder
de veto, pode simplesmente ndo executar despesas, sem razdo aparente ou justificativa
fundamentada. Contigenciando dotagdes e retendo liberagdes financeiras, o Executivo
direciona o or¢amento segundo seus proprios interesses € conveniéncias, sem ter de prestar
contas de sua gestdo. Caberia, entdo, ao Legislativo valer-se de suas prerrogativas e promover,
inclusive, a discussdo técnica e doutrindria da questdo, estabelecendo critérios que definissem,
em cada caso, quais sdo os limites da discricionariedade do Poder Executivo, tornando a
execu¢ao do orgamento mais atraente e compativel com uma maior participagao da sociedade
nos processos decisorios envolvendo a obtenc¢do dos recursos e a realizagdo das aplicagdes
que constituem a esséncia da politica fiscal do estado.

Segundo o autor nos ultimos anos travou-se uma discussdo na area de Financas
Publicas sobre o carater meramente autorizativo ou efetivamente impositivo do orgcamento.
Como tem prevalecido o carater autorizativo o Poder Executivo estd dispondo livremente
sobre o grau de execucdo das despesas do or¢gamento. Caberia um estudo e aplicagdo de quais
sdo as despesas obrigatérias e as despesas discricionarias que o Poder executivo estaria
vinculado a cumprir, diminuindo assim seu poder de discricionariedade na execu¢dao do
Orgamento Publico.

O autor destaca também a participagdo da populagdo na elaboracdo desse
or¢amento, no sentido de estabelecer prioridades e opinar por despesas que nao deveriam ser

discricionarias ao Poder Executivo.
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Embora grande parte da literatura encontrada seja no sentido de estudos e
pesquisas sobre as melhores formas de criagdo e construgdo de pecas orcamentarias,
planejadas e exequiveis, o presente trabalho vem avaliar a execug¢do eficaz dessas pecas. Este
trabalho propde avaliar se as diversas secretarias de governo estdo executando de maneira
satisfatoria seus or¢camentos, observando se o que foi planejado esta sendo executado, se os
recursos autorizados foram empenhados e gastos em beneficio da sociedade, seguindo assim

uma tendéncia mundial de funcionalidade e transparéncia dos 6rgaos publicos.
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3 EVIDENCIA EMPIRICA

3.1 Valor autorizado & valor empenhado

Inicialmente apresentamos os dados de comparagdo dos valores autorizados em
Lei Orcamentaria com os valores empenhados dos 6rgaos do Governo. Vale ressaltar que
existem peculiaridades no governo do Estado do Cearéd que limitam a execu¢do orcamentaria,
das secretarias, em sua totalidade. Como por exemplo, os limites financeiros e o
Monitoramento de A¢des e Projetos Prioritarios - MAPP, que sdo ferramentas utilizadas pelo
chefe do poder executivo para controlar os gastos publicos. Controlar a implantacdo dos
projetos pelos niveis superiores de decisdo do Estado, possibilitando a tomada de decisdes
durante a execug¢ao dos mesmos.

Esses “cortes financeiros” fazem com que os 6rgdos publicos ndo disponham de
recursos financeiros para executar o orgamento em sua totalidade, ou seja, existe orgamento,
mas nem sempre existe dinheiro.

Nesse sentido, faremos uma anélise comparativa tomando por base a média de
todos os orgdos, sem efetuar juizo de valor de qual percentual seria ideal para que os 6rgdos
atingissem. Considerando que o Estado do Ceara conta atualmente com 91 6rgdos, entre
secretarias, fundos e entidades, Aranha (2013) resolveu agrupar esses 6rgaos em Areas macro,
como saude, educagdo, seguranga, dentre outras, no intuito de obter uma melhor visualizagao
grafica. A identificagdo dos 6rgdos que compdem essas areas estd como anexo deste trabalho.

Assim, todos os graficos abaixo estdo dispostos por area de governo, assim como
suas respectivas analises e mostram o percentual de eficicia na execugdo orgamentaria (valor
empenhado dividido pelo valor autorizado) por area de governo do Estado do Ceara, no

periodo de 2008 a 2011.
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Grafico 1 — Comparativo da Eficacia da Execugiio Or¢amentaria por Area de Governo em 2008
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Fonte: Sistema e-Controle da CGE (2013)

Nesse primeiro grafico do ano de 2008, observa-se que a maioria das areas
encontra-se numa média de execugdo orcamentaria de 68,10% ou mais. Apenas as areas de
Infraestrutura ¢ Meio Ambiente ¢ de A¢ao Social ¢ que estdo com baixa execu¢do quando
comparadas com as demais, por volta de 45%. Isso demonstra que uma aten¢do especial deve
ser dada para a avaliacdo dos planos e programas de governo dessas areas, pois 0 que esta
sendo planejado, previsto em legislacdo, ndo estd sendo executado.

Alguns questionamentos devem ser realizados quando da avaliacdo desses dados,
como: O que causou essa diferenga tao expressiva de baixa execucao orcamentaria nesses dois
setores? O Orcamento de 2008 estava superestimado ou houve outros empecilhos que
impediram sua efetiva realizagdo? A gestdo ndo estd sendo eficiente em executar seus planos
e projetos? Auséncia de comprometimento dos servidores dessas secretarias em atingir seus
objetivos?

Virias questdes podem ser levantadas, pela sociedade e pelos gestores dos 6rgaos
publicos, no intuito de verificar as defici€éncias ocorridas nesse ano de 2008 e buscar solucdes
para que elas ndo se repitam em anos seguintes. O Objetivo desse trabalho ¢ auxiliar os
gestores publicos, no sentido de fazé-los perceberem as possiveis deficiéncias, em alguns
setores, ¢ a necessidade de tomar atitudes para evitar a recorréncia em outros anos. Que ¢
necessario avaliar com mais criticidade seus atos, perceber seus erros e a partir dai, mobilizar

acoes para corrigir-los.
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Assim como foi feito em 2008, veremos o percentual de Eficacia na Execucao

Orgamentaria em 2009 e seu comparativo entre as areas.

Gréfico 2 — Comparativo da Eficacia da Execugdo Or¢amentéria por Area de Governo em 2009

100,00%

90,00%

80,00%

70,00%
60,00%

50,00% -
40,00%

DO Educacgéo @ Infraestrutura e Meio Ambiente

Percentual Executado

OSaude O Seguranca e Justica
B Acéo Social O Econbmicas

@ Cultura e Esporte OArea Meio/Apoio
Fonte: Sistema e-Controle da CGE (2013)

Nesse ano de 2009, a area da Cultura e Esporte apresentou uma pequena queda em
sua execucdo, ficando com 65,85%, mas permanecendo préximo da média de 67,12% das
demais éreas. Infraestrutura e Meio Ambiente assim como Ac¢do Social divulgaram um
avanco em relagdao a 2008, no entanto ainda permanecem com um percentual baixo quando
comparado com as outras areas.

Observou-se nesse ano que a area de EconOmicas apresentou uma queda de
20,65% em sua execucdo, sugerindo ao governo uma andalise mais aprofundada dos motivos

que levaram essas secretarias a demonstrarem esse resultado.
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Grafico 3 — Comparativo da Eficacia da Execugio Or¢amentaria por Area de Governo em 2010
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Fonte: Sistema e-Controle da CGE (2013)

Em 2010, todas as areas apresentaram crescimento em relacdo a 2009, restando
apenas Acdo Social e Econdmicas que continuaram abaixo da média de 72,20% das demais

areas.

Grafico 4 — Comparativo da Eficacia da Execugiio Or¢amentaria por Area de Governo em 2011
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Em 2011 todas as 4&reas continuaram com Seu crescimento na execucao
or¢amentdria, com excecao da Infraestrutura e Meio Ambiente que apresentou uma queda
brusca de 21,89% com relacdo a 2010, finalizando esse ano com percentual de 47,47%.
Observa-se que ao longo desses quatro anos de estudo (2008 a 2011) a média de execugdo
or¢amentaria das areas do Governo do Estado vem crescendo, demonstrando uma
preocupacdo por parte da gestdo em atender a legislagdo or¢amentdria e executar com mais

eficacia os recursos publicos, conforme demonstrado a seguir:

Gréfico 5 — Evolugdo das Médias de Eficacia das Areas de Governo de 2008 a 2011
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Fonte: Elaborado pela autora

Esse grafico demonstra o crescimento das médias de execucdo orcamentdria ao
longo dos anos de 2008 a 2011. Observa-se que as médias sdo crescentes € que as areas estao

efetivamente empenhadas em executar seus orgamentos.

3.2 Perfil da execucdo por area de governo

Nesse item mostraremos o comportamento individual das areas de governo
durante os anos de 2008 a 2011, o perfil da execugdo or¢camentaria por cada area. Esse item
propde demonstrar a evolugdo, comportamento de cada area individualmente, no intuito de
verificar se ha alteragdo positiva, negativa ou nula na execucdo de cada area, objetivando
demonstrar quem estd se preocupando em atingir bons percentuais em seu orgamento. A
apresentacdo serd feita de trés em trés 0rgdos para melhor visualizacdo da evolugdo de cada

setor.
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Grafico 6 — Demonstragdo da Eficacia na Execugdo Orgamentaria nas Areas de Educagio, Satde e Seguranga e
Justiga de 2008 a 2011
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Fonte: Sistema e-Controle da CGE (2013)

A Educacdo se manteve mais ou menos constante nesses quatro anos,
apresentando leve queda em 2010. A Satide demonstrou uma boa execucao, acima da média
em todos os quatro anos com um leve crescimento. A area de Segurancga e Justica evidenciou
uma pequena queda de execugdo em 2009 se recuperando nos anos seguintes com um
crescimento constante.

A Educacdo, Saude e Seguranga sdo areas de grande relevancia para o bem estar
da populagdo como um todo, por isso merecem destaque quando do acompanhamento e
fiscalizacao de seus investimentos. Nos anos de 2008 a 2011 observamos que essas areas
obtiveram um bom desempenho em sua execucao or¢amentaria, devendo buscar aprimorar-se
sempre mais.

Gréfico 7 — Demonstragdo da Eficacia na Execugdo Orgamentaria nas Areas de Infraestrutura e Meio Ambiente,
Acdo Social e Cultura e Esporte de 2008 a 2011
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A Infraestrutura e Meio Ambiente apresentou um crescimento substancial de 2008
a 2010, caindo consideravelmente em 2011. A Ac¢do Social sempre esteve com baixa
execucdo quando comparada com as demais areas, no entanto veio apresentando crescimento
constante ao longo dos anos. A area de Cultura e Esporte demonstrou pequena reducio na
execucdo orgamentaria em 2009 com subsequente crescimento nos anos seguintes. Com
excecao da Infraestrutura que apresentou comportamento atipico em 2011 as demais areas
desse grafico cresceram ao longo dos anos e demonstraram preocupagdo em atender a
legislag@o e executar de forma eficaz seus orcamentos.

Grafico 8 — Demonstragio da Eficicia na Execugdo Orgamentéaria nas Areas de Econdomicas e Area Meio/Apoio
de 2008 a 2011
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Fonte: Sistema e-Controle da CGE (2013)

A area de Economicas evidenciou queda significativa em 2009 e posteriormente
crescimento em 2010 e 2011, estando sempre abaixo da média com exce¢do do ultimo ano. A
Area Meio/Apoio foi a que apresentou melhor resultado quando comparada com todas as
outras areas. Esteve sempre acima da média com percentual girando em torno de 90% de
execugdo. Sinalizou leve queda em 2011, mas nada que comprometesse sua excelente

execugao orgamentaria.
3.3 Variavel: recomendacdes de auditoria
Nesse ponto tentaremos verificar se as recomendagdes de auditoria, emitidas pela

Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do Ceard — CGE, por meio dos Relatorios de

Auditoria de Contas de Gestdo, elaborados anualmente, possuem alguma influéncia, ou
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explicam de alguma forma, o perfil da execucao orcamentaria das diversas areas. Acreditamos
que assim como a baixa execu¢do orcamentaria pode evidenciar uma falta de controle e
planejamento por parte da administracdo publica, a alta quantidade de recomendacdes de
auditoria também pode indicar uma ma gestdo ou ineficiéncia na forma de conduzir a
maquina publica.

Nesse sentido, para que haja uma correlacdo entre as varidveis, o esperado € que
se desenvolva um comportamento inversamente proporcional, onde a medida que a execugdo
or¢amentaria cresce o numero de recomendacdes de auditoria diminui. A seguir mostraremos
a relacdo entre execucdo Orcamentaria e Recomendacdes de auditoria na Area de Educacio.

Grafico 9 — Comparativo entre a Execugdo Orgamentaria e as Recomendagdes de Auditoria na Area de Educagio
de 2008 a 2011
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Fonte: Sistema e-Controle da CGE (2013)

Inicialmente avaliamos a relacdo da execu¢do orcamentaria com as
recomendacdes na 4rea da Educacdo. Observa-se que a Execugcdo Orcamentaria ¢
aparentemente constante ao longo desses quatro anos, apresentando leve queda em 2010. Ja as
recomendacdes de auditoria caem consideravelmente de 2008 a 2011, mostrando que ha uma
diminui¢do nessas recomendagdes ao longo dos anos.

Nesse caso ndo ha relagdo inversa entre as variaveis, mas partindo do pressuposto
de que a execucdo or¢amentaria da educacdo apresenta um elevado nivel de desempenho e
que as recomendagodes continuam caindo, conclui-se que a referida area esta sendo eficaz na
execu¢ao de seu orcamento e estd se preocupando em corrigir seus erros no intuito de
diminuir suas inconsisténcias por parte da auditoria. Em seguida apresentamos a Area de

Infraestrutura e Meio Ambiente.
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Grafico 10 — Comparativo entre a Execugdo Orcamentaria e as Recomendagdes de Auditoria na Area de
Infraestrutura e Meio Ambiente de 2008 a 2011
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Fonte: Sistema e-Controle da CGE (2013)

Nesse caso verificamos que a execuc¢do orcamentdria apresenta crescimento de
2008 a 2010 com uma queda em 2011. As recomendacdes de auditoria ja trazem um
substancial decréscimo ao longo de 2008 a 2010 com um aumento em 2011. Embora o ano de
2011 pareca atipico com relagdo aos seus valores, o que se observa ¢ que a medida que a
execucdo sobe a quantidade de recomendacdes caem, evidenciando uma possivel “correlagao”
entre essas variaveis.

A Area de Infraestrutura ¢ Meio Ambiente, apesar de apresentar uma baixa
execucdo quando comparada com as demais areas, esteve durante os periodos de 2008 a 2010
demonstrando avanco de desempenho e diminui¢do de recomendagdes, ndo conseguindo, no
entanto, atingir bons niveis ao final de 2011. Na seqiiencia tem-se a Area de Satide com seu

comparativo entre execugdo e recomendacgdes.



29

Grafico 11 — Comparativo entre a Execugdio Or¢amentaria e as Recomendagdes de Auditoria na Area de Satde
de 2008 a 2011
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Fonte: Sistema e-Controle da CGE (2013)

Nessa area o perfil da execucdo or¢amentaria € crescente. Ja as recomendacdes de
auditoria crescem 51% de 2008 a 2010 ¢ caem consideravelmente em 2011, demonstrando
também a possibilidade de haver ligagdo entre as varidveis Execugdo Orgamentaria e
Recomendagdes de auditoria, na medida em que uma sobe a outra desce, ou seja, o
desempenho do 6rgdo melhora na execugdo de seu or¢amento e as ocorréncias de auditoria
caem, indicando um comprometimento maior da gestdo em organizar suas atividades. Em
seguida apresenta-se a Area de Seguranga e Justiga.

Grafico 12 — Comparativo entre a Execugdo Or¢amentaria e as Recomendagdes de Auditoria na Area de
Seguranga e Justica de 2008 a 2011
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Fonte: Sistema e-Controle da CGE (2013)
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Na Area de Seguranca e Justica também se percebe que a execugdo orgamentéria
sobe e as recomendagdes de auditoria caem, evidenciando possivel correlagdo entre as areas
com aumento de desempenho e queda de constatacdes de auditoria. Ante todo o exposto,
observa-se a existéncia de uma simetria entre os resultados, corroborando com o
entendimento de que a medida que a execugdo orcamentaria vai subindo, as recomendagdes
de auditoria vao caindo, e isso pode evidenciar um maior comprometimento dos 6rgaos em
gerir bem os seus recursos, evitando assim que a auditoria aponte erros e recomende
corregoes.

Grafico 13 — Comparativo entre a Execugdo Orcamentéria ¢ as Recomendagdes de Auditoria na Area de Agio
Social de 2008 a 2011
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Fonte: Sistema e-Controle da CGE (2013)

No caso da Acdo Social, a execucdo, que na maior parte do tempo esteve abaixo
da média das demais areas, apresenta leve crescimento ao longo dos anos e as recomendagdes
caem vertiginosamente em 2010. Novamente encontra-se uma possivel correlagdo entre as
variaveis pelo aumento da execucao orcamentaria e reducao das recomendagdes. Segue com a

analise da Area de Econdmicas.
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Grafico 14 — Comparativo entre a Execugdo Orcamentaria e as Recomendagdes de Auditoria na Area de
Econdmicas de 2008 a 2011
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Fonte: Sistema e-Controle da CGE (2013)

Da mesma forma que as anteriores, a Area de Econdmicas demonstra um aumento
na execuc¢dao or¢amentaria ¢ uma queda consideravel na quantidade de recomendagdes de
auditoria. Isso demonstra que a varidvel “Recomendacdes de Auditoria” pode sim influenciar
a variavel dependente “Eficacia na Execu¢do Orcamentaria”, no sentido de que se comportam
de maneiras opostas e uma boa gestdo que se preocupa em trabalhar de forma mais correta,
diminuindo as evidéncias de auditoria, automaticamente se planeja mais ¢ executa melhor seu
or¢amento, sao atividades interligadas € uma impacta na outra, mesmo que indiretamente.

Gréfico 15 — Comparativo entre a Execugdo Orcamentaria e as Recomendagdes de Auditoria na Area de Cultura
e Esporte de 2008 a 2011
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No caso da Area de Cultura e Esporte a execugdo apresenta pequenas alteragdes
ao longo dos anos e embora haja um elevado aumento no nimero de recomendacdes de
auditoria em 2010, o mesmo volta a cair em 2011, demonstrando que ao final dos quatro anos
o nivel de execucdo tem se elevado enquanto que as recomendagdes tém diminuido. Também
mostrando influéncia entre as variaveis.

Grafico 16 — Comparativo entre a Execugdo Orgamentiria e as Recomendagdes de Auditoria na Area
Meio/Apoio de 2008 a 2011
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Fonte: Sistema e-Controle da CGE (2013)

Nesse caso a correlacdo entre execucao or¢camentaria e quantidade de
recomendacdes de auditoria ndo € visivel apenas por meio do grafico. Embora a maioria das
analises anteriores mostre que quando a execucdo sobe as recomendagdes caem, nao
encontramos evidéncias palpaveis para fazer essa afirmagdo nesse caso. Na etapa seguinte,
quando testarmos o modelo econométrico, sera possivel uma analise mais detalhada acerca
dos determinantes da eficacia do gasto publico nos diversos 6rgaos do Governo do Estado do
Ceara. Visualizaremos, de maneira mais concreta, se essa variavel “Recomendacdes de
Auditoria” guarda realmente alguma relagdo com a varidvel dependente “Eficacia na
Execugdo Orcamentaria”.

Para efeito de conhecimento do assunto, a quantidade de recomendacdes de
auditoria, expedida nos relatorios da CGE, pode também estar ligada ao tipo de auditoria
realizada, presencial ou a distdncia. A auditoria presencial ¢ realizada dentro do 6rgdo
auditado, geralmente com duragdo de 2 a 3 meses, sendo mais profunda e robusta que a
auditoria a distancia, emanando, assim, mais recomendacoes. Ja a auditoria a distancia ocorre

via sistemas governamentais, nas dependéncias da CGE com dura¢do média de 5 a 10 dias.
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Nos anos de 2008 e 2009 a maioria das auditorias foram presenciais, ja em 2010 e
2011, por conta da evasdao de servidores da CGE, as auditorias passaram a ser feitas a
distancia, diminuindo o numero de recomendacdes e explicando em parte essa queda nas
constatacdes de auditorias ao longo do periodo estudado. Nos proximos capitulos testaremos

os modelos econométricos que embasarao esse trabalho.
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4 NOTAS METODOLOGICAS

4.1 Metodologia econométrica

Em conformidade com a estrutura dos dados disponiveis, para a elabora¢dao do
exercicio empirico desta dissertagdo, serdo utilizadas técnicas econométricas de estimagdo
com dados em painel, haja vista o emprego de dados para algumas secretarias em alguns anos,
ou seja, a utilizacdo tanto da dimensao cross-section quanto da temporal.

Segundo Wooldridge (2006) para coletar dados de painel — algumas vezes
chamados de dados longitudinais — acompanhamos (ou tentamos acompanhar) os mesmos
individuos, familias, empresas, cidades, estados, ou o que seja ao longo do tempo. De acordo
com Maddala (2003) a principal vantagem dos dados em painel em compara¢cdo com uma
unica série cross-section ou com algumas séries cross-section com unidades transversais nao
sobrepostas ¢ que eles permitem testar e relaxar o pressuposto implicito na analise em corte
transversal.

A metodologia de painel fornecerd assim os dados do comportamento da
execucdo or¢amentaria do governo em diferentes anos, elementos essenciais para a analise e
tomada de decisdes por parte da gestao governamental. A apresentacao dos modelos de dados
em painel difere dos modelos com dados temporais ou seccionais no indice duplo que

atribuimos a cada variavel:
Vi = By + Bixy, + Byt Bix, T E, (1)

onde:

i = 1,...,N, neste caso, o numero de 6rgaos do governo;

t = 1,..., T, periodo de tempo estudado (2008 a 2011);

yit = varidvel dependente, neste caso, a Eficacia na Execugdo Orgamentaria, proveniente da

[3th
1

divisdo entre os valores empenhados pelos autorizados de cada 6rgdo “i” estudado;

Xjit = cada um dos “j” regressores utilizados como determinantes da eficacia dos gasto de
cada orgao de governo.

g, = disturbio estocastico, ou termo de erro, sobre o qual faremos inclusive uma censura em

uma das estimacgdes, condizente com uma variavel dependente que assume valores entre 0 e 1.
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Na estrutura em painel, sabemos ainda que ¢, =a, +7, com “a,” representando
a heterogeneidade ndo-observada ou o efeito fixo. Deste modo, serd ainda considerada uma
estimacao que controle, pelo menos parcialmente este efeito.

No caso geral, E[a,77, ] = 0 e E[uiX;] = 0 e o efeito individual a; pode ou néo estar

relacionado com as varidveis explicativas X;j; . No caso especifico do exercicio proposto neste
estudo, reconhece-se “a,” como, por exemplo, a expertise de cada secretaria, de forma que,

uma vez utilizando a dinamica da varidvel dependente nos modelos estimados, uma estimagao

que elimina “a,” completamente implicaria na reespecificacdo do modelo proposto. Deste

modo, consideraremos apenas a estimagdo a efeitos aleatdrios, conforme apresentada em
Wooldridge (2006).

De forma mais simples, os modelos com dados agrupados, “Pooled”, podem ser
estimados pelo Método dos Minimos Quadrados (MQO) assumindo a parte constante comum
para todos os individuos. Nesse caso, admitimos que os erros Vj; sdo “white noise” e nao se
encontram correlacionados com os regressores, Cov(x;,vi,) = 0.

No modelo de efeitos aleatorios, “a;” € tratado como uma variavel aleatoria, em

vez de constantes fixas. Admite-se que cada a; ¢ independente dos erros &, bem como
mutuamente independentes. Portanto, além de ¢, e a;~ (0, o), tem-se que g, €aj~ 1ID(0,0%),

portanto, ambos sdo independente e identicamente distribuidos (IID), conforme Maddala
(2003).

Uma vez que a; sdo aleatdrias, tem-se um erro representado por v, = o; + u;, € a
presenca de o; produz uma correlag@o entre os erros em uma unidade cross-section — embora
os erros das diferentes unidades cross-section sejam independentes. Logo se deve utilizar
minimos quadrados generalizados (MQG) para que se tenha uma estimativa eficiente. A

simplificagcdo do estimador MQG ¢ exposta por Maddala (2003) como:

B = Wy + 6By o o
M W + 6By o, +To,

onde W representam os dados intragrupos e B os dados entre-grupos. Dos dados intragrupos

tem-se que:



36

B, =T,-W,

BJJ' - Tﬂ o W;J'

onde T representa as somas totais dos quadrados e as somas dos produtos.

‘ - W
ﬁ,‘.fQG = e ﬁMQID ==

Considerando que S i, assume-se que MQO e MQVD
(minimos quadrados com varidveis dummies) sdo casos especiais do estimador MQG com 6 =
0, respectivamente (MADDALA, 2003).

De acordo com Wooldridge (2006), o método dos quadrados ordinarios (MQO) ¢
obtido quando o efeito ndo observado (o efeito fixo — EF) ¢ relativamente sem importancia,
por ter variancia pequena em relagdo ao termo de erro classico, de forma que = 1.

Conforme Maddala (2003), caso se deseje fazer inferéncias sobre o conjunto de
unidades cross-section, deve-se optar por utilizar uma estimagao a efeitos fixos. De outro
modo, se a intencdo ¢ fazer inferéncia sobre a populagdo da qual esses dados cross-section
foram extraidos, a op¢ao devera ser por utilizar uma estimacao a efeitos aleatorios. Porém,
como a maior parte dos estudos econométricos aplicados faz inferéncia sobre a populagdo, a
segunda opg¢ao tem predominado na maior parte dos trabalhos econométricos.

Deste modo, a especificacdo proposta para os determinantes da eficacia do gasto

publico nos 6rgaos de governo do estado do Ceara sera a seguinte:
efic, = B, + Pefic,_, + B,const, + B, participconv, + f,servidores, + &, (2)

onde:

eficy; representa a eficacia da execugdo orcamentaria por secretaria de governo em cada data
“p,

const; ¢ a quantidade de constatacdes de auditoria emitidas nos relatdrios em cada data “t”;
participconvi; € 0 montante que os 6rgaos utilizam a titulo de transferéncias voluntarias por
convénios em cada data “t”;

servidores; ¢ a quantidade de servidores efetivos ou comissionados que executam atividades

naquele 6rgdo.
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A equacao (2) foi entdo estimada seguindo quatro diferentes métodos: i) uma
estimag¢ao por Minimos Quadrados Generalizados Agrupados (MQGA), conforme descrita
acima; ii) uma estimacdo em Painel Dinamico (PD) com erros robustos, por inserirmos a
dinamica da varidvel dependente; iii) uma estimagdo TOBIT com dados censurados e erros

robustos, pois a varidvel dependente estd contida no intervalo [0;1] e, finalmente, iv) uma

estimacgao a Efeitos Aleatorios com erros robustos (EA-MQG), a fim de atestar a robustez dos
resultados quando se elimina, pelo menos parcialmente a heterogeneidade ndo-observada do

termo de erro.

4.2 Base de dados

A base de dados foi extraida dos sistemas corporativos do Governo do Estado do
Ceara (e-Controle, Sistema Folha de Pagamento - SFP, SACC e Portal da Transparéncia),
assim como os dados relacionados as recomendacdes de auditoria obtidos nos Relatorios de
Auditoria da Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do Ceard — CGE para 47 6rgaos de
governo' entre 2008 e 2011, totalizando 188 observagdes. A partir dos valores autorizados,
empenhados, repassados por convénios, constatacdes de auditoria, recomendacdes de
auditoria e nimero de servidores, foi elaborada uma medida de eficacia de execucao do orgao

de governo e alguns determinantes definidos a seguir.

Tabela 1 — Dados de algumas Secretarias do Governo do Ceara em 2008

Servidores

Autorizado | Empenhado | Convénio tggﬁneitii;a sgggge;é efetivos e
(R$mil) (R$mil) (R$mil) Auditoria | Auditoria comissionados em

31/12/2008
SEDUC 1.831.379,77 1.693.706,84 6.529,09 16 20 53.920
FUNDEB 1.195.621,72 588.844,39 4.027,96 7 8 0
SEINFRA 452.533,18 138.461,98 19.566,65 22 32 316
DER 288.868,72 147.058,03 5.445,87 13 18 2.642
DERAN 135.889.,40 101.885,42 113,60 17 26 1.159

Fonte: Sistema e-Controle e SFP da CGE (2013)

O periodo utilizado foi de 2008 a 2011. Os valores autorizados representam o total
de recursos destinados para cada secretaria por Lei Orcamentaria, ¢ o or¢gamento aprovado
que cada oOrgdo dispord para executar no exercicio financeiro. Os valores empenhados

significam o que efetivamente o 6rgdo gastou naquele exercicio, ou 0 que se comprometeu a

' Nio inclui fundos.
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gastar, visto que alguma despesa pode ficar como Restos a Pagar para o exercicio seguinte,
mas ndo comprometera o mesmo, na medida em que foi previsto no ano de competéncia.

Os valores que constam como convénios representam o montante que foi gasto
com transferéncias voluntarias naquele 6rgao, ou seja, tudo o que foi repassado a titulo de
convénios com Prefeituras, ONG's ou Associacdes sem Fins Lucrativos. As Constata¢des de
Auditorias s3o todas as evidéncias e/ou achados de auditoria, que foram verificadas em
atividades de auditoria, e fizeram parte dos Relatorios de Auditoria da CGE.

As Recomendagdes de Auditoria sdo as indicacdes, sugestdes dadas aos o6rgaos,
pela CGE, para correcdo de erros ou irregularidades identificadas nas atividades de auditoria
que se converteram em Constatacoes de Auditoria. Ou seja, para cada impropriedade
identificada pela CGE, denominada constatacdo de auditoria, uma ou mais recomendagdes sao
expedidas, no intuito de auxiliar o 6rgdo na corre¢do dessas falhas e mitigacdo dos erros,
evitando que o Tribunal de Contas venha a multa-lo em auditoria posterior.

O trabalho da CGE, como 6rgao de assessoramento do governo, com agao voltada
para o controle interno preventivo, visa auxiliar as secretarias a executarem suas fungdes de
maneira mais transparente e correta, evitando assim o desperdicio e ma utilizagdo dos
recursos publicos; assim como verificar fragilidades que devam ser sanadas antes da atuacao
do controle externo, exercida pelo Tribunal de Contas do Estado.

Os servidores sdo todos os profissionais efetivos ou comissionados que fazem
parte dos quadros da administragdo publica. Para uma melhor visualizagdo de todos esses
dados em gréaficos, resolveu-se agrupar as secretarias em seguimentos, conforme tabela 02. A

composi¢ao desses agrupamentos esta como anexo deste trabalho.

Tabela 2 — Agrupamentos dos Orgios em Areas no ano de 2008

Servidores L .

Autorizado | Empenhado | Convénio | COMSEr | RecOmen | g e Elzre

Romi) | Remi) | Remi) | OB | S | s | PO

2008 338417223 254588078 2477863 10100 14600 5825800 7523%

Hiato 2009 4I0IGHIS 303474649 3019561 7400 11600 5768000 73.93%
2010 543641448 371010686 2686880 6000 11500 6033600 6825%

2011 539771238 404529265 2657666 4700 6500 5948200 74,94%

2008 139271824 58749505 30.184,77 118 170 4649 £,18%
MRS 2000 198050696 105820301 2343371 9300 12600 4827 5343%
IO 2010 243095302 168614719 3909784 3300 4600 483600 69,36%
2011 193143000 91683078 975473 4100 5800 4556 4147%

2008 147800430 101979395 5207732 3500 4900 16635 69.00%

o 2009 176G 12859335 608927 S800 6000 1662500 74,50%
2010 20910861 155667862 5496269 6800 7400 17.113,00 T445%

2011 20448203 166763125 4205412 1000 21,00 17.027.00 82.37%

Fonte: Sistema e-Controle ¢ SFP da CGE (2013)
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Nessa tabela as informagdes sdo as mesmas descritas anteriormente com o
acréscimo da varidvel dependente Eficacia na Execucdo Orgamentaria. Essa varidvel ¢ nada
mais que o percentual executado do orgamento por cada secretaria. E obtida na divisdo do
valor empenhado pelo valor autorizado. E a Execucdo Orcamentiria de cada Orgio do

Governo do Estado do Ceara.
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5 ANALISE DOS RESULTADOS

A tabela a seguir apresentard os resultados para os modelos estimados,
considerando a metodologia de dados em painel. Os valores representam os coeficientes
estimados das variaveis explicativas utilizadas neste ensaio com os respectivos p-valores entre

paréntesis.

Tabela 3 — Resultado das Estimagdes para Eficacia da Execugdo Orgamentaria

Modelos (1) (2) 3) (4)
Explicativas EFIC EFIC EFIC EFIC
C 1.9900 1.9900 5.9264 8.2188
(0.00) (0.00) (0.00) (0.00)
EFIC(-1) 23136 2.3136 7.5338 9.8073
(0.00) (0.00) (0.00) (0.00)
CONSTAUDIT -6.8602 -6.8602 -3.6557 -3.6029
(0.00) (0.00) (0.00) (0.00)
SERVIDORES 2.0268" 2.0268" 2.8065 1.5820°
(0.05) (0.05) (0.01) (0.12)
PARTICIPCONV -0.6025" -0.6025" -0.4848" -0.4564"
(0.55) (0.55) (0.63) (0.65)
Estatistica F 182.4244 29.3315
(0.00) (0.00)
Meétodo MQGA MGM-MQG/PD TOBIT EA-MQG
N 140 140 140 140

Fonte: Estimativas Proprias com dados do Sistema e-Controle, SFP e Relatérios de Auditoria da CGE.
Nota: (*) Nao-Significante a 10%.

Os resultados encontrados mostram as consisténcias dos sinais dos coeficientes
para as variaveis explicativas, independente da metodologia de estimacao.

Inicialmente verificamos que as variaveis Servidores e Participacoes em
Convénios sdo ndo sao significantes, tendo em vista que seus p-valores sdo maiores que 0,10
ndo rejeitando a hipotese nula de =0, admitindo que esses coeficientes ndo influenciam o
modelo com 90% de confianga.

Nesse caso o modelo me surpreendeu um pouco, imaginava que a varidvel
“Servidores” influenciaria a Eficicia na Execu¢do Orgamentaria no sentido de que quanto
mais servidores trabalhando na secretaria, mais eficaz seria sua execu¢do, mais organizado
seria o trabalho administrativo daquele 6rgdo. No entanto verificamos que a quantidade de
servidores ndo influencia. Os dados permitem inferir que os 6érgaos maiores, mais eficazes,
com maior execugao or¢gamentaria, possuem um maior nimero de servidores. No entanto, isso
demonstra ser apenas uma “coincidéncia”, pois ndo € robusta a afirmac¢do de que essa variavel
influencie o modelo, no sentido de que nao ¢ possivel afirmar com seguranca que o numero de
servidores determina a eficacia na execucao, que ao aumentarmos a quantidade de servidores

aumentaremos a execu¢ao orcamentaria. Pode-se inferir, pelos dados do estudo, que ndo ¢ a
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quantidade de servidores que influencia o modelo e sim a qualidade desses, a expertise, os
conhecimentos adquiridos, habilidades, seu know how.

Com relagdo a varidvel “Participagdes em Convénios”, verificou-se também que a
mesma ndo ¢ significativa para influenciar o modelo, ou seja, aumentar essas transferéncias
voluntarias, para parceiros do Estado executarem seus servigcos, ndo aumenta a execucao
or¢amentarias dos 6rgaos.

Ja as variaveis “Eficacia Defasada em Um Periodo” e “Constatacdes de
Auditoria” sdo relevantes para explicar o modelo na medida em que seus p-valores sdo
menores que 0,10 e a hipotese nula € rejeitada com 90% de confianga.

A variavel “Eficacia defasada em Um Periodo” influencia positivamente a
varidvel dependente Eficacia na Execug¢do Orcamentdria, ou seja, a expertise adquirida, o
aprendizado de anos anteriores reduz os erros do ano seguinte € aumenta a eficcia presente,
melhorando a cada ano.

Isso corrobora com a afirmacdo de que as varidveis ndo estdo correlacionadas e
que a estimagdo pelo método dos efeitos aleatdrios ¢ mais adequado, tendo em vista que ao
retirar os componentes comuns no modelo, caso observado no método de Efeito Fixo, retira-
se tudo que ¢ constante no tempo e conseqiientemente exclui a eficacia passada, prejudicando
o modelo.

A variavel “Constatacdes de Auditoria” exerce uma influéncia negativa sobre a
Eficacia. Observou-se que para cada constatacdo relatada pela auditoria o nivel de eficacia
daquele 6rgao era diminuido.

Esse dado ratifica a nossa suposi¢do anterior de que muitas constatacdes de
auditoria, consequentemente muitas recomendacdes de auditoria, podem evidenciar uma ma
gestdo ou uma falta de organizagdo, por parte da secretaria, que culmina em uma baixa
eficacia na execugdo orgamentaria.

Assim, o 0rgdo que ¢ apontado pela auditoria como aquele que possui mais
constatagdes a serem sanadas, ¢ o 6rgdo que provavelmente terd o menor percentual de
orgamento executado.

O teste de Estatistica F global confirma a significancia do modelo, visto possuir
coeficiente acima de 1,64, rejeitando a hipotese nula B=0 e validando o modelo como um
todo.

Ante o exposto, pode-se concluir que a expertise ¢ um fator determinante para
uma melhor eficécia na execu¢ao orgamentaria dos 6rgdos de governo, que os gestores devem

buscar articulagdo no sentido de promover encontros que subsidiem essa troca de
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conhecimentos e habilidades entre os 6rgaos. Melhorar a interacdo entre as secretarias fara
com que as boas praticas sejam disseminadas e copiadas por outros 6rgaos, assim como 0s
erros sejam corrigidos e evitados. O risco de executar de forma errada varias atividades,
presentes nas diversas secretarias, sera mitigado, tendo em vista que cada 6rgao podera tirar
davidas e trocar experiéncias sobre a melhor forma de administrar seus recursos. Junte-se a
1ss0 a questao das constatacdes de auditoria que, conforme evidenciado no modelo, influencia
negativamente a Eficicia e a medida que o 6rgdo buscar corrigir suas impropriedades,
diminuiré suas constata¢des de auditoria e consequentemente elevara sua eficacia na execucao
orgamentaria.

A Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado, como Orgéo de Controle interno do
Poder Executivo do Estado do Cear4, ja promove alguns foruns com intuito de aproximar as
secretarias e fomentar a troca de conhecimentos, atitude essa que so tende a elevar Estado do
Ceara como governo que se preocupa em aumentar sua eficicia na execu¢do orcamentdria,

assim melhorar o bem estar da populacao cearense.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Sendo o Orgamento Publico um instrumento que garante o gerenciamento anual
das origens e aplicacdo dos recursos, ¢ nele que se definem os montantes de recursos € como
serdo aplicados pela administracdo publica. De acordo com Albuquerque et al. (2008), a
avaliacdo da eficacia de um governo, ou setor de governo, somente ¢ possivel pelo
acompanhamento da execugdo orcamentaria. Segundo ele o planejamento e o orgamento
caminham juntos em uma relagao de interdependéncia e ndo de contingéncia, sao coisas inter-
relacionadas e erra quem as considera distintas.

Considerando a importancia da eficdcia na gestdo do Org¢amento Publico
objetivou-se verificar o perfil da execucdo orgamentéria das diversas secretarias do governo
do Estado do Ceara entre 2008 e 2011, com o objetivo de avaliar quais setores apresentavam
deficiéncia na execu¢do de seu orgamento e como essa analise poderia oferecer informagdes
uteis, aos gestores publicos, em seu processo de tomada de decisdo. Para isso utilizou-se a
base de dados dos sistemas corporativos da Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do
Ceara, compreendendo os valores autorizados em Lei Orgamentdria e empenhados nos
respectivos anos.

Os valores foram combinados a modelos econométricos com dados em painel e
quatro diferentes técnicas de estimagdo, uma estimagdo por Minimos Quadrados
Generalizados Agrupados (MQGA); outra estimacdo em Painel Dindmico (PD) com erros
robustos, por inserirmos a dindmica da variavel dependente; a terceira uma estimacao TOBIT
com dados censurados e erros robustos, pois a variavel dependente esta contida no intervalo

[0;1] e, finalmente, uma estimacao a Efeitos Aleatérios com erros robustos (EA-MQG), a fim

de atestar a robustez dos resultados quando se elimina, pelo menos parcialmente a
heterogeneidade ndo-observada do termo de erro. O objetivo ¢ investigar o que se definiu
como eficacia da execugdo orcamentaria de um 6rgao de governo.

Como principal conclusdo temos que os resultados das estimagdes permitem
inferir, com elevado grau de robustez, que a expertise do 6rgdo na gestdo dos recursos
determina positivamente a eficdcia nos exercicios subseqiientes, ou seja, a experiéncia
adquirida em anos anteriores, ao executar o orcamento planejado, eleva a eficicia na execugdo
orcamentaria em exercicios seguintes, nesse sentido, o nivel de execucdo dos 6rgdos do Ceara
foi crescente ao longo dos anos estudados.

Constatou-se ainda que os o6rgdos mais apontados pela auditoria da CGE, em

constatagoes e recomendagdes de auditoria, s3o os que possuem menos eficacia, fato este que



44

pode evidenciar uma ma gestdo ou falta de organizacdo por parte dos gestores publicos,
sugerindo ou informando que determinado seguimento do governo merece mais atengdo e/ou
controle. O nimero de constatagdes de auditoria € um obstaculo a eficacia na execucao dos
recursos.

Constatou-se também que a participagdo em convénios nao contribui com a
elevacdo da eficacia na gestdo dos recursos autorizados as secretarias. O volume repassado
por meio de transferéncias voluntarias, a titulo de convénios, ndo impacta na eficicia da
execucdo org¢amentdria, ndo sendo determinante para a elevagdo ou reducdo da variavel
dependente.

Em conjunto, os resultados sugerem que a transferéncia de tecnologia entre os
orgaos de governo se mostra como a principal estratégia a ser seguida pelos gestores publicos
estaduais. Que uma articulagdo entre as secretarias, no intuito de trocar experiéncias e
conhecimentos, contribuird para uma elevagdo do nivel de aprendizado dos servidores e
consequentemente um melhor resultado na execug¢do de suas atividades e do or¢camento
publico. Melhorar a interagdo entre as secretarias fard com que as boas praticas sejam
disseminadas e copiadas por outros 6rgaos, assim como 0s erros sejam corrigidos e evitados.

Considerando que a andlise realizada se preocupou em verificar apenas o
segmento da eficacia na execugdo orcamentdria, termos quantitativos, € que ao resultado
encontrado devera ser adicionado um estudo mais aprofundado das politicas publicas, como
forma de medir a eficiéncia do gasto publico, se 0o governo esta investindo da melhor forma
seus recursos € com menor custo possivel, termos qualitativos, para entdo ser conhecido um
resultado mais abrangente da atuacdo do governo do Estado do Ceara na melhoria da qualidade de
vida da sua populagdo, por meio de uma execucdo orcamentaria eficaz, eficiente e efetiva, sugerimos

tal desafio como objeto de novos ensaios.
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ANEXO

Quadro 1 — Orgios Agrupados do Governo do Estado do Ceara

GRUPOS

UNIDADES ORCAMENTARIAS

Educagio

Secretaria da Educacdo (SEDUC), Fundo de Manutengdo ¢ Desenvolvimento da
Educag@o Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB),
Secretaria da Ciéncia, Tecnologia e Educagdo Superior (SECITECE), Fundo de
Inovagdo Tecnolodgica (FIT), Fundagdo Cearense de Apoio ao Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico (FUNCAP), Fundagdo Cearense de Meteorologia e
Recursos Hidricos (FUNCEME), Fundagdo Universidade Estadual do Ceara
(FUNECE), Fundag¢do Nucleo de Tecnologia Industrial do Ceara (NUTEC),
Fundagdo Universidade Regional do Cariri (URCA), Fundagdo Universidade Vale
do Acarat (UVA), Conselho Estadual de Educagdo (CEE).

Infraestrutura e meio
ambiente

Secretaria da Infraestrutura (SEINFRA), Departamento Estadual de Rodovias
(DER), Departamento Estadual de Transito (DETRAN), Fundo Estadual do
Transporte (FET), Secretaria dos Recursos Hidricos (SRH), Superintendéncia de
Obras Hidraulicas (SOHIDRA), Conselho de Politicas ¢ Gestdo do Meio Ambiente
(CONPAM), Superintendéncia Estadual do Meio Ambiente (SEMACE), Fundo
Estadual do Meio Ambiente (FEMA).

Saude

Secretaria da Saude (SESA), Fundo Estadual de Saude (FUNDES), Escola de
Saude Publica (ESP).

Seguranga e justica

Secretaria da Seguranca Publica e Defesa Social (SSPDS), Policia Militar (PM),
Policia Civil (PC), Corpo de Bombeiros Militar do Estado do Ceara (CBM), Fundo
de Defesa Social do Estado do Ceara (FDS), Secretaria da Justica e Cidadania
(SEJUS), Defensoria Publica Geral do Estado (DPGE), Fundo de Apoio ¢
Aparelhamento da Defensoria Publica Geral do Estado do Ceara (FAADEP).

Social

Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento Social (STDS), Fundo Estadual de
Assisténcia Social (FEAS), Fundo Estadual para a Crianca e o Adolescente
(FECA), Fundo Especial do Desenvolvimento ¢ Comercializagdo do Artesanato
(FUNDART), Secretaria das Cidades (SCIDADES), Fundo Estadual de Habitag¢ao
de Interesse Social (FEHIS).

Economica

Secretaria do Desenvolvimento Agrario (SDA), Agéncia de Defesa Agropecudria
do Estado do Ceara (ADAGRI), Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
do Ceara (EMATERCE), Fundo Estadual de Desenvolvimento da Agricultura
Familiar (FEDAF), Instituto de Desenvolvimento Agrario do Ceard (IDACE), Junta
Comercial do Estado do Ceara (JUCEC), Secretaria do Turismo (SETUR),
Conselho Estadual de Desenvolvimento Econdémico (CEDE), Companhia de
Desenvolvimento do Ceara (CODECE), Fundo de Desenvolvimento Industrial
(FDI).

Cultura e esporte

Secretaria da Cultura (SECULT), Fundo Estadual da Cultura (FEC), Secretaria do
Esporte (SESPORTE), Fundo de Desenvolvimento do Esporte e Juventude
(FUNDE)).

Apoio/Area Meio

Secretaria da Fazenda (SEFAZ), Casa Civil (CC), Fundagdo de Teleducagdo do
Ceara (FUNTELC), Casa Militar (CM), Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado
(CGE), Secretaria do Planejamento e Gestdo (SEPLAG), Empresa de Tecnologia
da Informacgao do Ceara (ETICE), Instituto de Pesquisa e Estratégia Economica do
Ceara (IPECE), Instituto de Saude dos Servidores do Estado do Ceara (ISSEC),
Fundo Especial do Sistema Unico de Previdéncia Social dos Servidores Publicos
Civis e Militares, dos Agentes Publicos ¢ dos Membros de Poder do Ceara
(SUPSEC), Gabinete do Governador (GABGOV), Procuradoria Geral do Estado
(PGE), Fundo de Modernizagdo e Reaparelhamento da Procuradoria Geral do
Estado (FUNPECE), Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do
Estado do Ceara (ARCE), Gabinete do Vice-Governador (GVG).

Fonte: Aranha (2013)



